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Resumen: El sistema econémico en el Ecuador es social y solidario, con-
formado por formas de organizacion publica, privada, mixta y popular y so-
lidaria. Este estudio tiene el objetivo de analizar las politicas publicas para la
economia popular y solidaria en Ecuador. Para ello, la investigacion se fun-
damenta en una metodologia descriptivo-analitica, empleando el andlisis de
instrumentos NATO, mediante una revision documental de normativa, docu-
mentos oficiales, bases de datos y estudios asociados con la tematica. Entre
los principales resultados se encuentra que han existido avances en el recono-
cimiento para el sector de la economia popular y solidaria, tanto en la modali-
dad, autoridad, tesoro y organizacién. Sin embargo, todavia persisten algunos
desafios pendientes hacia la consolidacion del sector.

Palabras clave: politicas publicas, economia popular y solidaria, Ecuador.

Abstract: The economic system in Ecuador is social and solidarity-based,
comprised of forms of public, private, mixed, and popular and solidarity-based
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organization. This study aims to analyze public policies for the popular and so-
lidarity economy in Ecuador. To do so, the research is based on a descriptive-
analytical methodology, employing NATO instrument analysis through a do-
cumentary review of regulations, official documents, databases, and studies
associated with the topic. Among the main findings is that there have been
advancements in recognition for the popular and solidarity economy sector,
in terms of modality, authority, funding, and organization. However, there are
still some pending challenges towards the consolidation of the sector.
Keywords: public policies, popular and solidarity economy, Ecuador.
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1. Introduccion

El sector de la economia popular y solidaria es fundamental dentro
del desarrollo de los paises de América Latina y el Caribe, con particu-
laridades de asociatividad, cooperacion y comunidad. Como lo sefiala
Alicia Barcena (2022, 12): «las empresas cooperativas y de la economia
social representan un espacio intermedio entre el bien comun y el bien
particular, entre el bien publico y el bien privado. Representan un espa-
cio comunitario que es, al mismo tiempo, social y productivo».

En la regién latinoamericana existe una diversidad de politicas publi-
cas alrededor de la economia popular y solidaria, con variedad en la ins-
titucionalidad, presupuesto, informacion, normativa. En ese sentido, el
apoyo a la economia popular y solidaria desde lo publico ha transitado
desde ministerios de produccién, ministerios sociales y ministerios de tra-
bajo, con prepuestos cambiantes en el tiempo para las instituciones es-
pecificas de apoyo a la economia popular y solidaria. Al mismo tiempo,
hay una pluralidad en la gobernanza, entendida como las relaciones en-
tre el Estado y la sociedad, teniendo paises con relaciones consolidadas
hacia lo asociativo y comunitario, y otras en formacion (Correa, 2022).

Con estos antecedentes, este estudio tiene el objetivo de analizar
las politicas publicas para la economia popular y solidaria en Ecuador.
Este caso es relevante ya que desde el afio 2008, a nivel constitucional
el sistema econdmico es social y solidario, donde se reconoce al sector
de la economia popular y solidaria como uno de los sectores econémi-
cos, conjuntamente con lo publico, privado y mixto. Para cumplir con
esa meta, esta investigacion utiliza una metodologia descriptivo-anali-
tica, empleando el analisis de instrumentos NATO, mediante una revi-
sion documental de normativa, documentos oficiales, bases de datos y
estudios asociados con la tematica.

El documento se compone de tres secciones adicionales. Por un
lado, el recorrido tedrico de la economia popular y solidaria y de las po-
liticas publicas. Por otro lado, los principales hallazgos de la aplicacion
del método NATO. Finalmente, se presentan las principales conclusio-
nes del estudio.

2. Marco teodrico

En esta seccidon se analizan los conceptos principales del estudio.
Por un lado, se examina la economia popular y solidaria y sus particula-
ridades. Por otro lado, se indaga en las politicas publicas y sus caracte-
risticas.
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2.1. Economia popular y solidaria

Se ha decidido iniciar por caracterizar las llamadas «economias al-
ternativas» u «otras economias» que surgieron en respuesta a limita-
ciones o insatisfacciones percibidas en los sistemas econémicos tradi-
cionales, con el objetivo de ofrecer soluciones distintas a los problemas
econémicos y sociales, y basandose en principios como la sostenibi-
lidad, la equidad y la participacién comunitaria. A decir de Askunze,
«se han reconocido como parte de esa otra forma de entender y hacer
economia desde criterios relacionados con la justicia social, asi como
en contraposicion con las desigualdades y el conjunto de consecuen-
cias nocivas producidas por el funcionamiento del sistema capitalista»
(2013, 99).

No obstante, de constituir una alternativa al sistema capitalista,
existen posturas que diferencian a la economia solidaria, la economia
popular y la economia popular-solidaria. Por ello, se ha considerado ne-
cesario refinar estos conceptos aun reconociendo que estas divergen-
cias pueden variar segun interpretaciones y enfoques tedricos.

Economia Popular: La economia popular es un concepto amplio
que se utiliza para describir una serie de actividades econdmicas que
suelen ser llevadas a cabo por personas o comunidades, generalmente
gue viven en situaciones de bajos recursos, con el objetivo de satisfa-
cer sus necesidades basicas y mejorar su calidad de vida. Este término
puede tener diferentes significados y enfoques en distintos contextos,
pero generalmente se refiere a formas de produccion, intercambio y
consumo que estan arraigadas en comunidades locales y que buscan
una participaciéon mas activa de los individuos en la economia.

La perspectiva sociolégica convencional limita el analisis econémico
de los sectores populares a estudios antropolégicos de estrategias de
supervivencia en areas marginadas. Se enfoca en la reproduccion casi
bioldgica de la poblacién, con estrategias centradas en la superviven-
cia diaria. La teoria econémica etiqueta este fendmeno como econo-
mia informal, pobreza, subempleo y exclusién social, destacando el
atraso tecnoldgico y la informalidad. Sin embargo, investigaciones re-
cientes revelan dinamicas de endeudamiento en los sectores populares,
alejandose de las perspectivas tradicionales y desafiando la caracteriza-
cién normativa de la economia popular como semi-aislada y solidaria,
asi como su consideracion como disfuncional para el sistema capitalista
tradicional (Chena, 2018).

La economia popular se refiere a un conjunto de actividades eco-
némicas desarrolladas por individuos o grupos en el ambito local, ca-
racterizadas por su participacién en la produccién, distribuciéon y con-
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sumo de bienes y servicios. Estas actividades suelen tener un enfoque
comunitario y pueden surgir como respuesta a las necesidades loca-
les, contribuyendo al desarrollo econémico desde la base. Es decir, esta
economia hace referencia a las actividades econdmicas llevadas a cabo
por individuos o grupos de bajos ingresos, a menudo de manera infor-
mal. Estas actividades pueden incluir pequefios negocios, trabajadores
por cuenta propia y formas de intercambio econémico comunitario.

Es importante destacar que el término «economia popular» puede
tener matices diferentes segun el contexto y el pais. En algunos luga-
res, se asocia con la economia informal, mientras que en otros se rela-
ciona con iniciativas cooperativas y autogestionadas. La comprension
precisa de este concepto puede variar segun la perspectiva cultural, po-
litica y econdmica.

Economia Solidaria: La economia solidaria es un enfoque econo-
mico que se centra en la cooperacién, la solidaridad y la participacion
democratica en la gestion de los recursos econdmicos. A diferencia de
los modelos econdmicos tradicionales basados en la competencia y la
maximizacion del beneficio individual, la economia solidaria busca pro-
mover la equidad, la justicia social y la sostenibilidad.

Para Paul Singer la economia solidaria se origina como una respuesta
del proletariado industrial a las condiciones inhumanas de la Revolucion
Industrial en el siglo xvii. Inspirada en los principios de la Cooperativa
de los Probos Pioneros de Rochdale, donde la propiedad del capital en
las cooperativas debe ser exclusiva de los trabajadores asociados, exclu-
yendo la participacion de socios capitalistas (Singer, 2014).

Sintetiza su concepto asi:

Economia solidaria son formas de organizacion econdmica que
adoptan los valores de la democracia llevados hasta las Ultimas con-
secuencias dentro del drea econémica: de que todos somos iguales,
todos tenemos el mismo poder de decisiéon, si es necesario delegar
todos votan por igual y las personas que los representan tienen que
someterse a la voluntad general, caso contrario, son destituidas para
gue otras sean elegidas. Entonces, economia solidaria es una forma
democrética e igualitaria de organizacion de diferentes actividades
econdmicas (2016, 4).

Otro autor referente en este campo, Jean-Louis Laville la concibe
en contraste con el «utilitarismo individualista» de la economia tradi-
cional y plantea:

De manera mas amplia, la economia solidaria puede definirse
como el conjunto de actividades que contribuyen a la democratiza-
Deusto Estudios Cooperativos
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cion de la economia a través del compromiso de los ciudadanos. Al
contrario de lo que podria hacernos creer la apropiacion de la pala-
bra solidaridad por parte de los promotores de algunas acciones ca-
ritativas, la economia solidaria no es un sintoma de la desregulacién
gue quisiera sustituir la accion publica por la caridad, retrotrayéndo-
nos a hace mas de un siglo. Emana de acciones colectivas encami-
nadas a establecer regulaciones internacionales y locales, comple-
mentar las regulaciones nacionales o complementarlas cuando sea
necesario. No se trata de sustituir la solidaridad redistributiva por
una solidaridad mas reciproca, sino de definir modalidades de aco-
plamiento a una solidaridad redistributiva completa con una soli-
daridad reciproca que pueda ser factor de produccién y, por tanto,
participar en la creacion de riqueza (texto original en portugués) (La-
ville, 2001, 85).

Es importante sefalar que la economia solidaria puede manifes-
tarse de diversas maneras, como cooperativas, asociaciones, empresas
sociales y otras formas de organizacion que buscan construir una eco-
nomia mas justa e inclusiva.

EcoNnomia POPULAR Y SOLIDARIA

Segun refieren Pefafiel y otros (2017, 180-196) en varios pai-
ses de América Latina, también se usa el término Economia Popular
y Solidaria (EPS). Sefnalan que fueron Bertucci y Marinho quienes di-
cen que este término comenzé a ser utilizado con Caritas de Brasil,
refiriéndose a iniciativas populares para crear empleo y generar in-
gresos, donde los trabajadores se asocian libremente y se basan en
principios de autogestion y cooperacion. En la EPS la organizaciéon
colectiva es crucial, no se trata de una economia individualista, sino
de una economia colectiva, asociativa, hecha por y para grupos hu-
manos.

Este tipo de economia se guia por varios principios, entre los cuales
se destacan:

— El principio de la participacion democraticamente ejercida garan-
tiza la autonomia y autenticidad de la comunidad de trabajo en
la economia solidaria.

— El principio de puerta abierta asegura que nadie sea obligado a
unirse o permanecer en la cooperativa contra su voluntad. En
momentos de crisis, la solidaridad entre los trabajadores evita
despidos, y aquellos que pueden encontrar trabajo fuera de la
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cooperativa se separan temporalmente hasta que las condicio-
nes del mercado se normalicen.

— La transparencia es fundamental, contrastando con la opaci-
dad empresarial, para que cada trabajador esté informado de
las decisiones que afectan a la colectividad y pueda compren-
der las razones detras de ellas. El acceso al conocimiento cien-
tifico es esencial, y se destaca la importancia de destinar parte
de las ganancias a mejorar la educacién de los trabajadores
asociados.

— El principio de alternancia en los cargos de direccién busca evitar
la concentracion prolongada de poder, preservando la igualdad
de derechos entre los trabajadores asociados. Aungue a veces
este principio no se cumple debido a la falta de disposicion de
otros trabajadores para asumir roles de liderazgo, se destaca su
importancia para mantener la democracia interna en las coope-
rativas.

— La cooperacién: Los actores econdmicos, como empresas y tra-
bajadores, colaboran entre si en lugar de competir de manera
agresiva.

— La Sostenibilidad: Se busca el equilibrio entre las necesidades
econdmicas, sociales y medioambientales, asegurando la viabili-
dad a largo plazo.

Es pertinente sefialar que, el término «economia popular y solida-
ria» comenzd a utilizarse oficialmente en Ecuador con la promulga-
cion de la Constitucién de 2008. En esta Constitucion, se establecen
legalmente tres categorias de economia. La primera corresponde a la
economia publica, la cual se origina en las acciones del Estado y sus
correspondientes instituciones y servicios. La segunda es la economia
privada, compuesta por empresas de diversos tamafos cuyo obje-
tivo principal es la generacion de beneficios econdémicos. Por ultimo,
se encuentra la economia popular y solidaria, conformada por acto-
res sociales informales que participan en una variedad de actividades
econémicas populares, desempefiando un papel significativo en la
economia nacional.

De esta manera, esta Constitucion establecié un nuevo marco le-
gal que reconoce y promueve la economia popular y solidaria como
un sector de la economia ecuatoriana. Sector que incluye actividades
econdmicas como cooperativas, asociaciones, fondos solidarios, entre
otras formas de organizacién que tienen como objetivo principal la so-
lidaridad, la equidad y el bienestar comun. Esta inclusiéon en la Consti-
tucién marcd un hito importante en el reconocimiento y promocion de
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este tipo de economia en Ecuador y ha influido en politicas publicas y
acciones para fortalecer este sector.

Sintetizando, la economia popular y solidaria (EPS) combina ele-
mentos de la economia popular y la economia social. Se centra en la
participacion de la comunidad y la solidaridad entre los actores eco-
némicos. En muchos casos, la EPS implica la creacién y gestion de em-
presas cooperativas, mutualidades y otras formas de organizacién que
buscan promover la equidad y la inclusién.

2.2. Politica publica

Las politicas publicas tienen varias definiciones. Por un lado, entre
los aspectos comunes se resalta que las politicas publicas abarcan el ac-
cionar del Estado para solucionar los problemas publicos. Por otro lado,
entre las diferencias en las definiciones de las politicas publicas predo-
minan algunos elementos propios del proceso.

En este punto se menciona tres definiciones de las politicas publi-
cas para ejemplificar el campo vasto de las politicas publicas. Primero,
utilizando una definicién amplia, Thomas Dye (1987, 3) precisa a las
politicas publicas como «lo que los gobiernos deciden hacer o no ha-
cer». También, Franco (2012) enfatiza en el diagnéstico necesario para
desarrollar una politica publica y en la importancia de la participacion
ciudadana, con la siguiente definiciéon: «las politicas publicas son ac-
ciones de gobierno con objetivos de interés publico que surgen de de-
cisiones sustentadas en un proceso de diagndéstico y analisis de factibi-
lidad, para la atencién efectiva de problemas publicos especificos, en
donde participa la ciudadania en la definicién de problemas y solucio-
nes» (Franco, 2012, 86). Por Ultimo, tomando en cuenta la definicion
de André Roth, la politica publica se entiende como «un instrumento
de transformacion de la sociedad que actta sobre los comportamientos
de las personas» (Rivera, 2019, 223).

En esa medida, las politicas publicas tienen la potencialidad de pro-
pender hacia un mejoramiento del bienestar de la poblacion a través
del accionar del Estado. Para ello, el Estado debe tener las capacidades
institucionales, la habilidad politica y la propuesta técnica, para que se
cumplan los objetivos planteados. En este proceso, como se presenta
en la siguiente figura, se encuentra el ciclo de la politica publica, que
involucra cinco etapas: la definicién de la agenda, la formulacién de
politicas, la toma de decisiones, la implementacién de politicas y la eva-
luacion de politicas.
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Evaluacion de Definicion de la
politicas agenda

Implementacion Formulacién de
de politicas politicas

Toma de decision

Figura 1
Ciclo de las politicas publicas
Fuente: Wu et al. 2014.

Empleando el ciclo de las politicas publicas en el campo de la eco-
nomia popular y solidaria, existe una diversidad de iniciativas asocia-
das al apoyo en la constitucién de las organizaciones, su fortaleci-
miento y sostenibilidad. Para ello, se han realizado diagndsticos de
la situacién del entorno econémico y social, con el fin de compren-
der las relaciones de asociacion y cooperacién entre los ciudadanos
y sus organizaciones. De este paso, se han reformado normativas le-
yes, cédigos e incluso la Constitucion en algunos paises de la regién,
resaltando el rol clave de la economia popular y solidaria. Al mismo
tiempo, se han creado y fortalecido instituciones publicas especiali-
zadas para apoyar a este sector, en lo central y local, ofreciendo «ca-
pacitaciéon en tematicas diversas, el crédito, las compras publicas, la
subvencion, la promocion de exportaciones, el acompafamiento para
tramites burocraticos necesarios con otros organismos del sector pu-
blico (como permisos, patentes, etc.), la asesoria legal, de gestion em-
presarial, contable y financiera, entre otras» (Correa, 2022, 41). Con
ello, la informacion en general del sector de la economia popular y so-
lidaria ha mejorado en el tiempo ya que existen mayores politicas pu-
blicas que requieren seguimiento y monitoreo.
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Ahora, este es el punto de partida en nuestra investigacién, en
donde se pretende realizar un analisis de las politicas publicas de la
economia popular y solidaria en el Ecuador. En este proceso, es impor-
tante manejar esquemas, combinando elementos objetivos y subjeti-
vos, como lo mencionan Clemons y McBeth (2020, 297), al senalar que
«el andlisis de politicas publicas es complejo y requiere un método, he-
rramientas y conocimiento de politicas».

Para ello, se utiliza el método de andlisis de instrumentos NATO
propuesto por Hood (1986) y Howlett (2009). Este método se com-
pone de cuatro componentes, que son las principales herramientas con
las que dispone el Estado, como se presenta en la siguiente figura, en
donde importa: i) la Nodalidad asociada con la informacion que se pro-
duce y conoce, ii) la Autoridad relacionada con la normativa que se dis-
pone, iii) el Tesoro asociado con el presupuesto disponible y iv) la Orga-
nizacion relacionada con la institucionalidad.

e Nodalidad: informacion
e Autoridad: normativa
e Tesoro: presupuesto

e Organizacion: instituciones

Figura 2
Método NATO
Fuente: Hood (1986) y Howlett (2009).

3. Resultados

En esta seccion se presentan los principales hallazgos del documento.
Para ello, se desglosa cada componente de la metodologia de analisis de
los instrumentos de las politicas publicas NATO. En esa linea, se inicia con
Nodalidad (Informacién), seguido de Autoridad (Normativa), luego Tesoro
(Presupuesto) y finaliza con la Organizacion (Institucionalidad).
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3.1. Nodalidad

La informacion de la economia popular y solidaria en el Ecuador
ha mejorado en el tiempo. Desde la expedicion de la Ley Organica de
Economia Popular y Solidaria (LOEPS) en el afo 2011, y su posterior re-
glamento del afio 2012, existe informacién estandarizada de las orga-
nizaciones y de los socios del sector. La normativa asociada con la in-
formacién en la LOEPS sefala:

Art. 12.- Informacién. - Para ejercer el control y con fines estadis-
ticos las personas y organizaciones registradas presentaran a la Super-
intendencia, informacion periddica relacionada con la situacion econé-
mica y de gestién, de acuerdo con lo que disponga el Reglamento de
la presente Ley y cualquier otra informacién inherente al uso de los be-
neficios otorgados por el Estado.

Con ello, la principal fuente de informacién del sector de la eco-
nomia popular y solidaria es la Superintendencia del sector. Tomando
datos de esa fuente de informacion, como se presenta en la siguiente
Figura, el numero de organizaciones de la Economia Popular y Solida-
ria ha tenido un crecimiento constante en el tiempo. Para el afio 2012
eran alrededor de 5596 organizaciones, alcanza los 14479 en el afo
2018, y actualmente se encuentran en 16283.
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Figura 3

Evoluciéon de las Organizaciones Activas de Economia Populary
Solidaria

Fuente: Superintendencia de Economia Popular y Solidaria 2024.
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Al mismo tiempo, como se presenta en la siguiente Figura, ha in-
crementado el niUmero de socios de las organizaciones de la economia
popular y solidaria. En el aflo 2012, el numero de socios era alrededor
de 128705, alcanza los 438685 en el afio 2018, y actualmente llega a
los 544456 socios en la EPS.
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Figura 4

Evolucion de los Socios en Organizaciones Activas de Economia Popular
y Solidaria

Fuente: Superintendencia de Economia Popular y Solidaria 2024.

Del total de organizaciones de la economia popular y solidaria,
como se presenta en la siguiente Tabla, la mayoria pertenecen al sec-
tor asociativo 82%, seguido del sector cooperativo no financiero 17%
y del sector comunitario 1%. Por nimero de asociados, la proporcién
se mantiene, con 73% en el sector asociativo, luego 26% en el sec-
tor cooperativo no financiero y 1% en el sector comunitario. Ahora,
al analizar por el numero de activos, pasivos y patrimonio, el sector
cooperativo es el mas representativo con 81%, seguido del sector aso-
ciativo con 19%.
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Tabla 1
Composicion de la Economia Popular y Solidaria por tipo y grupo

NUmero de
Tipo'y grupo NL’mjero‘ de certificados Activos  Pasivos Patrimonio
organizaciones de .

aportacion
Sector cooperativo 2636 136533 788 422 366
Consumo 12 670 4 1 3
Produccién 522 21473 137 106 31
Servicios 1986 95573 494 220 274
Vivienda 116 18817 154 96 58
Sector asociativo 13157 391240 184 99 85
Consumo 109 3971 2 1 1
Produccién 7303 181694 132 73 59
Servicios 5745 205575 50 26 25
Sector comunitario 109 3043 0 0 0
Produccién 74 2341 0 0 0
Servicios 35 702 0 0 0
Total 15902 530816 972 521 451

Fuente: Superintendencia de Economia Popular y Solidaria 2022.

En sintesis, existe informacion del sector de la Economia Popular y
Solidaria, donde hay un crecimiento sostenido del nimero de organiza-
ciones y del niumero de socios, con mayoria en el sector asociativo.

A pesar de los avances en informacion, todavia existe limitaciones
para conocer el proceso de desarrollo de la economia popular y solida-
ria. Por un lado, la informacion recopilada por la Superintendencia de
Economia Popular y Solidaria tiene un caracter oficial, pero no estan to-
das las organizaciones. Ademas, las organizaciones son bastante dina-
micas, con procesos de expansion o retroceso, y algunas son activas y
otras estan inactivas. En ese sentido, resulta fundamental que se siga
recolectando, procesando y difundiendo mas informacién para conocer
las dindmicas de las organizaciones, las razones de los posibles cierres,
la articulaciéon entre organizaciones de la EPS y las motivaciones de las
nuevas estructuras.

Asimismo, resulta fundamental que la informacién sea propia del
sector y sus dindmicas, con ello evitar lo mencionado por Jacome (2022,
295) quien menciona que «las estadisticas del sector cooperativo ecua-
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toriano se encuentran dispersas, son incompletas y se elaboran si-
guiendo metodologias concebidas para medir fenémenos econémicos
desde la 6ptica de las empresas de capital y sus objetivos». En este pro-
ceso, adicionalmente, es fundamental la capacitacién que se pueda rea-
lizar a las organizaciones de la economia popular y solidaria en los dis-
tintos componentes propios de una actividad econémica, para lo cual es
crucial el disponer de mas informacion (Garcia y Chavez, 2020).

3.2. Autoridad

El término «economia popular y solidaria» ha sido parte del dis-
curso y la legislacion en Ecuador en las Ultimas décadas, especialmente
en el contexto de la Constitucion de la Republica del Ecuador de 2008
gue reconocié la importancia de la economia popular y solidaria como
un sector clave de la economia ecuatoriana, en su articulo 283, esta-
blece:

«El sistema econémico es social y solidario, reconoce al ser hu-
mano como sujeto y fin; propende a una relacion dindmica y equili-
brada entre sociedad, Estado y mercado, en armonia con la natura-
leza; y tiene por objetivo garantizar la produccion y reproducciéon de
las condiciones materiales e inmateriales que posibiliten el buen vi-
vir. El sistema econémico se integrara por las formas de organizacion
econémica publica, privada, mixta popular y solidaria, y las demas
que la Constituciéon determine. La economia popular y solidaria se re-
gulara de acuerdo con la ley e incluird a los sectores cooperativistas,
asociativos y comunitarios.

El sistema econémico se integrara por las formas de organizacion
econémica publica, privada, mixta popular y solidaria, y las demas
gue la Constitucion determine. La economia popular y solidaria se re-
gulara de acuerdo con la ley e incluird a los sectores cooperativistas,
asociativos y comunitarios»

Por otra parte, la misma Carta Magna en su Articulo 311 estipula:

«El sector financiero popular y solidario se compondra de coope-
rativas de ahorro y crédito, entidades asociativas o solidarias, cajas
y bancos comunales, cajas de ahorro. Las iniciativas de servicios del
sector financiero popular y solidario, y de las micro, pequefas y me-
dianas unidades productivas, recibirdn un tratamiento diferenciado y
preferencial del Estado, en la medida en que impulsen el desarrollo
de la economia popular y solidaria».
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Este hito marcd un cambio significativo en la consideracion de la
economia popular y solidaria en el marco legal del pafs al quedar con-
sagrado en la Constitucion el reconocimiento y promocién de la Econo-
mia Popular y Solidaria como un modelo econdmico que coexiste con
otros sectores.

A partir de entonces el marco legal que respalda la Economia Po-
pular y Solidaria en Ecuador incluye varias leyes y regulaciones espe-
cificas, que reconocen y amparan la Economia Popular y Solidaria en
Ecuador, tales como la Ley Organica de la Economia Popular y So-
lidaria y del Sector Financiero Popular y Solidario (2011), su Regla-
mento y el Codigo Monetario y Financiero (2018), entre otras regu-
laciones inherentes. Estas leyes y regulaciones tienen como objetivo
dejar establecidos legalmente beneficios fiscales a este tipo de or-
ganizaciones, ademas de instaurar mecanismos de financiamiento y
otorgar un marco legal definido para las organizaciones de la Econo-
mia Popular y Solidaria, tanto del sector financiero, como del sector
no financiero

Ley Organica de la Economia Popular y Solidaria y del Sector Finan-
ciero Popular y Solidario, publicada mediante Registro Oficial N.° 444
de 10 de mayo de 2011, establece el marco juridico para el funciona-
miento de las entidades de la Economia Popular y Solidaria. Regula as-
pectos como la creacion, organizacion, funcionamiento, supervision y
control de estas entidades.

El Objeto de esta Ley conforme el articulo 3 es:

a) Reconocer, fomentar y fortalecer la Economia Popular y Soli-
daria y el Sector Financiero Popular y Solidario en su ejercicio
y relacion con los demas sectores de la economia y con el Es-
tado;

b) Potenciar las practicas de la economia popular y solidaria que
se desarrollan en las comunas, comunidades, pueblos y nacio-
nalidades, y en sus unidades econdmicas productivas para al-
canzar el Sumak Kawsay;

C) Establecer un marco juridico comun para las personas natura-
les y juridicas que integran la Economia Popular y Solidaria y del
Sector Financiero Popular y Solidario;

d) Instituir el régimen de derechos, obligaciones y beneficios de
las personas y organizaciones sujetas a esta ley; vy,

e) Establecer la institucionalidad publica que ejercera la rectoria,
regulacion, control, fomento y acompafiamiento».

Reglamento General a la Ley Organica de Economia Popular y Soli-
daria: Este reglamento fue expedido mediante Decreto Ejecutivo 1061
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en el Registro Oficial Suplemento 648 del 27 de febrero del 2012, tuvo
su Ultima modificacion el 22 de marzo del 2018. En su articulo 1, se
instituye como su objeto: «establecer los procedimientos de aplicacion
de la Ley Organica de la Economia Popular y Solidaria y del Sector Fi-
nanciero Popular y Solidario».

Codigo Organico Monetario y Financiero: Se establecio el 27 de
agosto de 2014, publicado en el Registro Oficial el 12 de septiembre
de 2014. Fue promulgado con el fin de regular y supervisar el sistema
financiero y monetario del pais, asi como fortalecer la estabilidad y la
transparencia en el sector financiero ecuatoriano. Este codigo conso-
lido diversas leyes y regulaciones relacionadas con el sistema financiero
y monetario en un marco legal Unico y coherente. Ademas, buscaba
promover el acceso a servicios financieros, proteger los derechos de los
consumidores y fomentar el desarrollo econémico y financiero del pais.
En su articulo 3 establece como uno de sus objetivos: «9. Fomentar,
promover y generar incentivos a favor de las entidades de la Economia
Popular y Solidaria».

A mas de la normativa sefalada precedentemente, es sustancial
considerar que se ha continuado promulgado otras leyes que conside-
ran al sector de la EPS. Por ejemplo, el 24 de agosto de 2011, la Cor-
poracion Nacional de Finanzas Populares y Solidarias expide tres docu-
mentos internos para estar alineada con la normativa legal vigente en
materia de economia popular y solidaria en Ecuador, garantizando que
sus actividades y procesos se desarrollen de acuerdo con los principios
y objetivos de este tipo de economia. A continuacién, un resumen de
cada uno de ellos:

El Cédigo de Etica de la Corporacion Nacional de Finanzas Popu-
lares y Solidarias. Con el propésito promover la ética y la transparen-
cia en el sector financiero popular y solidario del pais. Consta en su ar-
ticulo 1 como objetivo: «Establecer los valores y principios éticos, asi
como las responsabilidades y compromisos que asumiran los/as servi-
dores/as y trabajadores/as de la Corporacidon Nacional de Finanzas Po-
pulares y Solidarias en aras de promover comportamientos y relaciones
positivas tanto en la relacién interna como hacia los ciudadanos que
acuden a la Corporacion».

El Estatuto Organico de Gestién Organizacional por Procesos de la
Corporacién Nacional de Finanzas Populares y Solidarias (CONAFIPS)
para establecer las normas y procedimientos que regulan la gestion
organizacional por procesos dentro de la entidad. Este estatuto tiene
como objetivo principal mejorar la eficiencia, transparencia y calidad en
la prestacion de servicios financieros populares y solidarios, mediante la
implementacién de un enfoque basado en procesos que permita una
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mejor coordinacion y articulacion de las actividades dentro de la insti-
tucion.

Y, el Reglamento de Jurisdiccion Coactiva de la Corporacién Nacio-
nal de Finanzas Populares y Solidarias para instaurar las normas y pro-
cedimientos que regulan la aplicacion de la jurisdicciéon coactiva dentro
de la entidad. Esta jurisdiccion coactiva es el conjunto de acciones que
la institucion puede llevar a cabo para el cobro de obligaciones pen-
dientes, como créditos impagos o deudas, mediante el ejercicio de me-
didas coercitivas permitidas por la ley. El reglamento define los procedi-
mientos a seguir, los derechos y deberes de las partes involucradas, asi
como las sanciones aplicables en caso de incumplimiento de las obliga-
ciones financieras.

Se puede decir que, si bien las leyes y normativas destinadas a apo-
yar la economia popular y solidaria en Ecuador han tenido algunos re-
sultados positivos en términos de formalizacién, crecimiento del sector
y mejora del acceso a servicios financieros, aun existen desafios como
la falta de acceso a financiamiento adecuado, la competencia desleal
con el sector formal, y la necesidad de fortalecer la capacidad técnica y
de gestion de las organizaciones de economia popular y solidaria para
garantizar su pleno desarrollo y contribucién al bienestar econémico y
social del pais.

3.3. Tesoro

El presupuesto de las instituciones publicas asociadas con el sec-
tor de la economia popular y solidaria en el pais ha tenido cambios
importantes en el tiempo, como se presenta en la siguiente Figura.
En términos generales, ha existido una reduccion de los presupuestos
de las instituciones asociadas con el sector. Por un lado, el Instituto
Nacional de Economia Popular y Solidaria (IEPS) manejaba un presu-
puesto de 16761672 en el afio 2015 y se redujo a 6021765 para el
afo 2020. En el mismo periodo, la Corporacién del Seguro de De-
positos (COSEDE) pasé de un presupuesto de 2486200 a 1618637.
De forma similar, la Direccién Nacional de Registro de Datos Publicos
(DINARDAP) redujo su presupuesto de 11615963 en el ano 2015 a
8985815 en el afo 2020. Asimismo, la Corporacion Nacional de Fi-
nanzas Populares y Solidarias redujo su presupuesto de 14630862 a
11985072. En este periodo, la Unica institucion que no redujo sus re-
cursos presupuestarios fue la Superintendencia de Economia Popular
y Solidaria pasando de 16098124 en el aflo 2015 a 17028458 en el
2020.
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Figura 3

Evolucién de las Organizaciones Activas de Economia Popular y Solidaria

Fuente: Jacome 2022.

Desde otra perspectiva, tomando en cuenta el tamafio del sector
de la economia popular y solidaria en base a los activos, utilizando la
ultima informacién disponible desde el Servicio de Rentas Internas dis-
ponible en el informe de la Superintendencia de Economia Popular y
Solidaria, se encuentra que el tamafio del sector es cercano a los mil
millones de ddlares, como se presenta en la siguiente figura.
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Figura 4

Evolucion del tamafio de las Organizaciones de la Economia Popular
y Solidaria

Fuente: Superintendencia de Economia Popular y Solidaria 2022.
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La pandemia de la COVID 19 tuvo un efecto en las actividades
econdmicas de las organizaciones de la economia popular y solidaria,
como se presenta en la siguiente Figura. Entre diciembre de 2019 y di-
ciembre de 2020, los ingresos se redujeron en 25%, los gastos dismi-
nuyeron en 25% y las utilidades cayeron en 42%.
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Figura 5

Evolucion de los Ingresos y Gastos de las Organizaciones de la Economia
Popular y Solidaria

Fuente: Superintendencia de Economia Popular y Solidaria 2022.

Sin embargo, las cifras también reflejan la volatilidad del sector
de la economia ante eventos externos, en donde el impacto de la
COVID 19 supera el 25%, lo cual es bastante superior al decremento
de 7.8% que sufrio el PIB ecuatoriano. Al mismo tiempo, la economia
popular y solidaria todavia presenta graves desafios en el acceso a cré-
ditos oportunos para los emprendimientos, donde mayoritariamente se
utiliza el crédito de consumo, que tiene mayores costos, y no se logra
emplear adecuadamente el crédito productivo. Como lo sefala Herrera
(2018, 92):

Uno de los objetivos de la EPS, en el caso de las cooperativas, es
el otorgamiento de créditos a los emprendimientos microempresa-
riales y productivos, por encima del consumo. Sin embargo, las es-
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tadisticas evidencian que, aunque la entrega de crédito a este sector
crecié desde el 2011, solo representa la quinta parte de lo otorgado
al consumo. Esta tendencia demuestra que la implementacion de la
EPS, desde el caso del sector financiero-cooperativista, no se ajusto,
ni promovié a su verdadera esencia como modelo econdémico alter-
nativo, mostrandose, principalmente funcional para una economia
capitalista de consumo.

3.4. Organizacion

Es fundamental destacar que, desde la inclusion de la economia
popular y solidaria como el tercer sector de la economia nacional, se
ha trabajado diligentemente para garantizar la integracion de los secto-
res socioecondmicos mas vulnerables. En este sentido, se han estable-
cido instituciones dedicadas a abordar tanto los aspectos econdmicos
como sociales, con el objetivo de tomar decisiones que impacten posi-
tivamente en la economia popular y solidaria. Asimismo, se han creado
instituciones especializadas en la implementacion de politicas publi-
cas destinadas a fortalecer y apoyar esta forma particular de economia
como son: el Instituto de Economia Popular y Solidaria (IEPS), la Corpo-
racion Nacional de Finanzas Populares (CONAFIPS), el Comité Interins-
titucional de Economia Popular y Solidaria, la Junta de Regulacién vy la
Superintendencia de Economia Popular y Solidaria (SEPS).

A continuacién, una descripcion de lo que es cada una de ellas:

La Superintendencia de Economia Popular y Solidaria (SEPS) desem-
pefia la funcidn de supervisar y controlar técnica y eficazmente las ins-
tituciones pertenecientes al sector Financiero Popular y Solidario, asf
como las organizaciones de la Economia Popular y Solidaria en Ecua-
dor. Dentro de su dmbito de competencia, la SEPS trabaja activamente
para fomentar la sostenibilidad y garantizar el correcto funcionamiento
de estas entidades, con el objetivo de salvaguardar los intereses de sus
miembros.

El funcionamiento de la SEPS estd regido por el articulo 74 del
COMYF, lo que amplia su capacidad de supervision y control. Por lo
tanto, la SEPS se adhiere a las normativas del COMYF y de la LOEPS.
Las autoridades legales otorgadas a la SEPS dentro de este marco legal
especializado contribuyen al desarrollo, fortalecimiento y transparencia
en la gestion de las organizaciones del sector de la EPS.

El Superintendente, quien es la maxima autoridad de la SEPS, es
designado por un periodo de cinco afios y solo puede ser destituido
mediante un proceso de juicio politico llevado a cabo por la Asam-
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blea. Es importante destacar que el periodo de mandato del Superin-
tendente es distinto al del presidente de la Republica, que es de cuatro
anos (Jacome, 2022).

El Instituto Nacional de Economia Popular y Solidaria (IEPS) que fue
creado mediante Decreto Ejecutivo N.° 1668 del 7 de abril de 2009 y
fue publicado en el Registro Oficial N.° 577 del 24 de abril del mismo
afo, adscrito al Ministerio de Inclusiéon Econémica y Social (MIES) cons-
tituye un actor clave del sistema de la economia popular y solidaria, es
una entidad de derecho publico, con jurisdiccidon nacional, dotado de
personalidad juridica, patrimonio propio y autonomia técnica, adminis-
trativa y financiera

La funcion principal del IEPS es la de promover el crecimiento y la
consolidacion de la economia popular y solidaria, en concordancia con
el sistema econémico establecido en la Constitucion. Este instituto es-
tard conformado por la subsecretaria de Desarrollo Social, la Direccién
de Gestion y Desarrollo Comunitario, la Direccién de Desarrollo Rural,
la Direccion Nacional de Cooperativas del MIES, el Programa de De-
sarrollo Rural Territorial y el Proyecto de Desarrollo del Corredor Cen-
tral del Ministerio de Agricultura.

El MIES, a través del IEPS, es la entidad encargada de organizar,
aplicar y ejecutar los planes, programas y proyectos relacionados con la
economia popular y solidaria. Ademas, respalda el funcionamiento de
dicha economia para fomentar la participacién en los mercados, facili-
tando las relaciones directas entre productores y consumidores.

La Corporacion Nacional de Finanzas Populares (CONAFIPS) es una
entidad publica que opera como una institucion financiera de segundo
nivel, es decir, funciona como un respaldo financiero para los partici-
pantes en la economia popular y solidaria. Su labor se desarrolla a tra-
vés de las organizaciones que integran el sector financiero popular y
solidario, tales como cooperativas de ahorro y crédito y mutualistas.

Su misién se centra en promover la inclusiéon financiera y contri-
buir al mejoramiento de la calidad de vida de estas organizaciones y
sus miembros. La CONAFIPS ofrece una amplia gama de productos y
servicios, tanto financieros como no financieros, que abarcan créditos,
servicios de garantias, fortalecimiento institucional y transferencia de
tecnologia a las organizaciones. El objetivo principal es fortalecer la ca-
pacidad de estas entidades para generar créditos en beneficio de sus
asociados.

El Instituto Nacional de Economia Popular y Solidaria (IEPS) y la
Corporacién Nacional de Finanzas Populares (CONAFIPS) son las prin-
cipales instituciones que impulsan y respaldan el desarrollo de las or-
ganizaciones de Economia Popular y Solidaria (EPS). El IEPS se centra
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en proporcionar asesoria técnica y acompafamiento al sector real,
gue incluye diversas organizaciones como cooperativas. Por otro lado,
la CONAFIPS se enfoca mas en brindar financiamiento al sector finan-
ciero de las EPS, que es donde se concentra la mayoria de los socios
de las cooperativas.

El Comité Interinstitucional de Economia Popular y Solidaria
(CIEPS) creado el 29 de diciembre de 2008 mediante el Decreto Eje-
cutivo N.° 1041, con el objetivo de fortalecer y coordinar las acciones
entre las instituciones publicas responsables de promover, regular y
supervisar la economia popular y solidaria en el pais. El CIEPS fue es-
tablecido para garantizar una mejor articulacion entre las institucio-
nes gubernamentales involucradas en el apoyo y la regulacién de este
sector econdémico, que abarca actividades como cooperativas, asocia-
ciones, mutualidades, entre otras formas de organizacién comunitaria
y solidaria.

El Consejo Sectorial de la Economia Popular y Solidaria (CONSEPS):
Creado en el afo 2010. Fue establecido con el propésito de fortalecer
y regular el sector de la economia popular y solidaria en el pais. Este
sector incluye a cooperativas, asociaciones, mutualistas, y otras formas
de organizaciones econémicas que operan bajo principios de solidari-
dad, cooperacién y participacion democratica.

El CONSEPS tiene como objetivo promover el desarrollo sostenible
de estas entidades y garantizar su contribucion al bienestar econdmico
y social de la poblacién ecuatoriana. Este consejo tiene la tarea de ase-
sorar en la formulacién de politicas publicas relacionadas con la econo-
mia popular y solidaria.

A partir de mayo de 2017, con la llegada de un nuevo gobierno,
se implementaron cambios significativos que afectaron la estructura
gubernamental y la regulacién de las Entidades de Economia Popu-
lar y Solidaria (EPS). Una politica de austeridad fiscal condujo a la eli-
minacién de varios organismos publicos, lo que impactd en las funcio-
nes de supervision y regulacion de las EPS. El Comité Interinstitucional,
gue antes inclufa a varios ministerios coordinadores, pasé a ser dirigido
por el Ministerio de Inclusion Econémica y Social (MIES), con la parti-
cipaciéon temporal de la Vicepresidencia de la Republica. Sin embargo,
cuando la vicepresidenta dejo su cargo en 2019, esta funcién desapa-
recié y el MIES asumié completamente la responsabilidad de supervi-
sar y regular el sector real de las EPS. Aunque la regulacién del sector
financiero de las EPS permanecié sin cambios, los ajustes en la regula-
cion del sector real podrian dificultar la implementacién efectiva de po-
liticas publicas, debido a posibles desafios de estabilidad en las perso-
nas encargadas de dirigir el subsector (Jacome, 202).
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Ademas, existen otras dos entidades publicas que contribuyen al for-
talecimiento del sector de las EPS y forman parte de una red de seguri-
dad financiera son la Corporacion de Seguros de Depésitos (COSEDE) y
el Registro de Datos Crediticios (RDC).

La COSEDE es una institucién encargada de garantizar la estabili-
dad y confianza en el sistema financiero. Su labor incluye manejar el
seguro de depdsitos, el fondo de liquidez y el fondo de seguros priva-
dos. Su direccién esta compuesta por ministros de Estado y superinten-
dentes, quienes tienen distintos roles. Sus responsabilidades, descritas
en el articulo 80 del COMYF, incluyen la gestién del seqguro de depdsi-
tos, del fondo de liquidez y el pago de los seguros de depositos.

El Registro de Datos Crediticios (RDC) es un sistema disefiado para
proporcionar un historial crediticio tanto de personas naturales como
juridicas. Contiene informacion detallada sobre las transacciones de
crédito reportadas por las superintendencias de Bancos, Economia Po-
pular y Solidaria, y de Compafias, Valores y Seguros. Hasta 2017, la
gestion del RDC estaba a cargo de la Direccidon Nacional de Registro
de Datos Publicos (DINARDAP), pero desde ese afio paso a estar bajo la
responsabilidad de la Superintendencia de Bancos (SB).

Aunqgue no se puede negar la importancia de haber creado una
institucionalidad que apoye al sector de la EPS, los resultados de estas
instituciones han variado dependiendo de diversos factores, como el
contexto econémico, politico y social, asi como la efectividad de las po-
liticas y programas implementados.

Sin embargo, todavia persisten desafios y limitaciones en la efec-
tividad de estas instituciones, como la falta de recursos, la burocracia,
la corrupcion y la resistencia al cambio en el sistema econémico domi-
nante. Por ello es importante realizar un seguimiento y evaluacion, de
manera continua y transparente, sobre la gestiéon y los resultados al-
canzados por estas organizaciones, sobre todo, en relaciéon a su contri-
bucion al desarrollo econémico y social del pais.

4. Conclusiones

Es indudable que a partir del reconocimiento que se dio a la Eco-
nomia Popular y Solidaria en la Constitucion del Ecuador de 2008, este
sector ha crecido notablemente. Esta decision politica aceler6 el pro-
ceso de cambio y fortalecimiento institucional de la EPS, respaldado
por leyes especificas y apoyado en una estructura institucional propia
basada en cuatro pilares: direccién, regulacién, promocién y supervi-
sion.
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Sin embargo, a partir del analisis que se ha realizado, utilizando la
metodologia NATO, se puede afirmar que el sector de la Economia Po-
pular y Solidaria (EPS) en el Ecuador tiene una mayor presencia y reco-
nocimiento en el colectivo nacional, pero todavia hay bastante camino
que recorrer.

Este sector muestra un crecimiento constante en el nimero de
organizaciones y socios, principalmente en el ambito asociativo. No
obstante, aun existen reticencias en la comprension de su desarrollo
debido a la falta de informacién completa y dindmica sobre estas orga-
nizaciones.

Es esencial recopilar, procesar y difundir mas datos para com-
prender mejor sus dindmicas, motivos de cierres y formaciéon de nue-
vas estructuras. Es crucial que esta informacion sea propia del sector,
evitando las limitaciones de las estadisticas convencionales que no
capturan la verdadera esencia de la EPS. Ademas, la capacitacion en
aspectos econémicos es fundamental para fortalecer estas organiza-
ciones.

Aunque las leyes y normativas han promovido la formalizacién y
crecimiento del sector, y se ha avanzado en politicas de formalizacion y
acceso a servicios financieros, persisten retos como el acceso limitado a
financiamiento adecuado y la competencia desleal con el sector formal.
La pandemia de COVID-19 ha impactado severamente al sector, con
una disminucién del 25% en comparaciéon con el 7.8% del PIB ecuato-
riano. El acceso a créditos sigue siendo un desafio, con predominio del
crédito de consumo sobre el productivo, lo que no refleja la verdadera
esencia de la EPS.

La creacion de institucionalidad de apoyo ha tenido resultados va-
riables, influenciados por factores econémicos, politicos y sociales, asi
como la efectividad de las politicas implementadas. Sin embargo, to-
davia a nivel institucional hay falencias como la falta de recursos, la bu-
rocracia y la descoordinacién. Es fundamental realizar seguimiento y
evaluaciéon continuos para medir el impacto de estas instituciones en el
desarrollo econémico y social del pais.

Si bien, se ha contribuido a la inclusidén econdémica de ciertos secto-
res vulnerables de la poblacién, las cifras adn no son contundentes res-
pecto a la reduccion de la pobreza o mejora de la calidad de vida de las
personas involucradas en la economia popular y solidaria.

Por lo tanto, todavia queda trabajo por hacer en términos de di-
sefio e implementacién de politicas efectivas; es crucial realizar evalua-
ciones continuas de las politicas publicas para identificar areas de me-
jora y garantizar que se estén alcanzando los objetivos de desarrollo
econdmico y social.
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