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Presentacion de la revista
Deusto Estudios Cooperativos

La revista Deusto Estudios Cooperativos es una publicaciéon que
puede considerarse como la sucesora del Anuario de Estudios Coope-
rativos, una revista esta Ultima que, desde su nacimiento en 1985, re-
sultd ser pionera en el ambito de la Economia Social y el Cooperati-
vismo, manteniendo su actividad, de forma ininterrumpida hasta el ano
2001.

La nueva revista Deusto Estudios Cooperativos, editada por el Insti-
tuto de Estudios Cooperativos de la Facultad de Derecho de la Univer-
sidad de Deusto, se crea con la intencion de mantener la esencia del
Anuario de Estudios Cooperativos, deseando cumplir el objetivo de la
divulgacion de trabajos originales en materia de Cooperativismo y Eco-
nomia Social.

La revista comenzé a publicarse en un afio ciertamente significa-
tivo, el afo 2012. Un afo relevante por dos motivos. En primer lu-
gar, porque ese afio fue proclamado como el Afo Internacional de las
Cooperativas por parte de la Asamblea General de las Naciones Unidas,
poniendo, de este modo, en evidencia la relevancia de las cooperativas
en el desarrollo econémico y social, en la reduccién de la pobreza, la
creacion de empleo y la integracion social. Y, en seqgundo lugar, por-
que en 2012 la Universidad de Deusto celebré su 125 Aniversario, con
lo que la publicaciéon de la revista Deusto Estudios Cooperativos consti-
tuyo un reflejo del compromiso mantenido por la Universidad con la in-
vestigacién en materia de Economia Social.

Con esta publicacién se pretende contribuir a dar a conocer que el
modelo cooperativo es una formula eficaz de emprender actividades
empresariales. Precisamente, las cooperativas representan un modelo
de empresa democratica, responsable y ética, una empresa que pone
el foco de su atencion en las personas y en el medio ambiente, promo-
viendo el crecimiento econémico y la justicia social. Esto es, se trata de

Deusto Estudios Cooperativos
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Presentacién de la revista Enrique Gadea Soler

un modelo de empresa que se fundamenta en el didlogo y en los idea-
les de paz, impulsando el respeto por los derechos y las libertades hu-
manas y la solidaridad.

El presente monogréafico estd dedicado al cooperativismo en Co-
lombia. Con él se pretende presentar una vision de las manifestacio-
nes principales que caracterizan al cooperativismo en este pais y esta
integrado por las notables contribuciones de los profesores y estudio-
sos del cooperativismo: Antonio José Sarmiento, George Alexis Santana
Cetares, Alejandro Rodriguez Zarate, Alberto Garcia Muller (Q.E.P.D.),
Martha Luz Camargo de la Hoz, Guillermo Sandoval Medina y Juan
Fernando Alvarez.

A todos ellos, nuestro agradecimiento por elegir nuestra revista
para publicar sus valiosos trabajos de investigacion. Asimismo, nues-
tro especial agradecimiento a Antonio José Sarmiento Reyes, sin cuyo
apoyo e intermediacion no hubiese sido posible la publicacion de este
ndmero monografico.

Un afectuoso saludo cooperativo,

Enrique Gadea Soler
Director de la revista Deusto Estudios Cooperativos
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Sumario: 1. Introduccion.—2. Caracteristicas de la legislacién gene-
ral sobre cooperativas.—3. Definicion legal de cooperativa.—4. Clasifica-
cion de las cooperativas y actividades que pueden desarrollar.—5. Acuerdo
cooperativo y constitucion de las cooperativas.—6. Asociados de las coope-
rativas.—7. Régimen econémico y responsabilidad limitada.—8. Organos
de administracién y vigilancia.—9. Registro y supervision.—10. Conversién
y transformacién de las cooperativas.—11. Régimen tributario.—12. In-
tegracién de las cooperativas.—13. Conclusiones y vision hacia el fu-
turo.—14. Bibliografia general.

Summary: 1. Introduction.—2. Characteristics of general legisla-
tion on cooperatives.—3. Legal definition of a cooperative.—4. Classifi-
cation of cooperatives and activities they can develop.—5. Cooperative
agreement and constitution of cooperatives.—6. Cooperative mem-
bers.—7. Economic regime and limited liability.—8. Management and
oversight bodies.—9. Registration and supervision.—10. Conversion and
transformation of cooperatives.—11. Tax regime.—12. Integration of
cooperatives.—13. Conclusions and vision for the future.—14. General
bibliography.

Resumen: En este articulo se busca dar una visién general sobre la legis-
lacion cooperativa vigente en Colombia, destacando los aspectos centrales del
sector cooperativo y las entidades estatales de fomento y supervision, asi como
sobre la estructura legal al interior de las cooperativas. Todo esto dentro de un
marco mas amplio denominado: «sistema de la economia solidaria» que in-
cluye, ademas de las cooperativas, a los fondos de empleados, las asociaciones
mutuales y otras organizaciones sin animo de lucro.

Palabras clave: Ley de cooperativas, clasificacion de las cooperativas, 6r-
ganos de administracion y vigilancia, régimen econémico, régimen tributario,
supervision estatal.
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Marco legal general de las cooperativas en Colombia Antonio José Sarmiento Reyes

Abstract: This article aims to provide an overview of current cooperative
legislation in Colombia, highlighting key aspects of the cooperative sector and
the state entities responsible for its promotion and oversight, as well as the le-
gal structure within cooperatives. All of this is framed within the broader con-
text of the «solidarity economy system,» which includes not only cooperatives
but also employee funds, mutual associations, and other non-profit organiza-
tions.

Keywords: Cooperatives law, classification of cooperatives, administrative
and supervisory bodies, economic regime, tax regime, state supervision.
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Marco legal general de las cooperativas en Colombia Antonio José Sarmiento Reyes

1. Introduccion

La Ley 454 de 1998 institucionalizd el denominado: «Sistema de
la Economia Solidaria» en Colombia, el cual estd conformado por las
cooperativas, los fondos de empleados y las asociaciones mutualistas,
asi como otro tipo de organizaciones empresariales de derecho pri-
vado, sin animo de lucro, que cumplan las caracteristicas sefaladas en
dicha Ley.

No solo las personas juridicas nominadas (contempladas expresa-
mente en las normas vigentes) pueden formar parte de este sistema,
sino también, otro tipo de personas juridicas innominadas que creen los
particulares dentro de los parametros que sefiala la Ley 454 de 1998

El sector cooperativo es el mas amplio dentro del sistema de la eco-
nomia solidaria, tanto en ndmero de organizaciones como de asocia-
dos y en relacién con el valor de sus activos.

Colombia tiene una legislacion especial para las cooperativas, asf
como una forma de organizacion juridica especifica para este tipo de en-
tidades. La Ley general de cooperativas es la Ley 79 de 1988', pero exis-
ten varias leyes y decretos reglamentarios que se ocupan del tema, bien
sea teniendo en cuenta el tipo de cooperativa o, en la mayoria de los ca-
sos, la actividad econdmica que desarrollan. La forma juridica especifica
«cooperativa» es considerada como una empresa asociativa sin animo
de lucro, diferente de las sociedades civiles y comerciales, asi como de
otras personas juridicas de derecho privado sin animo de lucro.

Ha habido tres leyes generales de cooperativas en Colombia:

—Ley 134 de 1931 (derogada).
— Decreto-Ley 1598 de 1963 (derogado).
— Ley 79 de 1988 (actualmente vigente).

La Ley 134/1931 «sobre sociedades cooperativas», se elaboré to-
mando partes de las leyes cooperativas de Alemania, Italia, Chile y Ar-
gentina. Las cooperativas se consideraron sociedades de capital y per-
sonal variables e ilimitados, sin animo de lucro, sobre la base de la
distribucién de los beneficios a prorrata de la utilizacién que cada uno
hiciera de los servicios (Articulo 23 Ley 134/31). A la vez, por el De-
creto 139 de 1931 se cred la Superintendencia de Sociedades Coope-
rativas, como organismo estatal de supervision, funcién que posterior-
mente pasoé al Ministerio del Trabajo en 1938.

' Esta ley se puede consultar en la siguiente direccion: www.supersolidaria.gov.co
(normativa/normas de gobierno/leyes)
Deusto Estudios Cooperativos
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Debido al gran desarrollo que tuvieron las cooperativas en el pais,
fue necesario actualizar la legislacion mediante el Decreto-Ley 1598/63.
Simultaneamente se expidieron otros decretos con fuerza de Ley para
organizar la Superintendencia Nacional de Cooperativas y crear el Insti-
tuto de Financiamiento y Desarrollo Cooperativo (Financiacoop).

La mayor limitante para las cooperativas era la imposibilidad de de-
sarrollar ciertas actividades como ser bancos o agencias de turismo. El
crecimiento de las cooperativas que ejercian la actividad financiera y el
deseo de convertirse en bancos, propicié la expedicion de la Ley 79/88,
para actualizar la legislacién cooperativa: Esta ley dej¢ de considerarlas
sociedades y las traté como asociaciones sin animo de lucro, aumentoé
la autonomia de estas entidades para decidir el niUmero de miembros
del consejo de administracién y otros aspectos en el estatuto de cada
entidad, y consagré la posibilidad de organizar cualquier tipo de activi-
dad econdmica, social o cultural, bajo la forma cooperativa.

Posteriormente, se expidio la Ley 454 de 1998, que se encuentra
vigente y es la denominada: «Ley de la Economia Solidaria»?, la cual
aplica para todas las personas juridicas de derecho privado sin animo
de lucro que sean empresas y retinan las demas caracteristicas sefiala-
das en dicha norma como organizaciones de la economia solidaria.

La Constitucion Politica de 19913 que actualmente rige en el pais y
gue define a Colombia como una Republica Unitaria y un Estado Social
de Derecho basado en la solidaridad, trae varias disposiciones que or-
denan al Estado la promocién y fomento de las formas asociativas y so-
lidarias de propiedad

La fuente constitucional para la creacién de cooperativas y demas
tipos de asociaciones es el Art. 38 de la Constitucion Politica, que
consagra de manera general el derecho de libre asociacion. Segun di-
cho Articulo: «se garantiza el derecho de libre asociacion para el de-

2 En Colombia se habla de economia solidaria, en lugar de economia social. Existe
numeros clausus para las sociedades comerciales (solo se pueden constituir las expresa-
mente permitidas por el legislador) y numerus apertus para las entidades sin animo de
lucro (se pueden constituir todas las que cumplan unas caracteristicas generales, asi no
estén previstas expresamente en la ley).

3 Con la Constitucion Politica de 1991 se dio el paso del Estado de derecho al Es-
tado social de derecho. La antigua Constitucion Politica de 1886 no tenia ninguna dis-
posicion especial para las cooperativas, estas entidades se podian constituir con base en
el articulo 44 que consagraba de manera general el derecho de asociaciéon. Al tenor del
art. 1o C.N. «Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de repu-
blica unitaria,...democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la digni-
dad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la preva-
lencia del interés general».
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sarrollo de las distintas actividades que las personas realizan en socie-
dad».

En el Estado Social de Derecho colombiano, el principio de igual-
dad tiene un contenido especial, que permite que el Estado trate de
manera desigual con el fin de proteger a las personas menos favore-
cidas y asi mismo, promover las organizaciones solidarias en lugar de
otro tipo de entidades que persiguen fines de lucro. Segun el art. 13
de la Constitucion Politica: «Todas las personas nacen libres e iguales
ante la ley, recibirdn la misma protecciéon y trato de las autoridades y
gozaran de los mismos derechos, libertades y oportunidades...El Es-
tado promovera las condiciones para que la igualdad sea real y
efectiva...» (se resalta). De alli derivan las normas que ordenan al Es-
tado la promocién y fomento de las formas asociativas y solidarias de
propiedad, en especial, los articulos 58, 60 y 333.4

La legislacién cooperativa forma parte del denominado: «Sistema
de la Economia Solidaria» que tiene una ley general (Ley 454/98) y esta
conformado por tres subsistemas: a) El sector solidario, b) los organis-
mos de apoyo y ¢) las entidades estatales de fomento y supervision.>

4 El art. 58, inciso 30 C.P., dispone expresamente que «El Estado protegera y pro-
moverd las formas asociativas y solidarias de propiedad».

El art. 60 C.P. preceptla que «El Estado promoverd, de acuerdo con la ley, el acceso
a la propiedad.

«Cuando el estado enajene su participacidon en una empresa, tomara las
medidas conducentes a democratizar la titularidad de sus acciones, y ofrecera
a sus trabajadores, a las organizaciones solidarias y de trabajadores, condicio-
nes especiales para acceder a dicha propiedad accionaria. La Ley reglamen-
tara la materia».

El art. 333, inciso 30 C.P. dispone que «La empresa, como base del desarrollo, tiene
una funcién social que implica obligaciones. El Estado fortalecera las organizaciones so-
lidarias y estimulara el desarrollo empresarial».

5> El sector solidario esta integrado por las cooperativas y otras formas de asociacio-
nes que son empresas sin animo de lucro con caracteristicas semejantes a las coopera-
tivas. Dentro las organizaciones de la economia solidaria, después de las cooperativas,
las mas importantes son los fondos de empleados y las asociaciones mutuales. Para el
ano 2011 habia 7.848 cooperativas, 2.012 fondos de empleados y 292 asociaciones
mutuales, segun CONFECOOP, informe de 2012. Los organismos de apoyo son el FO-
NES (Fondo de Fomento de la Economia Solidaria) y el CONES (Consejo Nacional de la
Economia Solidaria), que en la practica no han tenido mayor relevancia, pues los orga-
nismos de integracion nacional CONFECOOP (para las cooperativas) y ANALFE (para los
fondos de empleados) han llevado la voceria de sus respectivas organizaciones. Los or-
ganismos estatales de fomento y supervision son, principalmente, la Superintendencia
de la Economia Solidaria, el FOGACOOP (Fondo de garantias para las Cooperativas) y la
Unidad Administrativa Especial de Organizaciones Solidarias (que forma parte del Minis-
terio del Trabajo y estd encargado del fortalecimiento y promocion del sector solidario).
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El Codigo Civil (de 1873) y el Codigo de Comercio (de 1971) solo
se aplican de manera subsidiaria a las cooperativas, por remision,
cuando hay vacios en la Ley de Cooperativas y estos vacios no se pue-
den llenar con los principios y la doctrina cooperativas, ni con la Ley de
Economia Solidaria o con las leyes especiales para los fondos de em-
pleados, asociaciones mutuales y otras organizaciones de la economia
solidaria.®

2. Caracteristicas de la legislacion general sobre cooperativas

La Ley 79/88 (Ley General de Cooperativas), en su estructura origi-
nal trataba todos los aspectos relacionados con la materia, pero en los
ultimos afios ha sufrido varias modificaciones y ha sido objeto de nu-
merosas reglamentaciones. En su esencia conserva los aspectos funda-
mentales acerca de la definicién y clases de cooperativas, sus érganos
de administraciéon y control, los derechos y deberes de los asociados, el
régimen econémico y las instituciones juridicas especiales como el acto
cooperativo y el acuerdo cooperativo.

Las modificaciones mas importantes han sido: en materia de cons-
titucién y registro, los decretos de supresion de tramites de la adminis-
tracion publica (especialmente el Decreto-Ley 2150 de 1995 y el Decre-
to-Ley 0019 de 2010); en el tema de la actividad financiera cooperativa
(la Ley 454/98 y la Ley 795 de 2003, que han modificado el Estatuto
Organico Financiero); y en materia de supervision (la Ley 454/88, que
cred la Superintendencia de la Economia Solidaria).

Existen varias normas de rango legal y reglamentario que han ve-
nido desarrollando la legislacién cooperativa. Las mas importantes son:
la Ley 1233 de 2008, que se ocupa del tema de la seguridad social en
las cooperativas de trabajo asociado y la Ley 2069 de 2020, sobre em-
prendimiento, que redujo el nimero de asociados exigidos para consti-
tuir una cooperativa de 20 a solo 3.

En el sistema juridico colombiano existen las denominadas «leyes
estatutarias» que se ocupan de manera integra de ciertas materias, sin

6 En cuanto a la forma de llenar los vacios de la ley de cooperativas, el Art. 158 de
la Ley 79/88 preceptla que: «Los casos no previstos en esta ley o en sus reglamentos,
se resolveran primeramente conforme a la doctrina y a los principios cooperativos gene-
ralmente aceptados.

«En Ultimo término se recurrira para resolverlos a las disposiciones ge-
nerales sobre asociaciones, fundaciones y sociedades que por su naturaleza
sean aplicables a las cooperativas».
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importar la naturaleza juridica de las empresas o personas a las que se
aplican. El Estatuto Tributario, por ejemplo, regula todo el tema de im-
puestos en Colombia en el orden nacional. Por lo tanto, no es posible
expedir una ley especial tributaria para las cooperativas, como en otros
paises, sino solamente consagrar algunos preceptos especiales dentro
del Estatuto Tributario que traten de las cooperativas. Igual sucede en
materia financiera: el Estatuto Financiero se ocupa de todo el tema de la
actividad financiera y se aplica no solo a los bancos comerciales sino a las
cooperativas financieras (que pueden desarrollar la actividad con asocia-
dos y terceros) y a las cooperativas de ahorro y crédito (que solo pueden
prestar servicios a sus asociados), asi como a los bancos cooperativos.’

Este sistema de «leyes estatutarias» dificulta a las cooperativas te-
ner leyes especiales para sus distintas actividades que sean acordes con
su identidad y fines perseguidos, pues los principios que orientan el Es-
tatuto Tributario o el Estatuto Financiero, asi como la gran mayoria de
sus disposiciones, estan contemplados pensando en las empresas co-
merciales y los bancos.

La Superintendencia de la Economia Solidaria, que es el organismo
de supervision estatal de las cooperativas y organizaciones de la eco-
nomia solidaria y que tiene una competencia residual excluyente, esto
es, que supervisa a todas las organizaciones del sector solidario que no
tengan una supervision especializada por su actividad, tiene dos gran-
des compilaciones normativas: la Circular Basica Juridica 20 de 2020 y
la Circular Basica Contable y Financiera 22 de 2020. La primera reco-
pila y sistematiza todas las disposiciones expedidas por la Supersolidaria
sobre los aspectos juridicos, y la sequnda el tema contable y financiero.
Esto ha facilitado enormemente al sector conocer el régimen legal y el
contable y que le son aplicables, en aspectos puntuales.

7 Las cooperativas de ahorro y crédito solo pueden captar ahorro y efectuar crédi-
tos a sus asociados, son supervisadas por la Superintendencia de la Economia Solidaria.
Las cooperativas financieras, pueden extender sus servicios a terceros no asociados y de-
sarrollar mas operaciones que las cooperativas de ahorro y crédito, entre otras, pueden
efectuar operaciones de cambio internacional, captar certificados de depdsito a término
(CDT) y otorgar avales. Son supervisadas por la Superintendencia financiera, que super-
visa los bancos comerciales. Los bancos cooperativos, podrian prestar servicios a terce-
ros no asociados, adicionalmente a las operaciones que pueden realizar las otras clases
de cooperativas, podrian tener cuentas corrientes bancarias y desarrollar todas las ope-
raciones autorizadas a los bancos comerciales. Serian supervisados por la Superinten-
dencia Financiera.

Los bancos cooperativos, que en 1995 eran 3 desparecieron debido a la crisis finan-
ciera cooperativa de los afios 90, pero estan préximos a volver a ser autorizados al me-
nos 3 nuevos bancos cooperativos.
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En efecto, la Circular Basica Contable y Financiera (Circular 22 de
2020 de la Supersolidaria) regula detalladamente los activos, pasivos
y patrimonio de las cooperativas y demas organizaciones solidarias, in-
cluyendo instrucciones concretas sobre el régimen de inversiones, la
cartera de crédito, el fondo de liquidez, la presentacién de los estados
financieros, los indicadores financieros, los informes a rendir a la Super-
solidaria, la utilizacién de los fondos y reservas, asi como otros asuntos
semejantes. A esto se afiade el Catalogo Unico de Cuentas para el sec-
tor solidario, que indica cudles son las cuentas y subcuentas que se de-
ben llevar en la contabilidad, asi como su dinamica.

Por su parte, la Circular Basica Juridica (Circular 20 de 2020 de la Su-
persolidaria) se ocupa de dar instrucciones y reglamentar materias lega-
les. Trae un titulo sobre asuntos generales, como los niveles de super-
vision y las entidades supervisadas; un titulo acerca de las cooperativas
gue ejercen actividad financiera y otro titulo sobre las que no ejercen
dicha actividad. En otros titulos trae disposiciones comunes a todas las
entidades, tales como la forma de llevar las actas, la realizaciéon de las
asambleas generales, las reformas estatutarias, el régimen de responsabi-
lidad de los administradores y otros que son tratados en la ley de manera
muy general y que en dicha circular se desarrollan detalladamente.

Aunqgue es criticable la excesiva normatividad que expide el Estado
para el sector solidario, estas circulares han sido bien acogidas, en es-
pecial por su gran utilidad practica para las cooperativas y organizacio-
nes solidarias, pues les han dado normas concretas y explicaciones di-
déacticas sobre la forma de ajustarse a la normatividad aplicable a las
mismas. Cuando la Superintendencia expide una nueva circular, modi-
fica inmediatamente la Circular Basica Contable y Financiera o la Circu-
lar Basica Juridica, segun corresponda, e incorpora el texto respectivo.
De esta manera, el sector solidario tiene certeza sobre las normas vi-
gentes y las derogadas.®

Al igual que en muchos paises de Latinoamérica, en Colombia se
acoge la tesis de la autonomia del derecho cooperativo, lo cual fue
consagrado expresamente por el propio legislador en el articulo 1 de
la Ley 79/88, numeral 2.°, al sefalar que uno de los propdésitos de di-

8 Igualmente, se ha desarrollado una cultura juridica en el sector solidario, de tal
suerte que tan pronto se expide una nueva norma, todas las organizaciones del sector
son informadas y procuran ajustarse lo mas pronto posible a las nuevas disposiciones.
Desde luego, esto no ha evitado que existan las denominadas «seudo-cooperativas,
esto es, empresas disfrazadas de cooperativas que persiguen fines lucrativos o en oca-
siones ilicitos, que aprovechan las ventajas tributarias y demas que las normas otorgan a
las cooperativas para intereses ajenos a los perseguidos por las auténticas cooperativas.
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cha ley es el de: «Promover el desarrollo del derecho cooperativo como
rama especial del ordenamiento juridico general.» Debido a lo anterior,
existen algunas instituciones juridicas propias del derecho cooperativo
en la legislacion colombiana, dentro de la cuales se destacan el acto
cooperativo y el acuerdo cooperativo, que han sido desarrolladas por la
doctrina latinoamericana en varios congresos de derecho cooperativo.

La Ley 79 de 1988, en su articulo 7, define el acto cooperativo de
la siguiente manera:

«Son actos cooperativos los realizados entre si por las coopera-
tivas, o entre éstas y sus propios asociados, en desarrollo de su ob-
jeto social». El legislador colombiano ha acogido el concepto restrin-
gido de acto cooperativo (propuesto en el proyecto de Ley Marco para
las cooperativas de América por OCA), pues los actos que celebren las
cooperativas con terceros ya no caben dentro de esta nocién, sino que
serfan actos de comercio, civiles o de la naturaleza que corresponda.

La importancia del acto cooperativo esta, entre otras razones, en
delimitar el ambito de validez material del derecho cooperativo. Para
un acto entre la cooperativa y terceros no asociados, no se aplica la le-
gislaciéon cooperativa sino el derecho comercial, civil, administrativo, la-
boral o el que corresponda. Solo para los actos cooperativos, se aplica
el derecho cooperativo. La diferencia fundamental con otros actos
como el acto de comercio o el acto administrativo, esta en la finalidad
de servicio que tienen los actos cooperativos. A diferencia de una en-
tidad con &nimo de lucro, como una sociedad comercial, en la que se
celebran actos de comercio y los socios invierten un capital para obte-
ner el mayor rendimiento posible; en las cooperativas los asociados no
deben esperar la rentabilidad de sus aportes sino la prestacion de unos
servicios determinados. Los asociados constituyen la cooperativa para
gue les satisfaga sus necesidades econdmicas, sociales, culturales o
ecoldgicas, no para obtener utilidades. ? El derecho comun y otras nor-
mas especiales solo se aplican subsidiariamente al derecho cooperativo,
salvo en los casos expresamente previstos en que la ley aplique para
todo tipo de organizaciones, como por ejemplo, el Estatuto del Consu-
midor o el Cdédigo Laboral (en las cooperativas que no son de trabajo
asociado).

Por su parte, el Art. 3 de la Ley 79/88, define el acuerdo coopera-
tivo como un contrato celebrado por un nuimero determinado de per-

9 Segun se trate de cooperativas de trabajo asociado o de servicios a los asociados,
estos actos cooperativos se pueden clasificar en actos cooperativos de trabajo (brindarle
un puesto de trabajo a sus asociados) 0 actos cooperativos de servicios (por ejemplo,
comercializaciéon, consumo, crédito, vivienda, educacién).
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sonas, que tiene como objetivo crear y organizar una persona juridica
de derecho privado denominada cooperativa, cuyas actividades deben
cumplirse, seguin la norma, con fines de interés social y sin dnimo de
lucro. El inciso sequndo de dicha disposicion sefiala, ademas, el objeto
de ese contrato, indicando que puede ser toda actividad econdémica,
social o cultural. Hoy en dia, debe entenderse ampliado este objeto a
las actividades ambientales, de conformidad con el articulo de 2 de la
Ley 454/98.

3. Definicion legal de cooperativa

El legislador colombiano definié expresamente las cooperativas en
el art. 4 de la Ley 79/88, inciso 1.°, segun el cual «Es cooperativa la
empresa asociativa sin animo de lucro en la cual los trabajadores o los
usuarios, segun el caso, son simultaneamente los aportantes y gestores
de la empresa, creada con el objeto de producir o distribuir conjunta y
eficientemente bienes o servicios para satisfacer las necesidades de sus
asociados y de la comunidad en general».0

De esta definicion se pueden derivar las siguientes caracteristicas
que, desde el punto de vista legal, corresponden a toda cooperativa en
Colombia™: Empresa asociativa, Sin animo de lucro, Criterio de identi-
dad y Finalidad de servicio.

En la legislacion colombiana esta claro que las cooperativas tienen
una doble naturaleza: son grupos de personas unidas por un interés

0 En cuanto a la cooperativa como forma juridica especial, es necesario aclarar que,
de manera general, las personas juridicas en el derecho privado colombiano se dividen
en fundaciones, asociaciones y entidades unipersonales. Las fundaciones se definen
como patrimonios con una destinacién especifica, las asociaciones como grupos de per-
sonas unidas por un interés comun y las entidades unipersonales son personas juridicas
creadas por una sola entidad, como el caso de las sociedades anénimas simplificadas
de un solo accionista (S.A.S.) o las denominadas «instituciones auxiliares» del coopera-
tivismo y de la economia solidaria, que son constituidas por una sola cooperativa u otro
tipo de organizacién solidaria.

Dentro del género asociaciones, se diferencia entre las sociedades (civiles y comer-
ciales) que son consideradas entidades con &nimo de lucro y las asociaciones en sen-
tido estricto, que son las asociaciones sin animo de lucro. Dentro de las asociaciones
sin animo de lucro se distingue entre aquellas que son empresas (como el caso de las
cooperativas y otras organizaciones de la economia solidaria) y las que no lo son (como
las asociaciones gremiales, sindicatos o los partidos politicos). De alli que la legislacién
cooperativa considere que las cooperativas son empresas asociativas sin &nimo de lucro.

" Sarmiento Reyes, Antonio José. Unterschiede und Gemeinsamkeiten zwischen
der gesetzlichen Betrachtung der Genossenschaften in Deutschland und Kolumbien,
Magister Arbeit, Marburg, 1994, p. 20y ss.
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comun y a la vez son empresas, esto es, actividades econémicamente
organizadas para la produccién, transformacién, circulacion, adminis-
tracién o custodia de bienes, o para la prestacion de servicios.

En cuanto a la caracteristica de ser sin animo de lucro, por primera
vez en la legislacion colombiana, el legislador consagré en el art. 4 de
la Ley 79 de 1988, numerales 1y 2 del inciso seqgundo, una presuncion
legal (es decir, que admite prueba en contrario) de lo que significaba
gue una persona juridica fuera «sin animo de lucro».

Al tenor del citado inciso: «Se presume que una empresa asociativa
no tiene animo de lucro cuando cumpla los siguientes requisitos: 1. Que
establezca la irrepartibilidad de las reservas sociales y en caso de liquida-
cion, la del remanente patrimonial. 2. Que destine sus excedentes a la
prestacion de servicios de caracter social, al crecimiento de sus reservas y
fondos, y a reintegrar a sus asociados parte de los mismos en proporcién
al uso de los servicios o a la participacion en el trabajo de la empresa, sin
perjuicio de amortizar los aportes y conservarlos en su valor real».

Una caracteristica estructural de las cooperativas es el denominado
criterio de identidad, esto es, que los trabajadores (en las cooperativas
de trabajo asociado) o usuarios (en las cooperativas de consumidores o
usuarios de bienes y servicios) son los mismos duenos, gestores y apor-
tantes.

La finalidad de servicio, esto es la de satisfacer las necesidades de
sus asociados, en lugar de obtener rentabilidad para repartirles utilida-
des; es lo que diferencia a las cooperativas de las sociedades comercia-
les en cuanto a los objetivos que persiguen.

Adicionalmente, del mencionado art. 3 de la Ley 79 de 1988 que
define el acuerdo cooperativo, se desprenden dos caracteristicas funda-
mentales no mencionadas en el art. 4: la de tratarse de una persona ju-
ridica de derecho privado y la de que su objeto principal solo puede ser
el desarrollo de actividades econdmicas, sociales, culturales o ambien-
tales (articulo 2 de la Ley 454 de 1998). Existen otras caracteristicas le-
gales de las cooperativas en Colombia contenidas en los articulos 5y 6
en la Ley 79 de 1988, bien de manera positiva o como prohibiciones.
Dentro de estas cabe destacar las siguientes: niumero de asociados va-
riable e ilimitado; patrimonio variable e ilimitado; obligacion de adelan-
tar actividades permanentes de educacién cooperativa; prohibicion de
discriminaciones sociales, econdmicas, religiosas o politicas; integracion
cooperativa.

Al analizar en su conjunto la definicién y caracteristicas legales de
las cooperativas en Colombia, se observa que en la Ley de coopera-
tivas se han dejado plasmados los principios universales de la Alianza
Cooperativa Internacional (ACI).
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4. Clasificacién de las cooperativas y actividades que pueden
desarrollar

De la definicién de cooperativa (art. 4 Ley 79/88) y de acuerdo coo-
perativo (Art. 3 Ley 79/88), se desprende que bajo la forma cooperativa
se puede desarrollar todo tipo de actividad econdmica, social, cultural
o ambiental. Sin embargo, se han expedido normas posteriores, como
la ley de comercializadoras internacionales, que han obligado a que di-
chas comercializadoras se deban constituir bajo la forma de sociedades
comerciales, lo cual es una contradiccién con la Ley General de coope-
rativas. Por tratarse de normas especiales y posteriores, en la practica
se ha restringido la posibilidad a las cooperativas de adelantar este tipo
de actividades. Se esta trabajando en una actualizacion de la Ley de
Cooperativas para volver a abrir esos espacios.

Las cooperativas son consideradas entidades mutualistas, no asis-
tencialista; esto es, que benefician a sus propios asociados y no a ter-
ceros, sin embargo, de manera excepcional, se permiten operaciones
con terceros, pero los excedentes que se obtengan en esas operaciones
devenir a un fondo patrimonial, no repartible. La regla general la esta-
blece el articulo 10 de la Ley 79/88, segun el cual: «Las cooperativas
prestaran preferencialmente sus servicios al personal asociado. Sin em-
bargo, de acuerdo con sus estatutos podran extenderlos al publico no
afiliado, siempre en razén del interés social o del bienestar colectivo. En
tales casos, los excedentes que se obtengan seran llevados a un fondo
social no susceptible de reparticion».

En la legislacion cooperativa colombiana se diferencia claramente
entre las cooperativas de trabajo asociado y las conformadas por usua-
rios o consumidores de bienes o servicios. La Ley 79/88 tan solo da
unos parametros generales sobre las cooperativas de trabajo asociado
y se ocupa en su mayor parte, de las cooperativas de usuarios o consu-
midores.

A raiz del abuso de las cooperativas de trabajo asociado por parte
de varios empleadores que obligaron a sus trabajadores a asociarse en
esa forma cooperativa, con el fin de obtener exenciones tributarias y
no tener que pagar los salarios y prestaciones del Cédigo Sustantivo
del Trabajo, al igual que por presiones internas de los sindicatos colom-
bianos y externas ante la firma del Tratado de Libre Comercio (TLC) con
Los Estados Unidos de América, el Estado colombiano se vio en la ne-
cesidad de expedir normas especiales, muchos mas estrictas para las
cooperativas de trabajo asociado. En este orden de ideas se expidié el
Decreto Reglamentario 4588 de 2006 y normas posteriores que obli-
gan a que se paguen, por lo menos, el equivalente a los salarios y pres-
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taciones del Cédigo Sustantivo del Trabajo; la Ley 1233 de 2010, que
regulé el tema de la seguridad social (salud, pensiones y riesgos profe-
sionales), asimilandolo al régimen de los trabajadores dependientes; y
el Decreto 2050 de 2011 que reglamentd las normas anteriores y que
resultd excesivo al prohibir contratar con las cooperativas de trabajo
asociado actividades misionales permanentes.'?

La Ley 79 de 1988, en sus articulos 62 a 65, trae otra clasificacion
de las cooperativas, desde el punto de vista del numero y clase de ser-
vicios que prestan a sus asociados. Las divide en cooperativas especia-
lizadas, integrales y multiactivas. Las especializadas solo prestan un de-
terminado servicio a sus asociados, como es el caso de las cooperativas
de ahorro y crédito. Las integrales pueden prestar servicios conexos y
complementarios dentro de una misma actividad econémica, por ejem-
plo cooperativas cafeteras o de lacteos. Las multiactivas prestan diver-
S0s servicios bajo una misma persona juridica.

Desde el punto de vista de la supervision del Estado, la clasifica-
cién mas importante es la que surge a partir de la Ley 454/98, entre
cooperativas que ejercen actividad financiera y las que no la ejercen.
Las cooperativas de ahorro y crédito, solo pueden prestar sus servicios
a sus propios asociados y son supervisadas por la Superintendencia de
la Economia Solidaria. Las cooperativas financieras, pueden extender
Sus servicios a terceros y son supervisadas por la Superintendencia Fi-
nanciera, que supervisa los bancos en Colombia. Las demas coopera-
tivas gque no ejercen actividad financiera pueden otorgar créditos a sus
asociados, si asf lo contempla su estatuto, y no requieren de autoriza-
cion previa del Estado para desarrollar sus actividades, con algunas ex-
cepciones, como las cooperativas de salud o de transporte, por tratarse
de servicios publicos.

5. Acuerdo cooperativo y constitucion de las cooperativas

Por regla general, las cooperativas se crean mediante una asamblea
de constitucién, en la cual se aprueba el estatuto y se eligen los 6rga-
nos de administracion y vigilancia. El acta de la asamblea de constitu-
cion, asi como el estatuto, son registrados en la cdmara de comercio

2 Con la expedicién de las normas anteriores y la implementacion de mayores con-
troles, el efecto depurador fue inmediato, pues las cooperativas de trabajo asociado en
el pais llegaban a cerca de 13.000 (en su gran mayoria seudo-cooperativas, sin autono-
mia respecto de los empleadores), pero después de las nuevas normas se redujeron a
menos de 2.000.
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del domicilio principal de la cooperativa. A partir del registro la coope-
rativa adquiere personalidad juridica. A posteriori, la Superintendencia
encargada de su supervisién hace un control de legalidad.

Excepcionalmente, la ley exige una autorizacién previa para la
constitucion. Es el caso concreto de las cooperativas de ahorro y cré-
dito, las que deben ser autorizadas por la Superintendencia de la Eco-
nomia Solidaria. Igualmente, hay casos en que se puede constituir la
entidad, pero se requiere un permiso previo para su funcionamiento,
como las cooperativas de salud, de transporte o de vigilancia y seguri-
dad privada.

6. Asociados de las cooperativas

El nUmero minimo para constituir una cooperativa en Colombia es
de 3 asociados desde la Ley 2069 de 2020 (Ley de Emprendimiento).
La Ley 79 de 21988 exigia un minimo de 20 asociados con algunas
excepciones, como eran las cooperativas de trabajo asociado, mine-
ras, piscicolas y agricolas, que se podian crear con 10 asociados. Por su
parte, los organismos de segundo grado del orden regional se pueden
constituir con 5 entidades, los del orden nacional con 10y los de tercer
grado con 12.

El Decreto-Ley 1333 de 1989, contempla la figura de las precoope-
rativas, que son personas juridicas que aspiran a convertirse en coope-
rativas, pero que no tienen la capacidad técnica, autonomia o nimero
de asociados necesarios para hacerlo. Se pueden conformar con 5 aso-
ciados y deben tener una entidad promotora que los ayude. En 5 afios,
prorrogables por otros 5, se deben convertir en cooperativas o disol-
verse y liquidarse. Con la Ley 2069 pierden su razén de ser las precoo-
perativas.

Segun el articulo 21 de la Ley 79/88 en concordancia con la
Ley 2069 de 2020, pueden ser asociados de las cooperativas: a) las
personas naturales mayores de edad o los mayores de 14 afos, direc-
tamente, y los menores de 14 afios, a través de su representante legal;
b) las personas juridicas de derecho publico; ¢) las personas juridicas sin
animo de lucro; y d) las mipymes (micro, pequefias y medianas empre-
sas). Con otras palabras, por regla general, las personas con animo de
lucro que no sean mipymes no pueden ser asociadas de una coopera-
tiva.

Por lo demas, no hay reglas especiales para la admisién de asociados.
Las condiciones especiales para serlo los deja el legislador a cada coope-
rativa, en su estatuto, en aplicacién del principio de autonomia. La legis-
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lacidn no prevé, tampoco, asociados no usuarios de los servicios ni finan-
ciadores de la cooperativa (es decir, asociados inversionistas no usuarios).

7. Régimen econémico y responsabilidad limitada

El patrimonio de las cooperativas, segun el articulo 46 de la Ley 79
de 1988, estd conformado por: los aportes sociales individuales y los
amortizados, los fondos y reservas de caracter permanente, y las dona-
ciones y auxilios que se reciban con destino al incremento patrimonial.

Los aportes sociales no son titulos-valores, simplemente se acredi-
tan mediante certificaciones o constancias expedidas segun lo dispon-
gan el estatuto (art. 48 ibidem). No existe un monto minimo ni maximo
para los aportes. Sin embargo, ninguna persona natural puede poseer
mas del 10% del total de los aportes sociales y ninguna persona juri-
dica mas del 49% (art. 50 de la Ley 79 de 1988).

Cuando una cooperativa genera excedentes, estos se deben distri-
buir de la siguiente manera, segun lo dispuesto en los articulos 54 y 55
de la Ley 79 de 1988:

— Para compensar pérdidas de ejercicios anteriores.
— Para restablecer la reserva de proteccion de aportes sociales si
esta se ha empleado, al nivel que tenia antes de su utilizacion.

Si se ha cumplido con lo anterior o no es necesario, el reparto se
debe hacer asi:

— Minimo un 20% para la reserva de proteccién de aportes sociales.
— Minimo un 20% para el fondo de educacién.
— Minimo un 10% para el fondo de solidaridad.

El restante 50% se puede destinar para:

— Aumentar los porcentajes de los fondos y reservas anteriores.

— Revalorizar aportes, teniendo en cuenta las alteraciones en su
valor real (maximo hasta el IPC certificado por el DANE, que es
el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica y forma
parte del Gobierno Nacional).

— Servicios comunes y seguridad social.

— Retorno a los asociados en relacién con el uso de los servicios o
la participacion en el trabajo

— A un fondo para la amortizacion de aportes de los asociados.
Este fondo es para que la cooperativa pueda adquirir sus propios
aportes, comprandoselos a los asociados.
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Como se observa, no se pueden distribuir excedentes en propor-
cion a los aportes, solo se pueden revalorizar anualmente los mismos
hasta el indice de inflacion.

El Art. 56 de la Ley 79/88 dispone, ademas, que las cooperativas
pueden crear por decisiéon de la asamblea general otros fondos y re-
servas con fines determinados. Igualmente, que pueden prever en sus
presupuestos y registrar en su contabilidad, incrementos progresivos de
sus reservas y fondos con cargo al ejercicio anual.

Por su parte, el Art. 9 de la Ley 79/88 sefiala que las cooperativas
son de responsabilidad limitada." La responsabilidad de los asociados
se limita al valor de los aportes y la de la cooperativa con terceros, al
monto del patrimonio social. En relacién con este tema, la Ley 454/98,
ordena en su articulo 6, numeral 5, que en los estatutos se debe fijar el
monto de aportes sociales pagados minimos no reducibles durante la
existencia de la entidad. Esto garantiza a terceros que, aunque el patri-
monio sea variable e ilimitado, siempre va a haber un minimo irreducti-
ble con el cual les van a responder.

En cuanto a la responsabilidad de los asociados con lo cooperativa,
el articulo 49 de la citada ley sefiala que los aportes sociales de los aso-
ciados quedan directamente afectados desde su origen a favor de la
cooperativa, en calidad de garantia de las obligaciones que aquellos
contraigan con la misma. Dichos aportes no pueden ser gravados por
sus titulares en favor de terceros, son inembargables y solo pueden ce-
derse a otros asociados en los casos y la forma que prevean el estatuto
y reglamentos de la cooperativa.

Al retirarse un asociado solo puede reclamar el valor nominal de
sus aportes y las revalorizaciones que los hayan aumentado. De con-
formidad con la Circular Basica Contable y Financiera, si la cooperativa
esta dando pérdidas no cubiertas con la reserva de proteccion de apor-
tes, se toma como punto de referencia cudl es el porcentaje de partici-
pacién del asociado en los aportes totales y se le aplica ese mismo por-
centaje a las pérdidas, de tal suerte que se le deduce de los aportes a
entregar la suma que corresponda a ese porcentaje. Esto en aplicacion
del principio de participacién econémica.

En caso de disolucién y liquidacion, después de pagar todos los pa-
sivos se pueden devolver los aportes a los asociados. El remante de la
liquidaciéon debe pasar a otra cooperativa, segun lo haya determinado
el estatuto de la respectiva entidad o en su defecto, a un organismo de

3 La legislacion anterior (Decreto-Ley 1598/63) permitia dos clases de responsabili-
dad: limitada y suplementaria, a semejanza de la Ley de Prusia.
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tercer grado, para investigacién cooperativa. Es decir, esos recursos re-
tornan al sector cooperativo, no al Estado, y en ningln caso pueden
ser repartidos entre los asociados (articulos 120y 121 Ley 79/88).

8. Organos de administracion y vigilancia

Los érganos de administracién, minimos, que debe tener toda
cooperativa son:

— Asamblea General.
— Consejo de Administracion.
— Gerente.

Adicionalmente, se debe contar, como minimo, con un érgano o
comité encargado de la educacion cooperativa.

La asamblea general es la maxima autoridad de la cooperativa y
estd compuesta por los asociados habiles. Por asociados habiles se en-
tienden los que estan inscritos en el registro social, al corriente en sus
obligaciones con la cooperativa y no han sido suspendidos en sus dere-
chos (articulo 27 de la Ley 79/88).

Segun la participacion de los asociados, las asambleas pueden ser
de asociados o de delegados. En las primeras tienen derecho a asistir
todos los asociados habiles de la cooperativa. En las segundas, debido
a problemas geogréficos, de costos o por el alto nimero de asociados,
solo asisten los delegados elegidos por aquellos, cuyo nimero los de-
termina el estatuto de cada cooperativa, pero no puede ser inferior a
20. No se aceptan poderes para representar a asociados ausentes.

El consejo de administracién es el 6rgano permanente de adminis-
tracion de la cooperativa. A este érgano le competen todas las funcio-
nes que no estén expresamente atribuidas a ningun érgano de admi-
nistracion (atribuciones implicitas).

El gerente es el representante legal de la cooperativa ante terceros,
esta sujeto a las directrices de la asamblea general y del consejo de ad-
ministracién. Sus funciones, al igual que las del consejo de administra-
cion, no estan sefaladas en la ley, sino en el estatuto.

Los 6rganos de control y vigilancia de la cooperativa son dos:

—la Junta de Vigilancia y
— el Revisor Fiscal.

Las funciones de la junta de vigilancia tienen que ver con el deno-
minado: «control social», es decir, estan intimamente relacionadas con
el grupo de asociados. El respeto de sus derechos, su ingreso y retiro,
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las quejas de los mismos, el debido proceso cuando se les va a sancio-
nar o excluir, su participacion en las asambleas generales, son asuntos
que competen a la junta de vigilancia. La junta de vigilancia tiene que
llevar a cabo el control de los resultados sociales y de los procedimien-
tos correspondientes.

La competencia de la junta de vigilancia es excluyente respecto
de la del revisor fiscal (articulo 40, numeral 8 de la Ley 79/88). Es de-
cir, solo le corresponden las funciones de control y vigilancia relaciona-
das con el control social, que no estén atribuidas al revisor fiscal. Por
su parte, al revisor fiscal le corresponden el control y vigilancia, funda-
mentalmente, de lo relacionado con el elemento empresa de la coope-
rativa. Sus funciones son las atribuidas en las normas legales sobre con-
tadores publicos (basicamente la Ley 43 de 1990) y en el estatuto de la
cooperativa. El revisor fiscal dictamina sobre los estados financieros que
se someten a la aprobacion de la asamblea general y en todas las ope-
raciones contables de la cooperativa, debe velar porque se respeten las
leyes, el estatuto y los reglamentos.

9. Registro y supervision

Como se ha mencionado, el registro de las cooperativas lo llevan
las cdmaras de comercio.

La Unica norma constitucional que menciona expresamente a las
cooperativas es el articulo 189, num. 24, segun el cual: «Corresponde
al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y
Suprema Autoridad Administrativa...24. Ejercer de acuerdo con la ley,
la inspeccion, vigilancia y control sobre las personas que realicen acti-
vidades financiera, bursatil, aseguradora y cualquier otra relacionada
con el manejo, aprovechamiento o inversién de recursos captados del
publico. Asi mismo, sobre las entidades cooperativas y las sociedades
mercantiles» (se resalta). Esas funciones las ejerce el Presidente a través
de las superintendencias.

La entidad estatal de supervision para las cooperativas es, por regla
general, la Superintendencia de la Economia Solidaria. Sin embargo, de-
bido a su actividad hay cooperativas que estan sometidas a la supervision
de una superintendencia especializada: las de salud a Supersalud; las de
transporte, a Superpuertos y Transporte; las de vigilancia y seguridad pri-
vada, a Supervigilancia; las de servicios publicos a Superservicios Publicos
y las cooperativas financieras, a la Superintendencia Financiera.

La Superintendencia de la Economia Solidaria esta dividida en dos
grandes secciones (delegaturas), una para las cooperativas que captan
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ahorro de sus asociados (es decir, que ejercen actividad financiera) y
otra para las demas cooperativas y organizaciones de la economia soli-
daria que no ejercen actividad financiera.

El objetivo de la supervisién es preservar la naturaleza de las coope-
rativas, verificar el cumplimiento de su normatividad y proteger los in-
tereses de los asociados, los terceros y la comunidad en general (Ar-
ticulo 35 Ley 454/98). Actualmente se esta en el proceso de pasar del
sistema de supervision de cumplimiento a una supervision por riesgos.
Con tal fin se ha implementado el SIAR (Sistema Integral de Adminis-
tracion de Riesgos), el cual deben aplicar las cooperativas, segin co-
rresponda a su naturaleza y actividades.

10. Conversién y transformacion de las cooperativas

En Colombia no es posible hacer una mixtura de cooperativas con
sociedades comerciales, pues, de una parte, estd prohibido que una
cooperativa se transforme en sociedad comercial (Art. 6 Ley 79/88) y
de otra parte, las sociedades comerciales solo pueden transformarse en
otras sociedades previstas en el Cédigo de Comercio.

En esta forma, la legislacién colombiana ha mantenido una estricta
diferencia entre las asociaciones sin animo de lucro, dentro de las cuales
se encuentran las cooperativas; y las sociedades comerciales (con animo
de lucro). De alli que la palabra «asociado» se reserve para los miembros
de las primeras y la palabra «socio» para los de las segundas.

Las cooperativas solo pueden transformarse en otras organizacio-
nes de la economia solidaria, previa autorizacién de la Superintenden-
cia de la Economia Solidaria. La ley solo habla en dos casos de con-
version: de precooperativa a cooperativa; y de cooperativa de ahorro
y crédito a cooperativa financiera. La diferencia consiste en que en la
transformacion se cambia la naturaleza juridica de cooperativa a otra
clase de organizacion solidaria (por ejemplo, fondo de empleados),
mientras que en la conversiéon se sigue conservando la naturaleza juri-
dica cooperativa, pero hay un cambio sustancial del objeto social.

11. Régimen tributario

En el pasado, las cooperativas gozaban de muchas exenciones y
beneficios tributarios. Hoy en dia solo tienen beneficios en el impuesto
de renta y complementarios (que son del orden nacional), y en los de
industria y comercio (del orden municipal).
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En cuanto a los impuestos de renta y complementarios, segun el
Estatuto Tributario, las cooperativas estan en un régimen especial, esto
quiere decir que en principio pagan como impuesto el 20% de sus ex-
cedentes (monto inferior al 35% de las sociedades comerciales), pero
con la condicion de que distribuyan sus excedentes de conformidad
con la ley cooperativa (segun se explicd).

En cuanto al impuesto de industria y comercio, es autonomia de
cada concejo municipal conceder o no la exencién de dicho impuesto a
las cooperativas de su respectivo municipio.

En lo demas, las cooperativas se sujetan al régimen general tributa-
rio de las sociedades comerciales.

12. Integracion de las cooperativas

El legislador colombiano permite la integracion de las cooperativas
(Art. 122 Ley 79/88 y siguientes), y no trae normas antimonopdlicas al
respecto. La ley diferencia entre las cooperativas de primer grado y los
organismos de segundo y tercer grados. Las cooperativas de primer
grado son las conformadas, en principio, por persona naturales. Sin
embargo, el legislador permitié que en estas pudieran ser admitidas ex-
cepcionalmente personas juridicas. Los organismos cooperativos de se-
gundo grado son los conformados, en principio, por las cooperativas
de primer grado y otras personas juridicas sin animo de lucro. No obs-
tante, el legislador también permitio, excepcionalmente, que personas
naturales formaran parte de los organismos de segundo grado, lo cual
los desnaturaliza. Finalmente, los organismos de tercer grado estan
compuestos por los de segundo grado.

De los 32 departamentos en que se divide el pais, existen 15 que
tienen una asociacion regional de cooperativas. Estas asociaciones es-
tan integradas, a su vez, en la CONFEDERACION DE COOPERATIVAS
DE COLOMBIA (CONFECOOP), organismo de tercer grado que las agre-
mia.

A pesar de la importancia que han tenido CONFECOOP y las aso-
ciaciones regionales, el porcentaje de cooperativas que se integran en
los departamentos sigue siendo bajo. De alli que en el proyecto de ley
gue esta trabajando CONFECOOP se haya propuesto obligar por ley a
gue las cooperativas se asocien, al menos, a un organismo de integra-
cion gremial.

En cuanto a la integracion econdmica, esta ha sido, igualmente,
débil. Son pocas las entidades que se han agrupado, como las coope-
rativas de ahorro y crédito y las financieras, o las cafeteras.
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13. Conclusiones y visién hacia el futuro

Colombia tiene una larga tradicién en legislacidon cooperativa que
viene desde 1931, cuando se expidio la primera ley. A nivel latinoame-
ricano es uno de los paises en los que mas se ha desarrollado el coope-
rativismo, asi como el tema legal cooperativo.

Existe no solo una legislacion especial, sino una forma juridica pro-
pia para las cooperativas. El pais ha acogido la doctrina cooperativa y la
legislacion se orienta por los principios universales reconocidos por la
Alianza Cooperativa Internacional (ACI).

Actualmente, la Confederacion de Cooperativas de Colombia tra-
baja en un proyecto de ley para actualizar la ley de cooperativas vigen-
tes, que es la Ley 79/88.

Los temas mas importantes serian: Actualizar el régimen econd-
mico y revisar los porcentajes de destinacion de excedentes). Igual-
mente, estudiar nuevas formas de fortalecer el patrimonio institucio-
nal (propiedad solidaria irrepartible). Se estudia la posibilidad de volver
obligatoria la integracion gremial, como en algunas legislaciones, pues
los organismos de integracién son muy débiles ya que la gran mayoria
de las cooperativas no se asocian a ninguno. No se considera que esto
viole el derecho de libre asociacion, pues quienes escogen la forma
cooperativa deben regirse por sus principios, uno de los cuales es el de
integraciéon. No se van a tocar temas como los tributarios o de supervi-
sion del Estado, pues esto dificultaria el tramite legislativo ante el Con-
greso y lo que se quiere es actualizar la ley general de cooperativas.
Posteriormente se expedirian normas especiales para materias especifi-
cas o algunas clases de cooperativas.
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Resumen: Las cooperativas, en Colombia, hacen parte de un grupo de
entidades denominadas: organizaciones de la economia solidaria. Dentro del
sector de la economia solidaria existen diferentes formas juridicas a las cuales
se les permite el desarrollo de actividades de captacion de ahorro y colocacién
de créditos con sus asociados o con terceros.

Esta variedad de formas juridicas del sector de la economia solidaria, si bien
es cierto, tiene sus ventajas debido a que genera inclusién financiera, también
presenta dificultades, pues el avance legislativo ha generado que las caracteris-
ticas iniciales que justificaban la existencia de varias formas juridicas se desva-
nezcay empiecen a generarse asimetrias regulatorias.
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Por lo tanto, el Estado a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
—Unidad de Regulacién Financiera, viene adelantando una serie de iniciativas
regulatorias y de estudios para aliviar las asimetrias y fortalecer el sector solida-
rio de ahorro y crédito.

Palabras clave: cooperativa, fondos de empleados, asociaciones mutua-
les, ahorro, crédito, asociado, supervision, regulacién prudencial.

Abstract: In Colombia, cooperatives are part of a group of entities known
as solidarity economy organizations. Within the solidarity economy sector,
there are different legal forms that are permitted to engage in savings collec-
tion and loan placement activities with their members or third parties.

This variety of legal forms in the solidarity economy sector, while certainly
having advantages in terms of generating financial inclusion, also presents dif-
ficulties, as legislative progress has caused the initial characteristics that jus-
tified the existence of various legal forms to disappear, and regulatory asym-
metries have begun to emerge.

Therefore, the State, through the Ministry of Finance and Public Credit —
Financial Regulation Unit, has been advancing a series of regulatory initiatives
and studies to alleviate asymmetries and strengthen the solidarity savings and
credit sector.

Keywords: cooperative, employee funds, mutual associations, savings,
credit, member, supervision, prudential regulation.
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[. Introduccion

Dentro de las organizaciones que pertenecen a la economia solida-
ria en Colombia, existen 5 tipos de entidades que pueden desarrollar
actividades de captacion de ahorros y colocacion de créditos; en cuatro
de los casos pueden llevarlas a cabo solo con asociados y en uno, con
asociados y terceros.

Cada uno de estos tipos de organizaciones, obedeciendo a su pro-
pia doctrina y a razones historicas, tiene establecidas una serie de ca-
racteristicas con las cuales se busca diferenciarlas de las demas, asi
como generar tratamientos regulatorios especiales. Estas diferencias se
reflejan, por ejemplo, en el monto y en la exigencia o no de un capi-
tal minimo, en el cumplimiento o no de normas de regulacién pruden-
cial, en la competencia y forma de supervisién por parte del Estado, en
cierta clase de limitaciones al desarrollo de actividades paralelas a las
de ahorro y crédito, y en la exigencia o no de seguros de depdsitos, en-
tre otros aspectos.

Sin embargo, en la practica, esas particularidades que hacian a una
organizacion diferente a las otras, se han venido desvaneciendo, gene-
randose isomorfismos; de tal suerte que, a pesar de adoptar una deter-
minada naturaleza juridica en su constitucion, en toda su operacién y
actividad reflejan las mismas caracteristicas de las otras.

Dicha dificultad conduce a generar cuestionamientos frente a la
justificacion de mantener asimetrias regulatorias entre entidades que
funcionan de manera similar y cuya Unica diferenciacién es la denomi-
nacion juridica que adoptan.

En el presente articulo se busca presentar de una manera descrip-
tiva la forma como esta compuesto el sector solidario de ahorro y cré-
dito en Colombia, las caracteristicas que tienen las organizaciones que
lo conforman y las dificultades que han conducido a desvanecer las ca-
racteristicas que justificaban contar con diferentes formas juridicas para
satisfacer las necesidades de ahorro y crédito de sus asociados o, dado
el caso, de terceros.

Il. La actividad de ahorro y crédito en las organizaciones de la
economia solidaria

Para iniciar, resulta conveniente precisar que, en Colombia, a par-
tir de la Ley 454 de 1998, se habla de organizaciones de la economia
solidaria para referirse a todas aquellas entidades en las cuales el aso-
ciado trabajador o usuario de los servicios, es a su vez aportante y ges-
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tor. Cada una de estas organizaciones debe cumplir una serie de carac-
teristicas especiales, sefialadas en el articulo 6 de la Ley 454 de 1998,
como son:

«1. Estar organizada como empresa que contemple en su objeto
social, el ejercicio de una actividad socioeconémica, tendiente a satis-
facer necesidades de sus asociados y el desarrollo de obras de servi-
cio comunitario.

2. Tener establecido un vinculo asociativo, fundado en los princi-
pios y fines contemplados en la presente ley.

3. Tener incluido en sus estatutos o reglas basicas de funciona-
miento la ausencia de animo de lucro, movida por la solidaridad, el
servicio social o comunitario.

4. Garantizar la igualdad de derechos y obligaciones de sus
miembros sin consideracién a sus aportes.

5. Establecer en sus estatutos un monto minimo de aportes socia-
les no reducibles, debidamente pagados, durante su existencia.

6. Integrarse social y econémicamente, sin perjuicio de sus
vinculos con otras entidades sin animo de lucro que tengan por fin
promover el desarrollo integral del ser humano.

(..)».0

Por aplicacion de dicha disposicion, dentro de las organizaciones
de la economia solidaria se encuentran las cooperativas, precoopera-
tivas, asociaciones mutuales, fondos de empleados, administraciones
publicas cooperativas, instituciones auxiliares del cooperativismo o de
la economia solidaria y los organismos de integraciéon gremial o econé-
mica, entre otros.

A su vez, existe una subclasificacion dentro de las organizaciones
de la economia solidaria, utilizando como criterio la posibilidad de de-
sarrollar operaciones de captacion de ahorros y colocaciéon de créditos,
la cual corresponde al grupo especial de entidades que son las que se
presentan en el este escrito y que se conocen como el subsector solida-
rio de ahorro y crédito.

Asi las cosas, tenemos que, de acuerdo con la legislacion colom-
biana, especialmente la Ley 454 de 1998, el Decreto Ley 1481 de
1989, la Ley 2143 de 2021 y el Decreto Ley 663 de 1993 (Estatuto Or-
ganico del Sistema Financiero), las organizaciones de la economia so-
lidaria que pueden desarrollar operaciones de captacién de ahorros y
colocacion de créditos, son las siguientes:

T Ley 454 de 1998, Articulo 6.
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1. Instituciones financieras de naturaleza cooperativa.

2. Cooperativas financieras.

3. Cooperativas de ahorro y crédito (pueden ser multiactivas, inte-
grales o especializadas).

4. Asociaciones mutuales.

5. Fondos de empleados

Como se ha anticipado, cada tipo de organizaciéon cuenta con una
serie de caracteristicas especiales que las distinguen de las demas y jus-
tifican su denominacién diferente, pero que en algunos casos se tornan
bastante tenues, a tal punto que resulta complejo generar un alindera-
miento entre unas y otras, como se vera mas adelante.

Por lo pronto, se debe aclarar que la actividad de captacion de
ahorros y colocacion de créditos, a nivel normativo, recibe una deno-
minacion diferente dependiendo del tipo de organizacion que la de-
sarrolla.

En efecto, si estamos frente a una cooperativa de ahorro y crédito,
una cooperativa financiera o un organismo cooperativo de grado supe-
rior, la operaciéon de captacién de ahorros y colocacion de créditos, re-
cibe legalmente la denominacién de actividad financiera.?

Ahora, si la operacion de captacién de ahorros y colocacion de cré-
ditos se lleva a cabo por un fondo de empleados, se considera lega-
mente como actividad de ahorro y crédito.3

Finalmente, si la operacién de captacidon de ahorros y colocacion
de créditos es adelantada por una asociacién mutual, la denominacion
sera la de prestacion mutual de ahorro y crédito.*

Si colocamos lo anterior de una manera mas grafica, tenemos
gue: si un asociado acude a su cooperativa y realiza un depdsito de
ahorro a la vista, estamos frente al desarrollo de actividad financiera.
Si el mismo asociado acude al fondo de empleados y realiza un depo-
sito de ahorro a la vista, la denominacién es de actividad de ahorro y
crédito. Ahora, si el asociado efectla el depdsito de ahorro a la vista
en una asociacion mutual, la actividad se llamaria prestacion mutual
de ahorro y crédito.

Tal diferenciacion, si bien es cierto, podria considerarse meramente
superficial o semantica, en la practica tiene razones histéricas y doctri-
narias, con profundas consecuencias a nivel regulatorio y de supervi-
sion.

2 Articulo 39 de la Ley 454 de 1998.
3 Articulo 22 del Decreto Ley 1481 de 1989.
4 Articulo 42 de la Ley 2143 de 2021.
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lll. Tipos de organizaciones de la economia solidaria que
desarrollan actividades de captacion de ahorro

Para referirnos a los tipos de organizaciones de la economia solida-
ria que desarrollan actividades de captacién de ahorro y colocaciéon de
créditos, precisaremos su concepto y nos referiremos a sus caracteristi-
cas especiales que las diferencian o las acercan a las otras.

A. Instituciones financieras de naturaleza cooperativa

Desde la expedicion de la anterior legislacion de cooperativas (De-
creto Ley 1598 de 1963) existian los denominados organismos coope-
rativos de grado superior de cardcter financiero. La principal actividad
de este tipo de entidades era la captacion de depdsitos de sus entida-
des asociadas, basicamente cooperativas y demas entidades de la eco-
nomia solidaria, para efectos de colocarlos entre las mismas a través de
operaciones activas de crédito.

No obstante, su régimen legal les permitia la captacion de depdsi-
tos del publico no asociado, tal y como lo contempla todavia el Para-
grafo del Numeral 7 del Articulo 2 del Estatuto Organico del Sistema Fi-
nanciero que dispone:

«PARAGRAFO. También son instituciones financieras los orga-
nismos cooperativos de grado superior de caracter financiero actual-
mente existentes, cuya funcidn consiste en la captacion de recursos
del publico y la realizacion primordial de operaciones activas de cré-
dito de acuerdo con el régimen legal que regula su actividad.»

Asi mismo, debe aclararse que si bien es cierto a nivel normativo se
prevé la existencia de Organismos Cooperativos de Grado Superior de
Caracter Financiero, como parte de las instituciones financieras de natu-
raleza cooperativa, a la fecha no existe ninguna entidad en Colombia que
tenga dicha naturaleza. La Unica organizacion que, en la historia reciente
tenia la calidad de organismo cooperativo de grado superior de caracter
financiero era COOPCENTRAL, sin embargo, en el afno 2012 a través de
las resoluciones 1683 de 2012 y 1365 de 2013 de la Superintendencia Fi-
nanciera se autorizé su conversion en Banco Cooperativo Coopcentral.®

5 Alvarez Causil, G., & Coronell Reina, J. A. (2016). Historia del proceso de conver-
sion de Cooperativa a Banco: caso Coopcentral. Recuperado de: https:/ciencia.lasalle.
edu.co/administracion_de_empresas/ 1426
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B. Cooperativas financieras

La denominacién de cooperativas financieras, a nivel normativo, se
utiliza para efectos de referirse a las cooperativas que pueden desarro-
llar actividad financiera de captacion de ahorros y colocacion de crédi-
tos tanto con sus asociados como con el publico no asociado.

La ley las define como: «los organismos cooperativos especializa-
dos cuya funcion principal consiste en adelantar actividad financiera, su
naturaleza juridica se rige por las disposiciones de la Ley 79 de 1988;
las operaciones que las mismas realicen se regiran por lo previsto en la
presente ley, en el Estatuto Organico del Sistema Financiero y demas
normas que les sean aplicables.»®

Este tipo de organizaciones se encuentran sometidas a la supervi-
sién de la Superintendencia Financiera de Colombia, que es la misma
entidad del Estado que se encarga de ejercer la inspeccion, vigilancia y
control sobre establecimientos de crédito (bancos, entre otros), socie-
dades de servicios financieros, sociedades de capitalizacién y entidades
aseguradoras, entre otras.

Asi mismo, tienen un régimen de operaciones e inversiones de ca-
pital limitadas por los articulos 47 y 48 de la Ley 454 de 1998, de la si-
guiente manera:

ARTICULO 47. OPERACIONES AUTORIZADAS A LAS COOPE-
RATIVAS FINANCIERAS. Las cooperativas financieras estan autoriza-
das para, adelantar Unicamente las siguientes operaciones:

1. Captar ahorro a través de depdsitos a la vista o a término
mediante expedicion de Certificados de Depdsito de Ahorro a Tér-
mino (CDAT), y Certificados de Dep6sito a Término (CDT).

2. Captar recursos a través de ahorro contractual.

3. Negociar titulos emitidos por terceros distintos de sus geren-
tes, directores y empleados.

4. Otorgar préstamos y, en general, celebrar operaciones acti-
vas de crédito.

5. Celebrar contratos de apertura de crédito.

6. Comprar y vender titulos representativos de obligaciones
emitidas por entidades de derecho publico de cualquier orden.

7. Otorgar financiacion mediante la aceptacion de letras de
cambio.

8. Otorgar avales y garantias en términos que para el efecto
autoricen la Junta Directiva del Banco de la Republica o el Go-
bierno Nacional, cada uno segun sus facultades.

6 Numeral 6 del Articulo 2 del Estatuto Organico del Sistema Financiero.
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9. Efectuar operaciones de compra de cartera o factoring sobre
toda clase de titulos.

10. Abrir cartas de crédito sobre el interior en moneda legal.

11. Intermediar recursos de redescuento.

12. Realizar operaciones de compra y venta de divisas y de-
mas operaciones de cambio, dentro, de las condiciones y regula-
ciones que al efecto expida la Junta Directiva del Banco de la Re-
publica.

13. Emitir bonos.

14. Prestar servicios de asistencia técnica, educacién, capaci-
tacion y solidaridad que en desarrollo de las actividades previstas
en los estatutos o por disposicion de la ley cooperativa pueden de-
sarrollar, directamente o mediante convenios con otras entidades.
En todo caso, en la prestacion de tales servicios las cooperativas no
pueden utilizar recursos provenientes de los depdsitos de ahorro y
demas recursos captados en la actividad financiera.

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

16. Las que autorice el Gobierno Nacional.

ARTICULO 48. INVERSIONES DE CAPITAL AUTORIZADAS A

LAS COOPERATIVAS FINANCIERAS. Las cooperativas financieras
solo podran realizar inversiones de capital, en:

1. Entidades vigiladas por la Superintendencia de la Economia
Solidaria, por la Superintendencia Bancaria o por otros entes esta-
tales, diferentes de cooperativas financieras.

2. En el Fondo de Fomento de la Economia Solidaria, Fones.

3. Entidades de servicios financieros o de servicios técnicos o
administrativos, con sujecion a las reglas establecidas en el esta-
tuto organico del sistema financiero.

4. En sociedades diferentes a las entidades de naturaleza
cooperativa, a condicion de que la asociacién sea conveniente para
el cumplimiento de su objeto social, de conformidad con el ar-
ticulo 11 de la Ley 79 de 1988 y hasta por el diez por ciento (10
%) de su capital y reservas patrimoniales.

5. En bienes muebles e inmuebles con sujecion a lo establecido
para los demas establecimientos de crédito.

PARAGRAFO 1.°. La totalidad de las inversiones de capital de

las cooperativas financieras no podra superar el ciento por ciento
(100%) de sus aportes sociales y reservas patrimoniales, excluidos
los activos fijos sin valorizaciones y descontadas las pérdidas acumu-
ladas. En todo caso, con estas inversiones las cooperativas no deben
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desvirtuar su propdsito de servicio ni el caracter no lucrativo de su ac-
tividad. Si no existiere ese propésito, la entidad deberd enajenar la
respectiva inversion.

PARAGRAFO 2.°. Las cooperativas financieras no podran realizar
aportes de capital en sus entidades socias.

PARAGRAFO 3.°. Las cooperativas financieras podran invertir en
bienes muebles e inmuebles con sujecion a lo establecido para los es-
tablecimientos de crédito.

A la fecha de se cuenta con 4 cooperativas de caracter financiero,
las cuales cuentan con activos por valor de 4.898.576 y depdsitos por
valor de 3.499.054.7

C. Cooperativas de ahorro y crédito

A la par de las cooperativas financieras, la Ley 454 de 1998, en su
Articulo 398, definié la existencia de las cooperativas de ahorro y cré-
dito como estructuras pertenecientes a la economia solidaria que po-
dian desarrollar actividad financiera, pero estrictamente con las perso-
nas que tuvieran el caracter de asociados.

Las cooperativas de ahorro y crédito por regla general deben ser
especializadas en la actividad de ahorro y crédito, pero por excepcion
se permite su funcionamiento como entidades multiactivas o integrales
con seccién de ahorro y crédito.

Se encuentran sujetas a la supervision de la Superintendencia de la
Economia Solidaria a través de una delegatura especializada (delega-
tura financiera), entidad que para efectos de llevar a cabo sus funcio-
nes de inspeccion, vigilancia y control, debe aplicar los mismos procedi-

7 Cifras en millones de pesos. Informacién al corte de diciembre de 2024.

8 ARTICULO 39. ACTIVIDAD FINANCIERA Y ASEGURADORA. La actividad finan-
ciera del cooperativismo se ejercerad siempre en forma especializada por las institucio-
nes financieras de naturaleza cooperativa, las cooperativas financieras, y las coopera-
tivas de ahorro y crédito, con sujecion a las normas que regulan dicha actividad para
cada uno de estos tipos de entidades, previa autorizaciéon del organismo encargado
de su control.

Las cooperativas multiactivas o integrales podran adelantar la actividad financiera,
exclusivamente con sus asociados mediante secciones especializadas, bajo circunstancias
especiales y cuando las condiciones sociales y econémicas lo justifiquen, previa autoriza-
cion del organismo encargado de su control.
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mientos establecidos legalmente para el Superintendente Bancario (hoy
Superintendente Financiero).?

Al igual que sucede con las cooperativas financieras, a nivel norma-
tivo, en los Articulo 49 y 50 de la Ley 454 de 1998, las cooperativas de
ahorro y crédito tienen un régimen regulado de las operaciones e in-
versiones de capital que pueden realizar, de la siguiente manera:

ARTICULO 49. OPERACIONES AUTORIZADAS A LAS COOPE-
RATIVAS DE AHORRO Y CREDITO Y A LAS SECCIONES DE AHO-
RRO Y CREDITO DE LAS COOPERATIVAS MULTIACTIVAS O IN-
TEGRALES. Las cooperativas de ahorro y crédito y las secciones de
ahorro y crédito de las cooperativas multiactivas o integrales estan
autorizadas para adelantar Unicamente las siguientes operaciones:

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

2. Otorgar créditos.

3. Negociar titulos emitidos por terceros distintos a sus geren-
tes, directores y empleados.

4. Celebrar contratos de apertura de crédito.

5. Comprar y vender titulos representativos de obligaciones
emitidas por entidades de derecho publico de cualquier orden.

6. Efectuar operaciones de compra de cartera o factoring sobre
toda clase de titulos.

7. Emitir bonos.

8. Prestar servicios de asistencia técnica, educacién, capacita-
cion y solidaridad que en desarrollo de las actividades previstas en
los estatutos o por disposicién de la ley cooperativa pueden de-
sarrollar, directamente o mediante convenios con otras entidades.
En todo caso, en la prestacion de tales servicios las cooperativas no
pueden utilizar recursos provenientes de los depositos de ahorro y
demas recursos captados en la actividad financiera.

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

10. Las que autorice el Gobierno Nacional.

9 Ley 454 de 1998. ARTICULO 36. FUNCIONES DE LA SUPERINTENDENCIA DE
LA ECONOMIA SOLIDARIA. Son facultades de la Superintendencia de la Economia So-
lidaria para el logro de sus objetivos:23. Ejercer las funciones de inspeccién, vigilancia y
control en relaciéon con las entidades cooperativas de ahorro y crédito y las multiactivas
o integrales con seccion de ahorro y crédito en los mismos términos, con las mismas fa-
cultades y siguiendo los mismos procedimientos que desarrolla la Superintendencia Ban-
caria con respecto a los establecimientos de crédito, incluyendo dentro de ellas, las atri-
buciones relacionadas con institutos de salvamento y toma de posesion para administrar
o liquidar»
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ARTICULO 50. INVERSIONES DE CAPITAL AUTORIZADAS A
LAS COOPERATIVAS DE AHORRO Y CREDITO Y A LAS SECCIO-
NES DE AHORRO Y CREDITO DE LAS COOPERATIVAS MULTIAC-
TIVAS O INTEGRALES. Las Cooperativas de Ahorro y Crédito y las
secciones de ahorro y crédito de las cooperativas multiactivas o inte-
grales s6lo podran realizar inversiones de capital, en:

1. Entidades vigiladas por la Superintendencia de la Economia
Solidaria, por la Superintendencia Bancaria o por otros entes esta-
tales, diferentes de cooperativas financieras, cooperativas de aho-
rro y crédito y cooperativas multiactivas o integrales con seccién de
ahorro y crédito.

2. Entidades de servicios financieros o de servicios técnicos o
administrativos, con sujecién a las reglas establecidas en el Esta-
tuto Organico del Sistema Financiero.

3. En sociedades, diferentes a entidades de naturaleza coope-
rativa, a condicién de que la asociacion sea conveniente para
el cumplimiento de su objeto social, de conformidad con el ar-
ticulo 11 de la Ley 79 de 1988 y hasta por el diez por ciento (10%)
de su capital y reservas patrimoniales.

4. En bienes muebles e inmuebles con sujecién a lo establecido
para los establecimientos de crédito.

PARAGRAFO 1.°. La totalidad de las inversiones de capital de
las cooperativas de ahorro y crédito y de las secciones de ahorro y
crédito de las cooperativas multiactivas o integrales, no podran su-
perar el ciento por ciento (100%) de sus aportes sociales y reservas
patrimoniales, excluidos los activos fijos sin valorizaciones y desconta-
das las pérdidas acumuladas. En todo caso, con estas inversiones las
cooperativas no deben desvirtuar su propésito de servicio ni el carac-
ter no lucrativo de su actividad. Si no existiere ese proposito, la enti-
dad debera enajenar la respectiva inversion.

PARAGRAFO 2.°. Las cooperativas de ahorro y crédito y las sec-
ciones de ahorro y crédito de las cooperativas multiactivas o integra-
les no podran realizar aportes de capital en sus entidades socias.

PARAGRAFO 3.°. Las Cooperativas de Ahorro y Crédito y las sec-
ciones de ahorro y crédito de las cooperativas multiactivas o integra-
les podran invertir en bienes muebles e inmuebles con sujecién a lo
establecido para los establecimientos de crédito.

Al corte de diciembre de 2024, se contaba con 172 cooperativas
de ahorro y crédito.™®

10 Recuperado de: https://www.fogacoop.gov.co/seguro-para-su-ahorro/cooperati-
vas-inscritas
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Adicionalmente, las Cooperativas de Ahorro y Crédito cuentan con
activos por valor de $22.014.961 y depdsitos por valor de 13.095.594"

D. Asociaciones Mutualistas

Las asociaciones mutualistas, de acuerdo con lo establecido en el
Articulo 2 de la Ley 2143 de 2021, son empresas de economia solida-
ria, de derecho privado, cuya naturaleza es sin animo de lucro, inspi-
radas en la solidaridad, con fines de interés social, constituidas libre y
democraticamente por la asociacion de personas naturales, personas
Jjuridicas sin animo de lucro, o la mezcla de las anteriores, que se com-
prometen a realizar contribuciones al fondo social mutual, con el ob-
jeto de ayudarse mutuamente para la satisfaccion de sus necesidades y
de la comunidad en general, siempre en razén del interés social o del
bienestar colectivo.

Las asociaciones mutualistas podran realizar todo tipo de activida-
des relacionadas con la prevision, la promocion, la proteccion social, asi
como constituir y organizar emprendimientos asociativos para la pro-
duccion de bienes y otros servicios buscando el mejoramiento econo-
mico, cultural y social de sus asociados y la comunidad.

Este tipo de organizaciones, en su génesis, tenian un enfoque ha-
cia del desarrollo de actividades para satisfacer las necesidades basicas
de prevision de sus asociados (salud y exequias, principalmente), en el
transcurso del tiempo y por la aplicacién de su marco legal vigente, ac-
tualmente pueden desarrollar actividades de captacion de ahorros y co-
locacion de créditos con sus asociados.

Es decir, al igual que las cooperativas de ahorro y crédito, las aso-
ciaciones mutualistas pueden desarrollar captacion de ahorros de sus
asociados y colocacién de créditos con los mismos.

Son entidades que se encuentran sujetas a la supervision de la Super-
intendencia de la Economia Solidaria, pero a través de la Delegatura para
la supervision del ahorro y la forma asociativa solidaria (no de la Delega-
tura Financiera, que supervisa a las cooperativas de ahorro y crédito).'?

Este tipo de entidades no cuentan legalmente con un régimen de
regulacion sobre las actividades que pueden desarrollar o de las inver-
siones gue pueden efectuar, por lo cual, autbnomamente cada entidad
puede determinar el alcance de las mismas.

" Cifras en millones de pesos. Informacion al corte de diciembre de 2024.
2 Articulo 10 del Decreto 186 de 2004.
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Resulta importante destacar que las asociaciones mutualistas se
conforman patrimonialmente por las contribuciones econémicas que
realizan los asociados, las cuales, a diferencia de lo que sucede con los
aportes sociales que se realizan en una cooperativa o en un fondo de
empleados, no son reembolsables.

Se cuenta con 65 asociaciones mutuales aproximadamente, que re-
portan el desarrollo de actividad de captacion de ahorros con sus aso-
ciados.™

Las asociaciones mutuales que realizan actividades de captacion de
ahorro registran activos por valor de $616.829 y depositos por valor de
$474.918.14

E. Fondos de empleados

Los fondos de empleados son organizaciones de la economia soli-
daria que, de conformidad con lo establecido en el Articulo 2 del De-
creto Ley 1481 de 1989 se definen como: empresas asociativas, de
derecho privado, sin animo de lucro, constituidas por trabajadores de-
pendientes y subordinados con las siqguientes caracteristicas:

— Que se integren basicamente con trabajadores asalariados.

— Que la asociacion y el retiro sean voluntarios.

— Que garanticen la igualdad de los derechos de participacion y
decision de los asociados sin consideraciéon a sus aportes.

— Que presten servicios en beneficio de sus asociados.

— Que establezcan la irrepartibilidad de las reservas sociales y, en
caso de liquidacién, la del remanente patrimonial.

— Que destinen sus excedentes a la prestacion de servicios de ca-
racter social y el crecimiento de sus reservas y fondos.

— Que su patrimonio sea variable e ilimitado.

— Que se constituyan con duracion indefinida.

— Que fomenten la solidaridad y los lazos de compafierismo entre
asociados.

Para efectos de comprender la diferenciacién que podria llegar a
existir entre los fondos de empleados y las cooperativas, debe partirse

13 La cifra es aproximada pues se toma de las entidades que registran en sus repor-
tes de informacién financiera saldos en las cuentas contables de captaciones de ahorro.
No se cuenta con una cifra exacta que permita tener certeza de la totalidad de asocia-
ciones mutuales que realizan operaciones de captacion por las debilidades que se tienen
en la supervision y control de reportes de informacion.

4 Cifras en millones de pesos. Informacion al corte de diciembre de 2024.
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del concepto de vinculo asociativo, entendiendo este como el conjunto
de caracteristicas que son comunes y deben cumplir las personas que
pertenecen a la organizacion.

En este orden de ideas, se tiene gue, en los fondos de empleados, di-
cho vinculo asociativo, hasta el afio 2010, se encontraba limitado por la ca-
lidad de trabajadores dependientes, en una de las siguientes modalidades:

— De una misma institucion o empresa.

— De varias sociedades en las que se declare la unidad de empresa,
o de matrices y subordinadas, o de empresas que se encuentren
integradas conformando un grupo empresarial.

— De varias instituciones o empresas independientes entre si, siem-
pre gue éstas desarrollen la misma clase de actividad econémica.’®

Sin embargo, con la expedicion de la Ley 1391 del afo 2010 dicho
vinculo asociativo se amplié y quedd abierto a que las personas tengan
el caracter de trabajador dependiente, trabajador asociado, servidor
publico o personas naturales que presten servicios a las empresas sin
importar el tipo de contratacion.

Es decir, con el nuevo marco legal, un fondo de empleados puede
integrar como asociados, por ejemplo: a todos los trabajadores depen-
dientes de la industria petrolera, sin importar, si entre las empresas
existe o no unidad de empresa.

Los fondos de empleados pueden desarrollar actividades de capta-
cion de ahorros y colocacion de créditos con las personas que tengan
el caracter de asociados y se encuentran sujetos a la supervision de la
Superintendencia de la Economia Solidaria, a través de la Delegatura
para la supervision del ahorro y la forma asociativa solidaria.'®

Esta apertura del vinculo los ha asimilado cada vez mas, en la prac-
tica, a las cooperativas de ahorro y crédito, con la diferencia de que las
cooperativas las pueden conformar trabajadores independientes y per-
sonas juridicas.

Los fondos de empleados tienen regulaciones relacionas con las limita-
ciones de inversiones, las cuales se fijan a través del necesario cumplimiento
de normas sobre niveles adecuados de patrimonio e indicador de solidez,
si se trata de un fondo que haya sido clasificado en categoria plena.’

5 Articulo 4 del Decreto Ley 1481 de 1989.

6 Articulo 10 del Decreto 186 de 2004.

17 Decreto 1068 de 2015. ARTICULO 2.11.5.1.3. Categoria de Fondos de Em-
pleados para la aplicacion de normas prudenciales. Para la aplicaciéon de normas
prudenciales, los Fondos de Empleados de que trata el articulo 2.11.5.1.2. del presente
decreto, se clasificaran en las siguientes categorias:
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Para el afio 2024 se cuenta con 1411 fondos de empleados.'®
Este tipo de entidades cuentan con activos por valor de 15.227.858
y ahorros por valor de $9.215.731.

IV. Autorizaciones o licencias de funcionamiento

La autorizacion o licencia de funcionamiento hace referencia a si
resulta obligatorio o no para la entidad de la economia la obtencion de
un pronunciamiento previo de la autoridad de supervision del Estado,
antes de iniciar el desarrollo de las actividades de captacion de ahorros
de sus asociados. Igualmente, si se cuenta o no con barreras patrimo-
niales de entrada.

En ese sentido, tenemos gque Unicamente las cooperativas financieras
y las cooperativas de ahorro y crédito (incluidas las integrales y multiacti-
vas) requieren cumplir con capitales minimos de entrada y adicionalmente,
con la autorizaciéon especial previa emitida por parte de la autoridad del Es-
tado, antes de iniciar el desarrollo de la actividad financiera.

Las cooperativas financieras requirieren de autorizacién previa de
funcionamiento emitida por parte de la Superintendencia Financiera y
del cumplimiento de un monto minimo de aportes sociales pagados no
reducibles de $1.500.000 en el afo 1998, asi como demostrar expe-
riencia no menor de tres (3) afios en el desarrollo de la actividad finan-
ciera con asociados, como cooperativa de ahorro y crédito o multiac-
tiva o integral con seccién de ahorro y crédito.’?

Las cooperativas de ahorro y crédito requirieren de autorizacion
previa de funcionamiento emitida por parte de la Superintendencia
de la Economia Solidaria y del cumplimiento de un monto minimo de
aportes sociales pagados no reducibles de $500.000.000 en el ano
1998.20

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

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

3. Plena. En esta categoria se clasifican los Fondos de Empleados cuyo monto total
de activos sea igual o superior a diez mil millones de pesos ($10.000.000.000).

8 Informacién tomada de documento de categorizacién publicado anualmente por
la Superintendencia de la Economia Solidaria. Recuperado de: https:/www.supersolida-
ria.gov.co/es/content/fondo-de-empleados

9 Los valores absolutos indicados de se ajustaran anual y acumulativamente a partir
de 1999, mediante la aplicacion de la variacion del indice de precios al consumidor, to-
tal ponderado, que calcula el DANE.

20 Cifras en millones de pesos. Informacién al corte de diciembre de 2024.
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Los fondos de empleados y las asociaciones mutuales para su cons-
titucién y entrada en funcionamiento no requieren de autorizacién pre-
via de la entidad de supervisién y tampoco es necesario cumplir con
exigencias de caracter patrimonial, razén por la cual, es suficiente con
la asamblea de constituciéon y su registro ante la Camara de Comercio
(ente registral) para efectos de entrar en operacion.

V. Supervisiéon

La supervision de las entidades de la economia solidaria que ejer-
cen la actividad de captacion y colocacion de créditos se encuentra di-
vidida entre la Superintendencia Financiera y la Superintendencia de la
Economia Solidaria.

A la Superintendencia Financiera, que es la entidad que supervisa
los establecimientos bancarios, le corresponde la inspeccion, vigilancia
y control sobre las cooperativas financieras.2' Mientras que, a la Super-
intendencia de la Economia Solidaria, le corresponde la supervision so-
bre las cooperativas de ahorro y crédito, los fondos de empleados vy las
asociaciones mutuales.??

Graficamente la competencia para ejercer la supervision se mostra-
ria de la siguiente manera:

Supe_rmterjdenoa Superintendencia de la Economia Solidaria
Financiera
Delegatura para la
Delegatura Financiera Supervision del Ahorro y la
Forma Asociativa Solidaria
Cooperativas especializadas
o Fondos de empleados
de ahorro y crédito.
Cooperativas multiactivas con o
. " e Asociaciones mutuales.
Cooperativas seccion de ahorro y crédito
Financieras - ,
* Todas las demas entidades
Cooperativas integrales con de la economia solidaria
seccion de ahorro y crédito no sujetas a supervision
especializada del Estado

21 Articulo 40 de la Ley 454 de 1998.
22 Articulo 34 de la Ley 454 de 1998.
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Dicha supervision se ejerce de manera integral por parte de la res-
pectiva autoridad del Estado, es decir le corresponde ejercer la inspec-
cion, vigilancia y control sobre todo el funcionamiento de la organiza-
cion, lo que incluye impartir instrucciones sobre buen gobierno, riego
crediticio, riesgo de liquidez, riesgo de mercado, riesgo operativo,
riesgo sarlaft, reportes de informacién financiera, proteccién del consu-
midor, entre otros aspectos, asi como la vigilancia del cumplimiento de
esas disposiciones.

VI. Aseguramiento de los depésitos

El aseguramiento, entendido como uno de los pilares de la red de
seguridad, al cual se acude para la devolucién de parte de los ahorros
gue la persona tenia en la entidad asegurada ante un fallido de la enti-
dad depositaria, se encuentra reservado exclusivamente para las coope-
rativas financieras y las cooperativas de ahorro y crédito.

La funcién de asegurador es ejercida por el Fondo de Garantias de
Entidades Cooperativas — FOGACOOP, el cual es una entidad de natu-
raleza juridica Unica, organizada como entidad financiera vinculada al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Para efectos de ingresar al seguro, las cooperativas financieras y de
ahorro y crédito deben realizar el proceso de inscripcién ante el mismo,
antes de iniciar las actividades de captacion.

Las organizaciones inscritas deben pagar una prima, la cual ante-
riormente se determinaba en un porcentaje equivalente al 0.5% anual
del valor total de los depositos de la cooperativa?3, sin embargo, tal cri-
terio se cambié a partir de la Resolucién 04 del 23 de marzo de 2022
del FOGACOOP, en la cual se establecid un sistema de determina-
cion de la prima por riesgo, mediante la utilizaciéon de un indicador de
riesgo compuesto:

«1. Valor de la prima de seguro de depésitos. El valor de la
prima de seguro de dep6sito de una cooperativa correspondera a
la multiplicacion del porcentaje de prima por el total de depdsitos,
a saber:

Valor de la Prima i = % de prima i * total de depdsitos»24

23 Resolucion No. 025 del 20 de noviembre de 2015 del FOGACOOP.
24 Resolucion No. 04 del 23 de marzo de 2022 del FOGACOOP.
Deusto Estudios Cooperativos

ISSN: 2255-3444 e |SSN-e: 2255-3452, Num. 27 (2026), Bilbao, pp. 37-57
doi: https:/doi.org/10.18543/dec.3495 e https://dec.revistas.deusto.es 53



Organizaciones de la economia solidaria que desarrollan... George Alexis Santana Cetares

El seguro garantiza un monto maximo de hasta $50.000.000 de pe-
sos colombianos por persona, para los siguientes tipos de depdsitos:2>

TIPO DE ENTIDAD DEPOSITOS GARANTIZADOS
Cooperativa de Ahorro y Crédito | — Depositos de ahorro.
(incluye multiactivas e integrales) | — Certificados de depositos de ahorro a tér-
mino.

— Depositos de ahorro contractual.
— Dep6sitos de ahorro permanente.

Cooperativas financieras — Depositos simples.

— Certificados de ahorro.

— Cuentas de ahorro de valor real.

— Cuentas de ahorro especial.

— Certificados de ahorro de valor real.
— Depositos especiales.

— Servicios bancarios de recaudo.

Los fondos de empleados y las asociaciones mutuales no tienen ac-
ceso al seguro de depdsitos y no se cuenta a nivel privado con algun
tipo de entidad que ejerza dicha funcién.

VIl. Cumplimiento de ciertos estandares de regulacion, para el
desarrollo de la actividad de captacion de ahorro

En lo relacionado con estandares de regulacion prudencial, el
grupo de entidades del sector solidario colombiano previamente refe-
rido que desarrollan actividades de captacién (subsector solidario de
ahorro y crédito), presenta diferencias en el marco normativo aplicable.

Las cooperativas financieras dado su caracter de establecimientos
de crédito, deben cumplir plenamente con regulaciones prudenciales
en materia de solvencia, liquidez, riesgo operativo, riesgo de mercado,
lavado de activos y financiacion del terrorismo. Su marco de exigen-
cia de cumplimiento es igual que el de un banco comercial y tiende al
cumplimiento de los estandares de Basilea lll.

Por su parte, las cooperativas de ahorro y crédito deben cumplir
con regulaciones prudenciales en materia de solvencia, liquidez, riesgo

25 Recuperado de: https://www.fogacoop.gov.co/seguro-para-su-ahorro/mon-
tos-cubiertos
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operativo, riesgo de mercado, lavado de activos y financiacion del te-
rrorismo. En este caso, los estandares internacionales se han venido
ajustando a la naturaleza de las organizaciones, razén por la cual, si
bien es cierto convergen al cumplimiento del estandar de Basilea lll, no
se cumple dicho pardmetro a un 100%.

En el caso de los fondos de empleados, Unicamente los que se cla-
sifican como de categoria plena, tienen exigencias en materia de sol-
vencia (internamente la legislacién lo denomina indicador de solidez)
los demas fondos de categorias intermedias o bdasicas no tienen este
tipo de exigencias regulatorias.2®

En materia de regulacién de liquidez los fondos de empleados de
todas las categorias si cuentan con regulacién en dicha materia. De
igual forma, en todas las categorias existe regulacion en lo que corres-
ponde al riesgo de lavado de activos y financiacion del terrorismo.

Los fondos de empleados no tienen regulacién obligatoria en ma-
teria de riesgo de mercado u operativo.

Las asociaciones mutuales solo cuentan con regulacion en cuanto a
riesgo de liquidez y riesgo de lavado de activos y financiacion del terro-
rismo. No tienen regulaciéon en cuanto a riesgo de solvencia, mercado
u operativo.

VIll. Tendencia y expectativas de regulaciéon

Actualmente el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través
de la Unidad de Regulacién Financiera, trabaja en diferentes iniciativas
que buscan estructurar estudios y regulaciones que permitan generar
una mayor resiliencia, inclusiéon y competitividad en este tipo de organi-
zaciones.

Dichas iniciativas parten de un documento técnico denominado:
«Hoja de ruta del subsector solidario de ahorro y crédito», el cual
cuenta con cinco objetivos para impactar directamente las organizacio-
nes solidarias que pueden desarrollar actividades de captacién.

Los cinco objetivos son: a) fortalecimiento de la estructura de sub-
sector, b) consolidacion de la red de seguridad, ¢) actualizacion de la

26 Decreto 1068 de 2015. Articulo 2.11.5.2.1.1. Objetivo y ambito de apli-
cacion. Con el fin de proteger la confianza del publico en el sector y asegurar su de-
sarrollo en condiciones de seguridad y competitividad, los Fondos de Empleados de la
categoria plena deberan cumplir las normas sobre niveles adecuados de patrimonio e in-
dicador de solidez en los términos previstos en la presente seccion.
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regulacién prudencial, d) consolidacién de las practicas de buen go-
bierno y e) promocién de la inclusién financiera.?’

En parte, esos objetivos buscan solucionar problematicas derivadas
de la existencia de arbitrajes regulatorios entre los diferentes tipos de
entidades que dentro del sector solidario pueden dedicarse a la activi-
dad de ahorro y crédito, pues se ha considerado que las caracteristicas
esenciales que en principio justificaban la existencia de marco juridicos
especiales para ciertas entidades se ha venido desvaneciendo.

Hoy en dia se pueden encontrar entidades que asumen la denomi-
nacion de fondos de empleados o asociaciones mutuales, pero en la
practica funcionan como verdaderas cooperativas, lo que lleva a cues-
tionar si se justifica o no una diferenciacién regulatoria en este tipo de
entidades.

Por las razones anteriores, en el documento denominado: «Hoja de
ruta del subsector solidario de ahorro y crédito», se tienen iniciativas
importantes relacionadas con:

— Realizar una segmentacion de las cooperativas de ahorro y cré-
dito, con el objetivo de ajustar la regulacion a los tamafios de
entidades.

— Emitir regulacién de centros de servicios compartidos, como es-
tructuras que permitan una cooperacién entre entidades para
asumir colectivamente costos derivados de la implementaciéon de
regulacion.

— Analizar la viabilidad de implementar un mecanismo de asegu-
ramiento para los depdsitos de ahorro que captan los fondos de
empleados y las asociaciones mutuales.

— Darle acceso a las cooperativas de ahorro y crédito a la liquidez
del Banco Central como prestamista de Ultima instancia.

— Emitir regulacion prudencial para las asociaciones mutuales.

— Mejorar las normas de regulacién prudencial que actualmente se
aplican a las cooperativas de ahorro y crédito y a los fondos de
empleados.

IX. Conclusion

La variedad de tipos de organizaciones que pueden desarrollar ac-
tividades de captacién de ahorro y colocaciéon de crédito e integran el
Sector de la Economia Solidaria, si bien puede ser vista como una forta-

27 https://www.urf.gov.co/normatividad/estudios/2022
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leza que permite generar inclusion financiera y formalizacion, requiere
de un marco normativo claro, sélido y que profundice las caracteristicas
gue permiten diferenciar a un tipo de entidad de otra.

Como fue visto, si el marco legislativo es laxo y no fortalece las ca-
racteristicas esenciales que debe cumplir cada tipo de organizacién,
desaparecen las razones que justificaban contar con regulaciones dife-
renciales para cada tipo entidad, lo que genera asimetrias regulatorias
en un mismo subsector de la economia solidaria.

Por tanto, es un deber del Estado activar sus mecanismos de regu-
laciéon para preservar los modelos de entidades y garantizar que los tra-
tamientos normativos diferenciales conserven la fundamentacion que
permitié el surgimiento social de cada tipo de organizacion.

De lo contrario, ante la existencia del arbitraje regulatorio, las orga-
nizaciones empiezan a migrar hacia formas juridicas cuyas caracteristi-
cas esenciales no cumplen, con el Unico fin de beneficiarse de cargas
regulatorias mas livianas.
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Resumen: El articulo analiza la actividad aseguradora cooperativa en Co-
lombia, a partir de sus fundamentos constitucionales, legales y jurisprudencia-
les, destacando que el concepto de actividad aseguradora es mas amplio que
el de contrato de seguro y se caracteriza por la asuncién colectiva de riesgos
mediante mutualidades. Con base en este enfoque, se identifican dos moda-
lidades principales de ejercicio de esta actividad en el &mbito cooperativo: las
cooperativas de seguros y los fondos mutuales de prevision, asistencia y solida-
ridad.

Las cooperativas de seguros desarrollan la actividad aseguradora a través
de contratos de seguro, bajo un régimen técnico y prudencial como el de las
aseguradoras comerciales, aunque con particularidades derivadas de su natu-
raleza juridica, especialmente en materia de capitalizacion, gobierno y distribu-
cion de excedentes, lo que genera desventajas competitivas.

Por su parte, los fondos mutuales constituyen recursos colectivos adminis-
trados por cooperativas, que cubren riesgos sin configurar un contrato de se-
guro, al no existir prima ni traslado del riesgo, sino cobertura solidaria entre
asociados. Su regulacion resulta fragmentaria e imprecisa, lo que dificulta su
desarrollo.

El articulo concluye que la actividad aseguradora cooperativa requiere una
actualizacién normativa que reconozca sus especificidades y permita su ade-
cuada participaciéon en el mercado asegurador.

Palabras clave: Actividad aseguradora, contrato de seguro, compafias de
seguros, cooperativas de seguros, fondos mutuales.
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Abstract: The article analyzes cooperative insurance activity in Colom-
bia from its constitutional, legal, and jurisprudential foundations, emphasiz-
ing that the concept of insurance activity is broader than that of the insurance
contract and is characterized by the collective assumption of risks through mu-
tuality mechanisms. Based on this approach, two main forms of exercising this
activity within the cooperative sphere are identified: cooperative insurance
companies and mutual welfare, assistance, and solidarity funds.

Cooperative insurers carry out insurance activity through insurance con-
tracts under a technical and prudential regime comparable to that of commer-
cial insurers, although with particularities derived from their legal nature, es-
pecially regarding capitalization, governance, and surplus distribution, which
generate competitive disadvantages.

Mutual funds, in turn, constitute collective resources administered by co-
operatives that cover risks without forming an insurance contract, as there is
no premium nor transfer of risk, but rather solidarity-based coverage among
members. Their regulation is fragmented and imprecise, which hinders their
development.

The article concludes that cooperative insurance activity requires regulatory
updating that recognizes its specific characteristics and enables its adequate
participation in the insurance market.

Keywords: Insurance activity, insurance contract, insurance companies,
insurance cooperatives, mutual funds.

Deusto Estudios Cooperativos
ISSN: 2255-3444 e |SSN-e: 2255-3452, Num. 27 (2026), Bilbao, pp. 59-86
60 doi: https:/doi.org/10.18543/dec.3496 e https://dec.revistas.deusto.es



La actividad aseguradora cooperativa en Colombia Alejandro Rodriguez Zarate

[. Introduccion

No cabe duda de que la actividad aseguradora tiene un papel des-
tacado en cualquier economia, y que su origen esta fincado en la coo-
peraciéon, aun para el caso del seguro comercial.

En este sentido, Donati sefialé:

«La asociacion de varias personas con finalidades de asistencia y
reparticién de los riesgos es un fendmeno normal de la humanidad,
y se puede decir que nace con ella: inicialmente la familia, después
el clan y la tribu, la realizaron naturalmente. Mas tarde, con el surgi-
miento de la organizacién estatal, la asociacion para mutua asisten-
cia se transforma en un fendmeno voluntario; la encontramos en la
India, Persia, Palestina, Fenicia, existiendo referencias a ella en el Tal-
mud y el Cédigo de Hammurabi.»'

De alli que para la gestion de riesgos existan diversas posibilidades,
siendo los contratos de seguros apenas una de tales opciones. Por ello,
Lopez Blanco destaca como las modalidades histéricas citadas por Do-
nati no solo se mantienen hoy en dia, especialmente a través de coope-
rativas, sino que se distinguen del contrato de seguro:

«Sin embargo, no puede considerarse esa forma de proceder
como contrato de seguro, porque lo que caracteriza a este, la trans-
ferencia de un riesgo de una persona a otra a cambio de una contra-
prestacién, no se daba en esos tipos de mutualidades que, inclusive
hoy, se siguen practicando y, mas aun (sic), estdn nuevamente forta-
leciéndose mediante los movimientos cooperativistas. »?

Asi las cosas, las cooperativas, no solo en su naturaleza juridica
sino mas bien en su esencia econémica y social, han venido ocu-
pando un papel destacado en el desarrollo histérico de la actividad
aseguradora.

En ese contexto, el presente estudio abordara en forma descriptiva
los mecanismos a través de los cuales se desarrolla la actividad asegu-
radora por parte de entidades cooperativas en Colombia, planteando,
igualmente, algunas reflexiones criticas sobre su regulacion.

' Donati, Antigono: Trattato del diritto delle assicurazioni private, Vol. 1, Milano,
1952, p. 55, citado por Lépez Blanco, Hernan Fabio: Comentarios al contrato de se-
guro, Dupreé Editores, Bogota, 2004, p. 15.

2 Lopez Blanco, Hernan Fabio: Op. Cit., p. 16.
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Il. El concepto de actividad aseguradora

De lo expuesto en precedencia puede advertirse, preliminarmente,
que el concepto de actividad aseguradora es mas amplio que el de
contrato de seguro, pues si bien el contrato de seguro es la férmula
mas socorrida para el desarrollo de la actividad aseguradora, también
existen alternativas que, sin dar lugar a un contrato de esta indole, se
enmarcan dentro de la actividad objeto de andlisis.

En el caso colombiano, los articulos 150 (numeral 19, literal d), 189
(numerales 24 y 25) y 335 de la Constitucién Nacional, disponen que
la actividad aseguradora es de interés publico, y sélo puede ser ejer-
cida previa autorizacion del Estado, de conformidad con la ley. Sin em-
bargo, el texto constitucional no precisa una definicién de lo que debe
entenderse por actividad aseguradora.

Asi las cosas, y en atencion a la importancia de la actividad asegu-
radora en el entorno socioeconémico, asi como por cuenta de la capta-
cion de recursos del publico que ella entrafa, la Constitucion dispone
una regulacién especial para su ejercicio, limitando asi la libertad de
empresa.

En virtud de lo anterior, se ha entendido tradicionalmente que la
actividad aseguradora es aquella a la que se dedican en forma especia-
lizada las companias de seguros o de reaseguros, a través de contra-
tos de seguro o de reaseguro, atendiendo especialmente lo dispuesto
en el articulo 38 del Estatuto Organico del Sistema Financiero, y como
consecuencia de ello, restringiéndola a aquellas sociedades andnimas o
entidades cooperativas que han obtenido previa autorizacién de la Su-
perintendencia Financiera de Colombia para su constitucion, para su
funcionamiento, asi como para la explotacién de ramos de seguro en
particular.

Sin embargo, si bien este es un criterio valido, no comprende inte-
gramente el alcance de la actividad aseguradora, pues como ya quedd
dicho, el marco que delimita el concepto de actividad aseguradora
abarca un espectro mayor que solo el del contrato de seguro.

Es asi que, la Corte Constitucional, en sentencia C-940 de 20033,
sefald:

«De lo dicho pueden extraerse las siguientes conclusiones de cara
al problema juridico que se plantea en la presente demanda: (i) de la
Constitucién no emana que la actividad aseguradora sea exclusiva-

3 Corte Constitucional colombiana, sentencia C-940 de 2003, expediente D-4527,
magistrado ponente Marco Gerardo Monroy Cabra.
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mente aquella que se desarrolla bajo la forma juridica de contrato de
seguros o de cualquier otra figura juridica particular (criterio formal
de definicion); (i) de la Constitucién no emana que la actividad ase-
guradora sea exclusivamente aquella que desarrollan las entidades
constituidas bajo la forma juridica de companias aseguradoras (crite-
rio organico de definicién); (iii) de la Constitucién no emana que toda
actividad que implique en alguna forma la asuncién de un riesgo
sea actividad aseguradora (criterio material de definicién) ; (iv) de la
Constitucion si emana que la actividad aseguradora conlleva el ma-
nejo, aprovechamiento o inversién de recursos y que por esta razon,
debe quedar sujeta a la intervencion, vigilancia y control estatales,
gue se lleva a cabo mediante un reparto de competencias entre el le-
gislativo y el ejecutivo, a través del mecanismo de las «leyes marco».
(v) De la Constitucién no emana que la intervencion vy vigilancia de la
actividad aseguradora o de cualquier otra que involucre el manejo,
aprovechamiento o inversion del ahorro publico tenga que llevarse a
cabo conforme a unas mismas reglas y bajo el control de un mismo
organo de supervigilancia estatal. Empero, las diferencias que se in-
troduzcan en las modalidades de control deben aparecer justificadas,
so pena de desconocer el principio de igualdad.»

Como puede colegirse, y como se indica en la sentencia cuyo
aparte fue transcrito, la actividad aseguradora resulta ser un con-
cepto juridico indeterminado. Bajo este contexto, sefiala la Corte
Constitucional:

«Los conceptos juridicos indeterminados en la Constitucién con-
fieren al Congreso un amplio margen de libertad definitoria que, sin
embargo, no esta exento de los limites que se derivan de la subordi-
nacion general de la ley a las normas superiores, y de los referentes
constitucionales y aun sociales que estén presentes en cada caso.»

Es justamente por esa razdén que en la sentencia bajo analisis se de-
terminaron los criterios a los que puede acudir el legislador para definir
la actividad aseguradora, de la siguiente manera:

«Para definir el concepto de actividad aseguradora, el legislador
puede acudir a diversos criterios. Uno de ellos es el criterio material,
gue mira a la naturaleza misma de la actividad; desde este punto de
vista, por ejemplo, podria decir que actividad aseguradora es la que
implica la asuncién de un riesgo, cualquiera que sea la forma juri-
dica que revista. Otro criterio que podria ser utilizado seria el for-
mal, que atenderia principalmente a la forma juridica utilizada para
el desarrollo de la actividad; aqui podria el legislador indicar que
la actividad aseguradora es la que se desarrolla bajo la forma juri-
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dica del contrato de seguros, entrando a definir este Ultimo en to-
dos sus elementos. Podria también utilizar elementos definitorios
positivos o negativos, es decir podria sefalar operaciones juridicas
gue considera que constituyen actividad aseguradora, y otras que
no considera como tales. Otro de los criterios a que podria acudir
el legislador para definir la actividad aseguradora, seria uno de na-
turaleza organica, a partir del cual podria considerar como asegura-
dora la actividad de ciertos entes juridicos previamente definidos le-
galmente.»

En la misma providencia, la Corte Constitucional dej6é sentados
los fundamentos para concretar un concepto de actividad asegura-
dora que resulte armoénico con los lineamientos de la norma supe-
rior, asi como los referentes sociales antes citados, en los siguientes
términos:

«[...] la Corte no pierde de vista que existen referentes no cons-
titucionales, tanto juridicos como econdmicos y técnicos, que ofre-
cen una nocion de actividad aseguradora cominmente aceptada.
En efecto, la doctrina juridica usualmente postula que en tal activi-
dad humana siempre estd de por medio la circunstancia de un gran
numero de entes econémicos que soportan riesgos analogos, y que
se organizan para hacer frente mutuamente a la eventualidad de su
realizacion. La mutualidad implica la formacion de un fondo comun
constituido con los aportes de los sujetos expuestos al peligro, con el
cual se cubren los riesgos en la medida en que se presenten. La mu-
tualidad parte de la base de que «si bien es verdad que el riesgo im-
plica un elemento de incertidumbre para cada uno de los individuos
aisladamente considerados, para la colectividad no. Porque entonces
entra en juego la Ley de los Grandes Numeros y el Célculo de las Pro-
babilidades y, con ellas, la constante que regula el acaecimiento de
los sucesos casuales.» Las nociones de riesgo, de gran cantidad
de entes expuestos a él y de mutualidad aparecen, tomadas en
conjunto, como indicativas de la actividad aseguradora, cual-
quiera que sea la forma juridica en que ella se manifieste.» (Re-
saltado fuera del texto).

Esta postura ha sido ratificada por la Corte Constitucional4, tal
como se evidencia en dos pronunciamientos posteriores: la sentencia

4 No obstante, en la sentencia T-245 de 2014 (de tutela), reiterd los distintos crite-
rios para que el legislador defina el concepto de actividad aseguradora (y cité la senten-
cia C-432 de 2010), pero la circunscribié al contrato de seguro (criterio formal). Corte
Constitucional colombiana, sentencia T-245 de 2014, expediente T- 4.128.903, magis-
trado ponente Mauricio Gonzalez Cuervo.
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C-432 de 20105, y la sentencia C-422 de 2016°. En esta Ultima provi-
dencia, la Corte planted lo siguiente:

«La Corte en materia de actividad aseguradora ha considerado que
la Carta Politica no previé una definicion, por lo que el legislador goza
de un amplio margen de configuraciéon al momento de establecer el
criterio definitorio de la misma (material, formal, organico, etc.), que
se encuentra sujeta a los valores, principios y derechos constituciona-
les. Ha explicado que del ordenamiento superior no se desprende que
dicha actividad sea exclusivamente la que se desarrolla como contrato
de seguros u otra figura juridica —criterio formal— o solo aquella que
cumplen las compafifas aseguradoras —criterio organico—. Tampoco
gue toda actividad que implique la asuncién de un riesgo sea asegu-
radora —criterio material— o que la intervencion vy vigilancia deba lle-
varse a cabo bajo unas mismas reglas y un mismo érgano.

«La doctrina juridica brinda una nociéon generalmente aceptada
de actividad aseguradora consistente que en ella siempre esta de por
medio la circunstancia de un gran nimero de entes econémicos que
soportan riesgos analogos y que se organizan para hacer frente mu-
tuamente a la eventualidad de su realizacién.»

En sintesis, podemos definir la actividad aseguradora como aquella
en la que pluralidad de agentes econémicos soportan conjuntamente
riesgos mas o menos homogéneos a través de un fondo comun (mu-
tualidad). La actividad aseguradora se materializa a través de diversas
figuras juridicas, entre ellas el contrato de seguro, por lo que aquella es
un género y este una de sus especies.

lll. La actividad aseguradora cooperativa

Bajo la premisa expuesta en el acapite anterior, nos proponemos
desarrollar en este aparte las modalidades de actividad aseguradora
cooperativa, en Colombia.

En opinién del profesor Efrén Ossa, la actividad aseguradora
cooperativa se desarrolla a través de la sociedad mutual, la sociedad de
interaseguradores y la sociedad cooperativa. En tal sentido, sefialé:

> Corte Constitucional colombiana, sentencia C-432 de 2010, expediente D-7946,
magistrado ponente Humberto Antonio Sierra Porto.
6 Corte Constitucional colombiana, sentencia C-422 de 2016, expediente D-11129,
magistrado ponente Jorge Ivan Palacio Palacio.
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«La sociedad mutual y la de interaseguradores carecen, entre no-
sotros, de un estatuto legal que regule sus actividades. No existen en
Colombia. No por eso hemos de prescindir de una descripcion, asi
sea somera, de sus caracteres especificos. La cooperativa, en cam-
bio, aun la de seguros, se halla legalmente institucionalizada y ofrece
un ejemplo practico a través de una empresa seria, progresista y bien
administrada.»’

Como bien lo aclaré el profesor Ossa, no existen en Colombia so-
ciedades mutuales ni de interaseguradores, por lo que no pueden con-
siderarse como parte de la actividad aseguradora cooperativa en nues-
tro pafs. Sin embargo, es comun encontrar referencias a las sociedades
mutuales o al seqguro mutual como si fuera el desarrollado a través de
aseguradoras cooperativas, lo que, a nuestro modo de ver, no se ajusta
al marco general de las sociedades mutuales, como tampoco al de las
aseguradoras de naturaleza cooperativa.

Sobre este aspecto, el profesor Andrés Orddfiez, sostuvo:

«En Colombia, el seguro mutual no se explota aisladamente sino
asociado a la actividad de las cooperativas especializadas de seguros,
las cuales, mientras limiten la prestacién de sus servicios a los miem-
bros de la cooperativa, resultan ser, de hecho, aseguradoras mutua-
les, ya que el reparto de beneficio o pérdidas entre los cooperados al
final de cada ejercicio, a través del reintegro de los llamados ‘exceden-
tes cooperativos’ o de la asuncién de las pérdidas del ejercicio, viene a
caer a la larga dentro de los parametros del seguro a prima variable.

«...]

«La doctrina italiana sefiala con razén, como Unica diferencia en-
tre el seguro mutual y el seguro explotado por una cooperativa de
seguros, el hecho de que en el sequro cooperativo el asegurado pri-
mero asume la calidad de miembro afiliado de la cooperativa y en
ese caracter posteriormente puede obtener la prestacion del servicio
del seguro, en tanto que el asegurado en el seguro mutual asume,
en razon de la contraprestacion del seguro, la calidad de miembro de
la mutualidad, la cual se pierde desde el mismo momento en que el
seguro termina por cualquier causa.»

«[...] a falta de un cuerpo de normas especiales para el seguro
mutual, reglamentadoras de este tipo de seguro, ya no de carac-
ter comercial sino de caracter civil, dada la naturaleza de la actividad
cooperativa, obliga a aplicar al seguro mutual las mismas normas del
Codigo de Comercio que rigen para el seguro comercial.

7 Ossa G., J. Efrén: Teoria General del Seguro. La institucion, Temis, Bogotd, 1988,
p. 434.
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«El seguro mutual, por lo demds, estd expresamente autorizado
dentro del sistema juridico colombiano, por el decreto legislativo
1598 del 63 (sic) y su decreto reglamentario 2059 del 68 (sic), esta-
tutos ambos que se refieren en general a la actividad de las empresas
cooperativas y, dentro de esa actividad, al sequro mutual que puede
ser explotado por ese tipo de empresas.»8

Coincidimos con el profesor Ossa en el sentido que en Colom-
bia no existe reglamentacion con respecto a las sociedades mutuales,
como tampoco entidades de esta naturaleza. Si bien existen algunos
lineamientos generales en los que éstas coinciden con las asegurado-
ras cooperativas, ello no necesariamente permite concluir que el seguro
mutual es desarrollado por entidades de naturaleza cooperativa®, al
menos por las siguientes razones:

a) La distribuciéon de los excedentes cooperativos (o de sus pérdi-

das) no implica, necesariamente, que los asociados puedan ob-
tener retornos que conlleven o que se enmarquen en el con-
cepto de primas variables'©.
Tal distribucién esta reglada (articulo 54 de la Ley 79 de 1988)
y solo del 50% a disposicion de la Asamblea General, existe la
posibilidad de generar retornos a los asociados, en funcién del
uso de los servicios (numeral 3.°). Como es apenas una posibi-
lidad, bien puede suceder que la Asamblea General disponga
una destinacion diferente, dentro del marco que establece la
ley (por ejemplo, destinandolo a la revalorizacién de aportes o a
nutrir un fondo o reserva con caracter patrimonial).

8 Orddnez Ordonez, Andrés E.: Lecciones de derecho de sequros No. 1. Cuestiones
Generales y caracteres del contrato, Universidad Externado de Colombia, Bogotd, 2001,
pp. 12y 13.

9 «Maés sutiles son las diferencias entre la sociedad mutual y la cooperativa de segu-
ros, por lo mismo que una y otra constituyen reflejo de la misma concepcion econémi-
co-social. Solo que, entre nosotros, la primera carece de viabilidad institucional, se halla
desprovista de sustento en la ley —por eso mismo no existe— [...].» Ossa G., J. Efrén:
Op. Cit., pp. 440y 441,

10 «La prima [variable] se fija a posteriori, mediante la distribucién de las pérdidas
indemnizables o indemnizadas en proporcion a los intereses asegurados de cada uno de
los socios.» Ossa G., J. Efrén: Op. Cit., p. 435; «[...] el lucro que generan las compafiias
que explotan el sequro mutual sera repartido o redistribuido entre los mismos asegura-
dos, que son los que constituyen a la compafia aseguradora como persona juridica. De
tal manera que en ese sentido, por esa redistribucién del lucro de la compafia mutual
de seguros, se llega al principio basico del seguro mutual, que es el que determina que
se trata de un seguro a prima variable.» Ordéfez Ordéfiez, Andrés E.: Op. Cit.,, pp. 11
y 12.
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b) Las cooperativas de seguros pueden prestar sus servicios a per-
sonas no asociadas, es decir, asegurados que, entre otras, no
tienen la posibilidad de recibir retornos de los excedentes.

c) La reglamentacién que sefalé el profesor Ordéinez como
marco expreso que permite el seguro mutual en Colombia (De-
creto 1598 de 1963), fue derogado por la Ley 79 de 1988 (ar-
ticulo 160). En todo caso, el Decreto 1598 de 1963 no hacia re-
ferencia al seguro mutual.

De forma adicional a lo expuesto, y bajo el sustento relacionado
con el concepto de actividad aseguradora, las cooperativas estan habi-
litadas legalmente para desarrollar la actividad aseguradora a través de
fondos mutuales de previsién, asistencia y solidaridad, tal como se vera
mas adelante.

Es asi que, en resumen, la actividad aseguradora cooperativa en
Colombia se desarrolla a través de las cooperativas de seguros, y de los
fondos mutuales de previsién, asistencia y solidaridad’.

En todo caso, por virtud de lo sefialado en el articulo 335 de la
Constitucion Nacional, la actividad aseguradora cooperativa solo puede
ser ejercida previa autorizacion del Estado de conformidad con la ley, y
es de interés publico.

1. Las cooperativas de sequros

Las cooperativas de seguros son empresas especializadas' en el
desarrollo de la actividad aseguradora (numeral 5, articulo 38 del Es-
tatuto Organico del Sistema Financiero, y articulo 39 de la Ley 454 de
1998), a través del contrato de seguro. Es asi que, en términos genera-
les, estan sujetas a la misma regulaciéon sobre la actividad que las com-
pafiias de seguros constituidas bajo la naturaleza juridica de sociedades
anénimas (articulo 215 del Estatuto Organico del Sistema Financiero),
mientras que en su forma de organizacion y de gobierno corporativo
(o mejor, de gobierno cooperativo) se rigen bajo las normas especia-

1 Aunque bajo el concepto de actividad aseguradora previamente elaborado, la in-
termediacién de seguros y/o reaseguros no hace parte de aquella, si lo es del mercado
asegurador. En tal sentido, vale la pena precisar que de conformidad con lo sefalado en
los articulos 40, 41 y 44 del Estatuto Organico del Sistema Financiero, no pueden consti-
tuirse ni operar corredores ni agencias de seguros bajo la naturaleza juridica cooperativa.

12 «Seran cooperativas especializadas las que se organizan para atender una necesi-
dad especifica, correspondiente a una sola rama de actividad econémica, social o cultu-
ral [...].» Articulo 62 de la Ley 79 de 1988.
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les propias de las cooperativas, incluido el mecanismo reglado de dis-
tribucién de excedentes contemplado en el articulo 54 de la Ley 79 de
198813,

Sobre este asunto, el profesor Ossa sostuvo:

«Explotado a través de la organizacion cooperativa o de la em-
presa comercial, el seguro esta sujeto a iguales presupuestos técni-
cos. La diferencia radica, pues, ya no en su objeto sino en el espiritu
gue da vida a estos dos sistemas de operacion, en su forma de explo-
taciéon, en su estructura legal, en su régimen interno, en la finalidad
econdémica de quienes, como empresarios (accionistas, en la sociedad
anonima, underwriting members, en Lloyd’s o socios en la sociedad
cooperativa), viabilizan su vigencia practica [...].»"

De conformidad con lo previsto en el numeral 10 del articulo 20
del Codigo de Comercio, son mercantiles para todos los efectos lega-
les las empresas de seguros y la actividad aseguradora. Sin embargo, a
pesar de la aparente claridad de tal disposicion, en lo que tiene que ver
con las aseguradoras cooperativas, éstas realizan tanto actos mercanti-
les, como actos cooperativos; de hecho, su énfasis es la realizacion de
actos cooperativos'>.

Los actos cooperativos estan definidos en el articulo 7 de la Ley 79
de 1988 como «[...] los realizados entre si por las cooperativas, o entre
éstas y sus propios asociados, en desarrollo de su objeto social.» Por lo
tanto, no cabe duda de que un contrato de seguro entre una coopera-
tiva de seguros y uno de sus asociados, es un acto cooperativo. Entre
tanto, un contrato de seguro en el que las partes son la aseguradora
cooperativa y una persona no asociada asumira el caracter de acto
mercantil, a la luz de lo ya resefiado del Cédigo de Comercio'®.

13 Preferimos hacer referencia a una forma reglada de distribucién de excedentes,
en lugar de mencionar el caracter de entidades sin animo de lucro a que hace referen-
cia la ley. Ello en la medida en que somos de la opinién que las entidades cooperativas
si tienen animo de lucro, aunque distinto del animo de lucro que tradicionalmente hace
parte de las sociedades comerciales, esto es, un animo de lucro colectivo y solidario, en
lugar de un animo de lucro individual.

4 Ossa G., J. Efrén: Op. Cit., p. 440.

5 El desarrollo y evolucion del concepto de acto cooperativo reviste una amplia
complejidad y desborda el objeto del presente estudio. Por ello, se aborda de manera
sucinta y Unicamente a efectos de contrastar la generalizacion que sobre un acto mer-
cantil se hace en el Codigo de Comercio.

6 Una teorfa mas amplia del acto cooperativo incluye los realizados con terce-
ros no asociados, en desarrollo del objeto social de la cooperativa. Al distinguir la Teo-
ria Pura del Acto Cooperativo frente a la Teoria Mixta del Acto Cooperativo, Streck y
de Conto sefalan: «Basicamente, para la Teoria Pura del Acto Cooperativo, este esta-
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Sobre esta materia, la Corte Constitucional, en sentencia C-589 de
19957, indico:

«En el caso colombiano, el concepto de ausencia de animo de lu-
cro se mantiene explicito en la normativa que rige el sistema coope-
rativo, que lo consagra de manera expresa en la legislacién basica
contenida en la ley (sic) 79 de 1988; sin embargo, él (sic) mismo no
es radical y excluyente, pues si bien hace parte de las definiciones de
«acuerdo cooperativo» y de cooperativa, articulos 3 y 4 demandados
parcialmente por el actor, ello no puede entenderse como una res-
triccién, que impida a las organizaciones cooperativas realizar actos
mercantiles como se sefald anteriormente, los cuales se realizan den-
tro del marco sefalado por la Carta Politica, ya que de otra forma no
podrian funcionar adecuadamente, al margen de los fines que cum-
plen como empresas que si bien tienen objetos propios necesitan
realizar actos civiles y mercantiles para participar en la vida econé-
mica, juridica y social.

«Se reitera pues, que el legislador no les ha vedado la posibilidad
de ejecutar actos mercantiles, necesarios en la dinamica de cualquier
empresa moderna, y mucho menos que tal restriccion se origine en
el ordenamiento superior, en el cual no existe disposicién alguna que
asi lo prevea.

«Las cooperativas, como personas juridicas de derecho privado,
realizan, en cumplimiento de su objeto social, multiplicidad de actos
juridicos; sin embargo, no todos esos actos pueden calificarse como
actos cooperativos, pues ellos estan definidos expresamente en el ar-
ticulo 7 de la Ley 79 de 1988:

[...]

«Otros actos los realiza la cooperativa con terceros no afiliados
en cumplimiento de su objeto social; en ambos casos pueden pro-

ria configurado, restrictivamente, solamente en las hipdtesis descriptas en el art. 79 de
la Ley 5.764/71. Dicho de otro modo: por tal teorfa, solamente serian “Actos Coopera-
tivos”, los denominados actos internos, realizados entre cooperativas y asociados y en-
tre cooperativas, desde que asociadas entre si (sic). De esa forma, para la Teorfa Pura del
Acto Cooperativo, los actos realizados con terceros se caracterizarian como actos mer-
cantiles. Ya para la denominada Teoria Mixta del Acto Cooperativo, ademas de los actos
internos, podrian ser entendidos como Actos Cooperativos aquellos practicados por la
sociedad cooperativa para la ejecucion de sus objetivos sociales. En ese sentido, se am-
pliarian las posibilidades, en la medida que en las operaciones con terceros, realizadas
en cumplimiento a los objetivos estatutarios de las sociedades cooperativas, se configu-
rarian como Actos Cooperativos y no como actos mercantiles.» Streck, Lenio Luiz, y de
Conto, Mario: «Una mirada hermenéutica sobre el acto cooperativo», Boletin de la Aso-
ciacion Internacional de Derecho Cooperativo, num. 44, p. 115.

7 Corte Constitucional colombiana, sentencia C-589 de 1995, expediente D-962,
magistrado ponente Fabio Morén Diaz.
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ducirse, como de hecho se producen, actos comerciales, sin gue con
ello se desvirtle o contrarie el objeto social de dichas empresas, o se
vulnere disposicion superior alguna. [...]

«El destino que sefiala la norma citada para los excedentes ob-
tenidos por el desarrollo de operaciones con terceros no afiliados,
las cuales pueden ser de naturaleza mercantil, desde ningin punto
de vista puede considerarse contrario a las disposiciones del ordena-
miento superior, pues tal prevision se ajusta en todo al objeto esen-
cial de las cooperativas, en tanto organizaciones solidarias que pro-
penden por el interés de sus asociados.»

El efecto practico mas relevante de la distincion entre los actos coo-
perativos y los actos mercantiles, en este caso, resulta ser que los exce-
dentes obtenidos de las operaciones con no asociados (mercantiles) de-
beran llevarse a un fondo social no susceptible de reparticiéon, como lo
establece el articulo 10 de la Ley 79 de 1988.

Sin perjuicio de lo anterior, los contratos de seguro celebrados por
cooperativas de seguros se sujetan integramente a las disposiciones
contenidas en los articulos 1036 y ss. del Cédigo de Comercio, ademas
de lo que para el efecto establecen otras normas especiales, que igual-
mente aplican a los contratos de seguro celebrados por compafiias de
seguros constituidas bajo la naturaleza juridica de sociedad andénima
(por ejemplo, lo previsto en el articulo 4.° de la Ley 389 de 1997 en
materia de seguros de manejo y riesgos financieros, y de responsabili-
dad).

De otro lado, las principales caracteristicas de las cooperativas de
seguros son las siguientes:

a) Estan sujetas a la inspeccién y vigilancia de la Superintenden-
cia Financiera de Colombia (literal a, numeral segundo, ar-
ticulo 325 del Estatuto Organico del Sistema Financiero).

b) Su constitucién, funcionamiento y explotacion de ramos de se-
guros, esta sujeta a sendas autorizaciones con caracter previo,
por parte de la Superintendencia Financiera de Colombia (ar-
ticulos 38, 53 y 184 del Estatuto Organico del Sistema Finan-
ciero). Para tales efectos, deben cumplir, entre otros, con los
requisitos de capital minimo previstos en el articulo 80 del Esta-
tuto Organico del Sistema Financiero.

Para la explotacion de los distintos ramos de seguros, es posi-

ble optar por el régimen de autorizaciéon general previsto en el

numeral 1.1.1. del Capitulo II, Titulo IV, Parte I, de la Circular

Bésica Juridica de la Superintendencia Financiera de Colombia,

siempre que se cumplan las condiciones alli indicadas. En caso
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contrario, debera surtirse el tramite propio del régimen de au-
torizacion individual contemplado en el numeral 1.1.2. de la
misma disposicién.

Adicionalmente, en atenciéon a lo previsto en el numeral 3.° del
articulo 38 del Estatuto Organico del Sistema Financiero, las
cooperativas de seguros «[...] cuyo objeto prevea la practica de
operaciones de seguros individuales sobre la vida deberan tener
exclusivamente dicho objeto, sin que su actividad pueda exten-
derse a otra clase de operaciones de sequros, salvo las que ten-
gan caracter complementario.»

C) Los miembros del Consejo de Administracion (Junta Directiva),
los representantes legales, los revisores fiscales y los oficiales
de cumplimiento'8, deben posesionarse ante la Superintenden-
cia Financiera de Colombia, de manera previa al ejercicio de sus
cargos (literal g del articulo 72, numeral 3.° del articulo 73, nu-
meral 4.° del articulo 74, numeral 3.° del articulo 79, literal g
del numeral 2.° del articulo 326, del Estatuto Organico del Sis-
tema Financiero, y numeral 1.° del Capitulo II, Titulo IV, Parte |,
de la Circular Basica Juridica de la Superintendencia Financiera
de Colombia)'®.

d) Deben contar con Defensor del Consumidor Financiero (prin-
cipal y suplente), designado por la Asamblea General y pose-
sionado ante la Superintendencia Financiera de Colombia, de
manera previa al ejercicio de su cargo (articulos 13 y ss. de la
Ley 1328 de 2009, 2.34.2.1.1. y ss. del Decreto 2555 de 2010,
y numeral 1.° del Capitulo II, Titulo IV, Parte |, de la Circular Ba-
sica Juridica de la Superintendencia Financiera de Colombia).

e) A diferencia de las companias de seguros constituidas como so-
ciedades anonimas, las cooperativas de seguros deben contar

'8 Los oficiales de cumplimiento son los encargados, principalmente, de velar por el
adecuado funcionamiento del Sistema de Administracion del Riesgo de Lavado de Acti-
vos y Financiacién del Terrorismo — SARLAFT.

9 En el trdmite de posesion, la Superintendencia Financiera de Colombia verifica
el cumplimiento de los requisitos objetivos y las calidades subjetivas requeridas para
desempefiar el cargo correspondiente de una entidad sujeta a su inspeccién y vigilancia.
Sobre ésta, el articulo 28 del Decreto 2150 de 1995 sefala: «El acto de posesion de di-
rectores, administradores, representantes legales y revisores fiscales de las entidades vi-
giladas por el Estado, no requerira la presentacion personal ante la entidad publica co-
rrespondiente.

«La posesion se entenderd surtida con la autorizacién que imparta el funcionario
competente, una vez solicitada por el interesado. Con el mismo acto se entiende cum-
plido el juramento requerido por la ley.»
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con una Junta de Vigilancia, encargada del control social (ar-
ticulos 38 y ss. de la Ley 79 de 1988). Los miembros de la Junta
de Vigilancia no requieren posesion ante la Superintendencia
Financiera de Colombia.

f)  También como nota distintiva de las compafias de seguros que

operan como sociedades anonimas, en las cooperativas de se-
guros a cada asociado le corresponde un solo voto en la Asam-
blea General, independientemente del monto de sus aportes
(articulo 33 de la Ley 79 de 1988). No obstante, en las coope-
rativas de segundo y tercer grado, se debe «[...] establecer en
los estatutos el régimen del voto y representaciéon proporcional
al numero de asociados, al volumen de operaciones con la enti-
dad, o a una combinacion de estos factores, fijando un minimo
y un maximo que asegure la participacion de sus miembros e
impidan el predominio excluyente de algunos de ellos.» (ar-
ticulo 96 de la Ley 79 de 1988).
Esta circunstancia genera una problematica importante, espe-
cialmente de cara al cumplimiento de las normas sobre patri-
monio técnico y patrimonio adecuado, pues son pocos los in-
centivos para aportar capital a la aseguradora cooperativa, al
punto que permita su sostenibilidad y crecimiento®°.

20 Las aseguradoras cooperativas compiten en el mercado de seguros con las com-
panfas de seguros tradicionales constituidas bajo la naturaleza juridica de sociedad ané-
nima. No se trata, entonces, de una «alternativa» al mercado, como regularmente se
hace referencia al sector cooperativo. La regulacién sobre el capital para las asegura-
doras cooperativas constituye, sin duda alguna, una desventaja para este tipo de enti-
dades. Para reflejar este tipo de circunstancias, hemos hecho referencia al concepto de
«cooperativismo de mercado», que describimos, de manera breve, asi: «Lo anterior evi-
dencia cédmo en el mercado financiero participan en calidad de oferentes tanto socie-
dades comerciales como entidades cooperativas, y los consumidores pueden optar por
una u otra alternativa en atencién a sus intereses, sus preferencias e, incluso, sus ses-
gos, emociones y heuristicas. Es comln encontrar casos de asociados a cooperativas
gue no tienen productos de ahorro y/o crédito con ellas, o que teniéndolos son igual-
mente consumidores financieros en establecimientos de crédito de caracter mercantil.
No se trata entonces de eventos en los que el Estado o el mercado no han podido o no
han querido operar (no obstante existir algunos ejemplos bastante relevantes en algu-
nas zonas del pais), sino de verdadera competencia.

«Situacion similar se presenta en multiplicidad de mercados, como el de seguros, el
de productos lacteos, o el de transporte, por citar solo algunos ejemplos, en donde las
entidades cooperativas compiten con otro tipo de sociedades por atraer a los consumi-
dores.

«No obstante, las sociedades cooperativas verdaderamente tienen marcadas dife-
rencias con otros tipos de sociedades, que se reflejan principalmente en sus relaciones
internas. La existencia de un lucro solidario (concepto mas afin a la realidad de estas en-
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Si no es posible la distribucién de los excedentes a los asociados
en funcién de su participacion en el capital, y a cada asociado
le corresponde un voto (o algunos adicionales en los términos
del articulo 96 de la Ley 79 de 1988), no habra interés en reali-
zar aportes importantes de capital.

Si bien el fundamento tedrico es que los excedentes se reinvier-
tan en la propia entidad, especialmente fortaleciendo las reser-
vas patrimoniales, también se soporta en que por cuenta de la
distribucion de excedentes se revaloricen los aportes sociales
para que mantengan su poder adquisitivo y se haga el retorno
cooperativo en funcién de los servicios adquiridos con la enti-
dad (articulo 54 de la Ley 79 de 1988).

Por lo tanto, se hace necesario dinamizar la regulacién coope-
rativa, al punto que permita otros instrumentos de patrimonio,
incluso aportados por no asociados, gue generen los incentivos
necesarios para garantizar un adecuado funcionamiento de las
aseguradoras cooperativas, por ejemplo, con mayores derechos
de voto en la Asamblea General y/o con remuneraciones espe-
ciales en funcién de los resultados empresariales?’.

g) El régimen de podlizas y tarifas, reservas técnicas e inversiones
es el mismo que el de las entidades aseguradoras con natura-
leza juridica de sociedad anénima (articulos 183 y ss. del Esta-
tuto Organico del Sistema Financiero, 2.31.4.1.1. y ss. del De-
creto 2555 de 2010 y numeral 2.2. del Capitulo II, Titulo IV,
Parte Il, de la Circular Basica Juridica de la Superintendencia Fi-
nanciera de Colombia).

tidades que el de la ausencia de animo de lucro), de participacion democratica (en la
gue por regla general a cada asociado le corresponde un voto con independencia a su
aporte de capital), o de control social (ejercido principalmente a través de la Junta de Vi-
gilancia), entre otros, son muestra de tales diferencias.

«Asi las cosas, con el concepto de «cooperativismo de mercado» que hemos venido
acufiando en diversos escenarios solo tratamos de reconocer la particularidad de las enti-
dades cooperativas antes comentada, y de destacar que, en todo caso, estas actlan den-
tro de una economia de mercado (social de mercado, en el caso colombiano) en la que no
solo existen otros agentes, sino también fallas que bien pueden ser causadas o soluciona-
das por tales entidades, intervencion del Estado que también las impacta, y consumidores
dispuestos a maximizar su bienestar con cooperativas o sin ellas.» Rodriguez Zarate, Ale-
jandro: Una mirada transversal al cooperativismo de mercado, Ambito Juridico, Bogota,
24 de enero de 2017, disponible en https://www.ambitojuridico.com/noticias/mercan-
til-propiedad-intelectual-y-arbitraje/una-mirada-transversal-al-cooperativismo-de

21 Al respecto ver, por ejemplo, Gadea, Enrique, Sacristan, Fernando, y Vargas Vas-
serot, Carlos: Régimen juridico de la sociedad cooperativa del siglo xxi, Dykinson, Ma-
drid, 2009, pp. 409y ss.
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Este aspecto reviste una especial importancia, toda vez que,
como se dijo previamente, el articulo 335 de la Constitucion
Nacional le otorga el caracter de interés publico a la actividad
aseguradora, ademas de fijar algunos aspectos adicionales, por
implicar el manejo, aprovechamiento e inversion de recursos
captados del publico.

En este asunto, Castro y Macias sostienen lo siguiente:

«El negocio asegurador implica la latencia de los riesgos inmersos
en los contratos de seguros, en otras palabras, significa que existe
una distancia temporal entre la captacién de los recursos del publico,
mediante las primas, y el pago de las indemnizaciones consecuencia
de la materializacion de los eventos objeto del Contrato (sic). Dicho
modelo de negocio supone, por un lado, una obligacién por parte de
la compania emisora de la pdliza, y por el otro un derecho del asegu-
rado, por el cual ha pagado un importe correspondiente a la prima
sujeto a la materializaciéon de un evento determinado. Esta es la ra-
zo6n por la que las entidades deben constituir reservas que a su vez
deben estar respaldas por activos iddneos, cuyas caracteristicas no
constituyan un riesgo adicional en el cumplimiento de la obligacion
adquirida por las aseguradoras.

«Asi pues, la inversion de las reservas técnicas implica un acer-
camiento mas profundo que el de la simple conformacién de una
coleccion de valores o instrumentos de inversién, y se ubica en el
marco de la teoria financiera, que aborda conceptualmente nece-
sidades similares para otros inversionistas institucionales (como los
Fondos de Pensiones) y, en términos generales establece elemen-
tos a considerar en una gestion responsable de portafolios de inver-
sion, siempre buscando proteger los recursos del consumidor finan-
ciero.»??

h) Deben cumplir de forma permanente con un patrimonio técnico
como minimo equivalente al patrimonio adecuado, calculados de
conformidad con lo sefialado en los articulos 2.31.1.2.1 del De-
creto 2555 de 2010 y en el numeral 2.1. del Capitulo II, Titulo
IV, Parte Il, de la Circular Basica Juridica de la Superintendencia
Financiera de Colombia.

En este caso, si bien la obligacion es idéntica tanto para las ase-
guradoras cooperativas como para las que son sociedades ano-
nimas, la metodologia de calculo tiene algunos matices, que se

22 Castro, Freddy H., y Macias, Milton: «Régimen de Inversiones de las Compariias
Aseguradoras. Antecedentes, Evolucién y Perspectivas», La industria aseguradora en Co-
lombia, Federacion de Aseguradores Colombianos - Fasecolda, 2011, p. 579.
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derivan principalmente de la diferencia en el régimen econo-
mico propio de cada uno de los tipos societarios (cooperativas y
sociedades andnimas).

El patrimonio técnico estd definido como la suma del patrimo-
nio basico ordinario neto de deducciones, el patrimonio basico
adicional y el patrimonio adicional, los que, como ya se indico,
deben calcularse en los términos y bajo la metodologia dis-
puesta en las normas antes citadas.

Asi, por ejemplo, para el calculo del patrimonio bésico ordi-
nario, solo computan los aportes sociales que hagan parte del
capital minimo no reducible previsto estatutariamente, con
la problematica que surge de la hermenéutica de los érganos
de supervisiéon con respecto a lo sefialado en el numeral 7.°
del articulo 5y en el numeral 10.° del articulo 19 de la Ley 79
de 1988, y en el numeral 5.° del articulo 6 de la Ley 454 de
199823, ademas de lo ya mencionado con respecto a los apor-
tes de capital.

2. Los fondos mutuales

Los fondos mutuales carecen de definicion legal, y su principal refe-
rencia se encuentra contemplada en el numeral 3.° del Capitulo IV del
Titulo | de la Circular Basica Contable y Financiera de la Superintenden-
cia de la Economia Solidaria.

En un estudio previo, definimos los fondos mutuales de la siguiente
manera:

«[...] podemos sostener que el fondo mutual es un patrimonio
autébnomo, administrado por una entidad cooperativa, que busca
amparar riesgos propios de quienes, siendo asociados suyos, paguen

23 Las normas en comento hacen referencia al capital minimo no reducible, que
debe establecerse estatutariamente. La posicién de los érganos de supervision es que,
una vez fijado en los estatutos, no resulta procedente su disminucién ni siquiera por via
de una reforma estatutaria. Consideramos que la interpretacion correcta apunta a que
el capital social no puede ser inferior en ningin momento al previsto como no reducible
en los estatutos, pero que si es posible modificar la estipulacién estatutaria relacionada
con el capital minimo, incluso reduciéndolo, sin perjuicio del capital minimo que para las
cooperativas que ejercen la actividad financiera y aseguradora establece la ley. Ello, en
un sentido juridico, toda vez que no existe prohibicién alguna para realizar tal reforma,
y en un sentido practico, por cuanto la posicion de las superintendencias limita a las en-
tidades para atender circunstancias econdémicas (internas y/o externas), que asf lo ame-
riten.
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las contribuciones que establezca el reglamento correspondiente,
gue emita el Consejo de Administracion.»4

La existencia de fondos mutuales surge de una interpretaciéon ar-
monica de los articulos 56, 65y 72 de la Ley 79 de 1988. En atencion
a lo senalado en el articulo 56, la Asamblea General de las coopera-
tivas puede crear fondos con fines determinados, el articulo 65 per-
mite incluir en el objeto social de tales entidades servicios de prevision,
asistencia y solidaridad para sus asociados, y el articulo 72 indica que
cuando los servicios de previsiéon y solidaridad requieran una base téc-
nica que los asimile a seguros, deberan ser contratados con organismos
cooperativos especializados, no obstante que las entidades que pres-
taren tales servicios al momento de entrar en vigor la Ley 79 de 1988
pueden sequir haciéndolo «[...] a menos que, requeridas por el orga-
nismo correspondiente del Estado, no demuestren su competencia téc-
nica y econémica para hacerlo.» Esta ultima disposicidon se encuentra,
en términos equivalentes, en el numeral 5.° del articulo 38 del Estatuto
Organico del Sistema Financiero.

De una forma similar, y que implica un reconocimiento tacito de la
existencia de actividad aseguradora distinta a la que se desarrolla a tra-
vés de contratos de seguro, el numeral 4.° del articulo 108 del Estatuto
Organico del Sistema Financiero, dispone: «En ningun caso los organis-
mos de caracter cooperativo que presten servicios de prevision y solidari-
dad que requieran de una base técnica que los asimile a seguros, podran
anunciarse como entidades aseguradoras y denominar como pélizas de
seguros a los contratos de prestacién de servicios que ofrecen.»

En atencion a lo expuesto, surgen, por ahora, al menos los siguien-
tes aspectos que ameritan un estudio con mayor profundidad: a) La
condiciéon de ser patrimonios autbnomos; y b) Los eventos en los que la
base técnica se asimila a seguros, segun las voces del articulo 72 de la
Ley 79 de 1988 y del numeral 5.° del articulo 38 del Estatuto Organico
del Sistema Financiero. Veamos:

a) No existe norma alguna que establezca en forma expresa que
los fondos mutuales son patrimonios auténomos?>. Sin em-
bargo, de su esencia puede extractarse tal conclusién.

24 Rodriguez Zarate, Alejandro: Los fondos mutuales — anélisis juridico, tesis para
optar el titulo de abogado, Universidad Externado de Colombia, Bogotd, 2006, p. 17.
2> Existen multiples ejemplos de patrimonios auténomos como consecuencia de
disposiciones legales que no otorgan en forma expresa tal condicion. Por ejemplo, Ve-
lasquez Jaramillo sostiene: «También existen otras figuras juridicas que constituyen pa-
trimonios autonomos e independientes del patrimonio general de una persona y que
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Por ejemplo, en el estado de situacion financiera de la coope-
rativa se registran como parte de su pasivo, la cooperativa ad-
quiere apenas la condicion de administradora del fondo?6, y
éste responde Unicamente hasta la concurrencia de sus recur-
50527,

Asi las cosas, al menos en forma tdcita, las disposiciones legales
y las emanadas del 6rgano de supervision estatal reconocen la
condicion de patrimonio auténomo que tienen los fondos mu-
tuales?8. Bien podria decirse, afinando el concepto, que se trata
mas bien de patrimonios especiales de caracter colectivo en ca-
beza de todos los asociados que contribuyen al fondo y sin que
resulte procedente determinar titularidades individuales ni pro-
porcionales. En todo caso, lo realmente relevante resulta ser

funcionan sin personalidad juridica. Si el vendedor de un bien mueble lo entrega al
comprador y se reserva el dominio hasta que este le pague la totalidad del precio o se
dé cumplimiento a otra condicién, el bien no puede ser objeto de persecucién por los
acreedores del vendedor o del comprador, y queda por tanto sustraido temporalmente
de la prenda general.» Velasquez Jaramillo, Luis Guillermo: Bienes, Grupo Editorial Iba-
nez, Bogota, 2020, p. 110.

26 El numeral 3.° del Capitulo IV del Titulo | de la Circular Basica Contable y Finan-
ciera de la Superintendencia de la Economia Solidaria, sefiala: «Las organizaciones soli-
darias podran constituir y administrar fondos mutuales para la prestacion de servicios de
prevision, asistencia y solidaridad.»

27 El literal g) del numeral 3.1. del Capitulo IV del Titulo | de la Circular Basica Con-
table y Financiera de la Superintendencia de la Economfia Solidaria, establece: «La pro-
teccion mutual, supone la contraprestacion hasta la concurrencia del fondo. Es decir, el
fondo mutual respondera hasta el monto total de los recursos de dicho fondo.»

28 Con respecto a la esencia de los patrimonios auténomos, y poniendo en eviden-
cia que los fondos mutuales cumplen con ésta, el profesor Rengifo precisa que «[...]
existen patrimonios especiales constituidos por bienes afectados a un fin determinado.
Y esos patrimonios especiales han recibido diferentes denominaciones: patrimonios au-
ténomos (Rodriguez Azuero), patrimonios de destino (Dominguez Martinez), patrimo-
nios separados (Pigliatti), patrimonios de afectacion (Lepaulle). Pese a las nomenclaturas
y a las distinciones doctrinales que se hacen de cada una de las categorias conceptuales
mencionadas y que aqui se tratan indistintamente, lo cierto es que se caracterizan por-
gue necesitan una norma juridica que los cree en la medida que representan una excep-
cion al principio general de que el patrimonio es prenda comun de los acreedores, son
independientes del patrimonio general y, como Ultima caracteristica, sélo responden
por obligaciones contraidas con ocasion de la finalidad perseguida.» Rengifo Garcia, Er-
nesto: La fiducia mercantil y publica en Colombia, Publicaciones Universidad Externado
de Colombia, Bogota, 1998, p. 90.

Es importante destacar que la norma que permita la existencia de un patrimonio au-
ténomo, en los términos sefalados por Rengifo, no necesariamente debe indicar con
precision y exactitud que se trata justamente de un patrimonio auténomo, sino que,
como en los ejemplos citados, puede tratarse mas bien de una norma que por sus ca-
racteristicas traiga como consecuencia el surgimiento de ese patrimonio auténomo.
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gue no es la cooperativa la que ostenta la titularidad ni la pro-
piedad de los recursos del fondo mutual, sino que opera ape-
nas como su administrador, lo que, desde otra perspectiva, im-
plica que, como se dijo lineas atras, la responsabilidad derivada
de las coberturas del fondo no trasciende al patrimonio de la
cooperativa.

b) En lo que tiene que ver con los servicios de prevision y solida-
ridad, no existe tampoco norma alguna que contemple lo que
debe entenderse por «base técnica que los asimile a seguros».
Esto significa, entonces, que ni el articulo 72 de la Ley 79 de
1988 ni el numeral 5.° del articulo 38 del Estatuto Organico del
Sistema Financiero brindan claridad con respecto a los riesgos
gue pueden ser cubiertos por los fondos mutuales y aquellos
gue necesariamente deben ser contratados con una compafia
de seguros.

Una primera aproximacion, exegética, traeria como consecuen-
cia la imposibilidad de desarrollar la actividad aseguradora a través
de fondos mutuales, pues, en cualquier caso, tal como lo expuso la
Corte Constitucional en la sentencia C-940 de 2003 analizada en la
parte inicial de este escrito, la base técnica de tal actividad es comun
a todas las formas juridicas que permiten su materializacion, no solo
es propia del contrato de seguro?®. Bajo tal hermenéutica, resultaria

29 Dijo la Corte en ese pronunciamiento, ya citado: «[...] la Corte no pierde de vista
gue existen referentes no constitucionales, tanto juridicos como econdémicos y técnicos,
gue ofrecen una nocién de actividad aseguradora cominmente aceptada. En efecto, la
doctrina juridica usualmente postula que en tal actividad humana siempre esta de por
medio la circunstancia de un gran nimero de entes econémicos que soportan riesgos
analogos, y que se organizan para hacer frente mutuamente a la eventualidad de su
realizacion. La mutualidad implica la formaciéon de un fondo comun constituido con los
aportes de los sujetos expuestos al peligro, con el cual se cubren los riesgos en la me-
dida en que se presenten. La mutualidad parte de la base de que «si bien es verdad que
el riesgo implica un elemento de incertidumbre para cada uno de los individuos aislada-
mente considerados, para la colectividad no. Porque entonces entra en juego la Ley de
los Grandes Numeros y el Calculo de las Probabilidades y, con ellas, la constante que re-
gula el acaecimiento de los sucesos casuales.» Las nociones de riesgo, de gran cantidad
de entes expuestos a él y de mutualidad aparecen, tomadas en conjunto, como indicati-
vas de la actividad aseguradora, cualquiera que sea la forma juridica en que ella se ma-
nifieste.

«Ciertamente, es comUnmente sabido que las bases técnico - matematicas de la
actividad aseguradora se encuentran en la estadistica, como ciencia que sélo opera
en relacion con grandes numeros; por lo cual la existencia de un gran nimero de en-
tes econdmicos expuestos a la contingencia de un peligro eventual y analogo, que bajo
cualquier forma se organizan para soportar mutuamente tal contingencia, suele enten-
derse como actividad aseguradora.»
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de imposible aplicacién lo dispuesto en el articulo 65 de la Ley 79 de
1988, aunque la posible contradiccion entre ambas disposiciones es
apenas aparente.

En la misma providencia, aclaré la Corte Constitucional lo si-
guiente:

«Sin embargo, la Corte detecta que la intervencién de la Super-
intendencia de la Economia Solidaria explica claramente las particu-
laridades de los servicios funerarios que prestan las entidades coope-
rativas, que los alejan desde su mismo fundamento del contrato de
seguros, a pesar de operar sobre bases técnicas similares. Dicha in-
tervencion pone de relieve que los servicios de prevision y solidaridad,
como los servicios funerarios que prestan las cooperativas, se inspi-
ran, ejecutan e interpretan conforme a los principios de solidaridad
cooperativa, participacién y ayuda mutua, que estan ausentes en el
contrato de seguros. Tales servicios de prevision, asistencia y solida-
ridad son prestados por entidades solidarias supervigiladas, que para
esos efectos constituyen «fondos mutuales» o «amparos mutuales»
[...].
«Las explicaciones anteriores ponen de presente que los servicios
de asistencia y solidaridad (como los funerarios) que prestan las en-
tidades cooperativas denotan unas marcadas diferencias tanto en
su fundamento filoséfico como en los efectos juridicos que de alli se
derivan, que permite distinguirlos con claridad de ese contrato co-
mercial. En efecto, los servicios funerarios prestados por entidades
cooperativas constituyen una practica autogestionaria solidaria, au-
sente de animo de lucro, al paso que el contrato de seguros es de
naturaleza bilateral y onerosa.»

El texto transcrito permite colegir, como aqui se ha sefalado, que
los fondos mutuales gozan de reconocimiento constitucional y legal,
aungue no tengan un desarrollo normativo expreso mas allad de lo ya
indicado.

Ademas de lo manifestado por la Corte Constitucional, la presen-
cia de un presupuesto técnico propio de la actividad aseguradora no
conlleva, necesariamente, la existencia de un contrato de seguro. Por
tal motivo, si el articulo 72 de la Ley 79 de 1988 y el numeral 5.° del
articulo 38 del Estatuto Organico del Sistema Financiero indican que
en ciertos eventos debe contratarse a una compafia de seguros, im-
plicitamente estan indicando que, en tales escenarios, se presentan los
elementos esenciales del contrato de seguro, pues de lo contrario éste
serfa inexistente, en otros términos, no podria resultar inexistente un
contrato que la propia ley esta determinando como necesario, ante un
supuesto factico particular.
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El articulo 898 del Codigo de Comercio indica que es inexistente el
negocio juridico cuando falte alguno de sus elementos esenciales. Por
su parte, el articulo 1045 del mismo cuerpo normativo establece que
los elementos esenciales del contrato de seguro son el interés asegu-
rable, el riesgo asegurable, la prima o precio del seguro, y la obliga-
cion condicional del asegurador. Asi las cosas, en cuanto falte alguno
de tales elementos esenciales, no habra contrato de seguro3® y, por la
misma razon, ante la presencia de éstos, solo una compafia de segu-
ros (cooperativa o sociedad anénima) podra actuar como parte asegu-
radora del contrato.

De esta forma, si en los servicios de prevision y solidaridad a que
aluden los articulos 65y 72 de la Ley 79 de 1988 y el numeral 5.° del
articulo 38 del Estatuto Organico del Sistema Financiero no se presen-
tan los cuatro elementos esenciales del contrato de seguro, no es me-
nester contratarlos con una aseguradora.

Ante un verdadero fondo mutual, no se presentan los elemen-
tos esenciales del contrato de seguro3'. En primer lugar, no hay prima
o precio del seguro, pues la contribucion realizada por el asociado a
quien se le cubre un riesgo va a nutrir el fondo comun y no es perci-
bida en particular por ningun tercero como retribucién por asumir un
riesgo, ni siquiera la cooperativa, que es apenas un administrador. Asi
mismo, como lo destaco la Corte Constitucional, por la misma razédn
expuesta, no tiene un caracter oneroso, lo que marca una diferencia
relevante con el seguro comercial que, por expresa disposicion legal y

30 En el mismo sentido, el profesor Ossa sostuvo: «Con estas explicaciones previas
es oportuno examinar los elementos esenciales del contrato de seguro, no sin advertir
que la falta de uno cualquiera de ellos quiebra su unidad juridica y es causal de inexis-
tencia.» Ossa G., J. Efrén: Teoria General del Sequro. El contrato, Temis, Bogota, 1991,
p.71.

31 Con un planteamiento similar, la Superintendencia Bancaria (hoy Superintenden-
cia Financiera de Colombia), a través del concepto No. 2003022259-1 del 7 de mayo de
2004, indico: «Ahora bien, en términos generales la creacion de fondos mutuales sera
factible siempre y cuando se alejen desde su mismo fundamento del contrato de segu-
ros, aspecto que deberd ser analizado por las personas interesadas en conformarlo y
que pueden ser constituidos bajo la forma asociativa de entidades cooperativas con una
practica autogestionaria solidaria, ausente de animo de lucro, a diferencia del contrato
de seguros que es de naturaleza bilateral y onerosa.

«Sobre el particular resulta de especial importancia lo expresado por la Corte Cons-
titucional en reciente sentencia, en la cual sefald las diferencias que podrian detectarse
entre el contrato de seguro y los fondos mutuales de las entidades cooperativas que
prestan servicios de prevision y solidaridad inspirados bajo los principios de solidaridad
cooperativa, participacién y ayuda mutua, aspectos que estan ausentes en el contrato
de seguros.»
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por su fundamento econémico, si lo es (articulo 1036 del Codigo de
Comercio)32.

De otro lado, tampoco existe obligacidon condicional del asegu-
rador, pues al no haber traslado del riesgo sino una cobertura colec-
tiva sobre el mismo33, no hay parte aseguradora y, por ende, tampoco
puede haber una obligacidn condicional a su cargo. En otros términos,
no hay una relacién negocial de caracter bilateral (como si la hay en el
contrato de seguro, segun el articulo 1036 del Cédigo de Comercio)
sino plurilateral, que no reviste la condicion de acto mercantil sino de
acto cooperativo34.

Es pertinente indicar que, si se da un traslado del riesgo a la
cooperativa, su origen no estara en la ejecuciéon de la actividad propia
de un fondo mutual, pues, como se ha aclarado en diversas oportuni-
dades, una de las caracteristicas primordiales de la figura bajo analisis

32 «El caracter oneroso del contrato es lo que eleva la prima a la categoria de ele-
mento esencial del contrato de seguro y lo que determina que sin ella no pueda ha-
blarse de contrato de seguro.» Ordéfiez Ordofiez, Andrés E.: Op. Cit., p. 93.

33 El literal a del numeral 3.1. del Capitulo IV del Titulo | de la Circular Basica Con-
table y Financiera de la Superintendencia de la Economia Solidaria, sefiala como una de
las caracteristicas de los fondos mutuales lo siguiente: «Es una proteccion en la cual los
asociados asumen mutuamente sus propios riesgos.»

34 No existe duda de que, en atencién a su objeto, su causa y por la participacion
de la cooperativa en la administracién del fondo, el negocio plurilateral que da origen
a los fondos mutuales es un acto cooperativo, a pesar de que no se enmarca con pre-
cision en la definicion que sobre éste trae el articulo 7 de la Ley 79 de 1988. Esto pone
de presente que existen actos cooperativos que no fueron considerados por el legislador
(como la cesion de aportes sociales entre asociados), tal como lo anotan los profesores
Guarin y Sarmiento: «Debe anotarse que el legislador dejé por fuera de esta definicién
dos clases de actos cooperativos de suma importancia: el acuerdo cooperativo y los ac-
tos unilaterales de la cooperativa misma.

«En efecto, el acuerdo cooperativo [...] no es un acto entre los asociados y la
cooperativa, pues ésta todavia no existe legalmente, hasta ahora se esta celebrando la
asamblea de constitucion y la personeria se va a obtener con posterioridad, mediante
el registro. Luego el acuerdo cooperativo es un acto entre los asociados fundadores,
pero es, sin lugar a dudas, un acto cooperativo y no uno civil, comercial o de otra na-
turaleza.

«lgualmente, cuando una asamblea general de una cooperativa aprueba la dis-
tribucién de excedentes o una reforma estatutaria, no se trata de un acto entre la
cooperativa y sus asociados o entre dos cooperativas, sino de un acto juridico uni-
lateral colectivo, en el cual sélo participa la persona juridica cooperativa, adoptando
una decision a través de su 6rgano principal, el cual es la asamblea general de aso-
ciados. Esto es también un acto cooperativo, que no estd comprendido dentro de
la definicién del articulo 7 de la Ley 79 de 1988.» Guarin Torres, Belisario y Sar-
miento Reyes, Antonio José: Aspectos Legales de la Gestion Cooperativa — Gerencia
y Gestion de Empresas Cooperativas, Pontificia Universidad Javeriana, Bogot4, 2003,
p. 199.
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es que son los propios asociados quienes asumen colectivamente sus
riesgos, con fundamento en un acto cooperativo de caracter plurila-
teral.

Ahora bien, sobre el mismo aspecto derivado de la interpretacién
del articulo 72 de la Ley 79 de 1988 y el numeral 5.° del articulo 38 del
Estatuto Organico del Sistema Financiero, el numeral 3.2. del Capitulo
IV del Titulo | de la Circular Basica Contable y Financiera de la Superin-
tendencia de la Economia Solidaria, establece:

«Los fondos mutuales ya constituidos que cubren riesgos con-
tingentes y cuyos siniestros, retribuciones o indemnizaciones se asi-
milan a seguros, podran seguirlos operando siempre y cuando se
cumpla con lo dispuesto en el inciso seqgundo del articulo 72 de la
ley 79 de 1988. Las cooperativas que a la fecha de expedicion de
la citada ley manejaban riesgos contingentes asimilables a seguros,
podran continuar haciéndolo, siempre y cuando apliquen las bases
técnicas actuariales para calcular tanto la reserva de liquidez como
la reserva matematica, contratados con organismos especializados
en el ramo.

«f...]

«El calculo de la reserva de liquidez se hard mensualmente y la
reserva matematica se hara con una periodicidad de, por lo menos,
una vez al aio para garantizar la liquidez en el pago de siniestros y el
aseguramiento de los futuros siniestros.»

De esta posicion del érgano de supervision, es necesario plantear
algunas criticas, de la siguiente manera:

— No se define el concepto de riesgos contingentes, expresion que
difiere de lo sefalado en el articulo 72 de la Ley 79 de 1988 y en
el numeral 5.° del articulo 38 del Estatuto Organico del Sistema
Financiero.

— Los seguros no son el Unico negocio juridico que puede dar ori-
gen a retribuciones o indemnizaciones, como tampoco el Unico
en el que surge el concepto de siniestro. De hecho, como conse-
cuencia del amparo mutual (en general) se presentan siniestros
(materializacién de los riesgos objeto de cobertura), que dan lu-
gar a retribuciones (auxilios) o indemnizaciones.

— Ninguna disposicién legal ni reglamentaria exige la constitucion
de reservas de liquidez ni de reservas matematicas para fondos
mutuales, ni siquiera en el evento en que «su base técnica se
asimile a seguros», en los términos del articulo 72 de la Ley 79
de 1988 y en el numeral 5.° del articulo 38 del Estatuto Orga-
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nico del Sistema Financiero. Tampoco la propia circular las de-
fine ni establece su metodologia de calculo®.

— No es posible concluir qué es lo que debe contratarse con orga-
nismos especializados en «el ramo» (si las bases técnicas actua-
riales o la reservas de liquidez y matematica), ni cudl es el ramo
en que deben estar especializados los organismos a contratar.
En cualquier caso, la disposicion resulta improcedente, en térmi-
nos materiales.

Para finalizar este aparte, debe darse claridad en el sentido que la
génesis de un fondo mutual estd dada, necesariamente, por una deci-
sion de la Asamblea General de la cooperativa, con fundamento en lo
dispuesto en el articulo 56 de la Ley 79 de 1988.

De la misma forma, en la medida en que el articulo 335 de la
Constitucion Nacional exige que la actividad aseguradora se desarro-
lle previa autorizacion del Estado, al menos para el caso de las entida-
des sujetas a la supervisiéon de la Superintendencia de la Economia So-
lidaria3®, tal autorizacion esta dada de forma general, con fundamento
en los articulos 56, 65y 72 de la Ley 79 de 1988, en el numeral 3.° del
Capitulo IV del Titulo | de la Circular Basica Contable y Financiera de
esa entidad, que sefala3’: «Las organizaciones solidarias podran cons-
tituir y administrar fondos mutuales para la prestacion de servicios de
prevision, asistencia y solidaridad.»

35 Sobre la reserva matematica se hace una breve referencia en el Anexo 3 del Capi-
tulo Ill = Administracion del Riesgo de Liquidez del Titulo IV de la misma Circular Basica
Contable y Financiera, como parte de la metodologia para la evaluacion del riesgo de li-
quidez. Indica el numeral 2.3.2. del capitulo referido, en su literal q lo siguiente: «En los
fondos mutuales que manejan riesgos contingentes y requieren calculos técnicos actua-
riales con periodicidad anual, se madura en las bandas menores a 12 meses el monto
representativo del porcentaje histérico de siniestros o auxilios anuales. Este monto se
resta del valor de la reserva matematica (dato contable) y la diferencia se ubica en la dl-
tima banda.»

36 En atencion a lo sefalado en el numeral 24 del articulo 189 de la Constitucién
Nacional, el articulo 34 de la Ley 454 de 1998 sefiala que, a través de la Superintenden-
cia de la Economia Solidaria, el Presidente de la Republica ejerce la inspeccion, vigilancia
y control de las cooperativas y de las organizaciones de la economia solidaria que deter-
mine mediante acto general, que no se encuentren sometidas a la supervision especiali-
zada del Estado.

37 Si bien el numeral 3.° del articulo 108 del Estatuto Organico del Sistema Financiero
establece que la Superintendencia Financiera de Colombia es la autoridad que otorga la
autorizaciéon para ejercer la actividad aseguradora, ello debe entenderse en armonia con
lo dicho por la Corte Constitucional en los pronunciamientos citados al inicio, particular-
mente en las sentencias C-940 de 2003, C-432 de 2010, y C-422 de 2016, por lo que tal
disposicion hace referencia Unicamente a la actividad adelantada por entidades asegura-
doras (cooperativas o sociedades andnimas) a través de contratos de seguro.
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IV. Conclusiones

De lo expuesto a lo largo de este andlisis, se pueden extraer las si-
guientes conclusiones:

a)

El concepto de actividad aseguradora es mas amplio que el
de contrato de seguro. La actividad aseguradora puede verse
como un género, y definirse como aquella en la que pluralidad
de agentes econdmicos soportan conjuntamente riesgos mas o
menos homogéneos a través de un fondo comun (mutualidad),
en tanto que los contratos de seguro y los fondos mutuales son
algunas de sus especies.

Las cooperativas de seguros actlan y compiten en el mercado
asegurador practicamente con la misma regulacion sobre su ac-
tividad que las demas companias de seguros. La diferencia ra-
dica fundamentalmente en las normas sobre su funcionamiento
interno, dada su naturaleza juridica.

Producto de lo anterior, las cooperativas de seguros tienen des-
ventajas en su participacion en el mercado, especialmente en lo
gue atafe a las reglas sobre capital y solvencia. Se hace necesa-
rio profundizar en este andlisis, para realizar propuestas de me-
jora y actualizacién regulatoria.

Los fondos mutuales comprenden una modalidad de ejercicio
de la actividad aseguradora, sin contratos de seguro, que pue-
den definirse como patrimonios auténomos o especiales, ad-
ministrados por una entidad cooperativa, que buscan amparar
riesgos propios de quienes, siendo asociados suyos, paguen las
contribuciones que establezca el reglamento correspondiente,
gue emita el Consejo de Administracion.

La precaria regulacion en torno a los fondos mutuales dificulta
su adecuado desarrollo y evolucion. Es relevante avanzar en un
modelo normativo que brinde certeza sobre su definicion, fun-
cionamiento y alcance.
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Resumen: Este articulo analiza el régimen juridico de las asociaciones mu-
tualistas en Colombia. Se inicia con la caracterizaciéon genérica de lo que es
una mutual en ambito internacional para poder hacer comparaciones con su
tratamiento por la legislacion nacional. Luego. y parte central del documento,
se estudian con cierto detalle los aspectos mas importantes y, o novedosos de
la regulacién juridica de las mutuales en Colombia, segin la novisima y, en
general, adecuadamente formulada ley de mutuales vigente de 2021. Final-
mente, se describen los principales desafios que tienen las asociaciones mutua-
les en el siglo xxi.
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Abstract: This article analyzes the legal regime of mutual associations
in Colombia. It begins with the generic characterization of what is a mutual
worldwide, to be able to make comparisons with its treatment by national leg-
islation. Later. and central part of the document, the most important and, or
novel aspects of the legal regulation of mutual societies in Colombia, are stud-
ied in some detail, according to the very new and, in general, the well-formu-
lated mutual law in force of 2021. Finally, the main challenges facing mutual
partnerships in the twenty-first century are described.

Keywords: Mutual, partnership, Colombia, regulations, legislation.

Deusto Estudios Cooperativos
ISSN: 2255-3444  ISSN-e: 2255-3452, Nam. 27 (2026), Bilbao, pp. 87-109
https://dec.revistas.deusto.es/ 87



Régimen de las asociaciones mutuales en Colombia Alberto Garcia Muller

|. Caracterizacion de la mutual
Definicion

La mutual es una asociacién de personas para la organizacion de la
prevision social, que otorga prestaciones sociales a sus asociados, quie-
nes son al mismo tiempo los copropietarios de la entidad y los usuarios
de sus servicios o prestaciones (Cracogna, 2001).

En realidad, su cometido es ofrecer asistencia ante situaciones de
emergencia o necesidad a través de la ayuda solidaria. Se ha de desta-
car que dicha ayuda no es indiscriminada, sino que esta dirigida a quie-
nes pertenecen a grupos humanos formados a partir de algun tipo de
relacion entre sus integrantes (Mayorga y Escarria, 2017).

Son denominadas indistintamente con las expresiones «mutuales»,
mutuo auxilio», socorros mutuos», «asistencia reciproca», «ayuda reci-
proca», «mutualidad», «instituto de precisién social» «y otras de con-
tenido similar, siendo normalmente reservado su empleo, y establecién-
dose sanciones para su uso indebido.

Naturaleza

Las mutuales constituyen empresas de Economia Social y Solidaria,
por cuanto son empresas de asociacion voluntaria, personalistas, con
puerta abierta, organizacidon democratica, sin animo de lucro, de inte-
rés social y en las que lo econémico se subordina a lo social (Alonso, en
Calvo, 2008).

Garaghan (1988) considera que la mutual es una empresa social de
servicios. Y en lItalia se ha venido planteando la necesidad de reconocer
a la mutual la naturaleza de empresa, sea en el cuadro de la normativa
de la empresa cooperativa o por analogia con ella (Paci, 1992).

Objeto

En general, se considera que el objeto fundamental de la mutual es
la cobertura de la prevision social de sus miembros, entendida como la
satisfaccion de la necesidad de seguridad econémica de los individuos
y de sus familias —de las personas que estan a su cargo— ante los de-
nominados «riesgos sociales» o «riesgos inherentes a la vida social»
(Moreno, 2000). Mas concretamente, el objeto de la mutual son las
prestaciones debidas por ella a sus asociados; los servicios especificos a
prestarles a los asociados (Garcia-Muller, 2021).
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Principios

Aunque el mutualismo precede al cooperativismo aun no ha po-
dido consolidar mundialmente unos principios generales universales.
De manera indicativa se sefialan los siguientes: Adhesion voluntaria; re-
particion del dafio entre los asociados sujetos a un mismo riesgo; ca-
pitalizacién social de los excedentes; educaciéon y capacitacion social y
mutual e Integracién para el desarrollo (Conamutual, 2010).

Caracteristicas de las mutuales

1. Las mutuales son entidades personalistas que no disponen de
capital sino de un fondo mutual (Ramirez, 1980) que constituye
su patrimonio;

2. La participacion democratica basada en el principio de un aso-
ciado un voto, con el fin principal de prestarse entre ellos ayuda
mutua (Ramirez, 1980).

3. La autogestién, puesto que no ceden su gestion a otras entida-
des, sino que son los propios mutualistas los que se encargan
de la gestiéon (Avalos, 1999) lo que es efecto del principio de
autonomia e independencia.

4. La adquisicion colectiva de servicios y de prestaciones a sumi-
nistrar a los asociados (Vinay y Corinaldesi, 1992). Pero, ade-
mas, las mutuales se caracterizan por la multiactividad de sus
servicios para contribuir al bienestar comunitario (Arango,
2005).

5. Reparticién del dafio entre los asociados sujetos a un mismo
riesgo, utilizando la cuota asociativa para rembolsar a aquellos
asociados que han suscrito uno de los eventos previsto en el es-
tatuto (Vinay y Corinaldesi, 1992).

6. Segun los mismos autores, la mutual es una organizacién que
busca cumplir lo méas posible las reglas solidaristas siguientes:
institucion de un mecanismo de tarificacion no discriminante;
puesta en marcha de un solo régimen de cobertura para una
garantia determinada; institucion de mecanismos restrictivos
no tarifarios (plazos de espera, seleccién de riesgos, exclusion
y postergacion de adherentes por motivos diversos que el no
pago de cotizaciones debidas)
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Fuentes

90

El sistema de regulacion legal de las mutuales puede ser (Gar-
cia-Muller, 2021):

1.

Inexistencia de norma especial.

Por lo general, las mutuales no cuentan con ley propia (5 pai-
ses de Ameérica Latina tienen leyes generales de mutuales) ra-
z6n por la cual les serian aplicables en forma supletoria las nor-
mas de regulacion de las asociaciones, bien sean establecidas
en una ley especial o en el Cédigo Civil.

Ley general de mutuales

De existir ley especifica de regulacion de las mutuales, la misma
se aplica directamente.

El acto mutual

Inmediatamente después de la ley, se aplica el acto mutual en
sus dos acepciones principales.

a) Acto mutual propio: son aguellos actos que efecttan las
mutuales con sus asociados, relacionados directamente con
su objeto; por ejemplo, la prestacién de servicios de salud a
sus asociados y, o beneficiarios.

b) Acto intermutual: es aquel que realiza el asociado de una
mutual con otra u otras mutuales, cuando utiliza los ser-
vicios o recibe las prestaciones que ésta o éstas tuviesen
en funcionamiento, en goce de un acuerdo entre ellas
(acuerdo inter-mutual) para el uso compartido de servicios
por parte de sus asociados, de manera que no sea necesa-
rio replicarlos en cada una de ellas.

Legislaciéon de la actividad

Las mutuales se hallan también sujetas a las disposiciones que
rigen las actividades especificas que constituyen su objeto so-
cial, que pueden ser los servicios asistenciales, el turismo, la vi-
vienda, los seguros, la recreacion, los deportes, los servicios fu-
nebres, etc.

Disposiciones administrativas

Normas internas: estatuto, reglamentos por servicios, buenas
practicas.
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Clases de mutuales (Vinay y Corinaldesi, 1991)

1. Abiertas o cerradas
Segun que sus miembros tengan o no algun vinculo previo en-
tre ellos. También, pueden ser uni-funcionales (especializadas)
cuando se constituyen para satisfacer una necesidad especifica
correspondiente a una sola rama de la actividad econémica, so-
cial o cultural; y poli-funcionales (multiactivas) cuando tienen
por objeto satisfacer diversas necesidades.

2. De empresa
Aquellas que operan en el ambito de establecimientos o de
grupos determinados en las que se manifiestan necesidades ho-
mogéneas. En tal sentido, pueden surgir por afinidad de indi-
viduos ligados entre si por pertenecer a un mismo ambito de
trabajo (publico o privado), caso en que reciben el nombre de
grupos «cerrados», puesto que para lograr los beneficios mu-
tuales deben desempefiarse en el mismo organismo o empresa.
Por su parte, aquellos constituidos por adherentes de diversa
procedencia laboral se los denomina «abiertos» (Mayorga y Es-
carria, 2017) y (Saint-Jours, 1990).

3. Profesionales
Agrupan a personas que ejercen una actividad profesional por
cuenta propia. En este caso, el colegio profesional suele tener la
condiciéon de asociado o persona protectora de la mutualidad.

Asociados

1. Naturaleza (Garcia-Muller, 2021):
La tendencia moderna es a considerar la relacién asociado-mu-
tual no como un contrato sino como un acto condicién (el acto
mutual). De manera que la persona -al ingresar- adquiere la
condicién de asociado cuyos derechos y obligaciones estan pre-
determinados en la normativa interna de la mutual.

2. Caracter
Los asociados tienen una doble condicion, de ser copropieta-
rios de la mutual y usuarios de sus servicios, y la reciprocidad de
prestaciones entre la mutual y el asociado (Ceccherini, 2000).

3. NUmero de asociados:
Es necesario que sea suficiente para permitir el libre juego del
sistema de compensaciones y asegurar la realizacién del calculo
de probabilidades. De entre 25 y 50 personas como minimo
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4. Clases de asociados (Moirano, 2008).

a)

b)

d)

Activos:

Las personas mayores de edad que paguen las cuotas es-
tablecidas por la asamblea, gozan de todos los servicios y
pueden ser directivos.

Participantes o beneficiarios

Son los familiares directos del asociado activo, solteros meno-
res de determinada edad. Gozan de todos los servicios socia-
les, pero no participan en la asamblea ni pueden ser directivos.
Adherentes:

Los mayores de edad y personas juridicas que quieran per-
tenecer a la mutual y gozar de sus servicios.

Protectores u honorarios:

Son las empresas en los cuales los mutualistas prestan sus
servicios y que aportan fondos a la mutual, por ejemplo,
los patronos, los colegios profesionales, los sindicatos, etc.
(Maldonado, 2001).

Recursos econdmicos

92

1.

Patrimonio (Garcia-Muller, 2021)

La mutual no tiene capital social (aportes de los socios) sino un
patrimonio social que pertenece al conjunto total y organico
de los asociados y ninguno tiene derecho a una parte en forma
proporcional. o alicuota.

El patrimonio mutual se forma con diversos elementos:

a) Las cuotas de admision que debe pagar quien ingresa a una
mutual.

b) Las cotizaciones, contribuciones o cuotas periddicas de los
asociados,

¢) Los bienes adquiridos y sus frutos; por las liberalidades reci-
bidas y por todo otro recurso, producto de actividades so-
ciales: rifas, fiestas;

d) Los ingresos derivados de la realizacién de alguna actividad
comercial, industrial o agricola: servicios farmacéuticos, ac-
tividad financiera, alquiler de espacios (Cardona, 1995).

e) Mediante aportes del patrono

Resultados

En las mutuales no hay distribucién de los resultados o exce-
dentes obtenidos en el ejercicio, sino una capitalizacién social
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permanente, con lo cual mejorar o ampliar las prestaciones a
sus asociados. Los resultados positivos se distribuyen entre los
diferentes fondos que tuviere establecida la mutual. No hay de-
volucion de las cuotas y rige el principio basico de la irreparti-
bilidad del remanente patrimonial en caso de liquidacion (Ra-
mirez, 1980).
3. El fondo social mutual

Las mutuales se caracterizan por tener un fondo social mutual
constituido por las cuotas que deben pagar los asociados y por
los resultados positivos obtenidos en cada ejercicio (porcentaje
elevado) y tiene caracter irrepartible (Garcia-Muller, 2021).

Las prestaciones mutualistas

Las prestaciones constituyen las actividades que realizan las aso-
ciaciones mutuales en beneficio de sus asociados; el otorgamiento o
cumplimiento de los servicios o beneficios que la mutual debe brindar
a sus asociados, quienes mediante el pago de una contribucion peri6-
dica que le da soporte econémico, concurren a su bienestar material y
espiritual (Farrés y Farrés, 1996). Las prestaciones son los servicios que
otorgan las mutuales para la satisfaccion de necesidades de los asocia-
dos. Si los estatutos lo permiten pueden extenderlos a no asociados
(Garcia-Muller, 2021).

El concepto prestaciones mutuales, es un concepto diferenciador
en las relaciones que se producen en cualquier organizacién basada
en la ayuda mutua. Consiste en la obligacion nacida de un acuerdo de
asociacion, que incluye contraprestaciones y reciprocidades, de todas
las partes involucradas, eliminando cualquier sentido de intermediacién
en la operacién; no se trata de un servicio al que accede un cliente,
sino de un derecho del asociado (Federacion, 2019).

Gestion del servicio

Para poder cumplir sus objetivos, la mutual tiene la posibilidad de
crear y gestionar la prestacion de los servicios, directamente o por con-
venios con entidades publicas o privadas lucrativas o no, establecimien-
tos y servicios sanitarios, sociales, culturales, deportivos, etc., siempre
gue beneficien a sus asociados. En tal virtud, y para mejor cumplir con
su objeto social, las mutuales deben poder asociarse entre si y con enti-
dades de otra forma juridica y celebrar con ellas todo tipo de contratos
de colaboracién empresarial (Garcia-Muller, 2021).
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Il. Regimen juridico de las mutuales en Colombia
Evolucion de la normativa de las mutuales en Colombia

Para Zabala (2011) todos los estudios parten de considerar que la
accion mutualista en Colombia no tiene propiamente una indepen-
dencia legal. En efecto, estas organizaciones siempre han estado a la
zaga de a legislacion sobre las organizaciones civiles o sobre el coope-
rativismo, lo que ha contribuido a su desnaturalizacion, ya que se les
asimila en sus detalles caracteristicos. Asi, hasta 1989 se aplicoé a las
mutuales la legislacién sobre cooperativas con el argumento de su simi-
litud con las cooperativas,

El Decreto 1480 de 1989, determind la naturaleza, caracteristicas,
constitucion, regimenes internos, de responsabilidad y sanciones, y es-
tablecié medidas para el fomento de las Asociaciones Mutualistas. Re-
glamento todas las modalidades de auxilio mutuo o entidades enterra-
doras existentes bajo la forma juridica de Asociacién Mutual (Echeverri,
2010). Si bien es cierto, este Decreto recogié en buena parte las aspira-
ciones plasmadas en el proyecto legislativo elaborado por los mutualis-
tas, desafortunadamente alli se recortaron elementos de suma impor-
tancia.

Desde el afio 2000, se ha venido advirtiendo -desde diferentes es-
cenarios- la necesidad de que la norma debe garantizar la preservacion
de la naturaleza juridica de las asociaciones mutuales y sus caracteristi-
cas: esto es, su identidad (Federacion, 2019). Sin embargo, se resalta el
hecho de que por tal norma se logré homogeneidad en cuanto a la es-
tructura administrativa, financiera y de servicios, asi como una denomi-
nacion uniforme. (Zabala, 2011)

La Ley 454 de 1998 por la cual se determina el marco conceptual
gue regula la economia solidaria, confiere a las asociaciones mutualis-
tas el caracter de organizaciones solidarias, y las sujeta a sus disposicio-
nes.

La ley vigente

Es la Ley 2143 de 2021 «por la cual se dota a las asociaciones mu-
tualistas de identidad, autonomia y vinculacion a la economia del pais
como empresas solidarias y se establecen otras disposiciones». Es la pri-
mera norma que dota a las asociaciones mutuales de identidad, auto-
nomia y vinculacién a la economia del pais como empresas solidarias;
ademas de lograr el reconocimiento por parte del Estado como moda-
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lidades empresariales solidarias con fines de mejoramiento social (Con-
fecoop Antioquia, 2021). La ley consta de 2 titulos, 13 capitulos y 66
articulos.

A continuacion, se resefian los aspectos mas importantes y, o nove-
dosos que trae la ley.

Objeto de la ley

El objeto de la ley es de dotar a las asociaciones mutualistas de un
marco juridico adecuado que garantice su identidad, su autonomia, su
vinculacién activa a la economia del pais, y el reconocimiento por parte
del Estado como modalidades empresariales solidarias con fines de me-
joramiento social.

Definicion de la mutual

De acuerdo a la Ley, las asociaciones mutualistas son empresas de
economia solidaria, de derecho privado, cuya naturaleza es sin &nimo
de lucro, inspiradas en la solidaridad, y con fines de interés social.

Son constituidas libre y democraticamente por la asociacién de per-
sonas naturales, personas juridicas sin animo de lucro, o la mezcla de
las anteriores, que se comprometen a realizar contribuciones al fondo
social mutual, con el objeto de ayudarse mutuamente para la satisfac-
cion de sus necesidades y de la comunidad, siempre en razén del inte-
rés social o del bienestar colectivo.

Fuentes normativas

La ley establece el siguiente orden de prelacion de las fuentes nor-
mativas:

1. El estatuto. La ley enumera las disposiciones que debe contener;

2. Los reglamentos internos, normalmente uno por cada servicio a

prestar;

La ley de asociaciones mutualistas;

Las materias y situaciones no previstas en la ley se resuelven pri-

meramente conforme a las disposiciones sobre entidades de

economia solidaria (Ley 454 de 1998) y otras que se asimilan

por su naturaleza (no se determina cuéles).

5. Subsidiariamente, se resolveran conforme a los principios mu-
tualistas comUnmente aceptados y a la doctrina solidaria.

W
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No se han expedido regulaciones relacionadas con su solvencia
patrimonial, indicador de solidez, normas prudenciales para la colo-
cacién de crédito ni normas prudenciales para la captacién, no obs-
tante, las mutuales mas grandes prefieren adoptarlas como una
buena practica. Por el contrario, si se encuentran obligadas a imple-
mentar todos los sistemas de administracion de riesgo como lo haria
una cooperativa, incluido el de administracion del riesgo de liquidez
(Sarmiento, 2021).

Acuerdo mutual

Es interesante la diferenciacion que hace la ley del acuerdo mutual
con el acto mutual. Asi, la ley define el acuerdo mutual como el con-
trato de asociacion por medio del cual unas personas naturales o juridi-
cas de naturaleza juridica sin animo de lucro acuerdan conformar una
persona juridica distinta de sus asociados, capaz de contraer obligacio-
nes y ejercer derechos.

Acto mutual

Punto de vital importancia para la caracterizacién juridica de las
mutuales

1. Concepto
La ley entiende como acto mutual el negocio juridico que
crea, modifica o extingue una obligacién, realizado por la aso-
ciacién mutualista en cumplimiento de su objeto social, otras
personas juridicas u otras personas naturales determinadas
por la ley.

2. Tipos:
De acuerdo a la ley la mutual puede realizar los siguientes actos
mutuales, con la finalidad de desarrollar su objeto social:

a) Entre asociaciones mutualistas;

b) Entre las mutuales y las organizaciones de la economia soli-
daria;

€) Entre mutuales y personas juridicas de similar naturaleza ju-
ridica;

d) Entre asociaciones mutualistas y sus asociados y,

e) Entre asociaciones mutualistas y terceros distintos de sus
asociados,
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Principios

La ley enumera los principios mutualistas siguientes:

1.
2.

urh W

LN

11.

0.

Espiritu de solidaridad, cooperacién, participacion y ayuda mutua;
Administracién democratica, participativa, autogestionaria y
emprendedora;

Adhesién voluntaria, responsable y abierta;

Participacién econdmica de los asociados;

Formacion e informacion para sus miembros, de manera per-
manente, oportuna y progresiva;

Autonomia, autodeterminacién y autogobierno;

Servicio a la comunidad:

Integracién con otras organizaciones del mismo sector;
Promocioén de la cultura ecoldgica;

Primacia del ser humano, su trabajo y sus mecanismos de coo-
peracion;,

Propiedad asociativa y solidaria sobre los medios de produccion

Caracteristicas

La ley enumera los elementos siguientes que caracterizan a las mu-

tuales:

1.
2.

Cumplimiento de los principios mutualistas;
Establezca contribuciones econdmicas no retornables a sus aso-
ciados para la prestacion de los servicios;
Patrimonio y numero de asociados variable e ilimitado y de du-
racion indefinida;
Realice permanentemente actividades de educacién mutual;
Garantice la igualdad de derechos y obligaciones de los asocia-
dos, sin consideracion al monto de sus contribuciones;
Establezca la no devolucién de las contribuciones de los asocia-
dos y la irrepartibilidad del remanente patrimonial en caso de li-
quidacion;
Promueva la participacion e integracion con otras entidades:
Los estatutos establezcan su naturaleza juridica sin animo de lu-
cro;
Se organicen como empresas que contemplen en su objeto so-
cial el ejercicio de una actividad socioeconémica tendiente a sa-
tisfacer necesidades de sus asociados y el desarrollo de obras
de servicio comunitario:
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10. Establezca un vinculo comun asociativo, fundado en los principios
y fines aplicables a las organizaciones de la economia solidaria.

Objetivos La ley establece cinco objetivos principales de las asocia-
ciones mutualistas, todos ellos imbuidos de un alto valor humanistico,
social, solidario, democratico y participativo.

Puede contemplar la multiactividad de su objeto social para la satis-
faccion integral de necesidades econémicas, sociales, culturales y am-
bientales de los asociados (Sarmiento, 2021).

Prohibiciones

A su vez, la ley dispone expresamente que a las mutuales les esta
prohibido:

1. Establecer acuerdos con sociedades comerciales que las hagan
participar de los beneficios o prerrogativas que las leyes otor-
guen a las asociaciones mutualistas personal;

2. Establecer restricciones o llevar a cabo practicas que impliquen
discriminaciones sociales, econémicas, religiosas, o politicas;

3. Conceder ventajas o privilegios a los promotores, empleados y
fundadores;

4. Conceder a sus administradores, comisiones, prebendas o privi-
legios;

5. Desarrollar actividades distintas a las estipuladas en sus estatutos.

Constitucion

El procedimiento de constitucion de las mutuales que establece la
ley es muy sencillo y expedito, conformado por una asamblea de la que
se deja constancia en un acta de caracter privado, que se registra en la
Camara de Comercio de su jurisdiccion.

Operaciones permitidas

La ley permite que las asociaciones mutualistas puedan realizar todo
tipo de actividades relacionadas con la prevision, la promocion, la protec-
ciéon social, asi como constituir y organizar emprendimientos asociativos
para la produccién de bienes y otros servicios buscando el mejoramiento
econémico, cultural y social de sus asociados y la comunidad.
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Operaciones de ahorro y crédito

Un fuerte impulso a las mutuales es el que la ley les permita en
forma expresa prestar servicios de ahorro y crédito, conforme a su propia
naturaleza, sin requerir de autorizaciéon previa de de la Superintendencia
de la Economia Solidaria, de acuerdo a las siguientes disposiciones:

1. Pueden prestar los servicios de ahorro y crédito solamente a sus
asociados, en las modalidades que le son permitidas y obser-
vando las disposiciones especiales sobre la materia.

2. Deben establecer en su estatuto la conformacién de un comité
de control para el ahorro y el crédito, encargado de velar por el
cumplimiento de las normas legales vigentes en la materia;

3. Deben contar con un fondo de liquidez para los depdsitos de
ahorro (Sarmiento, 2021)

4. La supervision estatal de estos servicios, se debe hacer con base
en criterios técnicos y salvaguardando la caracteristica mutual
de los mismos.

Prestaciones mutualistas

Con notable criterio, la ley establece un marco normativo de las
prestaciones mutualistas, de la manera siguiente:

1. Concepto:
Para la ley, son prestaciones mutuales el conjunto de los pro-
ductos y servicios que establezcan las asociaciones mutualistas
para la satisfaccion de necesidades de los asociados, sus fami-
lias y la comunidad.

2. Tipos:

— Los productos y servicios pueden ser de asistencia médica,
farmacéutica, funeraria, subsidios, ahorro y crédito, de pre-
vision exequial, gestién para el empleo, proyectos de dife-
rentes lineas productivas, actividades culturales, ambienta-
les, educativas, deportivas, recreativas o turisticas.

— Ademas, cualquier otra prestacién que tenga por fin la pro-
mocion y dignificacion de la persona humana y el mejora-
miento social.

3. Extension a terceros:
Segun la ley, las asociaciones mutualistas prestan sus produc-
tos y servicios preferiblemente a los asociados y a sus beneficia-
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rios. Ademas, y de acuerdo con el estatuto, podran extenderlos
al publico no asociado, siempre en razén del interés social o del
bienestar colectivo.
4. Costos:

La ley dispone que la asociacion mutual cobrara en forma justa
y equitativa los servicios que preste, procurando que dichos in-
gresos le permitan asumir los costos de operacion y administra-
cion indispensables para atender el cumplimiento del objeto so-
cial.

Convenios para la prestacion de servicios

De acuerdo con la ley, cuando las asociaciones mutualistas no pue-
dan prestar directamente los servicios a sus asociados, podran aten-
derlos celebrando convenios con otras entidades, de preferencia de su
misma naturaleza o del sector solidario de la economia.

En todo caso, se permite que los servicios médicos, farmacéuticos,
funerarios y de previsién exequial sean prestados de forma directa y en
especie, en los términos establecidos por la ley.

Educacion

En ejecuciéon de los principios mutualistas, la ley obliga a las mu-
tuales a realizar de modo permanente actividades orientadas a la for-
macion de sus asociados en los principios y doctrina del mutualismo,
asi como para capacitar a los directivos y administradores para el ade-
cuado cumplimiento de sus funciones.

Asi mismo, considera que la asistencia técnica, la investigacion y la
promocién del mutualismo hacen parte de la educacién mutual.

Ademas, precisa que los recursos del fondo de educaciéon deben
orientarse exclusivamente al cumplimiento de esta obligacién. Y auto-
riza a dar cumplimiento a esta obligacién mediante la delegacién o eje-
cucién de programas conjuntos realizados por organismos de grado su-
perior o por personas juridicas autorizadas para el efecto.

Asociados

La ley es prolija en disponer el régimen de los asociados, del que
podemos resaltar los siguientes elementos:
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—_

Numero minimo: veinte asociados
2. Pueden ser asociados:

a) Las personas naturales legalmente capaces y los menores
de edad a través de sus representantes legales;

b) Las personas juridicas de derecho privado sin &nimo de lu-
Cro que se encuentren en ejercicio, las que no pueden su-
perar el 20% de los asociados;

¢) Los herederos legitimos del asociado.

3. Derechos, entre los que resalta el beneficiarse o disponer de las
prestaciones mutuales que se tengan establecidas estatutaria-
mente

4. Deberes de los asociados, en particular, de participar de las ac-
tividades de la mutual, y realizar con ella las operaciones pro-
pias de su objeto social.

5. Causales de pérdida de la condicién

6. Régimen disciplinario, el que es referido al estatuto

Contribuciones

1. Concepto:
Para la ley son contribuciones las cuotas periédicas obligatoria-
mente aportadas por los asociados de las asociaciones mutua-
listas para incrementar el fondo social mutual.

2. Forma:
Se dispone que las contribuciones pueden ser en dinero, espe-
cie y trabajo convencionalmente avaluados. Para tal fin los es-
tatutos y reglamentos internos determinaran el procedimiento
para establecer el valor de las contribuciones aportadas en es-
pecie y en trabajo.

3. Naturaleza:
La ley determina que las contribuciones que los asociados efec-
tdan para formar e incrementar el fondo mutual son inembar-
gables, no reembolsables e irrepartibles, ni son cuotas de admi-
nistracién o contrato de compra-venta.

Excedentes

De acuerdo a la ley, los excedentes son irrepartibles entre los aso-
ciados, y la asamblea es el 6rgano encargado de decidir su aplicacion,
de acuerdo con los siguientes criterios:
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Si el resultado del ejercicio econédmico es positivo, se destina hasta
un 50% para incrementar el fondo social mutual y su reserva pa-
trimonial; asi como para crear y mantener un fondo de educacion
mutual, un fondo de solidaridad y un fondo de imprevistos;

La reserva de proteccion del fondo social mutual se constituye e
incrementa con el 10% de los excedentes anuales.

Cada fondo debera contar por lo menos con un cinco por
ciento (5%).

El remanente queda a disposiciéon de la asamblea para crear
nuevas reservas o fondos, o para incrementar los ya existentes.

Fondos mutuales

La ley es bastante detallada en la regulacién de los fondos mutua-
les, de la manera siguiente:

1.

Concepto:

Los fondos mutuales representan el conjunto de las contribu-
ciones que los asociados realizan obligatoria o voluntariamente
a la mutual, de acuerdo con lo definido en los estatutos, para
adelantar las actividades propias del objeto social.

Naturaleza:

Para la ley, los fondos mutuales presuponen un convenio o con-
trato del que emana una determinada obligacion de contribu-
cion econdmica y el derecho de percibir unos beneficios sociales.
Dispone que las diferentes condiciones de la contribucion a es-
tos fondos estén determinadas por los reglamentos.

res muy precisa en cuanto a dispones que la percepcién de los
beneficios sociales, que supone una contraprestacion, se realiza
con cargo al fondo mutual hasta su agotamiento. Esto es, el
fondo mutual responde hasta el monto total del mismo.

Los fondos mutuales se crean e incrementan con la contribu-
cion directa de los asociados, pero la asamblea puede aplicar
recursos para su incremento con cargo al remanente de los ex-
cedentes anuales o por disposiciéon de la junta directiva con
cargo al presupuesto anual.

El fondo social mutual

De acuerdo con la ley, el fondo social mutual es el conjunto de bie-
nes integrados por:
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1. Las contribuciones que realizan los asociados segun las prescrip-
ciones estatutarias y reglamentarias que regulen dicha materia;

2. Los excedentes de ejercicio que destine la asamblea; y

3. Las donaciones con destinacion especifica para este fondo.

Fondo de educacion mutual

En ejecucién del principio de educacion, la ley establece el régimen
siguiente:

1. La obligatoriedad de constitucion de un fondo permanente de
educacién mutual, el cual tendrd por objeto habilitar medios
econémicos que permitan la informacién, formacion, capacita-
cion, asistencia técnica e investigaciéon de sus asociados, directi-
vos, administradores y beneficiarios.

2. Elfondo de educacion mutual se crea y mantiene por:

a) No menos del 5% de los excedentes

b) Donaciones con destinacién especifica para educacién.
c) Partidas definidas en el presupuesto de gastos.

d) Excedentes obtenidos de actividades especiales

Estructura organizativa

La ley establece la estructura organizativa de las mutuales, sin ma-
yores diferencias de las establecidas para otras organizaciones solida-
rias, compuesta por:

Asamblea

Junta directiva

Representante legal

Junta de control social

Revisoria fiscal

Comité de control para el ahorro y el crédito
Comité de educacion mutual

NoubkwN =

Adicionalmente, deben tener oficiales de cumplimiento del riesgo
de lavado de activos, de liquidez y de proteccién de los datos de los
asociados.

Directivos

Los integrantes de la Junta Directiva, Junta de Control Social, Revi-
sor Fiscal y Representante legal no tienen que posesionarse ante la Su-
persolidaria para ejercer sus funciones.
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Transformaciones y extincion

1. Fusion
Solo es permitida con otras u otras asociaciones mutualistas

2. Conversion
La ley autoriza a la asamblea para adoptar la decisién de trans-
formarse en una organizacion de la economia solidaria siempre
gue la reunién del érgano maximo de administracion cumpla
con las formalidades legales, estatutarias y reglamentarias per-
tinentes. Se precisa la prohibicion de que las mutuales, en caso
alguno, puedan transformarse en sociedades comerciales.

3. Escision
Se permite en dos supuestos: para constituir una nueva orga-
nizacion de la economia solidaria (escisidon propia) o para inte-
grarlo a otra organizacién de la economia solidaria (escisién im-
propia)

4. Disolucion
Resalta la causal de disolucion porque los medios que emplee la
mutual para el cumplimiento de sus fines o porque las activida-
des que desarrollen sean contrarias a la ley, las buenas costum-
bres o la doctrina asociacién mutualista.

Integracion

En materia de integracion, la ley permite que las asociaciones mu-
tualistas puedan asociarse entre si para el mejor cumplimiento de sus
fines sociales y econémicos, el logro de sus propdsitos comunes o para
estimular y facilitar el desarrollo del mutualismo, en organismos de se-
gundo y tercer grado.

Se definen los objetivos de los organismos de integracion, cuando
se dispone gue tienen por objetivo unificar la accion de representacion
del movimiento mutualista, nacional e internacionalmente.

Resalta el poco desarrollo legal de la integracién, dado que la misma
constituye un principio mutualista y el camino para su desarrollo.

Politicas publicas

La ley separa lo que es la promocion publica de las mutuales de la
supervision de las mismas de parte del Estado:
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1. Promocion del Estado

De acuerdo a la ley, las mutuales que legalmente se constituyan
seran consideradas por el Estado como instituciones de interés
social.
Plantea, ademas, que el Gobierno Nacional adoptara las politi-
cas, normas y procedimientos adecuados para asegurar el ac-
ceso de las mutuales a los programas y recursos financieros de
fomento necesarios para una mayor cobertura y calidad de las
actividades que atiendan estas entidades.

2. En relacion de la vinculacion de las mutuales al desarrollo terri-
torial, la ley dispone que las mismas sean tenidas en cuenta por
los entes territoriales para la formulacién o ejecucién de planes,
programas y proyectos de beneficio social de sus respectivos ra-
dios de accion.

3. En materia de supervision.

a) Las mutuales estan sujetas a la supervision de la Superinten-
dencia de Economia Solidaria o la entidad que haga sus ve-
ces, con la finalidad de asegurar que sus actos se ajusten a
las normas legales y estatutarias.

b) Lamentablemente la ley no prevé participacion alguna de
los organismos de integracion en las actividades de supervi-
sién, ni siquiera como colaboradores técnicos o supervisores
auxiliares;

c) La ley establece las infracciones que pueden cometer tanto
las mutuales como los directivos, lo mismo que las sancio-
nes aplicables

d) En todo caso, la ley es determinante en cuanto que dis-
pone que las funciones de supervision no implican, por
ningn motivo, facultad de cogestion o intervencion en la
autonomia juridica y democratica de las asociaciones mu-
tualistas.

Impuestos

En materia de impuestos administrados por la Direccidon de Impues-
tos Nacionales, las asociaciones mutualistas pertenecen al Régimen
Tributario Especial, por lo que como beneficio principal obtienen una
tarifa del 20% del Impuesto de Renta y Complementario sobre el exce-
dente (Sarmiento, 2021).
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Jurisdiccion

Compete a los jueces civiles municipales, o quien haga sus ve-
ces, el conocimiento de las impugnaciones de los actos o de-
cisiones de la asamblea y de la junta directiva de las mutuales,
cuando no se ajusten a la ley 0 a sus estatutos, o cuando exce-
dan los limites del objeto social.

Establece que el procedimiento a seguir es el abreviado previsto
en el Cédigo del Proceso.

lll. Desafios de las mutuales en el siglo xxi

Para determinar cudles son los desafios que enfrentan las mutuales,
particularmente en Colombia, se realizé una encuesta a especialistas en
la matera, habiéndose enviado 15 y obtenido 6 contestaciones, cuyo
procesamiento refleja sus opiniones al respecto que sirvieron como in-
sumo para presentarlas a continuacion:

De caracter interno

Para desarrollar al interior de la mutual o por parte de los organis-
mos de integracion de segundo o tercer grado:

1.

106

Divulgacién de los principios y caracteristicas del mutualismo y
de su importancia relativa, en regiones o paises que no tienen
la figura legal de mutual o un sector mutual numeroso;
Incremento significativo de su base asociativa, de manera de
obtener economias de escala;
Construir el concepto y, sobre todo, los efectos del acto mutual
y de cada uno de sus diversos tipos;
Convertirse en empresas de servicios eficientes para sus asocia-
dos, sin perder su identidad propia;
Empleo masivo de plataformas Fintech en sus operaciones, de
manera de mejorar su eficacia y eficiencia;
Posibilidad de invertir sus recursos excedentes en el financia-
miento del sector solidario, en lugar de hacerlo en entidades fi-
nancieras tradicionales;
Concertacion de acuerdos intermutuales e intersolidarios para
la mayor cobertura de sus prestaciones, por medio de actos in-
termutuales e intersolidarios, evitando duplicidades, solapa-
mientos e ineficacias;
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8. Formacion de personal directivo y gerencial especializado, y de-
sarrollo de la investigacién sobre su problematica, de ser posi-
ble en concertacién con las Universidades;

9. Mejorar su estructura financiera para optimizar recursos con los
cuales mejorar y, o ampliar las prestaciones mutuales; y

10. Desarrollo de programas de promocién de la igualdad de gé-
nero y de proteccién del medio ambiente.

De caracter externo

1. Mantener su autonomia respecto tanto de los entes u érganos
del Estado como de entidades privadas;

2. Lograr tener autoridades publicas separadas para el fomento y
para la supervision, dotadas de adecuados recursos financieros,
tecnolégicos y de personal.

3. Pasar progresivamente del control publico externo al autocon-
trol, pasando de colaborador ténico, supervisor auxiliar y super-
visor delegado, conforme a las tendencias internacionales en la
materia;

4. Ser reconocidas como Pymes para disfrutar de los estimulos pu-
blicos constituidos para las mismas;

5. Permitirle la emisién de bonos u obligaciones financieras para
ser adquiridas exclusivamente por otras mutuales y entidades
solidarias con recursos financieros excedentes, de manera de
ampliar sus fuentes de financiamiento que contribuyan a la per-
durabilidad de la organizacion y a la formacién de recursos pro-
pios destinados a la ampliacion de sus prestaciones mutuales
(Zabala, 2011).;

6. No sujecion a los impuestos de renta y de valor agregado
(IVA) por las prestaciones otorgadas a los asociados (actos
mutuales). Como dice Zabala (2011) una nueva legislacion
mutualista deberia definir de plano la no sujecién al impuesto
gue grave el excedente mutual, su patrimonio y sus prestacio-
nes;

7. Eliminacion de las barreras normativas, sobre todo de caracter
reglamentario o subalterno, que obstaculizan o impiden el de-
sarrollo de las mutuales en materia de seguros y el manejo del
sistema pensional, entre otros;

8. Caracterizacioén juridica en cuanto a la intervencion de las mu-
tuales en la promocion, prevision, prevencion y proteccion so-
cial de sus asociados;
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9. Reconocimiento por el Estado como entidades auxiliares de la
Seguridad Social. En este sentido, para Zabala (2011) ha de
partirse del reconocimiento de la funcion y potencialidades de
la organizacion mutual en la transferencia de funciones del Es-
tado, que otrora fue benefactor, hacia la sociedad civil, ya que
gran parte de las funciones estatales tienen que ver con la pre-
visién, la proteccién y la seguridad social, que es el campo
claro, preciso y expedito para que se desarrolle el mutualismo;

10. Capacidad de desarrollar programas de ahorro y crédito popu-
lar, impidiendo su desnaturalizacién como entidades de inter-
mediacién financiera.

V. Conclusiones

El régimen juridico vigente de las mutuales en Colombia a partir
de 2021 salvo en aspectos muy limitados (principalmente el poco de-
sarrollo normativo de la integracién, la supervisién exclusivamente a
cargo del Estado, no consideracién como entidades coadyuvantes en
materia de seguridad social e incorrecto tratamiento impositivo) es ade-
cuado a su desarrollo y consolidacion, porque se ajusta bastante a los
requerimientos del sector y es consono con la doctrina, los principios y
las caracteristicas generales del mutualismo a escala internacional.
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Summary: |. Constitutional framework of work in Colombia.—
Il. Cooperative associated work. Essential characteristics.—lIl. Other cha-
racteristics of Associated Work Cooperatives (CTA).—IV. Characteristics
that must prevail in the Colombian context. 1st Autonomy. 2nd Free and
voluntary adherence of associates. 3rd Self-regulation faculty.—V. The im-
proper use of the cooperative associated work model — Effects. 1st Social
security payments for associated workers. 2nd Formal Employment Su-
pport Program - PAEF. 3rd Judicial Rulings.—VI. Bibliography.

Resumen: El principal objetivo de este articulo es mostrar el estado actual
del trabajo asociado cooperativo en Colombia y las razones por las que, siendo
una de las modalidades a través de las cuales se puede trabajar, no ha tenido
un verdadero desarrollo en el pafs.

Considero posible que la indebida utilizacion de que fue objeto este mo-
delo sea la causa de la situacion actual, al haber generado un grado de des-
confianza que no ha podido ser superado y que ha arrastrado a muchas de
las cooperativas de trabajo asociado que existian, las cuales han ido desapare-
ciendo.

Es imperioso buscar mecanismos para dar a conocer las caracteristicas que
son de la esencia de esta modalidad de trabajo y los beneficios que puede re-
presentar a los trabajadores y a sus familias pertenecer a una cooperativa de
trabajo asociado —CTA, donde ademas de obtener unas compensaciones eco-
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némicas acordes al trabajo realizado y contar con seguridad social, es posible
acceder a otros beneficios y servicios de caracter social y econémico que deri-
van de la naturaleza cooperativa y solidaria de este tipo de organizaciones.

Palabras clave: Modalidad de trabajo, uso indebido, desconfianza, poco
desarrollo.

Abstract: The main objective of this article is to show the current state of
cooperative associated work in Colombia and the reasons why, being one of
the modalities through which it can work, it has not had a real development in
the country.

| consider it possible that the improper use to which this model was sub-
jected is the cause of the current situation, having generated a degree of mis-
trust that has not been overcome and that has dragged down many of the
associated work cooperatives that existed, which have been disappearing for
various reasons.

It is imperative to seek mechanisms to publicize the characteristics that are
of the essence of this work modality and the benefits than can represent the
workers and their families belonging to a cooperative of associated work —
CTA, where in addition to obtaining economic compensation according to
Due to the work carried out and having social security, it is possible to access
other benefits and services of a social and economic nature that derive from
the cooperative and supportive nature of this type of organization.

Keywords: Work modality, improper use, distrust, little development.
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|. Marco constitucional del trabajo en Colombia

Nuestra Constitucion Politica dispone en su articulo 1.°, como uno
de los principios fundamentales, que Colombia es un Estado social de
derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada,
con autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa
y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo
y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del
interés general.

En consonancia con lo anterior, dentro de los derechos fundamen-
tales consagrados en el Capitulo | del Titulo Il, se establece en el ar-
ticulo 25 que «El trabajo es un derecho y una obligaciéon social y goza,
en todas sus modalidades, de la especial proteccién del Estado. (...)

Es claro que el trabajo, como esfuerzo humano aplicado a la pro-
duccion de riqueza' ha venido evolucionando a la par de las transfor-
maciones econdmicas, sociales, tecnoldgicas y, especialmente, de los
esquemas de comunicacién que traen consigo nuevas formas de rela-
cionamiento social, por lo que es claro también que esta evolucién im-
pone el reconocimiento y apoyo efectivo a las diferentes maneras en
que se presenta el trabajo en la actualidad.

El trabajo asociado cooperativo es una de las numerosas manifesta-
ciones del trabajo humano en el pais; sin embargo, pese a contar con
los fundamentos legales e ideoldgicos necesarios para su adecuado
aprovechamiento en aras del desarrollo social y econémico, ha tenido
poca receptividad y evolucién, debido tal vez al desconocimiento de la
figura y/o a la subvaloracion de su naturaleza.

Por otra parte, en algunas posiciones gubernamentales, en el con-
tenido de ciertas normas, asi como en algunos fallos de autoridades
jurisdiccionales, frente a temas que involucran derechos de los traba-
jadores, es posible apreciar un cierto grado de desconfianza o el des-
conocimiento de los elementos esenciales de este modelo y puede
concluirse que todo ello ha incidido en la poca evolucién y posiciona-
miento que ha tenido esta figura juridica en el pafs.

Il. El trabajo asociado cooperativo. Caracteristicas esenciales

La Organizacién Internacional de las Cooperativas de Produccion
Industrial, Artesanal y de Servicios —CICOPA, organismo sectorial de

' Diccionario de la Real Academia Espafiola
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la Alianza Cooperativa Internacional —ACl—, adopté la Declaracion
Mundial sobre Cooperativismo de Trabajo Asociado, como un soporte
ideolégico fundamental para este modelo asociativo, la cual fue apro-
bada en su congreso mundial realizado en Cartagena de Indias, Co-
lombia, en 2005.

Conforme a dicha Declaracién, las cooperativas de trabajo asociado
a nivel mundial se caracterizan por lo siguiente:

1. Su objetivo es crear y mantener puestos de trabajo sustenta-
bles, generando riqueza, para mejorar la calidad de vida de los
socios trabajadores.

2. La adhesion es libre y voluntaria, para aportar el trabajo perso-

nal y recursos econémicos de los asociados.

El trabajo estara a cargo de sus socios.

La relacién del socio trabajador con su cooperativa debe ser

considerada como distinta a la del trabajo asalariado depen-

diente convencional, asi como a la del trabajo individual auté-
nomo.

5. Su regulacion interna se concreta formalmente por medio de
regimenes concertados democraticamente y aceptados por los
socios trabajadores, y

6. Deben ser autdbnomas e independientes, ante el Estado y ter-
ceros, en sus relaciones de trabajo y de gestion, y en la disposi-
ciéon y manejo de los medios de produccion.

W

lIl. Otras caracteristicas de las CTA

Es claro que a las cooperativas de trabajo asociado también les
son aplicables los valores, principios y caracteristicas propios de las
cooperativas en todo el mundo. En tal sentido, se trata de entida-
des sin animo de lucro, que reinvierten en la propia empresa los exce-
dentes obtenidos en desarrollo de sus actividades, destinandolos a la
prestacion de servicios sociales, a constituir o incrementar sus reser-
vas y fondos, y a reintegrarlos parcialmente a sus asociados en pro-
porcion al uso de los servicios o a la participacién en el trabajo de la
empresa.

Los asociados son los encargados de gestionar democraticamente
la cooperativa; deben participar en la toma de decisiones y en los dis-
tintos escenarios democraticos en los que se ejerce el derecho a elegir
y ser elegido para el desempefio de cargos de administracion y control,
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entre otros derechos y deberes que se establecen en la ley marco del
cooperativismo colombiano.?

Los asociados a estas cooperativas son personas naturales en las
gue confluyen tres calidades: gestores de la empresa, contribuyentes
econémicos y aportantes directos de su capacidad de trabajo3, calida-
des que contribuyen a incrementar el sentido de pertenencia y el com-
promiso con la evolucion de la empresa, dandole mayor robustez y es-
tabilidad aun en épocas de dificultades econdémicas.

IV. Caracteristicas que deben prevalecer en el contexto
colombiano

De las caracteristicas recogidas en la Declaracién Mundial sobre
Cooperativismo de Trabajo Asociado, es importante destacar tres que
son indispensables en el trabajo asociado cooperativo, particularmente
en Colombia, dada la problematica derivada de la indebida utilizacion
de este modelo, que se produjo en la primera década del presente si-
glo y que condujo a la violacion de los derechos laborales de los traba-
jadores.

En efecto, entre los afios 2001 y 2004 las cooperativas de trabajo
asociado en Colombia tuvieron un auge y un incremento numérico sin
precedentes, en razén a que fueron utilizadas como un mecanismo
para disminuir los costos asociados a las néminas de personal; conse-
cuentemente, se vieron sumergidas en una crisis de enormes propor-
ciones debido a la violacién de los derechos fundamentales de los tra-
bajadores implicita en esta practica.

Es innegable que existen circunstancias de diversa naturaleza aso-
ciadas a determinadas realidades sociales y econémicas, que llevan a
las personas a buscar distintas y variadas fuentes de ingresos, llegando
en muchas ocasiones a prevalecer esta consideracion, dejando de lado
otros aspectos. Estas circunstancias influyeron en la crisis del trabajo
asociado cooperativo en Colombia, pues facilitaban la contratacién de
servicios en detrimento de los derechos de los trabajadores y de las ca-
racteristicas y principios de este modelo.

La situaciéon que tuvo lugar en aguel momento es una de las cau-
sas de la desconfianza que aun se aprecia en algunas instancias publi-
cas y privadas del pais, donde se relaciona el trabajo asociado coopera-

2 Ley 79 de 1988. Articulos 4; 5, numeral 3; 23y 24.
3 Sélo de manera excepcional la ley permite a una cooperativa de trabajo asociado
—CTA— vincular a trabajadores no asociados
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tivo con la realizacion de practicas indebidas. Al analizar esta situacién
puede concluirse que en toda cooperativa de trabajo asociado deben
necesariamente estar presentes la autonomia, la adhesién libre y vo-
luntaria de los asociados y la facultad de auto regulacion, como carac-
teristicas que garantizan que el trabajo sera realizado por los asociados
respetando sus derechos, manteniendo la esencia y los principios del
modelo y sin que se configuren relaciones de subordinacién o depen-
dencia con las partes involucradas. La anterior afirmacién, se explica
con las razones que se esbozan a continuacion:

1.° Autonomia

La autonomia corresponde al cuarto principio que rige a las coopera-
tivas en el mundo, pero, en el caso especifico de las cooperativas de tra-
bajo asociado -CTA, la normatividad vigente en Colombia la extiende a
la disposicion real y material de los medios de producciéon o de labor.

Es asi que el articulo 2.2.8.1.7 del Decreto 1072 de 2015, dispone:

«De los medios de produccién y/o de labor de las cooperativas y
precooperativas de trabajo asociado. La Cooperativa y Precoopera-
tiva de Trabajo Asociado debera ostentar la condicion de propietaria,
poseedora o tenedora de los medios de produccién y/ o labor, tales
como instalaciones, equipos, herramientas, tecnologia y demas me-
dios materiales o inmateriales de trabajo.

Si dichos medios de produccién y/o de labor son de propiedad de
los asociados, la Cooperativa podra convenir con éstos su aporte en
especie, la venta, el arrendamiento o el comodato y, en caso de ser
remunerado el uso de los mismos, tal remuneracion serad indepen-
diente de las compensaciones que perciban los asociados por su tra-
bajo. Si los medios de producciéon y /o de labor son de terceros, se
podra convenir con ellos su tenencia a cualquier titulo, garantizando
la plena autonomia en el manejo de los mismos por parte de la
cooperativa. Dicho convenio debera perfeccionarse mediante la sus-
cripcion de un contrato civil o comercial».

La importancia de la autonomia asi concebida es que permite a la
CTA definir las condiciones generales del servicio que realizard y coor-
dinar con sus asociados la forma en que se llevara a cabo, en los térmi-
nos establecidos en sus regimenes de trabajo asociado y de compensa-
ciones, preservando asf la naturaleza de este modelo.

Visto en sentido contrario, el trabajo asociado cooperativo pierde
su esencia cuando para la prestacion de los servicios la cooperativa
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necesita que el contratante ponga a disposicidon sus medios de pro-
duccién y/o de labor, o cuando delega en éste la facultad de dirigir u
orientar a los trabajadores para el cumplimiento del objeto del con-
trato. Esta desviacién conduce a que se realicen actividades reservadas
a entidades de otro tipo y a que, en la practica, pueda judicialmente
configurarse una relacion laboral de subordinacion entre el trabaja-
dor asociado que presta el servicio y el tercero contratante —en apli-
cacion del principio constitucional de primacia de la realidad— debido
a que se cumplirian las condiciones esenciales del contrato de trabajo,
las cuales, conforme al Cédigo Sustantivo del Trabajo colombiano son:
a) la prestacion de un servicio personal a una persona natural o juri-
dica; b) la dependencia o subordinacion y ¢) la remuneracién.

Sin embargo, es claro que el trabajo asociado cooperativo nace de
la asociacién de personas que tienen el interés de proporcionarse tra-
bajo decente mediante la unién de esfuerzos, sin que existan entre
ellos vinculos de subordinaciéon y es por eso que, para regir sus relacio-
nes internas, adoptan los regimenes de trabajo asociado y de compen-
saciones, en los cuales estan contenidos los términos en que se llevara
a cabo el trabajo, los derechos y obligaciones de los trabajadores, las
compensaciones que recibiran por las labores realizadas, entre otros as-
pectos legalmente establecidos.

En este sentido, la presencia de relaciones laborales de subordina-
cion y dependencia entre la cooperativa y sus trabajadores, es ajena al
modelo de trabajo asociado. Tampoco debe configurarse este tipo de
vinculos con un tercero, porque las cooperativas de trabajo asociado
—CTA— no se constituyen para enviar trabajadores a prestar sus servi-
cios a un tercero, con subordinacion y dependencia, pues éste es el ob-
jeto social de entidades de naturaleza diferente.

2.° Adhesion libre y voluntaria de los asociados

La adhesion libre y voluntaria de los asociados corresponde al pri-
mer principio del cooperativismo mundial: «Las cooperativas son orga-
nizaciones voluntarias abiertas para todas aquellas personas dispuestas
a utilizar sus servicios y dispuestas a aceptar las responsabilidades que
conlleva la membresia, sin discriminacion de género, raza, clase social,
posicion politica o religiosa.»*

4 Alianza Cooperativa Internacional —ACI—. Declaracion de Identidad Cooperativa.
Manchester, 1995.
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En armonia con este principio, definido por la ACl en su Decla-
racion de Identidad Cooperativa, la ley colombiana dispone que las
cooperativas son una asociacidon voluntaria de personas, que se unen
para la satisfaccion de sus necesidades. (Articulo 5.°, numeral 1.° de la
Ley 79 de 1988).

Este principio tiene particular relevancia en el cooperativismo de
trabajo asociado, sobre todo teniendo en cuenta el uso indebido que
se le dio en Colombia, donde distintos tipos de empresa acudieron
a él con el fin de reducir la carga asociada a la némina, encubriendo
las relaciones laborales y desconociendo los derechos de los trabaja-
dores.

En efecto, el hecho de que un trabajador se asocie a una coopera-
tiva contra su voluntad, para cumplir con una exigencia que le permi-
tird mantener su trabajo y los recursos para su subsistencia y la de su
familia, es un indicio de que el empleador lo que realmente busca es
recibir los mismos servicios que antes recibia de trabajadores que inte-
graban su planta de personal y que ahora se encuentran asociados a
una CTA.

La Corte Constitucional ha sefialado lo siguiente en relaciéon con el
derecho de libre asociacion:

«...Se pregunta entonces la Corte, si conculca el derecho funda-
mental de asociaciéon consagrado en el articulo 38 Superior, la or-
ganizacién gque impone a sus trabajadores, en el caso sub lite mé-
dicos contratistas, la obligacion de afiliarse a una cooperativa de
trabajo asociado o crearla, so pena de no renovarle su contrato de
prestacién de servicios a quienes no acaten dicha imposicion.... se
concluye que la decisién adoptada por la Junta Directiva de ...., se
constituye en una injerencia indebida en la autonomia de los médi-
cos contratistas de dicha institucion y, particularmente en la liber-
tad de cada persona para decidir si se afilia 0 no a las cooperativas
de trabajo asociado, que vulnera flagrantemente el derecho consti-
tucional fundamental de asociacion consagrado en la Constitucion
Politica»...> (Se subraya)

En la misma linea, la Corte manifestd posteriormente:

«...En el caso bajo estudio.... solicita proteccion de sus dere-
chos fundamentales a la igualdad, al trabajo y a la libertad de aso-
ciacion...sefala que el demandado condicioné su permanencia...

> Corte Constitucional. Sentencia T-336. Magistrado Ponente: Alfredo Beltran Sie-
rra. 23 de marzo de 2000. Pags. 7 y 8, numerales 2.2 y 2.4.
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en el hospital a que se modificara la forma como hasta entonces
venian contratando, haciéndose ahora necesario que el médico se
afiliara a una cooperativa... considera la Sala que le asiste razén al
Juez Laboral del Circuito de Girardot cuando afirma : «... la nega-
tiva de contratar personas naturales para desempefar las labores si
no hacen parte de una persona juridica vulnera el legitimo derecho
a la libertad de asociacion, la que conlleva el derecho que tiene una
persona a pertenecer a una agremiacion y de la misma manera a no
hacerlo, es decir que no puede ser obligada una persona directa o
indirectamente a formar parte de una asociacion puesto que este es
un derecho que debe ejercer en forma libre y voluntaria»... ® (Sub-
rayado extratextual)

3.° Facultad de auto regulacion

En las cooperativas de trabajo asociado no existen relaciones de
subordinacion o dependencia, debido a que todos los asociados son
duefios y gestores de la cooperativa, motivados por el interés de pro-
porcionarse trabajo a través de la union de esfuerzos. Por esa razon,
sus relaciones no se regulan por el Cédigo Sustantivo del Trabajo, sino
a través de los regimenes de trabajo asociado y de compensaciones,
adoptados democraticamente.

La facultad de autorregulacion significa entonces, que los trabaja-
dores mismos deben definir y aceptar las condiciones que han de regir
sus relaciones internas, estableciendo en forma concertada sus dere-
chos y deberes.

Sobre el punto, la legislacién colombiana dispone’:

«Trabajo Asociado Cooperativo. El trabajo asociado coopera-
tivo es la actividad libre, autogestionaria, fisica, material o intelectual
o cientifica, que desarrolla en forma auténoma un grupo de perso-
nas naturales que han acordado asociarse solidariamente, fijando sus
propias reglas conforme a las disposiciones legales y con las cuales
autogobiernan sus relaciones, con la finalidad de generar empresa.
El trabajo asociado cooperativo se rige por sus propios estatutos; en
consecuencia, no les es aplicable la legislacion laboral ordinaria que
regula el trabajo dependiente».

6 Corte Constitucional. Sentencia T-1080. Magistrado Ponente: Jaime Araujo Rente-
rfa. 29 de octubre de 2004. Pags. 9y 11.
7 Decreto 1072 de 2015. Articulo 2.2.8.1.9
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En el mismo sentido, el Decreto 1072 de 2015 establece lo si-
guiente:

«Articulo 2.2.8.1.12. Naturaleza especial y regulacion de la
relacion entre los asociados y la cooperativa. Las relaciones entre
la Cooperativa y Precooperativa de Trabajo Asociado y sus asociados,
por ser de naturaleza cooperativa y solidaria, estaran reguladas por la
legislacién cooperativa, los estatutos, el Acuerdo Cooperativo y el Ré-
gimen de Trabajo Asociado y de Compensaciones».

No obstante, aunque las CTA tienen la facultad de auto regularse,
esta facultad no es ilimitada, pues para cumplir con su objeto social de-
ben tener en cuenta las normas internacionales del trabajo humano,
propugnadas por la Organizacion Internacional del Trabajo —OIT, tal
como lo ha ratificado la Corte Constitucional al decir que (...) tal liber-
tad de regulacidon no es absoluta pues dichos estatutos o reglamentos,
como es apenas obvio, no pueden limitar o desconocer los derechos de
las personas en general y de los trabajadores en forma especial, como
tampoco contrariar los principios y valores constitucionales, (...).8 (Sub-
rayo)

V. La indebida utilizacién del modelo de trabajo asociado
cooperativo - Efectos

Con el animo de contextualizar la actual situacién del cooperati-
vismo de trabajo asociado en Colombia, es necesario retomar con ma-
yor detalle la situacion presentada a partir del afo 2000, momento
en el cual fue evidente el incremento en el nimero de entidades que,
aunque se constituian bajo la forma de cooperativas de trabajo aso-
ciado, en muchos casos no cumplian con los requisitos y caracteristicas
propias de esta figura, tal como pudieron establecerlo las autoridades
competentes.

El nimero de cooperativas que se constituian cada afio se observa
en la siguiente grafica:

8 Sentencia C-211. Magistrado Ponente: Carlos Gaviria Diaz. 1.° de
marzo de 2000. Pagina 18.
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Numero de cooperativas de trabajo asociado creadas por afo
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Fuente: Confederacion de Cooperativas de Colombia -Confecoop.

Segun la informacién disponible en la Confederacién de Coope-
rativas de Colombia-Confecoop, el mayor crecimiento en el niumero
de cooperativas de trabajo asociado que reportaban informacion ha-
cia los entes de vigilancia y control se produjo entre los afos 2002 y
2003.

Muchas de estas entidades fueron creadas en un contexto que,
desde la orbita empresarial, se caracterizd por el creciente uso de la ex-
ternalizacion de servicios y procesos debido a los altos costos de las né-
minas de personal, sin dejar de lado razones de caracter social y econé-
mico que impulsaban a las personas a obtener fuentes de recursos que
les permitieran solventar sus necesidades basicas, entre otros factores.
Lo anterior, unido al desconocimiento de los aspectos legales y filosofi-
cos del modelo de trabajo asociado cooperativo, dio lugar a su utiliza-
cion indiscriminada y a la realizacién de actividades ajenas a su natura-
leza.

El uso indebido del modelo trajo consigo la vulneracién de los de-
rechos de los «trabajadores asociados», pues éstos pasaban a desarro-
llar sus funciones en forma subordinada y dependiente, aunque sin la
remuneracion ni los derechos prestacionales y de seguridad social de
los trabajadores de este tipo. Por ello, paralelamente se fueron pre-
sentando una serie de pronunciamientos jurisprudenciales, propiciada
por los mismos trabajadores, quienes debieron recurrir a las vias judi-
ciales para lograr la proteccién de sus derechos, los cuales, contrario a
los principios de las auténticas cooperativas, no eran reconocidos por
aquellas que se autodenominaban CTA.
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Esta situacién se presentd en diversos sectores de la economia na-
cional, incluso en el sector publico®, donde las entidades se vieron obli-
gadas a recurrir a distintos mecanismos para continuar prestando ade-
cuadamente sus servicios, atendiendo politicas de racionalizacién del
gasto y austeridad fiscal. En ese contexto, los mencionados servicios se
prestaron a través de trabajadores de organizaciones que utilizaron la
figura cooperativa y que en muchos casos fueron constituidas por los
exempleados de las mismas entidades publicas.

A finales de 2009 la Corte Constitucional' hizo un amplio y deta-
llado analisis de la relaciéon laboral dependiente y sus diferencias con el
contrato de prestacion de servicios, recordando que las entidades esta-
tales no pueden recurrir a este Ultimo para llevar a cabo labores de ca-
racter permanente.

La Corte concluyé que la administracién no puede suscribir contra-
tos de prestacion de servicios para el desempefio de funciones de ca-
racter permanente, pues para ese efecto debe crear los cargos requeri-
dos en la respectiva planta de personal.

Dentro de su analisis, sefiald la Corte (...) «en la actualidad, se ha
implantado como practica usual en las relaciones laborales con el Es-
tado la reduccién de las plantas de personal de las entidades publicas,
el aumento de contratos de prestacion de servicios para el desempefo
de funciones permanentes de la administracion y de lo que ahora es un
concepto acuiado y publicamente reconocido: la suscripcién de «né-
minas paralelas» o designaciéon de una gran cantidad de personas que
trabajan durante largos periodos en las entidades publicas en forma di-
recta o mediante las cooperativas de trabajadores, empresas de servi-
cios temporales o los denominados out sourcing»."

La situacion referida le generd grandes perjuicios al cooperati-
vismo, especialmente al de trabajo asociado cooperativo, terminando
por afectar también a las verdaderas cooperativas, es decir, aquellas
gue se constituyeron conforme a los principios y caracteristicas pro-
pios de este modelo, las cuales tuvieron que soportar la mala prensa,
la desconfianza generalizada y las voces que desde distintos sectores
pedian su desaparicion, todo ello sin un claro conocimiento de la rea-
lidad.

9 En el area de la salud y en la construccion, mantenimiento y reparacion de vias.

10 El andlisis de la Corte se dio con ocasién de la demanda de inconstitucionalidad
interpuesta contra el inciso cuarto del articulo 2 del Decreto Ley 2400 de 1968, modifi-
cado por el articulo 1 del Decreto Ley 3074 del mismo afio.

" Corte Constitucional. Sentencia C-614. Magistrado Ponente: Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub. 2 de septiembre de 2009. Pagina 3. Expediente D-7615
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De acuerdo con cifras de la Confederacién de Cooperativas de
Colombia —Confecoop, a diciembre de 2020 se mantenian sélo
362 cooperativas de trabajo asociado en el pais, que asociaban a
37.612 trabajadores.

Y es que la crisis que se presentd por la indebida utilizacion de es-
tas cooperativas, termind con muchas de las CTA existentes y dejé una
sombra de desconfianza publica que les ha impedido fortalecerse y po-
sicionarse como una opcion valida para generar trabajo decente. Otras
se han visto forzadas a desaparecer como consecuencia de procesos
administrativos derivados especialmente de erradas interpretaciones so-
bre los pagos a la seguridad social integral, muchos de los cuales mos-
traron, varios aflos después, que el motivo que realmente los origind
fue el desconocimiento de esta figura o la falta de confianza en él.

Adicional a las posiciones gubernamentales que mencionaremos a
continuacion frente a algunos temas, la persistente desconfianza o el
desconocimiento del trabajo asociado cooperativo se aprecian también
en las normas que se expiden sin tener en cuenta a este subsector de
trabajo —pese a estar legalmente regulado y sometido a la vigilancia
estatal— y también en algunos fallos judiciales.

1.° Pagos a la sequridad social de los trabajadores asociados

Desde 2008, en la normatividad especial aplicable a las CTA se dis-
puso lo siguiente, para efectos de la afiliacién y pago de cotizaciones al
Sistema de Seguridad Social:'2

(...) Para cotizar a salud, pension, riesgos profesionales, el ingreso
base de cotizacion sera la suma de la compensacion ordinaria y ex-
traordinaria mensual que reciba el trabajador asociado, y la propor-
Cién para su pago serd la establecida en la ley para el régimen de tra-
bajo dependiente». (Se destaca)

A su turno, las disposiciones reglamentarias'? definieron lo que de-
bia entenderse por compensaciéon ordinaria y extraordinaria de los tra-
bajadores asociados, en los siguientes términos:

Compensacién Ordinaria. Para efecto de la aplicaciéon de la
Ley 1233 de 2008, se entiende por compensacion ordinaria la suma

2 Ley 1233 de 2008. Articulo 6.°
3 Decreto 3553 de 2008, reglamentario de la Ley 1233, articulos 1y 2.
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de dinero que a titulo de retribucién, recibe mensualmente el aso-
ciado por la ejecucion de su actividad material o inmaterial, (...)

Compensaciéon extraordinaria. Los demas pagos mensuales adi-
cionales a la Compensacion Ordinaria que recibe el asociado como
retribucion por su trabajo». (Destaco)

Como se aprecia, el decreto reglamentario exigi¢ con total claridad
gue las compensaciones de los trabajadores asociados, para efectos de
determinar el ingreso base de cotizacion a la seqguridad social, tuvieran
el caracter de retributivas del trabajo realizado, en términos similares a
lo que ocurre con los salarios de los trabajadores dependientes.

La anterior precisiéon resulta fundamental, dada la naturaleza de las
organizaciones cooperativas y los servicios que prestan a sus asociados.
Por ello, las otras sumas que reciba el trabajador asociado por concep-
tos diferentes, no retributivos del trabajo realizado, se excluyen de la
base de cotizacion para el Sistema de Seguridad Social Integral (salud,
pensiones y riesgos profesionales).

No obstante, la Unidad de Gestién Pensional y Contribuciones Pa-
rafiscales —UGPP, adoptd una posicidn segun la cual todas las sumas
recibidas por los trabajadores asociados, independientemente de su
origen o de su concepto, forman parte de la base sobre la cual se co-
tiza a la seguridad social y mantuvo tal posicién de manera inflexible, al
punto de obligar a las CTA a iniciar acciones ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo para hacer valer sus argumentos de caracter
legal.

La situacién descrita condujo a que se gestionara la expedicion de
la Circular Conjunta No. 0048 del Ministerio de Hacienda y del Minis-
terio del Trabajo, en la que se hicieron importantes precisiones sobre el
particular y se ratificaron algunos de los pagos que no tienen caracter
retributivo del trabajo realizado por lo que, en consecuencia, no pue-
den ser considerados compensaciones y no hacen parte de la base para
cotizar a la seguridad social.

Otro avance en este tema es la Sentencia proferida el 31 de marzo
de 2022 en la que el Consejo de Estado hizo un importante pronun-
ciamiento, en el caso de una cooperativa de trabajo asociado a la cual
la UGPP le exigia el pago de los aportes a la seguridad social de sus tra-
bajadores asociados, teniendo en cuenta todos los pagos adicionales
que éstos recibian.

4 Sentencia No. 25274. Consejera Ponente: Myriam Stella Gutiérrez Arglello. 31
de marzo de 2022. Pagina 16.
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Manifesto el Consejo de Estado:

(...)

«Bajo ese estricto supuesto, entiende la Sala que la expresa re-
misién a las disposiciones legales en materia de los trabajadores de-
pendientes para efectos de los aportes a la seguridad social, impli-
carfa tener en cuenta las reglas aplicables a efectos de determinar el
ingreso base de cotizacién (IBC), segun las cuales los aportes deben
realizarse sobre lo que constituye salario, lo que de suyo descarta los
conceptos no salariales, que expresamente son sefalados en el ar-
ticulo 128 del Cédigo Sustantivo del Trabajo, (...)

2.° Programa de apoyo al empleo formal -PAEF

Durante la época de pandemia se creé el Programa de Apoyo al
Empleo Formal —PAEF™— como un programa social del Estado que
otorgaba a sus beneficiarios un aporte monetario mensual, con el ob-
jeto de apoyar y proteger el empleo formal del pais.

En relacion con este programa de apoyo, la ya mencionada Uni-
dad Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones Pa-
rafiscales —UGPP considerd que el aporte monetario dispuesto para las
personas juridicas no era aplicable a las CTA en relacion con sus traba-
jadores asociados, como quiera que el decreto hacia referencia sélo a
los trabajadores dependientes, lo cual es cierto dado que el paragrafo
2 del articulo 3 de dicho decreto establecio:

«Para efectos del presente Programa, se entenderan por em-
pleados los trabajadores dependientes por los cuales el benefi-
ciario cotiza al sistema general de seguridad social (...) (Resaltado
fuera de texto).

Este es un caso en que una disposicidn normativa —que ademas
esta dirigida a proteger el empleo formal del pais— excluye de su texto
a los trabajadores asociados a las CTA, dejando en evidencia el desco-
nocimiento que existe frente a esta modalidad de trabajo.

Aungue muchas personas asimilan el trabajo formal con el trabajo
asalariado o dependiente, el Ministerio del Trabajo hace la siguiente
manifestacién en su pagina web, con lo que se confirma que tal asi-

5 Decreto 639 de 2020
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milacién no es correcta, ya que excluye a otras modalidades de trabajo
gue también contribuyen a su formalizacion:

«El Ministerio del Trabajo en su compromiso de seguir trabajando
por la formalizacion laboral, se ha propuesto generar escenarios que
permitan el alcance de un mercado laboral incluyente, mas justo y
equitativo, donde los trabajadores tengan acceso a trabajos dignos,
decentes y de calidad, potenciando asi mayores oportunidades labo-
rales para su bienestar y desarrollo.

El trabajo formal representa un ingreso digno y proteccién social
para el trabajador y su familia, se desarrolla respetando la legislacion
aplicable que conlleva a una mejor calidad de vida, progreso social y
econdmico, reduccién de la pobreza y equidad social.

Es asi, que el Ministerio Del Trabajo a través de la Subdireccion
de Formalizacién y Proteccion del Empleo, estd dedicado a fomentar
la calidad del talento humano y a asegurar que en Colombia no exis-
tan trabajadores sin proteccion social e impulsar el Sistema de Pro-
teccion para la Vejez a través de los regimenes y Servicios Sociales
Complementarios que hacen parte del Sistema de Seguridad Social
Integral.»1®

Se concluye entonces que el trabajo formal no debe asociarse ni
deriva exclusivamente de la relacién laboral dependiente o asalariada
y que, como ésta, el trabajo asociado cooperativo en Colombia genera
trabajo digno y decente para sus asociados, quienes cuentan con ingre-
s0s que, como minimo, equivalen al salario minimo legal mensual vi-
gente de los trabajadores dependientes y cuentan también, junto con
sus familias, de los beneficios propios de la seguridad social integral.

El decreto que cred el Programa de Apoyo al Empleo Formal —
PAEF—, fue modificado y corregido con la expedicién de la Ley 2060
de 2020, incluyendo de manera expresa a las cooperativas de trabajo
asociado, como personas juridicas que también pueden acceder a los
beneficios otorgados en materia de némina.

3.° Fallos judiciales

Adicional a las posiciones de algunos entes gubernamentales frente
a ciertos temas y las normas que han sido expedidas desconociendo el
trabajo asociado cooperativo, como las citadas a manera de ejemplo,

6 https://www.mintrabajo.gov.co/empleo-y-pensiones/empleo/subdireccion-de-for-
malizacion-y-proteccion-del-empleo/formalizacion-laboral
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es posible encontrar fallos judiciales en los que los tribunales, aplicando
el principio constitucional de primacia de la realidad, declaran la exis-
tencia de contratos de trabajo no sélo entre los trabajadores asociados
y los terceros contratantes, sino también entre aquellos y las coopera-
tivas a las que se encuentran asociados, argumentando, entre otras ra-
zones, que la facultad de coordinar e instruir a los trabajadores aso-
ciados sobre la forma de llevar a cabo las actividades, configura una
relacion de subordinacion.

Sobre este punto, no puede perderse de vista que la relacién entre
una empresa contratante de bienes o servicios se traba con la empresa
contratista, en este caso con la cooperativa de trabajo asociado, que es
la responsable de suministrar dichos bienes y servicios y, en consecuen-
cia, la cooperativa tiene el derecho y el deber de guiar, dirigir o coor-
dinar la forma en que se prestaran tales servicios o se suministraran los
bienes por parte de los trabajadores asociados, en los términos estable-
cidos en el Régimen de Trabajo Asociado, resultante de la facultad de
auto regulacion atras mencionada.

Esta coordinacion o direccién también es una expresion de la au-
tonomia que debe tener la CTA frente al contratante, por lo que no
puede asimilarse a la relacion laboral dependiente, dado que deriva de
la relaciéon de trabajo asociado.

Para concluir, es necesario manifestar con claridad que el trabajo
asociado cooperativo es una modalidad que, por sus caracteristicas y
naturaleza, podria constituir una valiosa herramienta para la forma-
lizaciéon y el fortalecimiento del mercado del trabajo en Colombia, si
se tiene en cuenta que su finalidad es proporcionar trabajo en condi-
ciones dignas y conforme a los postulados de la OIT y que, ademas,
cuenta con la vigilancia del Estado pues las CTA se encuentran some-
tidas a la supervision de la Superintendencia de la Economia Solidaria.

Sin embargo, es claro que su desarrollo y posicionamiento son es-
casos, por lo cual las CTA deben continuar recorriendo el camino que
les permita ser reconocidas por las autoridades como una modalidad
legitima para proporcionar trabajo decente, generando un verdadero
impacto socio econdmico al cumplir con su objeto social, en beneficio
de los trabajadores, de sus familias y de la comunidad en general.
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Resumen: Las cooperativas en Colombia se definen como empresas aso-
ciativas sin animo de lucro' y son personas juridicas de derecho privado.

Las cooperativas, como empresas, son actores econdémicos gue interacttian
en el mercado junto con empresas mercantiles privadas y empresas publicas.
Por ser un actor econémico dentro del mercado, las cooperativas concurren
a cumplir con su obligacién constitucional de contribuir con los gastos y car-
gas del Estado, por regla general, en las mismas condiciones que los demas,
sin perjuicio de la existencia de tratamientos excepcionales de caracter fiscal,
gue se justifican por la naturaleza de entidades que no persiguen el lucro sino
la generacién de bienestar a la sociedad, coadyuvando asi al estado a alcan-

T Ley 79 de 1988, Articulo 4. Articulo 4.°. Es cooperativa la empresa asociativa sin
animo de lucro, en la cual los trabajadores o los usuarios, segun el caso, son simulta-
neamente los aportantes y los gestores de la empresa, creada con el objeto de producir
o distribuir conjunta y eficientemente bienes o servicios para satisfacer las necesidades
de sus asociados y de la comunidad en general. La misma ley presume que una empresa
asociativa no tiene animo de lucro, cuando cumpla los siguientes requisitos:

1. Que establezca la irrepartibilidad de las reservas sociales y en caso de liqui-
dacion, la del remanente patrimonial.

2. Que destine sus excedentes a la prestacion de servicios de caracter social, al
crecimiento de sus reservas y fondos, y a reintegrar a sus asociados para los
mismos en proporcién al uso de los servicios o a la participacion en el tra-
bajo de la empresa, sin perjuicio de amortizar los aportes y conservarlos en
su valor real.
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zar sus fines. Por esta razon, las cooperativas han tenido histéricamente trata-
mientos especiales o diferenciales desde el punto de vista fiscal, especialmente
tratdndose de impuestos directos.

Este documento presenta una sintesis de la condicién tributaria de las
cooperativas en Colombia, frente al impuesto sobre la renta. El impuesto sobre
la renta en Colombia es el tributo mas importante hoy dia en el pais.

Palabras clave: cooperativa, tributo, Estatuto Tributario, régimen tribu-
tario especial, impuesto de renta, hecho gravable, base gravable, tarifa, exce-
dentes.

Abstract: Cooperatives in Colombia are defined as non-profit associative
enterprises and are legal entities under private law.

Cooperatives, as enterprises, are economic actors that interact in the mar-
ket alongside private and public commercial enterprises. As an economic actor
within the market, cooperatives fulfill their constitutional obligation to contrib-
ute to the expenses and burdens of the State, generally under the same condi-
tions as other entities, notwithstanding the existence of exceptional tax treat-
ments, which are justified by the nature of entities that do not pursue profit
but rather the generation of social well-being, thus helping the State achieve
its objectives. For this reason, cooperatives have historically enjoyed special or
differential tax treatment, especially in the case of direct taxes.

This document presents a summary of the tax status of cooperatives in Co-
lombia with respect to income tax. Income tax in Colombia is the most impor-
tant tax in the country today.

Keywords: cooperative, tribute, Tax Statute, special tax regime, income
tax, taxable event, taxable base, rate, surplus.
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|. Generalidades de la tributacion en Colombia
1. La obligacion tributaria

En Colombia se considera que la efectiva realizacién del principio
de Estado social de derecho presupone el pago de tributos por los par-
ticulares. La Corte Constitucional, sefala que «el concepto de obliga-
cion tributaria se erige en presupuesto fundamental para alcanzar los
fines sociales del Estado, particularmente la efectividad de los princi-
pios, derechos y deberes, en la busqueda de un orden social, econé-
mico y politico justo.» (Sentencia C-209 de 2016).

La obligacion tributaria deviene del articulo 95 numeral 9 de la
Constituciéon que establece que es deber de los ciudadanos «contri-
buir al financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de
los conceptos de justicia y equidad». En virtud de este deber, la Cons-
titucion atribuye al Congreso la funcion de «establecer contribuciones
fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales en los casos
y bajo las condiciones que establezca la ley» (Art. 150, NUum. 12), asi
mismo, instituye que «en tiempo de paz, solamente el Congreso, las
asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales po-
dran imponer contribuciones fiscales o parafiscales. La ley, las ordenan-
zas y los acuerdos deben fijar, directamente, los sujetos activos y pa-
sivos, los hechos y las bases gravables, y las tarifas de los impuestos»
(Art. 338). Asi, se otorga al Congreso la potestad de establecer tributos
en sus modalidades de impuestos, tasas y contribuciones.

La obligacion tributaria se compone de los siguientes elementos:
i) el sujeto activo (entidades estatales con derecho a exigir el pago del
tributo), ii) el sujeto pasivo (persona en quien recae la obligacion corre-
lativa), iii) el hecho generador (situacion de hecho indicadora de una
capacidad contributiva a la cual la ley confiere la virtualidad de generar
la obligacion tributaria) y iv) la base gravable y la tarifa.

En este contexto y en términos generales las Cooperativas son tra-
tadas en Colombia por el régimen tributario como cualquier otro actor
econdmico y, en ese sentido, son sujetos pasivos de los tributos exis-
tentes sin perjuicio de algunos tratamientos diferenciales que les bene-
ficia, como es el caso del impuesto sobre la renta; tributo sobre el cual
se hace énfasis en este escrito por ser el qgue mayor impacto tiene en
las empresas al tratarse de un impuesto personal y directo?.

2 La distincién entre impuestos indirectos y directos fue expuesta por la Corte en la
sentencia C-426 de 2005. En dicha decision refirid que los impuestos indirectos, como
el IVA, en los cuales no existe una identificacion concreta y previa del sujeto contribu-
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a. PRINCIPALES TRIBUTOS

Actualmente impuestos del orden nacional, vigentes en Colombia,
son3:

Impuesto sobre la renta y complementarios

Impuesto sobre las ventas (IVA)

Impuesto unificado bajo el régimen simple de tributacion (SIM-
PLE) para la formalizacién y la generacién de empleo.

4. Gravamen a los movimientos financieros (GMF)

5. Impuesto nacional al consumo

6. Impuesto nacional al consumo de bolsas plasticas

7

8

9

W=

Impuesto nacional al consumo de cannabis
Impuesto de timbre nacional
. Impuesto nacional a la gasolina y al ACPM

10. Impuesto nacional al carbono

11. Impuesto al patrimonio

12. Impuesto nacional sobre productos plasticos de un solo uso uti-
lizados para envasar, embalar o empacar bienes.

13. Impuesto a las bebidas ultraprocesadas azucaradas

14. Impuesto a los productos comestibles ultraprocesados indus-
trialmente y/o con alto contenido de azucares afiadidos, sodio
0 grasas saturadas.

Del orden territorial (Departamental o municipal), el Impuesto
predial, el Impuesto de Industria y Comercio ICA y el Impuesto de
vehiculos.

Ademas de los anteriores impuestos, el sistema fiscal prevé otros
tributos que corresponden a las tasas y las contribuciones especiales.

yente, «la capacidad de pago solamente se puede determinar por la propension al con-
sumo de los distintos sujetos pasivos del tributo. En tal virtud, los contribuyentes que
con mayor frecuencia incurran en el hecho gravado pagaran proporcionalmente mas
que los demads, y es evidente que quienes tienen mayores recursos normalmente efec-
tuaran erogaciones por mayor cuantia de las que tienen menos medios. En este tipo de
impuestos existe la posibilidad de acentuar las cargas tributarias sobre los que tengan
una mayor capacidad econdémica, mediante el establecimiento de tarifas diferenciales,
respecto de los consumos de lujo». Mientras que en los impuestos directos, ejemplo
renta o predial, como se identifica en ellos al contribuyente respectivo, «es posible co-
nocer la capacidad de pago del mismo mediante las informaciones relativas a sus rentas
y patrimonio. En tal caso, es légico el establecimiento de tarifas progresivas, de tal ma-
nera que en la medida en que aumente la base gravable aumente también la medida
aplicable».
3 Oficio 908852 de 2022, la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN)
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Las tasas son una especie de tributo que se caracteriza por existir
una contraprestacion directa a favor del contribuyente. Las coopera-
tivas no tienen un tratamiento especial o diferenciado frente a este tipo
de tributos.

Las contribuciones especiales se caracterizan por generar beneficios
genéricos para un grupo de personas o sector. El tributo se destina a
obra publica o prestacion de servicios publicos. Las cooperativas son su-
jetos pasivos de una contribucion especial destinada al sostenimiento de
la Superintendencia de la Economia Solidaria que se encarga de atender
el servicio publico de supervision (Vigilancia, inspecciéon y control)*.

Las cooperativas son sujetos pasivos de todos los anteriores tribu-
tos, sin perjuicio de poder acceder a un régimen especial solo en rela-
cion con el impuesto sobre la renta, denominado «Régimen tributario
especial» que fundamentalmente les reduce la carga impositiva a estas
entidades al gravarlas con una tarifa de impuesto menor a la general.

A continuacion, se desarrolla el impuesto de renta en las coopera-
tivas colombianas.

Il. Impuesto sobre la renta para las cooperativas
1. Antecedentes

Las cooperativas en Colombia han recibido histéricamente diferen-
tes tratamientos tributarios por parte del Estado. En un principio, con la
primera ley de cooperativas que data del afo 1931 (Ley 134) las coope-
rativas estuvieron exentas de impuestos. Esta ley establecid, en relacion
con el tema tributario lo siguiente:

«Articulo 7. Establecerse los siguientes derechos y exenciones a
favor de las sociedades cooperativas constituidas o que se constitu-
yan de conformidad con las normas legales:

1.° Exencién de los impuestos de papel sellado, timbre, regis-
tro, anotacion en todos los documentos, bien sea que se otorguen
por las cooperativas o por terceros a favor de ellas, y en todas las
actuaciones en que tengan que intervenir activa o pasivamente.

4 Ley 454 de 1998, articulo 37, numeral 1. «Los recursos necesarios para cubrir los
gastos de funcionamiento e inversién que requiera la Superintendencia de la Economia
Solidaria provendran de los siguientes conceptos: 1. Tasa de contribucion. Corresponde
a las contribuciones pagadas por las entidades vigiladas y se exigiran por el Superinten-
dente de la Economia Solidaria. (...)»
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2.° Exencién de impuestos sobre patrimonio, excesos de per-
cepcion o beneficios cooperativos, fondos de reservas y de solida-
ridad.

(...)»

Al considerarse las cooperativas como entidades sin animo de lu-
cro, para 1974, con el Decreto Legislativo 2053, no eran contribuyen-
tes del impuesto sobre la renta.

En 1986, con la expedicion de la Ley 75 de ese afo, las entidades
sin animo de lucro dejaron de ser «no contribuyentes» del impuesto
sobre la renta y pasaron a ser contribuyentes del mismo pero con un
régimen tributario especial. En dicha norma se incluyeron a las coope-
rativas y su texto fue el siguiente:

«ARTICULO 32. Las entidades que se enumeran a continuacion,
se someten al impuesto sobre la renta y complementarios, y para tal
efecto, se asimilan a sociedades anénimas.

PARAGRAFO 4.°. Las cooperativas, sus asociaciones, uniones, li-
gas centrales, organismos de grado superior de caracter financiero,
instituciones auxiliares del cooperativismo y confederaciones coope-
rativas, previstas en la legislacion cooperativa, se someteran al im-
puesto sobre la renta y complementarios, si destinan sus excedentes
en todo o en parte en forma diferente a lo que establece la legisla-
cién cooperativa vigente.

(...)»

Entonces, conforme a la Ley 75 de 1986, las entidades de sector
cooperativo eran consideradas no contribuyentes, salvo en aquellos
casos en que destinaran su beneficio neto o excedente en forma dife-
rente a la prevista en la legislacién cooperativa, caso en el cual recibian
el mismo tratamiento aplicable a las sociedades anénimas sobre esa
suma.

En 1989 se compil6 el régimen tributario del nivel nacional en el
Decreto 624 el cual constituye el Estatuto Tributario de los Impues-
tos Administrados por la Direccion General de Impuestos Nacionales.
Con esta norma no se modificé el caracter general de no contribu-
yentes de las entidades del sector cooperativo previsto en la Ley 75
de 1986.
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Es de anotar que para este momento ya habia entrado en vigor la
Ley 79 de 1988, que actualizé la normativa cooperativa y desde enton-
ces y hasta la fecha constituye la norma marco de las cooperativas en
Colombia, con algunas modificaciones. La Ley 79 de 1988 no reguld
temas tributarios de las cooperativas, quedando las mismas sometidas
al régimen establecido en las normas tributarias vigentes en ese mo-
mento que era fundamentalmente la Ley 75 de 1986.

En 1995, con la Ley 223, articulo 63, se incluyé a las asociaciones
mutuales en el grupo de las cooperativas y se dispuso que las entida-
des cooperativas no estarfan sujetas a la retenciéon en la fuente. El para-
grafo 4 del articulo 19 del Estatuto Tributario, que fuera adoptado por
el Decreto 624 de 1989, quedd asi:

«4. Las cooperativas, sus asociaciones, uniones, ligas centrales,
organismos de grado superior de caracter financiero, las asociaciones
mutualistas, instituciones auxiliares del cooperativismo y confedera-
ciones cooperativas, previstas en la legislaciéon cooperativa. El bene-
ficio neto o excedente de estas entidades estard sujeto a impuesto
cuando lo destinen; en todo o en parte, en forma diferente de lo que
establece la legislacion cooperativa vigente.»

También se adiciond un paragrafo asf:

«Paragrafo 3. En todo caso, las entidades cooperativas a las cuales
se refiere el numeral 4 de este articulo no estan sujetas a la retenciéon en
la fuente, sin perjuicio de las obligaciones que les correspondan como
agentes retenedores, cuando el Gobierno nacional asi lo disponga».

En 1997 la Ley 383, en su articulo 25, modificé el paragrafo 3 del
articulo 19 del Estatuto Tributario sefalando que las entidades del sec-
tor cooperativo solo estaban sometidas a retencion en la fuente a titulo
de impuesto sobre la renta por rendimientos financieros.

En 2002 el anterior régimen fue modificado especialmente para
las cooperativas por la Ley 788. Esta ley modificé el numeral 4 del ar-
ticulo 19 del Estatuto Tributario introduciendo una condicién adicional
para las cooperativas mantener la exencion del impuesto sobre la renta
consistente en destinar el 20% de su excedente o beneficio neto a una
llamada «inversion en educacion formal». El articulo 10 de la Ley 788
establecio lo siguiente:

«ARTICULO 10. Contribuyentes del régimen tributario especial.
Modificase el numeral 4 y adicionase un numeral 5 al articulo 19 del
Estatuto Tributario, los cuales quedaran asi:
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«4. Las cooperativas, sus asociaciones, uniones, ligas centrales,
organismos de grado superior de caracter financiero, las asociaciones
mutualistas, instituciones auxiliares del cooperativismo, confedera-
ciones cooperativas, previstas en la legislacion cooperativa, vigilados
por alguna superintendencia u organismos de control. Estas entida-
des estaran exentas del impuesto sobre la renta y complementarios si
el 20% del remanente, tomado de los fondos de educacion y solida-
ridad a que se refiere e | articulo 54 de la Ley 79 de 1988 se invierte
de manera auténoma y bajo el control de los organismos de supervi-
sién correspondientes, en programas de educaciéon formal aprobados
por el Ministerio de Educacion Nacional o por el Ministerio de Salud,
segun el caso.

El beneficio neto o excedente de estas entidades estara sujeto a
impuesto cuando lo destinen, en todo o en parte, en forma diferente
a lo que establece la legislaciéon cooperativa vigente. El calculo de
este beneficio neto o excedente se realizara de acuerdo a como lo es-
tablece la normatividad cooperativa.»

En 2003, con la Ley 863 se modificd el numeral 4.° del articulo 19
del Estatuto Tributario en el sentido de no incluir la forma de determi-
nacién del beneficio neto o excedente de las entidades del sector coo-
perativo. Por lo anterior, las entidades del sector cooperativo debian
determinar su beneficio neto o excedente de acuerdo con lo previsto
en el articulo 357 del Estatuto Tributario y sus normas reglamentarias.

En desarrollo de la funcion reglamentaria el Gobierno nacional
expidié en 2004 dos decretos de importancia: El Decreto 2880 de
septiembre 07 y el Decreto 4400 del 30 de diciembre. A través del
Decreto 2880 se reglamento el articulo 8 de la Ley 863 de 2003, es-
tableciendo las alternativas de inversion que tenian las organizaciones
cooperativas para aplicar el porcentaje de sus excedentes destinado a
la financiacion de programas de educacion formal.

A través del Decreto 4400 el Gobierno nacional obligé al sector
cooperativo a aplicar el Estatuto Tributario para determinar la base
gravable del impuesto a la renta, esto es, para determinar el beneficio
neto o excedente del ejercicio correspondiente, modificando sustancial-
mente las condiciones de juego del sector toda vez que este venia de-
purando la renta o, calculando el beneficio neto o excedente conforme
lo establece la ley cooperativa.

En 2005 el Gobierno nacional modifica el Decreto 4400 de 2004 a
través del Decreto 640. Conforme a este decreto el Gobierno volvié las
cosas al estado anterior, es decir, el excedente se siguié determinando
conforme las reglas establecidas por la normatividad cooperativa para
este sector, vuelve a operar las mismas condiciones establecidas ante-
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riormente para que el excedente fiscal sea considerado exento y vuelve
a imperar el sistema de causacién para efectos contables.

Mas recientemente, en 2016, mediante la Ley 1819, el Congreso
de la republica modificé sustancialmente el régimen tributario espe-
cial del impuesto sobre la renta de las entidades sin animo de lucro y
especialmente de las cooperativas, contenido en el Estatuto Tributario,
como consecuencia de las recomendaciones de la Comisién de Exper-
tos Comision de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tribu-
taria creada por el Gobierno de turno con el objetivo de menorar los
ingresos tributarios, entre otros, eliminando beneficios fiscales o trata-
mientos especiales.

Bajo las nuevas reglas impuestas por la Ley 1819, las coopera-
tivas que deseen mantener los beneficios del Régimen Tributario Es-
pecial deben destinar el 20% de su excedente o beneficio neto como
impuesto efectivamente pagado a la Nacién. Es de precisar que la
Ley 1819 establecidé un desmonte gradual de la llamada inversién en
educacion formal, en un lapso de dos afos, a partir del afio 2017, de
la siguiente manera:

En 2017 las cooperativas que optaron por el régimen especial tri-
butaron impuesto de renta a la tarifa del 10% vy, adicionalmente, des-
tinaron el 10% del excedente, tomado en su totalidad del fondo de
educacion y solidaridad de que trata el articulo 54 de la Ley 79 de
1988, a financiar cupos y programas en instituciones de educacién su-
perior publicas autorizadas por el Ministerio de Educaciéon Nacional.

En 2018 las mismas cooperativas tributaron a la tarifa del 15%, de-
biendo ademas destinar el 5% del excedente a financiar cupos y pro-
gramas en instituciones de educaciéon superior publicas autorizadas por
el Ministerio de Educacién Nacional.

Desde el ano 2019 en adelante, las cooperativas no pudieron hacer
mas inversion en educacion formal y debieron empezar a tributar im-
puesto de renta a la tarida del 20% en forma directa a la Nacion. El re-
caudo proveniente de las cooperativas y demas entidades de que trata
el articulo 19-4 del Estatuto Tributario tiene destinacion especifica para
las instituciones de educacién superior publicas.

lll. El régimen tributario especial (RTE) del impuesto sobre la renta

El Régimen Tributario Especial es una excepcion al régimen general

u ordinario del impuesto sobre la renta que implica un tratamiento di-

ferencial del Estado respecto de algunos contribuyentes que tienen con

caracteristica general no tener animo de lucro y se compone de una se-
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rie de normas aplicables solamente a las entidades expresamente sefia-
ladas en la ley tributaria.

El régimen tributario especial tiene justificacion constitucional en el
mismo preambulo y en las normas que refieren al estado social de de-
recho (Art. 1) y a los fines del Estado (Art. 2), fundamentalmente. En el
predmbulo se expresa como finalidad de la Constitucion la busqueda
de una justicia social, politica y econémica, postulados que son concor-
dantes con los que propugna el cooperativismo a nivel mundial. Un tra-
tamiento diferencial para el sector cooperativo lo podemos ubicar en el
ambito de la justicia econdmica.

El articulo segundo de la Constitucion Politica plantea como fines
esenciales del Estado el servir a la comunidad, promover la prosperidad
general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en ella, entre otros.

Parte de la doctrina tributaria que ha tratado el tema encuentra en
esta norma el fundamento constitucional de la existencia de un régi-
men tributario especial, pues se interpreta que de ésta se desprende
considerar como deber del Estado proteger y atender de manera espe-
cial a todas las personas, incluso a las que por su condicion de debili-
dad manifiesta, econémica, fisica y mental, requieran de esa tutela...»>.

El sustento constitucional del régimen tributario especial surge en
el contexto de la interpretacion integral de las normas aca citadas junto
con el principio de igualdad consagrado como derecho fundamental en
la Constitucion (articulo 13 C.P.). Conforme a esta norma el Estado se
encuentra en la obligaciéon de hacer que la igualdad sea «real y efec-
tiva» y para ello establece que podra desarrollar politicas en favor de la
poblacién discriminada o marginada.

En general se coincide en considerar que las organizaciones coope-
rativas, como las deméas que se encuentra participando de los benefi-
cios del régimen tributario especial, son entidades que ayudan al Es-
tado a cumplir con sus fines.

El legislador, al establecer que las entidades del sector cooperativo
pertenecen al régimen tributario especial, tuvo como objetivo principal
el cumplimiento de un mandato constitucional que es el de fomentar
el desarrollo de este tipo de entidades como un mecanismo para el Es-
tado cumplir con sus fines.

> German Olano, citado por Jaramillo Diaz, Juan Carlos, «Régimen Tributario para
las entidades sin dnimo de lucro». Editorial Legis. Bogota 2003.
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1. Beneficios del régimen tributario especial

El tratamiento diferenciado que otorga el régimen tributario espe-
cial consiste principalmente en los siguientes beneficios.

El primero de ellos, es que aquellas entidades sin animo de lucro
que cumplan con los requisitos establecidos por el Estatuto Tributa-
rio para hacer parte de este régimen, los cuales seran explicados mas
adelante, estaran sometidas a una tarifa especial del impuesto sobre la
renta del 20% sobre el excedente o beneficio neto del periodo grava-
ble, la cual es menor a la tarifa general que aplica para los demas suje-
tos pasivos contribuyentes del régimen ordinario o general de este im-
puesto y que desde el afo 2022 es del 35%?°.

El segundo beneficio al que tienen derecho las entidades sin &nimo
de lucro en el régimen tributario especial consiste en que en aquellos
casos en los que el monto total que obtuvieron como excedente o be-
neficio neto durante un periodo gravable es reinvertido y destinado al
desarrollo de su objeto social, dichos excedentes, no seran gravados
ni siquiera con una tarifa del 20%, sino que seran considerados como
exentos del impuesto sobre la renta. Este beneficio no aplica para el
sector cooperativo, pues las entidades de este sector deben tributar im-
puesto sobre la renta efectivamente a tarifa del 20% si se vinculan al
régimen tributario especial

En tercer lugar, las entidades sin &nimo de lucro que optan por este
régimen no se encuentran sometidas al sistema de renta presuntiva.
Esto se justifica por cuanto sobre este tipo de organizaciones no resulta
técnico ni justo el hecho de presumir una rentabilidad minima sobre su
patrimonio. Esto como consecuencia de su objeto y de su naturaleza.
Este beneficio aplica también para las cooperativas.

2. Personas que pueden participar del régimen tributario especial

Al régimen tributario especial no pueden acceder personas natura-
les. Este régimen estd pensado solo para entidades sin &nimo de lucro
relacionadas expresamente en el articulo 19 del Estatuto Tributario, las
cuales se pueden clasificar, para efectos didacticos, en dos grupos toda
vez que tienen condiciones diferenciales para pertenecer a dicho régi-
men, asi:

6 Articulo 240 del Estatuto Tributario Colombiano, modificado por el articulo 10 de
la Ley 2277 de 2022.
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Grupo 1: Las asociaciones, fundaciones y corporaciones constitui-
das como entidades sin animo de lucro, las instituciones de educa-
cion superior aprobadas por el Instituto Colombiano para la Evalua-
cion de la Educacion - ICFES, que sean entidades sin dnimo de lucro,
los hospitales constituidos como personas juridicas, sin animo de |u-
cro, las personas juridicas sin animo de lucro que realicen actividades
de salud, siempre y cuando obtengan permiso de funcionamiento del
Ministerio de Salud y Proteccion Social, o por las autoridades compe-
tentes y las ligas de consumidores.

Grupo 2: Las cooperativas, sus asociaciones, uniones, ligas centra-
les, organismos de grado superior de caracter financiero, las asocia-
ciones mutualistas, instituciones auxiliares del cooperativismo y con-
federaciones cooperativas.

En relacién con las entidades del grupo 1 - Asociaciones, fundacio-
nes y corporaciones, en términos de la misma administraciéon de im-
puestos nacionales DIAN, son personas juridicas legalmente constitui-
das cuyos aportes, utilidades o excedentes no son reembolsados, ni
distribuidos bajo ninguna modalidad, ni directa o indirectamente, ni
durante su existencia, ni en el momento de su disolucién y liquidacion,
puesto que persiguen un fin social o comunitario. Los rendimientos o
aportes obtenidos en una Entidad Sin Animo de Lucro son reinvertidos
en el mejoramiento de sus procesos o en actividades que fortalecen la
realizacion de su objeto social.

Tienen como principal fuente de ingreso los dineros recibidos por
parte de personas naturales, juridicas o entidades publicas en represen-
tacion del Estado, por medio de las donaciones.

Estas fundaciones, corporaciones o asociaciones, pueden acceder
voluntariamente al Régimen Tributario Especial del impuesto sobre la
renta en la medida que cumplan con los siguientes requisitos de califi-
cacion:

a) Estar legalmente constituidas. Esto implica tener personeria juri-

dica conforme al marco legal vigente en Colombia.

b) El objeto social debe ser de interés general en una o varias de las
«actividades meritorias» establecidas en el articulo 359 del Esta-
tuto Tributario, a las cuales debe tener acceso la comunidad.
Tales actividades son: Educacion, Salud, Cultura, Ciencia, tec-
nologia e innovacién, Actividades de desarrollo social y Activi-
dades de proteccion al medio ambiente, entre otras’.

7 Las actividades meritorias se encuentran consagradas en el articulo 359 del E.T. A
continuacién de manera resumida se presenta un listado de dichas actividades:
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La actividad es de interés general cuando beneficia a un grupo
poblacional como sector, barrio o comunidad determinada.

Se considera que la entidad sin animo de lucro permite el ac-
ceso a la comunidad, cuando cualquier persona natural o ju-
ridica puede acceder a las actividades que realiza la entidad
sin ningun tipo de restriccion, excepto aquellas que la ley con-
templa y las referidas a la capacidad misma de la entidad. Asi
mismo, se considera que la entidad sin animo de lucro permite
el acceso a la comunidad, cuando hace oferta abierta de los
servicios y actividades que realiza en desarrollo de su objeto so-
cial, permitiendo que terceros puedan beneficiarse de ellas, en
las mismas condiciones que los miembros de la entidad, o sus
familiares.

c) Que ni sus aportes sean reembolsados ni sus excedentes distri-
buidos, bajo ninguna modalidad, cualquiera que sea la denomi-
nacién que se utilice, ni directa, ni indirectamente, ni durante
su existencia, ni en el momento de su disolucion y liquidacion,
de acuerdo con el articulo 356-1 del Estatuto Tributario.

Como el acceso al régimen tributario especial es voluntario, estas
entidades deben solicitar ser calificadas como contribuyentes de este
por la Nacion a través de la autoridad tributaria denominada Direccidon
de Impuestos y Aduanas Nacionales —DIAN, de conformidad con lo es-
tablecido en el articulo 356-2 del Estatuto Tributario. Es condicién para
estas entidades actualizar anualmente su calificacion de contribuyentes
del Régimen Tributario Especial ante la DIAN, so pena de perder la cali-
ficaciéon y los beneficios del RTE.

En efecto, en caso de incumplimiento de los requisitos para man-
tener la calificacion de entidad del RTE se perdera dicha calificacion y
la entidad se considerara contribuyente del régimen ordinario del im-
puesto sobre la renta, al igual que las sociedades mercantiles. No obs-

Educacién, Salud, Cultura, Ciencia, tecnologia e innovacién, Actividades de de-
sarrollo social, Actividades de proteccion al medio ambiente, Prevencion del uso y con-
sumo de sustancias psicoactivas, alcohol y tabaco; atencién y tratamiento a las personas
consumidoras, Promocién y apoyo a las actividades deportivas definidas por la Ley 181
de 1995, mediante las politicas publicas y las entidades competentes, Actividades de de-
sarrollo empresarial. Promocién del desarrollo empresarial y el emprendimiento definido
por la Ley 1014 de 2006, Promociéon y apoyo a los derechos humanos y los objetivos
globales definidos por las Naciones Unidas.

Actividades de promocién y mejoramiento de la Administracion de Justicia, Promo-
cion y apoyo a Entidades Sin Animo de Lucro que ejecuten acciones directas en el terri-
torio nacional en alguna de las actividades meritorias descritas en este articulo, Activida-
des de microcrédito, en los términos del articulo 39 de la Ley 590 de 2000.
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tante, existe la posibilidad de solicitar la readmisién, que es el tramite
que deben realizar todas aquellas ESAL que por no realizar la actualiza-
cion o por cualquier otro motivo, fueron excluidas® del RTE, pero que
desean volver a hacer parte del RTE.

No pueden tener Régimen Tributario Especial las entidades rela-
cionadas en los articulos 22 (No contribuyentes del impuesto sobre la
renta no declarantes) y 23 (No contribuyentes declarantes) del Estatuto
Tributario.

No son contribuyentes del impuesto sobre la renta y complementa-
rios y no deberan cumplir el deber formal de presentar declaracion de
ingresos y patrimonio (Ar. 22 E.T.), de acuerdo con el articulo 598 del
Estatuto Tributario: Sociedades de mejoras publicas- Las asociaciones
de padres de familia- Los organismos de accién comunal- Las juntas de
defensa civil- Las juntas de copropietarios administradoras de edificios
organizados en propiedad horizontal o de copropietarios de conjun-
tos residenciales- Las asociaciones de exalumnos- Las asociaciones de
hogares comunitarios y hogares infantiles del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar o autorizados por este - Las asociaciones de adultos
mayores autorizados por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.-
Los resguardos y cabildos indigenas, ni la propiedad colectiva de las co-
munidades negras conforme a la Ley 70 de 1993.

Por su parte, segun el Articulo 23 del E.T., no son contribuyentes
pero deben declarar: Los sindicatos- Las asociaciones gremiales- Los
fondos de empleados- Los fondos mutuos de inversion- Las iglesias y
confesiones religiosas reconocidas por el Ministerio del Interior o por
la ley- Los partidos o movimientos politicos aprobados por el Consejo
Nacional Electoral- Las asociaciones y federaciones de Departamentos
y de Municipios- Las sociedades o entidades de alcohélicos andnimos-
Los establecimientos publicos y en general cualquier establecimiento
oficial descentralizado, siempre y cuando no se sefiale en la ley de otra
manera.

3. Condiciones para que las cooperativas puedan pertenecer al
régimen tributario especial

Las cooperativas y otras entidades vinculadas al sector cooperativo
y mutual tienen un sub-régimen dentro del régimen tributario especial,
contenido en el articulo 19-4 del Estatuto Tributario. Si bien las coope-

8 La exclusion se regula en el Articulo 1.2.1.5.1.44. del Decreto 2150 de 2017.

Deusto Estudios Cooperativos
ISSN: 2255-3444 e |SSN-e: 2255-3452, Num. 27 (2026), Bilbao, pp. 129-152
142 doi: https:/doi.org/10.18543/dec.3499 e https://dec.revistas.deusto.es



Régimen tributario aplicable a las cooperativas en Colombia Guillermo Sandoval Medina

rativas son entidades sin &nimo de lucro igual que las fundaciones, aso-
ciaciones y corporaciones, el legislador dispuso algunas condiciones di-
ferenciales el sector cooperativo y mutual.

El articulo 19-4 del Estatuto Tributario establece lo siguiente:

«Las cooperativas, sus asociaciones, uniones, ligas centrales, or-
ganismos de grado superior de caracter financiero, las asociaciones
mutualistas, instituciones auxiliares del cooperativismo, confedera-
ciones cooperativas, previstas en la legislacion cooperativa, vigilados
por alguna superintendencia u organismo de control; pertenecen al
Régimen Tributario Especial y tributan sobre sus beneficios netos o
excedentes a la tarifa Unica especial del veinte por ciento (20%). El
impuesto serd tomado en su totalidad del Fondo de Educacién y Soli-
daridad de que trata el articulo 54 de la Ley 79 de 1988.»

De acuerdo a la anterior norma las cooperativas y demas entidades
alli senaladas tienen «per se» la condicion de entidades del RTE, a dife-
rencia de las corporaciones, fundaciones y asociaciones que deben soli-
citar la calificaciéon como entidad de RTE a la DIAN.

Entonces, las cooperativas son sujetos pasivos del impuesto sobre
la renta como contribuyentes del régimen tributario especial.

Adicionalmente, es pertinente aclarar que las cooperativas no de-
ben tener relacionada en su objeto social una actividad meritoria de las
establecidas en el articulo 359 del E.T. Basta con tener la naturaleza ju-
ridica de cooperativa asociacion mutual, o cualquiera de las demas se-
fialadas en la norma.

4. El hecho generador del impuesto

El hecho generador del impuesto sobre la renta para las coopera-
tivas y demas entidades relacionadas en el articulo 19-4 del Estatuto
Tributario es la generacion de excedentes o beneficio neto. El benefi-
cio neto o excedente es un término existente en contabilidad que se
refiere a la diferencia entre ingresos y gastos de una entidad sin animo
de lucro, en un periodo determinado. Es el resultado positivo del ejerci-
cio econémico.

De acuerdo con el articulo 357 del Estatuto Tributario el beneficio
neto o excedente es el resultado de restar de la totalidad de los ingre-
sos los egresos que tengan relacién de causalidad con los ingresos o
con el cumplimiento de su objeto social.

El beneficio neto o excedente de las cooperativas no tiene la po-
sibilidad de estar exento, como si sucede con las corporaciones, fun-
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daciones y asociaciones sin animo de lucro de que trata el articulo 19
del Estatuto Tributario, para las cuales el beneficio neto o excedente se
considerard como exento cuando se destine, ya sea de forma directa
o indirecta, en el afo siguiente en el que se obtuvo, a programas ten-
dientes al desarrollo del objeto social de la entidad y/o la actividad me-
ritoria de esta, segun lo contemplado en el articulo 358 del Estatuto
Tributario.

5. La base gravable

La constituye el excedente o beneficio neto obtenido por la coope-
rativa en un ejercicio econdémico. El Articulo 1.2.1.5.2.7. del De-
creto reglamentario 2150 de 2017 establece al respecto:

«Articulo 1.2.1.5.2.7. Determinaciéon del beneficio neto o exce-
dente para los contribuyentes de que trata el articulo 19-4 del Esta-
tuto Tributario. Los contribuyentes del Régimen Tributario Especial de
que tratan los articulos 19-4 del Estatuto Tributarioy 1.2.1.5'12.1. de
este Decreto calcularan el beneficio neto o excedente de conformi-
dad con los marcos técnicos normativos contables que resulten apli-
cables a los contribuyentes de que trata la presente Seccion.

Paragrafo 1. Para las Cooperativas de Trabajo Asociado consti-
tuye ingreso gravable por la prestacion de servicios el valor que que-
dare una vez descontado el monto de las compensaciones ordinarias
y extraordinarias pagadas efectivamente a los trabajadores asociados
cooperados, de conformidad con el reglamento de compensaciones,
sin perjuicio de la obligacién de declarar la totalidad de los ingresos
percibidos por otros conceptos. Lo anterior de conformidad con lo
previsto en el articulo 102-3 del Estatuto Tributario.

Paragrafo 2. Para la procedencia de los egresos realizados en el
respectivo periodo gravable que tengan relacién de causalidad con
los ingresos o con el’ objeto social, debera tenerse en cuenta los re-
quisitos sefialados en los articulos 87-1. 107,107-1,108, 177-1, 177-
2, 771-2 Y 771-3 del Estatuto Tributario, sin perjuicio de acreditar la
correspondiente retencion en la fuente a titulo del impuesto sobre la
renta y complementario, cuando hubiere lugar a ello.

Paragrafo 3. La ejecucion de beneficios netos o excedentes de
afos anteriores no constituye egreso o inversién del ejercicio.

Paragrafo 4. Los sujetos a que se refiere esta seccién que sean ex-
cluidos del Régimen Tributario Especial del impuesto sobre la renta y
complementario determinaran su beneficio neto o excedente fiscal
aplicando las normas generales del Estatuto Tributario para los obli-
gados a llevar contabilidad.»
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Establece la misma norma que si del resultado del ejercicio se ge-
nera una pérdida fiscal para las entidades de que trata el articulo 19-4
del Estatuto Tributario, la misma se podrd compensar con los benefi-
cios netos de los periodos siguientes, de conformidad con lo previsto
en el articulo 147 del Estatuto Tributario. Esta decisiéon debera cons-
tar en acta de la asamblea general o maximo érgano directivo antes de
presentar la declaracion del impuesto sobre la renta y complementario
del correspondiente periodo gravable en el cual se compense la pér-
dida.

6. La tarifa

La tarifa actual de tributacién para las cooperativas es Unica y espe-
cial del 20%. Esta tarifa es menor en 15 puntos a la tarifa del impuesto
sobre la renta de los contribuyentes del régimen ordinaria o general
gue es del 35% para el afio 2022°.

La Ley 1819 establecié el siguiente régimen de tributacion para las
cooperativas, sobre sus beneficios netos o excedentes, asi:

1. En el ano gravable 2017, a la tarifa del diez por ciento
(10%). Ademas, el diez por ciento (10%) del excedente, to-
mado en su totalidad del Fondo de Educacién y Solidaridad
de que trata el articulo 54 de la Ley 79 de 1988, debera ser
destinado de manera auténoma por las propias cooperativas
a financiar cupos y programas en instituciones de educacién
superior publicas autorizadas por el Ministerio de Educacion
Nacional.

2. En el afio gravable 2018, a la tarifa del quince por ciento
(15%). Ademas, el cinco por ciento (5%) del excedente, to-
mado en su totalidad del Fondo de Educacion y Solidaridad de
gue trata el articulo 54 de la Ley 79 de 1988, debera ser des-
tinado de manera auténoma por las propias cooperativas a fi-
nanciar cupos y programas en instituciones de educacion su-
perior publicas autorizadas por el Ministerio de Educacion
Nacional.

3. A partir del afo gravable 2019, a la tarifa Unica especial del
veinte por ciento (20%,).

9 Con la ley 2155 de 2021, se modifico el articulo 240 del Estatuto Tributario el
cual trata sobre las tarifas del impuesto de renta para personas juridicas.
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El impuesto se toma en su totalidad del Fondo de Educacion y Soli-
daridad de que trata el articulo 54 de la Ley 79 de 19880,

Las cooperativas que sean excluidas del Régimen Tributario Es-
pecial tributaran sobre su beneficio neto o excedente fiscal a la ta-
rifa general del impuesto sobre la renta y complementario, es decir, al
35%.

7. Exclusion del régimen tributario especial

De conformidad con lo establecido en el Decreto 2150 de 2017 las
causales de exclusiéon del RTE para las cooperativas, mutuales y demas
entidades del sector cooperativo que comparten la misma condicion,
las siguientes:

1. Cuando se exceda del treinta por ciento (30%) del gasto total
anual de la entidad el presupuesto destinado a remunerar, re-
tribuir o financiar cualquier erogacion, en dinero o en especie,
por némina, contratacion o comisién, a las personas que ejer-
cen cargos directivos y gerenciales, excepto que tengan ingre-
sos brutos anuales inferiores. a tres mil quinientas (3.500) Uni-
dades de Valor Tributario UVT'".

2. Cuando se abuse del derecho para defraudar la norma tributa-
ria que seria aplicable, o mediante pactos simulados encubran
un negocio juridico distinto a aquel que dicen realizar o la sim-
ple ausencia de negocio juridico, conforme con lo previsto en el
articulo 364-1 del Estatuto Tributario.

10 Articulo 54. Si del ejercicio resultaren excedentes, estos se aplicaran de la si-
guiente forma: Un veinte por ciento (20%) como minimo para crear y mantener una re-
serva de proteccion de los aportes sociales; un veinte por ciento (20%) como minimo
para el Fondo de educacion y un diez por ciento (10%) minimo para un Fondo de soli-
daridad. El remanente podra aplicarse, en todo o parte, segun lo determinen los estatu-
tos o la asamblea general, en la siguiente forma:

1. Destinandolo a la revalorizacion de aportes, teniendo en cuenta las alteracio-
nes en su valor real.

2. Destinandolo a servicios comunes y seguridad social.

3. Retornandolo a los asociados en relacion con el uso de los servicios o la parti-
cipacion en el trabajo.

4. Destinandolo a un Fondo para amortizacion de aportes de los asociados.

" El valor de la UVT - Unidad de Valor Tributario- para el afo 2022 es de
$38.004 de acuerdo a la resolucion 000140 del 25 de noviembre de 2021 expedida
por la Dian.
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3. Cuando se incumplan las restricciones establecidas en la nor-
matividad cooperativa vigente, en especial lo dispuesto en el ar-
ticulo 6° de la Ley 79 de 1988'2y 13 de la Ley 454 de 1998'3.

4. Cuando se configure alguna de las causales previstas en el Para-

grafo 3 del articulo 364-3 del Estatuto Tributario'.

5. Cuando se incumpla lo dispuesto en la ley o en la legislacion
cooperativa vigente.

2 Articulo 6.°. A ninguna cooperativa le serd permitido:

1. Establecer restricciones o llevar a cabo practicas que impliquen discriminacio-
nes sociales, econdémicas, religiosas o politicas.

2. Establecer con sociedades o personas mercantiles, combinaciones o acuer-
dos que hagan participar a éstas, directa o indirectamente, de los beneficios o
prerrogativas que las leyes otorgan a las cooperativas.

3. Conceder ventajas o privilegios a los promotores o fundadores, o preferencias
a una porcién cualquiera de los aportes sociales.

4. Desarrollar actividades distintas a las enumeradas en sus estatutos, y

5. Transformarse en sociedad comercial.

3 ARTICULO 13. PROHIBICIONES. A ninguna persona juridica sujeto a la presente
ley le serd permitido:

1. Establecer restricciones o llevar a cabo practicas que impliquen discriminacio-
nes sociales, econémicas, religiosas o politicas.

2. Establecer con sociedades o personas mercantiles, convenios, combinaciones
o acuerdos que hagan participar a éstas, directa o indirectamente, de los be-
neficios o prerrogativas que las leyes otorguen a las cooperativas y demas for-
mas asociativas y solidarias de propiedad.

3. Conceder ventajas o privilegios a los promotores, empleados, fundadores o
preferencias a una porcién cualquiera de los aportes sociales.

4. Conceder a sus administradores, en desarrollo de las funciones propias de sus
cargos, porcentajes, comisiones, prebendas, ventajas, privilegios o similares
que perjudiquen el cumplimiento de su objeto social o afecten a la entidad.

5. Desarrollar actividades distintas a las estipuladas en sus estatutos.

6. Transformarse en sociedad mercantil.

14 PARAGRAFO 30. La Administracién Tributaria, previa comprobacion y mediante
acto administrativo debidamente motivado, podra excluir del Régimen Tributario Espe-
cial a las entidades de que trata el articulo 19-4 del presente Estatuto que:

1. No cumplan con las obligaciones establecidas en la legislacion cooperativa vi-
gente y aquellas establecidas en el articulo 19-4.

2. Destinen el excedente o beneficio neto, en todo o en parte, en forma dife-
rente a lo establecido en la legislacidn cooperativa vigente.

3. No presenten o presenten de manera extemporanea su declaracién del im-
puesto sobre la renta y complementarios por tres (3) periodos gravables en
un periodo de diez (10) afios, contados a partir de la primera presentacion
extemporanea u omisién de declaracion. Las declaraciones que, debiendo li-
quidar y pagar impuesto a cargo, sean presentadas sin el pago total del im-
puesto o de la respectiva cuota, seran tenidas como no presentadas, Unica-
mente para los efectos de este articulo.
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De ser excluidas del Régimen Tributario Especial, las entidades de
que trata el presente paragrafo podran solicitar su admisién pasados
tres (3) anos desde su exclusién, para lo cual deberan dar cumplimiento
al procedimiento previsto en el articulo 356-2 de este Estatuto.

IV. Retencion en la fuente a titulo de impuesto sobre la renta

De conformidad con el articulo 365 del Estatuto Tributario, el Go-
bierno nacional podréd establecer retenciones en la fuente con el fin
de facilitar, acelerar y asequrar el recaudo del impuesto sobre la renta
y sus complementarios, y determinara los porcentajes tomando en
cuenta la cuantia de los pagos o abonos y las tarifas del impuesto vi-
gentes, asi como los cambios legislativos que tengan incidencia en di-
chas tarifas, las cuales seran tenidas como buena cuenta o anticipo.

Las cooperativas y los demas contribuyentes de que tratan los ar-
ticulos 19-4 del Estatuto Tributario estan sujetos a retenciéon en la fuente
de acuerdo con las normas vigentes solo sobre los ingresos por rendimien-
tos financieros que perciban durante el respectivo ejercicio gravable, de
conformidad con el paragrafo 1 del articulo 19-4 del Estatuto Tributario.

V. Otros impuestos
1. Impuesto al valor agregado — IVA

El VA es un tributo, que al igual que el de renta tiene como des-
tinatario la nacién y grava el consumo y la importacién sin atender o
considerar quien sea el consumidor. En consecuencia, no interesa si
es persona natural o juridica o si tiene o carece de animo de lucro. Por
ello se define como un impuesto indirecto. En esa medida las coopera-
tivas no tienen un tratamiento diferencial frente al mismo.

Por regla general toda compra de bienes o servicios estd gravada
con IVA. En Colombia la Reforma Tributaria contenida en la Ley 1819
de 2016, incremento, desde el 1 de enero de 2017, la tarifa del IVA del
16% al 19%. Si bien la tarifa general del IVA es del 19%, la ley tam-
bién ha definido una tarifa diferencial del 5%, que se aplica sobre cier-
tos servicios y algunos alimentos de la canasta familiar.

El sistema tributario colombiano, respecto al impuesto a las ventas
ha clasificado los bienes y servicios en gravados y excluidos. También se
habla de un tercer grupo llamado no sometidos o que no causan Iva.
Un bien o servicio excluido del Iva es aquel que no esta gravado con
Iva, que no genera Iva y quien lo vende no es responsable del tributo.
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Un bien o servicio exento es gravado con lva, pero al que se le impone
una tarifa del 0%. Es decir, se causa el lva a una tarifa del 0%, y quien
los venda es responsable del tributo.

Es de anotar que la cooperativa, en la medida que venda bienes o ser-
vicios, tiene la condicién de responsable frente a la Nacion. En tal condi-
cion la cooperativa tiene obligaciones como registrarse como responsable
del impuesto ante la DIAN, presentar declaraciones bimestrales, pagar el
tributo, expedir factura de venta, llevar contabilidad, expedir certificados y
efectuar retenciones cuando ello sea procedente. Los bienes exentos son
gravados y dan derecho a devolucién de tributo, y los bienes excluidos no
causan el tributo y por tal razén no se pueden descontar los valores paga-
dos por el mismo, y como consecuencia no tienen derecho a devolucion.

2. Impuesto al consumo

El impuesto al consumo es un tributo que se aplica sobre determi-
nados bienes y servicios, a diferencia del IVA que grava por regla gene-
ral todos los bienes y servicios.

El articulo 512-1 del Estatuto Tributario, modificado por la ley 2010
de 2019, sefala que el hecho generador del impuesto al consumo surge
por la prestaciéon o la venta al consumidor final o la importaciéon por parte
del consumidor final de servicios y bienes como: La prestacion de los ser-
vicios de telefonia movil, internet y navegacién movil, y servicio de datos,
Los vehiculos automéviles de tipo familiar y camperos, Globos y dirigibles;
planeadores, alas planeadoras y demas aeronaves, no propulsados con
motor de uso privado, Aeronaves y el servicio de restaurantes y cafeterias,
entre otros. Este impuesto tiene tarifas diferenciales de 16, 8 y 4% y esta
regulado por los articulos 512-1 y siguientes del Estatuto Tributario.

Por tratarse de un impuesto indirecto igual que el IVA, las coopera-
tivas no tienen un tratamiento diferencial frente al mismo.

3. Gravamen a los Movimientos Financieros

El Gravamen a los Movimientos Financieros (GMF) es un impuesto
indirecto del orden nacional que se aplica a las transacciones financie-
ras realizadas por los usuarios del sistema’>.

5 Definicion tomada del documento Generalidades del Gravamen a los Movimien-
tos Financieros (GMF) en Colombia (Actualizacién) Héctor Julio Valero Varela Actuali-
zado por Pastor Hamlet Sierra Reyes. Oficina de Estudios Econémicos. Direccion de Im-
puestos y Aduanas Nacionales. Octubre de 2007.
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Los sujetos pasivos del GMF son los usuarios y clientes de las enti-
dades del sector financiero y demas entidades vigiladas por la Super-
intendencia Bancaria, hoy Superintendencia Financiera, la Superinten-
dencia de Valores y la Superintendencia de Economia Solidaria, incluido
el Banco de la Republica. Cuando se trate de retiros de fondos que ma-
nejen ahorro colectivo, el sujeto pasivo es el ahorrador individual o be-
neficiario del retiro. En este sentido, las cooperativas son sujetos pasi-
vos de este tributo en las mismas condiciones que los demas sujetos
destinatarios del impuesto.

Generalidades del Gravamen a los Movimientos Financieros (GMF)
en Colombia

(Actualizacion) Héctor Julio Valero Varela Actualizado por Pastor
Hamlet Sierra Reyes. Oficina de Estudios Econémicos. Direccion de Im-
puestos i Aduanas Nacionales.

4. Impuestos del orden territorial (Departamental o municipal)

4.1. IMPUESTO PREDIAL UNIFICADO

En Colombia se considera un tributo de caracter real, que recae so-
bre los bienes inmuebles y cuyos sujetos activos son las entidades terri-
toriales — Municipios o Distritos. Este tributo esta a cargo del propieta-
rio o poseedor del bien inmueble. La base gravable del impuesto es el
avallo catastral que tenga el predio en términos del articulo 3 de la ley
44 de 1990. Cada municipio o distrito fija las tarifas del impuesto pre-
dial, en el rango de 1 por mil y 16 por mil, de acuerdo al articulo 4 de
la Ley 44 de 1990.

La ley no prevé un tratamiento especial o diferencial para las or-
ganizaciones de naturaleza cooperativa. No obstante, en cada entidad
territorial, el Concejo municipal o distrital puede establecer tarifas u
otros tratamientos especiales para este tipo de organizaciones u otras,
segun el ambito de su competencia tributaria.

Este tributo esta regulado por la Ley 44 de 1990, que fusiono el
impuesto predial adoptado por el Decreto 1333 de 1986 y demas nor-
mas complementarias, especialmente las Leyes 14 de 1983, 55 de
1985 y 75 de 1986, el impuesto de parques y arborizacién, regulado
en el Cddigo de régimen Municipal adoptado por el Decreto 1333
de 1986; el impuesto de estratificacién socioeconémica creado por la
Ley 9 de 1989 y la sobretasa de levantamiento catastral a que se refie-
ren las Leyes 128 de 1941, 50 de 1984 y 9 de 1989, llamandose ahora
Impuesto Predial Unificado.
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4.2. IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO

Es un tributo que grava los ingresos que obtienen las personas na-
turales y juridicas en el ejercicio de actividades industriales, comerciales
y de servicios, a favor de cada uno de los distritos y municipios donde
ellas se desarrollan. Este tributo tiene como principal fuente normativa
la Ley 14 de 1983 y sus modificaciones.

Las cooperativas son responsables dependiendo de la actividad
gue desarrollen y eventualmente pueden tener tratamientos diferen-
ciales si asi lo dispone el municipio o distrito donde desarrollen sus
actividades.

4 .3. IMPUESTO DE VEHICULOS

En Colombia se considera un tributo de caracter real, que grava la
propiedad o posesion de los vehiculos conforme el articulo 141 de la
ley 488 de 1998. El sujeto activo de este tributo es la entidad territo-
rial de caracter Departamental. La ley no prevé un tratamiento especial
para las entidades cooperativas.

4.4. OTROS TRIBUTOS
Otros tributos de caracter territorial que existen en Colombia son:

1. Impuesto unificado bajo el régimen simple de tributacion (SIMPLE)

para la formalizacion y la generacion de empleo.

Impuesto nacional al consumo

Impuesto nacional al consumo de bolsas plasticas

Impuesto nacional al consumo de cannabis

Impuesto de timbre nacional

Impuesto nacional a la gasolina y al ACPM

Impuesto nacional al carbono

Impuesto al patrimonio

Impuesto nacional sobre productos plasticos de un solo uso uti-

lizados para envasar, embalar o empacar bienes.

10. Impuesto a las bebidas ultraprocesadas azucaradas

11. Impuesto a los productos comestibles ultraprocesados indus-
trialmente y/o con alto contenido de azucares afiadidos, sodio
0 grasas saturadas.

LN~ WN
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Resumen: Tras la revision de conceptos de la economia comunitaria, po-
pular y solidaria, sus especificidades y los elementos en comun, el articulo
busca identificar el fomento de la economia comunitaria, popular y solidaria
en el Plan Nacional de Desarrollo por medio de un analisis de la preponderan-
cia tematica medida por la frecuencia de referencias.

Como hallazgos se sefialan los retos de imbricar conceptos diversos en un
entorno donde las nociones de economia comunitaria y economia popular no
cuentan con una trayectoria juridica. Lo anterior puede subsumir la promocién
de la economia solidaria a la construccién de los primeros.

Es necesario estructurar organizacionalmente a la economia popular y co-
munitaria para aprovechar el marco institucional dispuesto mediante alianzas
con la economia solidaria, Universidades y otras empresas en los territorios.

Palabras clave: plan de desarrollo, economia comunitaria, economia po-
pular, economia solidaria.

Abstract: Following the review of concepts of community, popular, and
solidarity economy, their specificities, and common elements, the article seeks
to identify the promotion of community, popular, and solidarity economy in
the National Development Plan through a word frequency analysis.

The findings highlight the challenges of interweaving diverse concepts in a
context where the notions of community economy and popular economy lack
a legal trajectory. This may result in the promotion of solidarity economy being
subsumed into the construction of the former.

It is necessary to organizationally structure the popular and community
economy to take advantage of the available institutional framework through
alliances with the solidarity economy, universities, and other enterprises in the
territories

Keywords: Development plan, community economy, popular economy,
solidarity economy.
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[. Introduccion

El gobierno colombiano? ha dado una importancia seminal a la jus-
ticia econdémica, social y ambiental y el punto de partida para ello ha
sido el analisis del trabajo como hecho de inclusién/exclusion social. En
un entorno de busqueda incesante, de convivencia pacifica se ha pro-
puesto la narrativa de la inclusion de trabajadores tradicionalmente
expulsados, excluidos y sin acceso a una proteccién social minima, a
partir de la imbricacién de los conceptos de la economia comunitaria,
popular y solidaria.

Como los conceptos de economia popular, solidaria y comunita-
ria promueven un marco epistemoldgico que valora la construccién co-
lectiva del conocimiento a través del dialogo de saberes, la experiencia
practica y la educacion participativa, la conjuncién de estos en un re-
lato es cdnsono con la busqueda de alternativas al modelo econdmico
hegemonico a la vez que prioriza el bienestar social.

Sin embargo, a diferencia de la economia solidaria, la economia co-
munitaria y popular roza las actividades no formalizadas que se realizan
al margen de la economia tradicional, generando gue sus protagonis-
tas queden expuestos a practicas de explotacion que perpettan la ex-
clusién social. Por ello, para Guevara, Betancourt, Suarez, Rubio y Or-
tega (2024) las formas de reproduccion y proteccion social de la fuerza
de trabajo en la economia popular estan ligadas a actividades no remu-
neradas y no monetizadas que a su vez representan el sustento de di-
versas formas de valorizacion del capital acentuando con ello su vulne-
rabilidad y condiciones de subsistencia.

A partir de un anélisis de contenido a través de la frecuencia ex-
presiones referidas a marcos conceptuales (como economia popular),
expresiones organizacionales (como cooperativas) y atributos orga-
nizacionales (como autogestién) se presenta un Tesauro relacionado
al Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 de Colombia. Con ello se
busca anticipar los retos institucionales que se derivan del fomento
de estos conceptos como estrategias y acciones para alcanzar el bien
comun.

Su importancia, para los profesionales del derecho y de otras disci-
plinas como la economia o la administracién, radica en que contribuye
a predecir cambios normativos por la inclusiéon de un nuevo marco con-
ceptual que integra a la economia popular y la economia comunitaria

2 Presidido desde el 7 de agosto del afio 2022 por el mandatario Gustavo Francisco
Petro Urrego.
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al fomento de la economia solidaria establecida (inicialmente para las
cooperativas) desde 1931 con la expediciéon de Ley 134.

Para ello se analizaran, de manera sintética y por separado, cada
uno de los conceptos con el fin de no hacer de éstos un sindonimo que
desdibuje sus especificidades. Posteriormente, se buscara derivar cual
es el enfoque comun que comparten estos conceptos y se analizaran
los lineamientos que sobre éstos estan contenidos en el Plan Nacional
de Desarrollo. El articulo finaliza sefalando los desafios que subyacen
a la brecha institucional y normativa que hay entre los conceptos y el
riesgo que se corre de que éstos se solapen entre si dejando subsumida
la promociéon de unos por una «idea en construccién» de otros.

Il. Economia popular

Para autores como Cesar Giraldo3 (2022) la economia popular se
refiere a la insercién del trabajo en el mundo mercantil a través de la
venta directa de productos en el mercado. Lo anterior, se conoce en la
literatura como trabajo informal, pero el enfoque de la economia po-
pular se sustrae de la mirada peyorativa de la informalidad como un
problema de mercado para ahondar en las relaciones que de sus prac-
ticas subyacen.

Por una parte, la economia popular ahonda en la producciéon y co-
mercializacion de productos en la economia de los sectores populares
en su relacién con los mercados. También en la interrelacién entre el
trabajo reproductivo (generalmente femenino y no remunerado?) y el
trabajo productivo. También ahonda en las disputas por el excedente
econémico que se manifiesta en la tensién entre la gratuidad de los
bienes sociales, los diversos precios por fuera del mercado que se esta-
blecen en los espacios de intercambio y el rol de los agentes capitalistas
gue se aprovechan de la vulnerabilidad de quienes estan por fuera del
sistema hegemonico en los dmbitos de provisién de servicios publicos,
sociales y financieros.

3 Quien es uno de los referentes académicos para la inclusion conceptual de la eco-
nomia popular como un elemento de politicas publicas y que ha transitado por diversas
asignaciones publicas cuyo propésito ha sido incluir este enfoque en estrategias de ac-
cion gubernamentales.

4 Al respecto, una veta importante en la literatura es la que se refiere a la represen-
taciéon de las mujeres en la economia popular por ser quienes cargan la mayor parte de
actividades de cuidado de los hogares.
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Dicha mirada se confirma en diversos documentos institucionales
donde la informalidad econdmica se presenta como fruto de la exclu-
sibn econdmica y a la vez como expresiéon de la economia popular (Mi-
nisterio de lgualdad y Equidad, 2024).

De manera gue la economia popular no se reduce a la informali-
dad, pero si la contiene (Garcés, Gonzalez, Bravo & Robayo, 2024). Al
respecto, es menester sefialar que la proporcion personas ocupadas in-
formalmente a diciembre de 2023 fue de 55,5% de la poblacion (Mi-
nisterio de Igualdad y Equidad, 2024). Estas estadisticas se incremen-
tan en el sector rural donde el empleo alcanza una tasa del 84,0% y en
las microempresas donde esté el 84,2% de la vinculaciéon informal. Las
anteriores cifras no dejan duda de la importancia de considerar la eco-
nomia popular como un elemento central del tejido econémico y social
del pais.

Para autores como Vega, Pérez, Rua y Santafé (2024) la econo-
mia popular, sus modelos de negocio y sus medios de subsistencia,
son ignorados y excluidos de los procesos de planificacion urbanistico
y econdmico-territoriales. De hecho, para los autores en mencién, en
Colombia no existe una politica publica para la formalizacién de la eco-
nomia popular.

Sin embargo, lo anterior ha cambiado. Al menos en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo (2023) donde se define a la economia popular como
«los oficios y ocupaciones mercantiles (produccién, distribuciéon y co-
mercializacion de bienes y servicios) y no mercantiles (domésticas o co-
munitarias) desarrolladas por unidades econémicas de baja escala (per-
sonales, familiares, micronegocios o microempresas), en cualquier
sector econémico». Con dicha inclusién se busca generar una estrate-
gia para reducir la desigualdad y lograr una sociedad mas equitativa.

De manera que en la economia popular hay un importante marco
para abordar los problemas sustanciales del pais. Por ejemplo, Eduardo
Lora (2025) sefiala que uno de cada tres colombianos trabaja solo en
actividades mayoritariamente informales y cémo en este segmento po-
blacional se encuentran los mayores indices de desigualdad (ordenados
en 10 escalones segln sus remuneraciones, el promedio de lo que per-
ciben por ingresos del escalafon mas alto es 45 veces el promedio de lo
gue reciben los del escalaféon mas bajo).

Como la mayoria de los trabajadores descritos en el parrafo ante-
rior son de la economia popular, es un gran desafio lograr estructuras
asociativas que les permita generar escalas para salir de la inmensa vul-
nerabilidad que tienen. La paradoja es que en buena medida el recono-
cimiento de la economia popular conlleva su reorientacion por medio
de otro tipo de economias basada en la cooperacion y la asociatividad.
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[ll. Economia comunitaria

Para Gibson-Graham, Cameron y Healy (2017) la economia comuni-
taria se describe como aquella creada por personas a través de decisio-
nes éticas que equilibren la vida y el trabajo en un ambito comunitario,
reconozcan la interdependencia de las decisiones de las personas en un
territorio, la orientacién hacia una construccién apoyada en la diversidad
y el propdsito superior de preservar la vida en todas sus formas.

Este enfoque tiene nexos con la economia popular en subrayar el
colapso de seguir manteniendo la vida en el planeta bajo la l6gica de
acumulaciéon capitalista, pero su preocupacion no se basa en la vul-
nerabilidad en el acceso a condiciones dignas de reproduccién econé-
mica, sino a la cotidianidad que preceden a la orientacion de sus deci-
siones de autonomia econémica (Alvarez & Cediel, 2024).

Para autoras como Florez, Ramon y Gémez (2018) estas economias
gue proceden de movimientos campesinos, indigenas y afrodescendien-
tes que reivindican, desde una mirada ética, producir para vivir y no al re-
vés. En dichos procesos de decision ética ponen de presente valorar lo
comun y lo relativo a la comunalidad del excedente de la produccién.

Lamentablemente, en estos contextos, autores como (2025) nos
advierten la situacion de desproteccién del conocimiento tradicional
ante las dinamicas hegemonicas del libre mercado que los pone en
riesgo de desaparecer al valorar en los intercambios sélo los factores
mercantiles (Vargas-Chaves, Piracoca-Chaves y Fuentes-Mancipe).

V. Economia solidaria

Aungue la economia solidaria comparte con la economia popular y
la economia comunitaria la busqueda de bienestar social y la reproduc-
cion de la vida, su orientacion responde a un proyecto de accién social
mas estructurado, con un enfogue en la construccién de un movimiento
y pensamiento solidario. En Colombia, la economia solidaria tiene sus
raices en la regulacion y practica de los movimientos cooperativos, de
mutuales y fondos de empleados que desde el siglo xx se desarrollaron.

Esta regulada principalmente por Ley 454 de 1998 que la entiende asf:

sistema socioecondmico, cultural y ambiental conformado por el con-
junto de fuerzas sociales organizadas en formas asociativas identifica-
das por practicas autogestionarias solidarias, democréaticas y humanis-
tas, sin animo de lucro para el desarrollo integral del ser humano como
sujeto, actor y fin de la economia (Articulo 2, Ley 454 de 1998).
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En el aho 2022 la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), me-
diante la Resolucion ILC.110 (ll), define a la economia social y solidaria
como el «conjunto de empresas, organizaciones y otras entidades que
realizan actividades econémicas, sociales y medioambientales de inte-
rés colectivo o general, que se basan en los principios de la coopera-
cion voluntaria y la ayuda mutua, la gobernanza democratica o partici-
pativa, la autonomia y la independencia, y la primacia de las personas
y el fin social sobre el capital en la distribucion y el uso de los exceden-
tes o los beneficios, asi como de los activos». Obviamente tal definicién
abriga la identidad de las cooperativas, fondos de empleados y asocia-
ciones mutuales y abre las puertas a otro tipo de organizaciones que
abracen su propdsito fundacional.

V. Los enfoques polivalentes sobre el trabajo en la economia
comunitaria, popular y solidaria

Trazadas las trayectorias de la economia comunitaria, popular y soli-
daria cabe precisar sus vinculos con el trabajo. En el cuadro 1 se apuntan
estos elementos desde el enfoque conceptual de la economia comunita-
ria trabajado, entre otras autoras, por Gibson-Graham (2018) sefialando
como en las economias descritas las mujeres son protagonistas fundamen-
tales por el doble rasero de estar mas excluidas de los mercados laborales
a la vez que tienen menos tiempo para poder cumplir presencialmente las
expectativas de sus empleadores dada la polivalencia de responsabilidades
que deben asumir (Bouchard, Marcuello y Alvarez, 2024).

Cuadro 1

Diversidad de trabajos en las economias

Diversidad de trabajos en las economias

Trabajos con pago salarial | Trabajos con pagos alternativos al | Trabajos no salariales
salario

Sindicalizado Autoempleo Voluntario

No sindicalizado Pago en especie Comunitario

Familiar Cooperativo Domeésticos

Temporal Pago por beneficio social Autoabastecimiento

A tiempo parcial Reciproco Esclavo

Estacional Pago por contrato (comida, aloja- | Cuidados de familia
miento y sueldo)

Fuente: Retomemos la economia (J.K. Gibson-Graham, Cameron y Healy, 2017).
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En el cuadro anterior, la pluralidad del trabajo da cuenta de que el
trabajo autogestionado propio de la economia solidaria y el cooperati-
vismo no es la Unica opcién y por tanto se abre una ventana de opor-
tunidad para incluir conceptos como la economia comunitaria y la eco-
nomia popular como un paraguas que permite abordar con mayor
capilaridad la cotidianidad de los trabajadores colombianos.

De lo anterior, se deriva un asunto fundamental. Mas allad de bus-
car cerrar las brechas de exclusién del mercado de trabajo, ¢(como po-
tenciar procesos de acumulacién aprovechando las ventajas del trabajo
autogestionado de la economia solidaria y las decisiones éticas de in-
tercambio reciproco que pueden establecerse en otro tipo de econo-
mias como la comunitaria y popular?

Responder a esta cuestion desborda el alcance de un articulo ge-
nerado desde un andlisis deductivo como el presente. Sin embargo,
tenemos presente esta pregunta para indagar como desde el Plan Na-
cional de Desarrollo se pretende abordar estimulos para entender el
fomento de la economia comunitaria, popular y solidaria y los desa-
fios que hay en imbricar tres formas alternativas de economia que en-
cuentran una mayor capacidad institucional en la economia solidaria
y evitar, por tanto, que ésta quede subsumida por una «idea en cons-
trucciéon».

VI. La economia comunitaria, popular y solidaria en el Plan
Nacional de Desarrollo

En Colombia cada nuevo Gobierno propone un documento deno-
minado Bases del Plan Nacional de Desarrollo® que constituye la bita-
cora de navegacion para el desarrollo de acciones por parte del eje-
cutivo en cumplimiento de sus promesas electorales. El ppropdsito
manifiesto del Plan es que Colombia se convierta en un lider de la pro-
teccion de la vida, a partir de la construccién de un nuevo contrato so-
cial que propicie la superacién de injusticias y exclusiones histdricas, la
no repeticién del conflicto, el cambio de la forma de relacionarnos con

5> Se trata de un extenso documento de 848 pdaginas que viene acompafado de
otros tres extensos documentos: 1) Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026
como documento que plasma la hoja de ruta del Gobierno Nacional, 2) Plan Plurianual
de Inversiones (PPI) que proyecta el plan de inversion y las fuentes de financiacion para
la ejecucion de dicho plan y 3) Ley 2294 del 19 de mayo de 2023: contiene el articu-
lado, el Plan Plurianual de Inversiones y las bases del Plan Nacional de Desarrollo apro-
bado por el Congreso de la Republica.
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el ambiente, y una transformacion productiva sustentada en el conoci-
miento y en armonia con la naturaleza.

Este documento se discute y reglamenta en un proyecto de Ley que
una vez aprobado se constituye como el Plan Nacional de Desarrollo
para el periodo presidencial, en este caso 2022-2026. Mediante la
Ley 2294 de 2023 se expidié el Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026 «Colombia potencia mundial de la vida». La importancia de dicha
Ley es que sirve de fundamento Juridico de la politica que le otorga un
marco legal y mandato para el ejercicio del Gobierno Nacional. Esta ley
aprueba los objetivos generales del plan y reconoce las «Bases del Plan
Nacional de Desarrollo» como parte integral de la ley dando forma a la
direccién de las politicas publicas.

El plan de desarrollo implica la creacion e implementacion de di-
versas politicas publicas, programas y proyectos, los cuales deben ali-
nearse con el marco legal establecido por la Ley 2294 de 2023 y demaés
leyes vigentes. Esto demuestra la interdependencia del derecho y la po-
litica publica para alcanzar los objetivos de desarrollo.

Uno de los impulsores del desarrollo incluidos en las bases del Plan
de Desarrollo es el de la economia comunitaria, popular y solidaria
como habilitador de la seguridad humana. Al respecto, cabe pregun-
tarse ¢la economia popular y comunitaria llegé para quedarse o es una
moda del gobierno de turno?

La respuesta a esta pregunta depende de la estrategia que desarro-
llen los organismos de integracion y los actores representativos de la eco-
nomia comunitaria, popular y solidaria para aprovechar las oportunidades
gue brinda este Plan. Lo que es claro es que estamos ante una ventana
de oportunidad entendida como esos espacios de inclusion de temas en
agendas publicas dada la confluencia de expectativas y demandas de mo-
vimientos sociales y politicos, en un contexto de problemas que pueden
solucionados por la economia comunitaria, popular y solidaria.

Como todo plan de desarrollo, Colombia potencia mundial para la
vida promete, en relacidon con la economia comunitaria, popular y soli-
daria:

— Incluir a poblaciones tradicionalmente excluidas y mejora sus in-
gresos y calidad del trabajo si se organizan,

— Que se puede hacer una rapida transicion a la formalidad dado
los vinculos con el cooperativismo y el bienestar colectivo alun
cuando no estipula como.

— Que se impulsara el relacionamiento comunitario y de grupos
con intereses comunes y ello facilitarad el acceso a lineas de fi-
nanciamiento grupales.
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El plan se estructura en cinco grandes areas de accion:

1. Ordenamiento del Territorio Alrededor del Agua y Justicia Am-
biental

2. Seguridad Humana y Justicia Social

3. Derecho Humano a la Alimentacion

4. Transformacién Productiva, Internacionalizacion y Accion Cli-
matica

5. Convergencia Regional

En cada una de estas areas confluyen articulos que mencionan y
fomentan a la economia comunitaria, popular y solidaria, en particular
en las siguientes areas estratégicas:

— Alternativas de desarrollo con energias limpias

— Crear riqueza para cerrar brechas a la discriminacién
— Consolidar una alianza publico-privada

— Consolidar una alianza publico-popular

— Relaciones dinamicas campo-ciudad

Con respecto a los elementos disruptivos del plan se destacan los
siguientes:

— Valorizacion de economias de no mercado
El Articulo 84 del plan contempla que el trabajo de cuidado no
remunerado realizado al interior del hogar en zonas rurales se
considera actividad productiva para efectos de la financiacion de
proyectos. Para ello el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
en articulaciéon con otras entidades del Estado, impulsara el de-
sarrollo de instrumentos y programas para promover la inclusién
financiera y crediticia de la economia popular y las finanzas ver-
des.

— Constatacion de vida asociativa
El Articulo 86 del plan contempla que las entidades sin animo de
lucro, que no renueven su matricula mercantil por un término de
tres (3) anos o gue no envien la informacion requerida se presu-
miran como no activas y seran disueltas. Al unisono promueve la
participacion en el tejido socio-productivo de los territorios a tra-
vés de las Camaras de Comercio (Art. 98).

Una vez que se ha establecido el marco de analisis dado por el
plan nacional de desarrollo cabe analizar la frecuencia de conceptos
que se utilizan, sus principales organizaciones y atributos organizacio-
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nales. En el cuadro 2 se adjunta un tesauro de los principales térmi-
nos empleados para representar los conceptos analizados en las pre-

sentes notas.

Cuadro 2

Tesauro de expresiones relacionadas a la economia comunitaria,
popular y solidaria presentes en el Plan Nacional de Desarrollo
de Colombia 2022-2026

Marcos
conceptuales

Expresiones
organizacionales

Atributos
organizacionales

Principales
combinaciones

Economia Cooperativas, Asociatividad economia popular y
comunitaria cooperativismo comunitaria
Economia Fondos de Entidades sin economia solidaria
popular empleados animo de lucro y cooperativa
Economia Mutuales Autogestion economia popular,
solidaria comunitaria y

solidaria

Fuente: Elaboracién propia.

Obviamente esta lista de palabras o términos empleados para
representar conceptos asociados a la economia comunitaria, popu-
lar y solidaria podria ser mas amplia, pero en los ejercicios previos
hemos constatado que la adjunta ha sido la méas precisa en tanto re-
lacion de conceptos con desarrollo de fomento asociado. En otros
casos se puede encontrar expresiones con amplia prevalencia como
comunitario o cooperacién, y la combinaciéon indistinta de expresio-
nes como «economia comunitaria, popular y solidaria» o «economia
popular y solidaria» pero se refiere a otros asuntos de los aqui tra-
tados.

En el grafico 1 se ilustra que, de los conceptos identificados en
el plan nacional de desarrollo, a través de un analisis de frecuen-
cia de palabras, sobresalen las de economia popular y comunitaria
frente a las demas. Incluso no aparecen expresiones organizaciona-
les fundamentales para el cuidado de la vida como las asociaciones
mutuales.

Deusto Estudios Cooperativos
ISSN: 2255-3444 e |SSN-e: 2255-3452, Num. 27 (2026), Bilbao, pp. 153-176
doi: https:/doi.org/10.18543/dec.3500 e https://dec.revistas.deusto.es 163



Retos del fomento de la economia comunitaria, popular y solidaria... Juan Fernando Alvarez

m Economia popular: 98

Economia popular y comunitaria: 11
m Asociatividad: 19
m Cooperativas/ismo: 17
m Economlia solidaria: 12
m Economia solidaria y cooperativa: 5
m Entidades sin &nimo de lucro: 7

m Fondos de empleados: 3

m Economia popular, comunitaria y solidaria: 1

Fuente: Elaboracion propia.
Grafico 1

Frecuencia de palabras en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026

A continuacién, se analizaran los principales articulos referidos a
principales marcos conceptuales, expresiones y atributos organizacio-
nales estudiados en el Tesauro ilustrado.

1. Fondos de empleados

Pese a que se estipula un solo articulo este es de fomento y tiene la
capacidad de ampliar la escala de estas formas empresariales.

El Articulo 306 contempla potenciar el acceso a proyectos produc-
tivos de los asociados mediante créditos del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el
Banco de Desarrollo Empresarial de Colombia (BANCOLDEX).

2. Entidades sin animo de lucro

La condicion sin animo de lucro (ESAL) hace parte de la especifici-
dad de las empresas de economia solidaria por ello no se analizé en el
Tasauro como una organizacién porque en dicho caso habria que re-
ferirse a Fundaciones, Corporaciones y un sinfin de organizaciones dis-
puestas en el Estatuto Tributario de la DIAN.

Las disposiciones orientadas a las ESAL son de fomento, como el
articulo 100 que contempla su participacion con la economia popular
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en compras publicas o el articulo 218 que dispone la recepciéon de bie-
nes donados por extincién de dominio, pero también de supervision y
control. Por ejemplo, el articulo 86 regula su disolucién de no presentar
informacién actualizada ante los 6érganos competentes.

3. Cooperativas y cooperativismo

Estas formas de la economia solidaria tienen un amplio ndmero de
menciones, pero pocas de estas hacen parte de articulos concretos. Ello
da cuenta de que el cooperativismo hace parte de los anhelos e instru-
mentos con que cuenta el Gobierno Nacional, pero tiene poca disposi-
cién normativa.

Las principales son:

— Promocién de cooperativas para la reforestacion, el turismo de
naturaleza, cultural, extremo y productivo a través del Consejo
Nacional de Politicas Publicas para la Juventud (CNPPJ),

— Desarrollo de operaciones de crédito y sistema de redescuento a
través de entidades como FINDETER e INFIS (institutos financie-
ros de fomento y desarrollo territorial) por intermedio de esta-
blecimientos de crédito: cooperativas.

— Extincion de dominio para el beneficio social. Se realizaran ajus-
tes normativos e institucionales para garantizar mayor efectivi-
dad de los procesos judiciales de extincion de dominio, y la ad-
ministracion y destinacion de los bienes para el desarrollo de
modelos cooperativos y asociativos de las poblaciones vulnera-
bles.

— Inclusién financiera y crediticia mediante la creacion de lineas de
crédito especificas por parte de la banca publica: formas coope-
rativas y comunitarias de crédito (Articulo 270).

Quizéa el mayor anhelo lo describe la siguiente expresion estratégica
del Plan Nacional de Desarrollo: «Se promovera la economia popular
en territorios rurales mediante el acompafnamiento y fortalecimiento de
procesos asociativos y de cooperativismo».

4. Asociatividad

Frente a la expresiéon asociatividad, asociacion, asociaciones hay va-
rias promesas que se alinean parcialmente con articulos de fomento
concretos. Si bien la asociatividad es un atributo organizacional de la
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economia comunitaria, popular y solidaria, es una de las expresiones
que mayor contenido tiene dentro del andlisis realizado. Esto es impor-
tante porque si bien hay un amplio despliegue de promesas a lo largo
del plan de desarrollo, la asociatividad es una herramienta para mate-
rializarlas que es fomentada por al menos tres Ministerios (Trabajo, Tu-
rismo y Minas).

Se espera que a través de la asociatividad se estimule:

— La generacién, proteccion y recuperacion del empleo formal, el
emprendimiento, la asociatividad y la formaciéon para el trabajo,
y se articulara con la politica publica de vendedores informales.

— Proveer acceso a factores productivos en forma oportuna y si-
multanea.

— La promocién de productos con denominaciones de origen y
otros instrumentos de propiedad intelectual

— La economia del cuidado por medio de la asociatividad con en-
foque de género.

En materia de politicas publicas se destaca la Agenda de Asociati-
vidad Solidaria para la Paz (ASPP), instrumento de fomento de la eco-
nomia solidaria establecida por la Unidad Administrativa Especial de
Organizaciones Solidarias (Unidad Solidaria) un organismo adscrito al
Ministerio del Trabajo cuyas funciones se alinean al fomento y promo-
cion.

Para el desarrollo de esta Agenda de Asociatividad, el Plan de De-
sarrollo contempla el Articulo 84 por medio del cual se reconoce la
economia del cuidado no remunerado como actividad productiva en
el sector rural y en lo operativo se insta a disefar, adoptar, coordinar,
ejecutar y promover los planes, programas y proyectos asociados con
la economia solidaria, popular, comunitaria y social en el marco de la
Agenda de la Asociatividad Solidaria para la Paz. Este es quiza el instru-
mento de fomento mas robusto y capilar con el que cuenta el ecosis-
tema de economia solidaria en Colombia.

Por otra parte, se crean los Distritos mineros especiales desde el Mi-
nisterio de Minas y Energia basados en la asociatividad de pequefa es-
cala y la busqueda de industrializar minerales estratégicos. Para ello
se cuenta con el articulo 231 donde se dispone «Créense los distritos
mineros especiales para la diversificacion productiva, como un instru-
mento de planificacién socioambiental, gestion y articulacion institucio-
nal para alcanzar la sustentabilidad de las regiones donde se desarro-
llan operaciones y proyectos mineros, promover la asociatividad entre
mineros y mineras de pequefa escala, asi como la industrializacién a
partir de minerales estratégicos, el desarrollo de nuevas alternativas
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productivas, la reconversiéon laboral, de ser necesaria, la solucién con-
certada de los conflictos ocasionados por la mineria, y generar condi-
ciones para garantizar la soberania alimentaria de las poblaciones».

Otro Ministerio involucrado en el fomento asociativo es el Comer-
cio y Turismo. Por medio de la asociatividad y su expresidon como es-
quema de ordenamiento territorial se amplia el rango de accién de las
organizaciones locales. Es este un poderoso instrumento de fortaleci-
miento de la sociedad civil en los territorios.

El Articulo 42 contempla que las entidades que conformen los es-
quemas asociativos territoriales podran destinar los recursos captados
por la implementacion de instrumentos de captura de valor del suelo
derivados de los proyectos regionales. El Gobierno Nacional disefiara
un esquema de incentivos para favorecer la asociatividad territorial en
todas sus formas.

El Articulo 269 plantea la Linea de inversién territorial contem-
plando que «en la asignacion de los recursos se tendra en cuenta la
optimizacién de las ventajas competitivas de los distintos destinos turfs-
ticos, la convergencia regional y asociatividad de las entidades territo-
riales, las condiciones especiales del municipio que presenta el proyecto
y la promocién equilibrada entre las entidades territoriales. Igualmente
se tendra en cuenta el caracter cultural y condiciones histéricas de los
pueblos y comunidades indigenas».

5. Economia popular

Es bajo este titulo que se aglutinan mas medidas de fomento, ins-
tituciones y normativas. Sin duda la economia popular es la maxima
apuesta del Gobierno Nacional y bajo ella recae el peso del fomento.

En materia de promesas se espera que la economia popular (y co-
munitaria) sea el punto de partida para generar esquemas de protec-
cién social para ingentes grupos poblacionales excluidos de éstos. A
saber:

— Seguridad y proteccion social en la Economia Popular y Comuni-
taria.

— El deporte, la recreacion y la actividad fisica como eje de la eco-
nomia popular.

— Reconocimiento e impulso a la Economia Popular y Comunitaria
como fuente de valor para la reindustrializacion (vocaciones pro-
ductivas).

— Sostenibilidad y crecimiento de las unidades econdémicas y for-
mas de asociatividad mediante la transformacion digital.
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— Fortalecimiento al sector artesanal.

— Fortalecimiento de la dimension productiva del campesinado y
de la industria manufacturera, de servicios y construccién de vi-
vienda social, infraestructura regional y local,

— Huertas familiares, medios de vida, atencion a desastres,

— Reconocer la EP como fuente de valor para la reindustrializacion
(vocaciones productivas).

— Desescalar el modelo extractivista mediante: Reindustrializacién,
transformacién productiva sostenible, economia circular, progra-
mas de reconversion productiva, internacionalizacién, inclusion
financiera e impulso a la economia popular, comunitaria, y soli-
daria.

Para ello se cuenta con un ecosistema de organismos de fomento.
En la ilustracion 1 se destacan los principales:

Consejo de la Economia Popular como una instancia de coordinacion y
formulacién de una politica publica: Reconocimiento, magnitud, alianzas
publico-populares y participacion. Sera regulado por el Min. Trabajo y
Comercio, Industria y Turismo.

DANE: sistema de informacién propio: cuentas satélite, censo
econdémico y Sistema de Informacion de Actividades Econdmicas
Informales (SIECI).

)Y
( > Departamento de Prosperidad Social: Programa de Renta

Ciudadana (armonizara los programas de transferencias
monetarias condicionadas) y hambre cero.

) Compra Eficiente: sin RUP.

Grupo bicentenario: financiar el escalamiento y crear lineas
especiales como finanzas verdes.

popular a través del Consejo Nacional de Economias Culturales y

> Competencias del Ministerio de Cultura: promover la economia
Creativas

Competencias del SENA: gestionara el acceso a trabajos asalariados de los
trabajadores de la Economia Popular

Fuente: Elaboracion propia.
llustracion 1

Frecuencia de palabras en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026
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La anterior institucionalidad debe servir de soporte para el de-
sarrollo de las promesas del plan de desarrollo con relacion a la econo-
mia popular y comunitaria.

En la linea estratégica de cambio de estructura econdmica, por
ejemplo, el articulo 9 plantea que la direccién de sustitucion de cultivos
de uso ilicito desarrollara, en el marco de la economia popular, progra-
mas de reconversion productiva e industrializacién colectiva en los terri-
torios con presencia de cultivos de coca, amapola y/o marihuana.

Por su parte, el articulo 74 crea el Consejo Nacional de la Econo-
mia Popular como organismo asesor y consultivo del Gobierno Na-
cional, integrado por entidades publicas del orden nacional, entida-
des territoriales y representantes de la economia popular y sera el
encargado de formular las lineas de la politica publica para la econo-
mia popular y de coordinar las acciones interinstitucionales necesa-
rias para el reconocimiento, defensa, asociacion libre, fortalecimiento
para promover la sostenibilidad de la economia popular, conforme a
los principios de coordinacién, complementariedad, probidad y efica-
cia del Estado.

Asi mismo se contempla una figura promisoria. El articulo 101 crea
las bases de las asociaciones de iniciativa publico popular como instru-
mento contractual de vinculacién entre entidades publicas y los dife-
rentes instrumentos asociativos de origen comunitario tales como las
unidades de la economia popular, organismos de accién comunal, so-
cial o comunitaria u otras formas de organizacion social, grupos y/o co-
munidades étnicas, negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras,
mujeres y victimas, para el desarrollo de proyectos de infraestructura
vial, educativa, medio ambiente, agricola, pesca y pecuaria, y de servi-
cios publicos.

Finalmente se contempla un mecanismo expedito de compras pu-
blicas a partir del articulo 102 donde se estipula que La Agencia Nacio-
nal de Contratacién Publica - Colombia Compra Eficiente podra realizar
procesos de contratacién cuyos oferentes sean actores de la economia
popular.

Con respecto a la promesa de apoyos para la formacion, financia-
miento y sostenibilidad de las unidades econémicas. Por ejemplo, en
el articulo 66 crea el programa de renta ciudadana como parte del Sis-
tema de Transferencias y consistird en la entrega de transferencias mo-
netarias condicionadas y no condicionadas de manera gradual y pro-
gresiva a los hogares en situacion de vulnerabilidad socioeconémica
con la finalidad de aportar a la superacion de la pobreza y promover
la movilidad social y fortalecer la economia popular y comunitaria. Asi
mismo el articulo 67 crea la transferencia «hambre cero».
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Con respecto a la institucionalidad que soporta la promesa de Sos-
tenibilidad y crecimiento de las unidades econémicas y formas de aso-
ciatividad, fortalecimiento a la comercializacion, los circuitos cortos y
los mercados locales, el articulo 88 asigna al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, en articulacidon con otras entidades del Estado, impul-
sar el desarrollo de instrumentos y programas para promover la inclu-
sion financiera y crediticia de la economia popular, especialmente pe-
quefios productores del sector agropecuario y los micronegocios, la
promocion de las finanzas verdes, la innovacién y el emprendimiento.

Con respecto a la institucionalidad que soporta la promesa del Sis-
tema de Informacion de Economia Popular (SIEP) y su respectiva cuenta
satélite (DANE) el Articulo 90 crea el Sistema de Informacion Estadistico
para la Economia Popular. El Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE) debera implementar un sistema de informacién enfo-
cado en la economia popular, el cual tendrd como insumo principal los
registros administrativos existentes, las operaciones estadisticas econémi-
cas y sociales que realiza el DANE, y fuentes alternativas. asi mismo esti-
pula la realizaciéon de un censo econémico nacional (Articulo 95) donde
se espera relevar la informacion de base de la economia popular.

VII. Primer desafio: valorar los beneficios integrales y acotar las
organizaciones que lo producen

No todas las organizaciones de lo que se entiende desde la insti-
tucionalidad gubernamental como economia comunitaria, popular
y solidaria se estructuran como empresas. Pero en el discurso institu-
cional de fomento son las empresas las que preponderantemente son
fomentadas por su capacidad para sostenerse desde el punto de vista
fiscal, contable y normativo dados los esquemas de regulacion, supervi-
sién y control dispuestos.

Algunas organizaciones quedan en una etapa incipiente empren-
diendo la produccién de bienes y servicios que intercambian en condi-
ciones que no permiten una acumulacién solidaria® y por ello terminan

6 Para Anténio Cruz (2011, 30) la acumulacién solidaria puede entenderse como
«un proceso de acumulacién econdémica y acumulacién social que pretende transformar
la sociedad a partir de un proceso histérico de toma de conciencia de los trabajadores
expresada en una re-apropiacion de su rol como agente de transformacion: de la pro-
duccién al consumo, de la politica a la preservacion de la naturaleza; del reconocimiento
de las diferencias entre las personas a la construccién de una ciencia y de una tecnolo-
gia apropiadas, entre otras».
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guedando en esferas laborales de subsistencia, y en ocasiones de ex-
plotacién, con escasas acciones asociativas en red y con imposibilidad
de generar cambios sustanciales en sus formas y medios de vida.

Algunas de estas organizaciones funcionan mas como movimien-
tos, que generan dinamismo econémico y social, que como empresas.
En dicha mirada se reconoce que una parte importante del trabajo se
hace desde el hogar, el barrio, la comunidad y en estos contextos se
supera en el &mbito local la actividad de las economias formales regis-
tradas.

También, existen cooperativas, fondos de empleados y asociacio-
nes mutuales que generan multiples beneficios a sus asociados que
no alcanzan a vislumbrarse desde la lectura de los tradicionales infor-
mes financieros pues éstos reportan sélo los resultados de las accio-
nes realizadas en los mercados. Para tener mayor rigor en la medicion
de magnitudes faltaria agregarles los beneficios transferidos a los
asociados por el consumo de bienes y servicios con precios menores
a los del mercado y que podria asociarse con lo que en los sistemas
universales de cuentas nacionales se denominan Transferencias Socia-
les en Especie’.

Mas no son las Unicas fuentes de distribucién de beneficios para
los asociados pues éstos, sus familias, trabajadores y demas grupos de
interés, terminan siendo beneficiarios de la distribucién realizada por
la ejecucion de fondos sociales y auxilios mutuales. También hay
beneficios colectivos tras las contribuciones a los Objetivos de De-
sarrollo Sostenible y por la generacién de bien comun a partir de la
acumulacion social que produce el accionar de cohesion social que se
genera y que se ha demostrado ampliamente en la literatura cientifica.

Lo anterior, es reconocido por organismos multilaterales pertene-
cientes al sistema de Naciones Unidas (entre ellas la OIT y la CEPAL),
la OECD y organismos de integracion como la Unién Europea. Estos, y
otros organismos, han adoptado Resoluciones que:

— reconocen la necesidad de identificar las practicas de autoges-
tion, autonomia y la generacién de transferencias sociales en es-
pecie como elementos caracteristicos de una economia al servi-
cio de los seres vivos y

7 Para diferenciar las Transferencias Sociales en Especie de las Instituciones sin fi-
nes de lucro al servicio de los hogares (ISFLH) planteado por el sistema de cuentas de
Naciones Unidas, del generado por las empresas de economia social y solidaria se pro-
pone el titulo de Transferencias Sociales en Especie Ampliadas (Alarcén, Alvarez & Mo-
rais, 2022).
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— exhortan a los Gobiernos a medir las magnitudes de las empre-
sas de la economia solidaria mas allé de los tradicionales estados
financieros

Lo anterior es un «momentum» ejemplar en la historia de dichas
empresas para ahondar en su reconocimiento, medicién por sus pro-
positos y capacidad de fomento para conformar un mercado con rostro
humano. Sin embargo, tal «momentum» puede verse solapado si no
se logra acotar estadisticamente qué organizaciones hacen parte de la
economia comunitaria, popular y solidaria.

La ausencia de un objeto de estudio caracterizado estadistica-
mente genera que toda politica publica sea a corto plazo un «cheque
en blanco» para quienes la promueven®. A mediano plazo es posible
que se generen reformas administrativas que eliminen las politicas an-
teriores con el fin de generar eficiencia, contencién del gasto y ahorro
(Urrutia, 2014) tal como se ha establecido en la historia de las politicas
publicas de fomento en Colombia cuyos coinciden casi exactamente
con cada periodo gubernamental (Alvarez, 2016).

VIIl. Segundo desafio: discernir sobre las diversas concepciones
de entidades sin animo de lucro

Cuando un concepto tiene distintas acepciones entre los tomado-
res de decisiones, las politicas publicas se solapan entre si. Asumiendo
que se logra precisar el objeto de analisis de la economia comunita-
ria, popular y solidaria, serd menester generar limites sobre las diversas
concepciones alrededor de las entidades sin animo de lucro.

Hay disonancias cognitivas sobre quiénes hacen parte de las entida-
des sin animo de lucro (ESAL). Mientras que para unas instituciones pu-
blicas las ESAL son preponderantemente las incluidas en el enfoque de
economia solidaria, para otras hacen parte las de economia comunita-
ria, economia popular y para otras las de tercer sector como fundacio-
nes. En el Estatuto Tributario del Direccion de Impuestos y Aduanas Na-
cionales (DIAN) se traslapan todas y en el Departamento Administrativo
Nacional de Estadisticas (DANE) se confunden las cuentas satélite de las

8 En otras palabras, se requiere conocer el universo de las organizaciones que hacen
parte de lo que se denomina economia comunitaria, popular y solidaria para evitar la fi-
nanciaciéon de actividades por fuera del objeto de bien comun que se quiere fomentar y
que algunas iniciativas terminen instrumentalizdndose para otros fines, como por ejem-
plo los partidistas (Alvarez, 2016).
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instituciones sin fines de lucro al servicio de los hogares con las propias
de empresas de economia solidaria®.

De manera que al universo de empresas de la economia solidaria se
le solapa el universo de organizaciones del tercer sector como funda-
ciones, corporaciones, voluntariados y un largo etcétera. Mientras que
la economia solidaria hace parte de la nocién de economia social, otras
entidades sin animo de lucro hacen parte de la nociéon de tercer sector.
Para complejizar la discusién, el Ministerio del Trabajo de Colombia de-
fine que las empresas de economia popular como entidades de voca-
cion y propiedad social y a la vez lucrativas.

Lo anterior, tiene una expresion estadistica. Las entidades sin
animo de lucro, segun el Registro Unico Econémico y Social de las
Camaras de Comercio, son 366.000 entidades, mientras que la Su-
perintendencia Nacional de la Economia Solidaria reporta 5.014 enti-
dades.

Con respecto a la economia popular la cifra es mas difusa. Segun el
DANE hay 5.300.000 micronegocios de una sola persona. Estas orga-
nizaciones emplean al 80% de la fuerza laboral pero el 84.5% de sus
trabajadores son informales. Solo el 30% cuentan con una financiaciéon
formal. Por su parte, 1.325.000 micronegocios usan el crédito infor-
mal.

Desde la vision gubernamental, se reconoce que en la economia
popular los actores actian en los mercados con menores posibilidades
de acumulaciéon porgue no tiene la escala ni la asociatividad que hay en
la economia solidaria y su orientacién es de autoempleo de subsisten-
cia. En este escenario se reconoce que el desafio es cémo pasar de la
subsistencia a una escala que permita la autonomia y perdurabilidad en
el tiempo.

IX. Tercer desafio: que la convergencia de la economia
comunitaria y popular a la solidaria no sea a expensas de
ésta

Los instrumentos, presupuestos y metas dispuestos en el Plan na-
cional de Desarrollo, con relacién a la economia comunitaria, popular y
solidaria, no estan acordes con la magnitud de la promesa de jcambiar

9 En la matriz de seguimiento a las politicas de economia solidaria se contempla la
meta 1.14 «Visibilizar el sector de la economia solidaria a través de la Cuenta Satélite de
Instituciones Sin Fines de Lucro» https://www.unidadsolidaria.gov.co/sites/default/files/
archivos/MATRIZ%20PAS %2006_09_2021.pdf
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la estructura productiva! Si bien en Colombia la preponderancia econé-
mica es de la economia solidaria, ésta esta concentrada en actividades
financieras y sus vinculos con la produccién, la organizacion del con-
sumo Y el desarrollo agroindustrial y tecnolégico es aun una tarea de-
safiante que no cuenta con los estimulos adecuados.

Si lo anterior agregamos que la economia comunitaria y popular
concentra el reconocimiento institucional y estadistico, el fomento cre-
diticio y de estimulos para la investigacién, desarrollo e innovacién, no
sera facil que se articulen instituciones mucho mas consolidadas como
las empresas de economia solidaria, Universidades y empresas privadas
tradicionales.

Asi mismo, los regimenes subsidiarios como el de renta ciudadana
y de hambre cero que administra el Gobierno Nacional, se espera lle-
var a los territorios a partir de la economia popular. Si bien esto es de-
seable, es previsible que el grado de organizacién de la sociedad civil
en un entorno de conflictos y con un Acuerdo de Paz aun por imple-
mentar, sea alun incipiente.

X. Conclusiones

Se devela una paradoja. Si bien Colombia transita por un momento
de su historia donde se aboga por la inclusidon de organizaciones de
economia comunitaria y popular tradicionalmente excluidas, éstas no
necesariamente practican la autogestion y sus valores no se expresan
en una identidad tan facilmente reconocida como la identidad coope-
rativa, de fondos de empleados y mutuales la cual se encuentra mas
organizada y tienen mayor capacidad de demostrar una gestion ape-
gada a una identidad basada en valores y en el desarrollo de la auto-
gestion.

Si bien la economia popular y comunitaria y la solidaria hace parte
de las transacciones mas arraigadas del «pueblo» y se requiere inclu-
sion socioecondmica en un contexto de «expulsiones» y de riesgos
nacionales y globales es necesario visibilizar y estructurar organizacio-
nalmente a la economia popular y comunitaria como estrategia cata-
lizadora de aprovechamiento de un marco institucional importante. Lo
anterior, se hace dificil si no se establecen acciones de asociacién con
entidades de economia solidaria, Universidades y otras empresas en el
territorio que parecen co-protagonizar los anhelos de desarrollo, aun-
que son los que cuentan con recursos, trayectoria y capacidad de hacer
capilar el desarrollo.
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