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Resumen: el presente trabajo determina los aspectos fundamentales a tomar en
cuenta cuando se trate de formular un proyecto de Ley (o de reforma de ley) de
cooperativas. Lo primero, el sistema a adoptar; segundo, el ambito de aplicacion
de la misma, tanto orgénico (destinatarios) como material (contenidos); tercero, las
caracteristicas fundamentales que debe tener la Ley; cuarto, los objetivos que se
persiguen con ella; quinto, los modos y formas de sujecion a la nueva Ley. Al final,
se propone una metodologia apropiada para la formulacién de los proyectos de ley
en la materia
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1. Sistema legislativo

Lo primero a determinar es el mecanismo o la forma de la normativa
aplicable al sector, dentro de las siguientes posibilidades: que no haya una ley
expresa sino que se aplique la ley comun, o que se dicte una ley especifica para
regular el sector. En este segundo caso, que sea una sola ley que contemple o no
los distintos tipos de cooperativas; que sean tantas leyes como tipos de
cooperativas; 0 una ley general y leyes particulares. Por ultimo, si se dictan uno o
varios reglamentos de ejecucion de la ley y su relacién con los estatutos.

1.1. Ley comun o ley especifica:

Puede suceder que no exista una ley especifica para regular el fenomeno
y, 0 que se le aplique la normativa disefiada para las sociedades en general o para
las personas colectivas. Es lo que se denomina la aplicacion del derecho comun
que es el derecho civil, el derecho mercantil, o el moderno derecho de empresas.
Es posible que en razén de las disposiciones contenidas en el Codigo Civil, el
derecho sobre las sociedades comerciales y/o las disposiciones contenidas en
otros ambitos del derecho, sea superflua cualquier legislacion cooperativa
especifica (Hagen, 2000: 3.5.) como es el caso de los paises del norte de Europa.
Puede ser, también, el derecho laboral o el derecho agrario, si se trata de
entidades de trabajo asociado, por su similitud de materia, o si se trata de
entidades agrarias.

La aplicacién de esos derechos puede efectuarse en forma plena, esto es,
se aplica la ley comun en su integridad; o parcial, cuando se aplican determinados
capitulos de una codificacion mas amplia o de una Ley organizativa mas general.



Esta uUltima via tiene la ventaja que permite resolver muchas situaciones previstas
por el derecho comun, que es un derecho muy amplio y decantado; pero tiene el
problema de la compatibilidad de esas normas, pensadas bajo unos valores y
principios diferentes, con los que animan al sector. En Francia fue sorprendente
haber concluido que la principal fuente de oscuridad provenia mas de la aplicacion
del derecho comun que del estatuto de la cooperacion (Chapdn, 1965: 16).

Puede, también, hacerse el llamado rreenvio a leyes especiales: en este
caso, la propia Ley comun dispone que para determinadas situaciones se apliquen
ciertas normativas especificas, por ejemplo, a la legislacion bancaria o de seguros.

El derecho comun puede aplicarse en forma supletoria; esto es, la
aplicacion de normas del derecho comun en caso de no existir normas especificas
en la legislacion del sector. Como lo sefala Rodriguez (1969: 18) de acuerdo con
las normas generales en defecto de la ley cooperativa habria que acudir
directamente al derecho comun y cuando este sea insuficiente, a los principios
generales del derecho. Empero, a aquel criterio, aparentemente obvio, se opone la
conviccion de que los problemas del cooperativismo no pueden ser resueltos con
precision por tales normas, pues, sin negar la autoridad o jerarquia que aquellos
tienen, es preciso reconocer que el cooperativismo es un sistema diferente, con
unos principios propios que no encuadran exactamente dentro de las normas
clasicas que regulan las relaciones economicas. Por tanto, donde la ley
cooperativa es defectuosa, cabe que la deficiencia se subsane a la luz de los
principios del cooperativismo generalmente aceptados.

1.2. Ley Unica o especial

Primero que todo, es preciso saber si es necesaria la existencia de una Ley
Cooperativa propiamente dicha. Para la Organizacion Internacional del Trabajo, la
legislacion cooperativa es necesaria para establecer la identidad diferenciada de la
sociedad cooperativa en comparacidn con otras empresas privadas, para
reconocer la cooperativa como persona juridica capaz de acuerdos contractuales
con partes terceras y para aplicar la politica de cooperativas de un pais
determinado (OIT, 2000: 86)

Definido que si es necesario contar con una Ley propia del sector, es
menester determinar si debe ser una Ley general que regule todos los tipos de
cooperativas que hay en un pais, con dos variantes: diversificado: una ley que
regule los diversos tipos de entidades o unitario: una ley sin tipos que se quede
solo en lo genérico, sin contemplar las diversos tipos de cooperativas.

Se suele pensar que el tipo mas satisfactorio de legislacion abarca las
cooperativas de todos los tipos, urbanas y rurales, primarias y secundarias, y las
coloca bajo la jurisdiccion de un Unico ministerio o autoridad gubernamental. Ello
evita la fragmentacion del propio movimiento cooperativo, que podria ocurrir si se
registrasen las cooperativas en diversas leyes y se colocasen bajo la supervision



de distintas autoridades publicas, que tal vez podrian adoptar unas politicas
heterogéneas (OIT, 2000, 87).

Se aconseja la opcion de una ley Unica que eventualmente comprenda los
especificos relativos a tal o cual tipo de cooperativa o sector de actividad. Es la
opcién considerada mejor para garantizar la autonomia de las cooperativas debido
al caracter necesariamente general de una ley Unica; reducir la burocracia,;
favorecer la unidad del movimiento cooperativo y garantizar la seguridad juridica
de los terceros que mantengan relaciones con las organizaciones cooperativas
(Hagen, 2000: 3,3,). Las legislaciones nacionales deberian reconocer la diversidad
de las empresas cooperativas existentes, establecer para todas ellas un cuadro
comun de referencia y elaborar normas especificas para cada grupo, dando
atencion a distinguir las cooperativas que hemos llamado “tradicionales”, ya
consolidadas y operativas en el mercado desregulado y fuertemente competitivo,
de las nuevas cooperativas operantes en ambiente de concurrencia y de aquellas,
aunque nuevas, que desarrollan actividades de interés general en un mercado
muy reglamentado, frecuentemente en colaboracién con entes publicos y privados
sin animo de lucro (Monzén, 1999, 161)

En ltalia se considera persuasiva la idea de un texto Unico que logre
superar, con la oficialidad de la aprobacion legislativa, todas las dudas que
actualmente ponen las varias normas que han ido apareciendo. Afirman que es
auspiciable una obra de reorganizacibn normativa que, en la primera parte
contenga un cuadro de referencia genérico para todas las cooperativas en
general, asi como defina contenidos y finalidad y, en la segunda parte, contenga
normas especificas para los varios tipos de sociedad cooperativa, en
consideracion de los varios sectores en que actian (Confcooperative, 1999: 126).

Se afirma que la Ley no debe excluir algun tipo de cooperativa; ello, hace
que la misma no pueda llamarse Ley General de cooperativas; pero, ademas,
supone romper la unidad de configuracion de todas las cooperativas en sus
aspectos societarios (Alonso, 1987: 15)

1.3. Leyes especiales por tipo de unidad

Sistema de existencia de tantas leyes concretas o de leyes especiales para
cada uno de los tipos especiales de cooperativas o para los distintos sectores o
tipos de entidades. Tal es el caso del Uruguay y de Italia, en donde existen leyes
para cada tipo de cooperativas, produciéndose un verdadero caos normativo.

Al surgir nuevos tipos de entidades no tradicionales habria necesidad de
promulgar leyes especiales que las regulasen. Mientras, aplicarles en forma
inadecuada por lo supletoria, pero necesaria, leyes disefiadas expresamente para
otras formas asociativas o dejar esas nuevas formas fuera del marco normativo
cooperativo. También, plantea el riesgo de formular en leyes sectoriales principios
de alcance real o aparentemente mas amplio o general, hasta el punto de resultar
que estan fuera de lugar o incluso que parezcan estar en contradiccion entre si,



sobre todo con la normativa general, existente o futura, al respecto (Verrucoli,
1984: 2)

1.4. Ley general junto a leyes particulares

Para algunos, el modo de proceder que parece mas oportuno es el de llegar
a adoptar una normativa general (una Ley propia, fuera del Cédigo Civil) y a
continuacion promulgar las leyes de cada sector que contengan la reglamentacion
de las peculiaridades del mismo, acordes siempre con la general mediante los
oportunos ajustes integrativos o también derogativos (Verrucoli, 1984: 1). Se
deben propiciar actividades para que, ademas de existir marcos generales legales
cooperativos, exista legislacidon cooperativa especializada atendiendo las
caracteristicas y actividades de algunos tipos de cooperativas, sin que ello
conlleve el desconocimiento de los principios generales del cooperativismo (ACI-
Américas, 2000: 9).

Por ejemplo, una Ley General y una ley para las cooperativas de Ahorro y
Crédito y una ley tributaria especial del sector. En tal sentido, ya desde el Primer
Congreso Continental de Derecho Cooperativo se considero la conveniencia de la
existencia de una sola ley general de cooperativas en cada pais, sin perjuicio de
gue se produzcan leyes especiales para un tipo dado de cooperativas (Carta de
Mérida, 1969: 1.8)

En contra, se tiene la opinion que “... no resulta l6gico expedir una ley para
regular diferentes tipos de sociedades que, a su vez, cuentan con una legislacion
especifica, lo cual podria generar posibles conflictos de interés derivados de la
diversa interpretacion que se hiciere de una regulacion u otra” (Dictamen, 1999: 5).

1.5. Relacion de la Ley con el Reglamento y los estatutos

a) Con el Reglamento: tomando en cuenta que los reglamentos mas
conocidos son los dictados por la Administracion para permitir la aplicacion de las
leyes, estableciendo los detalles necesarios para ello, sin alterar su espiritu,
propdésito y razén, puede ser que la Ley se limite a regular solo lo genérico,
remitiendo la normativa de los diversos tipos de cooperativas a reglamentos
especificos para cada uno, por ejemplo, un reglamento de cooperativas escolares.
Puede ser, también, que el reglamento no regule las cuestiones complementarias
de fondo, sino se limite a establecer lo procedimental o adjetivo, a menos que la
misma ley precise que determinadas cuestiones o determinados detalles sean
regulados por un reglamento.

Puede tratarse de un solo reglamento general, o de diversos reglamentos
por tipos de entidades o por actividades; a su vez, los mismos pueden ser amplios
o detallados, de acuerdo a la ley que reglamentan. “Cuando la ley es general y
corta, los reglamentos correspondientes pueden ser extremadamente detallados y
pueden incluso modificar las prioridades o los objetivos establecidos por los
legisladores o cambiar la orientacion de una legislacion liberal a reglamentos



autoritarios y restrictivos. Pueden incluso, sustituir a la legislaciéon” (Minkner,
1995: 7).

Los reglamentos pueden condicionar o no la entrada en vigencia de la Ley:
esto es, que hasta tanto no sea dictado el reglamento, las normas legales quedan
en suspenso por falta de determinacion de los detalles necesarios para su
aplicacion.

Los reglamentos generalmente otorgan una excesiva discrecionalidad a la
Autoridad de Aplicacion. Estas, a su vez, asumen el dictado de normas operativas
y resoluciones de caracter general, todo lo que produce la existencia de una
excesiva profusién normativa, lo que hace muy complicado el funcionamiento de
las cooperativas. Por ello, pareceria preferible no reglamentar una Ley que fuere
bastante completa, dejando los detalles de aplicacion a las normas estatutarias de
las propias cooperativas, segun los modelos o guias elaborados por los sistemas
de integracion, de acuerdo a los respectivos tipos asociativos.

b) Para Minkner (1988: 67) hay tres sistemas de relacién de la Ley con los
Estatutos: enumerar en la ley todas las cuestiones a tratar en los Estatutos, y dejar
a las cooperativas que elaboren los propios estatutos; especificar en la Ley todas
las cuestiones a reglar en los estatutos, quedando autorizada la cooperativa a
modificar las reglas estandarizadas, dentro de limites bien definidos. La Ley
completa las lagunas o es aplicable al ser nulo un articulo de los estatutos; reglar
en la Ley o en el Reglamento, todas o casi todas las materias a prescribir en los
estatutos, lo que las priva de su autonomia;

2. Ambito de aplicacion de la Ley

El @mbito tiene que ver con los destinatarios y las actividades que regula la
ley. EI &mbito puede ser organico: a qué organizaciones, empresas, unidades o
categorias de personas se aplica la ley; o material: el contenido o las actividades u
operaciones que caen dentro de la regulacion legal (el llamado acto cooperativo,
creacion legislativa netamente latinoamericana). La Ley normalmente determina
su ambito de aplicacion, o remite la determinacion del mismo a las normas
reglamentarias o internas.

2.1. Ambito organico:

a) Extension: la ley puede tener un ambito orgénico restringido: se aplica
solo y exclusivamente a las cooperativas propiamente dichas: esto es, a aquellas
entidades que cumplan con los principios cooperativos, tal y como los establece la
Alianza Cooperativa Internacional, o en la forma que la propia ley lo hace, muchas
veces sin relacion con aquellos. “En principio, se considera que el instrumento
deberia aplicarse a todos los tipos y formas de cooperativas, ya sean propiedad de
los trabajadores o de los usuarios, y a todos los sectores econdmicos y sociales
(rural y urbano, primario, secundario y terciario, formal e informal) en los que
existen cooperativas” (OIT, 2001: 5)



O un &mbito amplio: las formas de cooperacién en general. Incluye todas
las formas asociativas que presenten ciertas caracteristicas comunes, como lo
pueden ser: libertad de ingreso, control democratico, caracter subordinado del
capital, interés por la educacion, no fines de lucro, autonomia, etc. Puede ser el
Sector Cooperativo de acuerdo a la concepcién de Fauquet (1944: 46) que
plantea que hay cuatro grandes sectores o subdivisiones de la economia: el sector
publico, el capitalista, el propiamente privado y el sector cooperativo que abarca
todas las formas de cooperativismo. O el planteamiento del Sector de la
Economia Social o Solidaria, que entiende por tal el conjunto integrado e
interactuante de organizaciones econémicas y sociales de propiedad y gestion de
los trabajadores que actdan en un pais determinado, o, incluso, en una region de
un pais, tales como las cooperativas, las mutualidades, las empresas comunitarias
o solidarias, las asociaciones de trabajo, las Cajas de Ahorro Popular, Fondos de
Empleados, Ejidos, empresas de propiedad social y demas formas de economia
social o autogestionaria existentes en los paises, y todas las que se creen por
impulso del mismo sector (Verano, L. y Bernal, A., 1998: 15).

b) Destinatarios: las personas o entidades a quienes se aplica o son
reguladas expresamente por la Ley, los que pueden ser: las unidades de base o
de primer grado, incluidas o no las llamadas formas previas y simplificadas
(entidades de reciente creacion y, de pocos miembros); las unidades en periodo
de promocioén y las empresas irregulares y de hecho; las unidades extranjeras,
tanto internacionales como binacionales y transfronterizas, y los diversos tipos de
empresas, tanto las tradicionales (ya instaladas) como las nuevas formas
emergentes y experimentales; los sistemas de integracion: los organismos de
integracion de segundo o mas grados del tipo y forma que fueren, y el organismo
nacional superior, asi como las formas de concentracidbn empresarial: grupos,
consorcios, asociaciones, convenios. etc.; los organismos publicos relacionados
con el Sector: la Autoridad de Aplicacién, la entidad de fomento, las entidades
financieras publicas, etc.; las personas naturales: los miembros, los directivos, los
trabajadores y los terceros, en cuanto mantienen relaciones con el sector.

2.3. Ambito material:

a) Criterio amplio: en principio, desde su origen hasta su desaparicion,
todas las etapas de la vida de una cooperativa deberdn ser objeto de
disposiciones juridicas. En tal sentido, se incluyen dentro del &mbito de la Ley: las
operaciones efectuadas por el miembro con su unidad o empresa, siempre y
cuando tengan relacion directa con el objeto social de la empresa. Comprende: las
operaciones efectuadas entre las empresas componentes del Sector, en ejecucion
o desarrollo del principio de integracién; las operaciones efectuadas entre una
unidad de base y el organismo de integracion al que se encuentre afiliada,
incluidas las operaciones entre organismos de segundo grado con los de tercero, y
asi sucesivamente. Se discute si las operaciones, actividades o servicios propios
del objeto social entre las unidades del sector y otros (terceros), caen dentro de la
regulacion legal. Salvo texto expreso en tal sentido, la opinion prevaleciente es
que dichas operaciones se regulan por la legislacion especifica de la actividad;



Los aspectos publicos: los sistemas de proteccion y fomento, incluido el
financiamiento estatal; el régimen fiscal aplicable: los estimulos impositivos; las
facultades conferidas a la Autoridad de Aplicacion y la forma de su ejercicio, asi
como las sanciones aplicables; los aspectos judiciales y procedimentales; el
registro y los aspectos penales. Las politicas de los Estados miembros de la OIT
deberian incluir medidas que contribuyan a: limitar las obligaciones juridicas de las
cooperativas al registro, verificacibn de cuentas, obtencidbn de licencias y
elaboracion de informes empresariales en la misma medida en que la legislacion
nacional lo exige a las demas formas de empresa (OIT, 2001: 14.2.a).

La efectividad y la eficacia de la ley sobre las cooperativas dependeran del
sistema juridico en su conjunto. En consecuencia, al concebir el texto
exclusivamente dedicado a las cooperativas, el legislador debera velar porque
otras disposiciones juridicas no contradigan sus proyectos (Hagen, 2000: 2.3.)

b) Criterio restringido: la Ley deberia asumir la regulacion sélo de lo
caracteristico o tipico (lo propio cooperativo) dejando todo lo demés a la normativa
general. Para algunos, basta una legislacion que describa: 1. Las lineas
arquitectonicas de la cooperacion, fijando su opcional levantamiento y desarrollo
en cualquier solar de la economia; 2. la supervision estatal de las cooperativas con
vistas a garantizar la fidelidad a las lineas esenciales de la arquitectura; 3. La
concesion de esos privilegios econémicos merecidos por las cooperativas en
cuanto cumplan unos fines sociales peculiares, como pueden ser el contribuir a
una mas justa distribucién de la riqueza y el facilitar una participacion activa del
hombre en la organizacion econdmica (Carbonell, 1974: 73).

3. Caracteristicas de la Ley
3.1. Generales:

a) Rigidez o flexibilidad legal. “la legislacion cooperativa deberia ser estricta
en cuanto a la aplicacion de los principios cooperativos y de la identidad de las
cooperativas, pero flexible en relacion con la organizacion, estructura y
funcionamiento internos de las empresas cooperativas (OIT, 2000, 92),

b) Amplitud o restriccion de la normatividad: la legislacion cooperativa
deberia ser suficientemente detallada para evitar que el caracter que le es propio y
el énfasis que pone en determinados puntos puedan ser desvirtuados por normas
complementarias, reglamentos y decretos (OIT, 2000, 93). Una ley breve, que se
limita a definir un marco, remite necesariamente a otras disposiciones, lo cual la
hace poco inteligible y, por ende, relativamente dificil de aplicar. Desde un punto
de vista practico, parece, pues, preferible una ley detallada. Un texto semejante
puede, no obstante, entorpecer la autonomia de las organizaciones cooperativas,
al limitar en particular el papel que cumplen sus estatutos. Por otra parte, reduce el
riesgo de arbitrariedad al impedir un excesivo recurso a una adopcion de
decisiones por via reglamentaria (Hagen, 2000: 3.7);



Por otra parte, debe entenderse que la legislacion cooperativa es mucho
mas que las leyes nacionales sobre sociedades cooperativas. Puede encontrarse
en los convenios y normas internacionales, en las constituciones nacionales, en
las leyes generales que gobiernan el mercado (fiscal, competitividad, laboral,
agrario, bancos, seguros, etc.), en la legislacion subsidiaria y en los reglamentos
(Minkner, 1995: 6).

c) Generalidad o particularidad (casuistica): puede resultar peligroso
promulgar y aplicar una legislacion demasiado detallada, puesto que ello favorece
una interferencia excesiva del Estado en los asuntos de las cooperativas;

d) Imperatividad o supletoriaridad: la labor de disefiar un marco legal para
las cooperativas deberia partir de la premisa de que hay que dejar tantas
decisiones como sea posible a la iniciativa de los socios de cada cooperativa
concreta (OIT, 2000, 78). Nunca se debera considerar que la enunciacion de los
tipos de cooperativas o de situaciones juridicas es taxativa. De ahi la importancia
de incluir un capitulo o un articulo relativo a la interpretacion e integracion juridica
(Hagen, 2000: 3.7).

A nuestra manera de ver, la Ley debiera estar compuesta de tres tipos de
disposiciones: imperativas, pocas, por cierto, que establezcan las normas de
indispensable cumplimiento para que una empresa sea considerada como del
sector; indicativas, que refieran a cada entidad la regulacién en sus normas
internas de los contenidos que ellas establecen y supletorias, que se aplicarian en
defecto de las anteriores (Garcia, 1998: 12);

e) Lenguaje sencillo y comprensible que evite los términos juridicos
pesados y el exceso de referencias. Debe ser de aplicacion lo méas facil que se
pueda (una legislacion concebida para los ciudadanos, no para los abogados) y
evitar una terminologia técnica complicada y procedimientos burocraticos
(Mlnkner, 1993: 25). La difusion de versiones en idiomas nacionales, incluso
vernaculas, la utilizacion de un estilo o la adopcion de una ley que pueda
comprenderse sin gque sea necesario, en la medida de lo posible, recurrir a otros
textos, son todos medios de difundir el derecho cooperativo. Sin embargo, no
deberia marginalizarse este derecho, y sera preciso que el lenguaje empleado sea
el que se adapta a otros textos juridicos, con el fin de no cuestionar la unicidad del
derecho (Hagen, 2000: 3.6);

f) Enfoque participativo: escrita por y para los que estan participando
estrechamente en las cooperativas, ya sea por medio del trabajo en el movimiento
cooperativo propiamente dicho o en las instituciones de promocion cooperativa
(OIT, 2000, 909). Los Estados miembros de la OIT deberian consultar a las
organizaciones cooperativas asi como a las organizaciones de empleadores y de
trabajadores interesadas en la formulacion y revision de la legislacion cooperativa
(OIT, 2001: 15.3). Que los socios de las cooperativas puedan influir en el
contenido de las leyes que rigen sus organizaciones de autoayuda (Munkner,
1993: 25);



g) Via media entre el respeto del patrimonio nacional y la insercion en el
sistema global: un esbozo inspirado en principios cooperativos reconocidos
universalmente, invita al legislador a elaborar un derecho cooperativo respetuoso
del contexto local, condicion previa indispensable para aplicar eficazmente nuevos
textos (Hagen, 2000: 1). Le Ley debe definir la institucion cooperativa tal y como
ésta aparece en la realidad social y juridica extralegal (Vicent, 1981:1223). Una
estrecha interdependencia entre el clima politico y social y la normativa en la
materia (GOmez, 1999: 24)

3.2. Duracion: se refiere al ambito de permanencia o a la dimension temporal o
lapso de existencia obligatoria (vigencia) de la Ley, que puede ser: permanente: lo
normal de toda ley es que sea de aplicacién indefinida, esto es, mientras no sea
derogada por otra ley posterior. Pero, la duracion de la ley puede estar pre-
determinada: nada impide que la Ley pueda establecer un lapso de duracion fijo,
por ejemplo, 5 afios; o de transicidn: aunque no es habitual, en situaciones
especiales, como el caso de los paises que conformaban el bloque soviético, al
momento de su derrumbe, dictaron leyes que regulaban la transicion de formas
cooperativas “socialistas” a las nuevas formas. En tal caso, la propia ley determina
los objetivos que persigue.

3.3. Autoridad: la Ley puede ser dictada por diversas autoridades, las que,
ademas, tienen poder o mandato en diferentes &mbitos geograficos.

a) Poder: lo normal es que la Ley sea dictada por el 6rgano Legislativo
ordinario. Sin embargo, puede ser dictada por el Poder Ejecutivo, bien sea porque
el sistema constitucional permite que el poder legislativo delegue en el Ejecutivo la
facultad de legislar (Ejecutivo-delegado) o que la constitucion disponga que el
Poder Ejecutivo es tiene competencia propia para regular determinadas materias
(Ejecutivo-auténomo). Por ultimo, en el caso de los regimenes de hecho, el Poder
Unico que concentra todos los poderes del Estado, dicta normas juridicas que
tienen que ser aceptadas por todos, por la fuerza misma de las cosas (de hecho);

b) Territorial: el poder legislativo o ejecutivo tiene diversas expresiones
espaciales segun el territorio en donde se ejerce el mismo. Asi, cada poder local,
regional o nacional, de acuerdo a la materia, puede dictar normas. En los Estados
Federales, puede haber una Ley Federal sin legislacion en los Estados; no
existencia de una Ley Federal sino leyes en los Estados; existencia de una Ley
Federal y Leyes en los Estados, o0 en las autonomias como en el caso espafiol. En
los Estados centralizados, normalmente hay una Ley nacional que dispone las
normas de fondo y de aplicacion, y leyes regionales o estadales que establecen
marcos de fomento y que pueden o no, concertar con la nacional, el ejercicio de la
facultad de control del sector;

3.4. Jerarquia: no todas las leyes tienen el mismo rango o nivel dentro de un
ordenamiento juridico. Pueden ser: a) Cédigos: conjunto sistematico de normas
sobre una determinada materia. Aparte de los pproyectos de México (1954)
Colombia  (1964) y Puerto Rico (1991), el Proyecto de Cdédigo Europeo de



Cooperativas (1988) y de Economia Social, solo conocemos que esta en vigencia
el Codigo Cooperativo de Portugal de 1997. Salinas (1954: 83), Gide (1969 :395) y
Salazar (1992: 165) estan por un cédigo cooperativo autbnomo y unitario (conciso,
orientador y no intervencionista, que reglamente lo estrictamente necesario) y
leyes complementarias y reglamentarias; b) leyes organicas o reglamentarias de la
Constitucion: son las que establecen marcos juridicos “macros” por areas o
conjuntos de materias, a los que deben atenerse las leyes ordinarias o especiales
gue se dicten sobre las mismas (Proyecto de Ley Cooperativa de México-2001); c)
leyes ordinarias o especiales: son las leyes comunes: las leyes que regulan las
cooperativas y demas expresiones de economia social.

3.5. Organizacion:

a) La ley puede organizarse internamente en forma tradicional, segun la cual
se divide en, en forma descendente o desagregada, en: Libros, Titulos, Capitulos,
Secciones, Articulos, Numerales, Ordinales y Paragrafos; o moderna: en
Capitulos, Secciones y Articulos. En este ultimo caso, los articulos van con un
encabezamiento o titulo y concentran la regulacion de todo lo relativo a un punto
determinado o de la materia en el mismo. Cada articulo regula un instituto juridico
especifico. Los articulos se dividen en numeros que establecen las normas
fundamentales de cada instituto juridico. Los articulos se agrupan en secciones
de acuerdo con los conjuntos normativos similares y las secciones en capitulos
que realizan la distribucion basica de la Ley.

b) Estructura de la Ley: una ley técnicamente elaborada deberia constar de las
siguientes partes: exposicion de motivos, disposiciones generales, disposiciones
sustanciales y disposiciones finales (Vethencourt, 1993: 144-158).

- En las disposiciones generales, deberia incluir: ambito, principios, fuentes
y objetivos. Es de discutir si se debiera emplear el sistema anglosajon de iniciar la
ley con definiciones de los términos que se utilizan en la misma.

- En las disposiciones sustanciales, a nuestra manera de ver, la ley deberia
contemplar los siguientes estatutos juridicos: la unidad de base, proceso de
formacion, régimen de los miembros, estructura organizativa, régimen de los
directivos, régimen del personal, gestion social, recursos econémicos y resultados
del ejercicio, transformaciones, extincién, integracion y concentracion, proteccioén y
fomento del sector, régimen tributario, control pablico, régimen judicial y tipologia
fundamental: unidades financieras, de produccién y de obtencion (Garcia, 1998 y
Yeo, 1989).

- En las disposiciones finales: regimenes juridicos especiales, normas
transitorias, derogaciones legales: en forma expresa tanto de normas de rango
legal como de normas reglamentarias. El no hacerlo asi produce el inconveniente
de no saber a ciencia cierta cuales normas se mantienen y cuéles no, segun su
compatibilidad con la nueva Ley. Al final, normas de entrada en vigencia.



3.6. Autonomia del Sector y apoyo del Estado

a) Autonomia: la Ley puede no reconocer expresamente la autonomia del
sector, sino que tal caracter se desprenda de su texto. Consideramos que lo mejor
seria establecer textualmente la capacidad de auto-direccion o auto-organizacion
del sector, incluido el control de la aplicacion de la legislacion por parte del mismo.
Pero la ley puede, también, sujetar al sector a las politicas y directrices
gubernamentales, considerando las cooperativas como instrumentos de ejecucion
de sus planes y programas, con los que las priva de autonomia e independencia.

En la inmensa mayoria de los casos, se establece por via legal el ejercicio
de un control Administrativo de las cooperativas por parte del Estado, control que
excede el policial al que se sujeta todo tipo de entidad (sanitario, competencia,
etc.) y que se ejerce por el ejercicio de actividades de inspeccion y vigilancia que,
en muchos casos, asfixia a las entidades del sector.

Sin embargo, es criterio predominante que lo fundamental es que la ley
precise la no-ingerencia externa en las cooperativas, salvo cuando esté en juego
el interés publico y la limitacion del Estado a funciones meramente normativas:
registro, disolucion y liquidacion. Incluso, se considera que la Ley deberia
establecer con cierto detalle: el calendario de retirada progresiva del Gobierno y su
sustitucién por instituciones del movimiento cooperativo; la transferencia de
poderes del gobierno al movimiento cooperativo, incluida la funcién de auditoria:
plazo de transicion, condiciones acordadas, etc. (Munkner, 1995: 24)

Por otra parte, la autonomia implica la posibilidad de efectuar todo tipo de
actividad socioecondémica licita en igualdad de condiciones con las demas
empresas, poniendo fin a la discriminacion existente ain en muchos paises, que
impide a las cooperativas operar en diversas areas. “ Poner a las cooperativas en
pie de igualdad con otras clases de empresas, sin dejar de insistir en su caracter
particular de agentes de cambio socioeconémico y de organizaciones de
autoayuda” (Munkner, 1993: 25).

b) Apoyo del Estado: la Ley puede declarar en forma expresa el apoyo
estatal al sector, o hacerlo en forma técita, sobre la base del reconocimiento
constitucional (y como medida para la ejecucion de dicho mandato) de tratarse de
entidades de utilidad o de funcion publica, social o nacional. Por lo mismo, les
otorga proteccion y fomento publicos, mediante el establecimiento o
reconocimiento de derechos, beneficios, exenciones fiscales o preferencias al
sector. Ese apoyo puede ser permanente o temporal, segun la rama de actividad y
la consolidacién empresarial de las cooperativas destinatarias del mismo.

4. Objetivos de la Ley
La Ley o no contempla sus objetivos o, lo que es preferible, deberia

establecerlos en su texto: la legislacion cooperativa no es neutral en sus fines, ni
debe ser factible su utilizacién para propdsitos ajenos a los objetivos propios de la



cooperacion. Esta normalmente condicionada en funcion de los fines u objetivos
de la cooperacion (Paniagua, 1997, 86). El disefio de un marco juridico adecuado
para las cooperativas debe tener en cuenta la primacia de los intereses de los
socios, la autonomia de la empresa cooperativas, los intereses publicos y el
contexto politico, social y econdmico actual de los respectivos paises (OIT, 2000,
134). Los objetivos mas comunmente establecidos son los siguientes:

a) Respecto del Sector: simple reconocimiento del Sector o de un
subsector. Concepciéon amplia (el sector) o restringida (las organizaciones
cooperativas); establecer un marco Juridico positivo para el desarrollo. El principal
objeto de toda legislacién cooperativa deberia ser brindar un marco en que las
cooperativas puedan llevar a cabo su objetivo de brindar servicios a sus
miembros. Por una parte, la ley tiene que ser positiva y dar facultades, pero al
mismo tiempo deberia insistir en la naturaleza autogestionaria de las cooperativas
(OIT, 2000, 78); fortalecimiento, fomento, promocién, educacion, financiamiento
del sector. Incitacion a las cooperativas a movilizar capitales y fomentar el espiritu
de empresa para la creacion de empleo pleno y productivo (Cumbre Mundial sobre
Desarrollo Social de 1995 En: OIT, 2000: 85); fortalecimiento de la Integracion;
regular la organizacion interna de las empresas u otros: Incrementar la ligazon
entre la forma juridica y los principios y valores; solventar problemas organizativos
y financieros de la empresa, Importacion de técnicas, modelos e instituciones
mercantiles (Paniagua, 1998, 51)

b) Respecto de la sociedad: en la Ley generalmente no son determinados.
En los casos que si lo son, se establecen los siguientes: la promocién social; la
proteccion del medio ambiente; un medio o instrumento para la profundizacion de
la democracia;, mecanismos aptos para la promocion y defensa de la libre
competencia; otros: fomento y proteccidon de sectores sociales desprotegidos

c) Respecto del Estado: se concibe la ley como un mecanismo regulatorio
de la actividad del sector, fundamentalmente el control de las actividades del
mismo; la proteccion a los miembros y, o al publico contra maniobras o
irregularidades en que puedan incurrir estas entidades e, incluso, para la
proteccion del sistema monetario o de los sistemas de intermediacion financiera; el
otorgamiento o el reconocimiento de personeria juridica a las entidades
regularmente constituidas, como mecanismo fundamental para garantizar la
seguridad juridica en cuanto al giro de operaciones que desarrollan; garantizar y, o
establecer el fomento publico al sector.

Ese fomento se debe articular con la descentralizacién de la Administracion
Publica, de tal modo que los gobiernos de los Estados tengan cada vez mayor
participacion en la promocién e impulso del sector social (Paleta, 1988: 152) . En
veces, garantizar que las cooperativas puedan participacion en los planes de
desarrollo; puede ser, también, el garantizar que las cooperativas y demas formas
asociativas similares actuen en conformidad con la politica oficial, haciéndolas
dependientes o participes de las politicas de los gobiernos de turno



5. Sujecion a la Ley

5.1. Forma

La nueva ley puede establecer la sujecion automatica o de pleno derecho, de
las entidades a la misma. Mediante este sistema, las normas de la nueva ley son
aplicables de pleno derecho a las entidades regularmente constituidas sin
requerirse modificaciones estatutarias, a excepcion de aquellas que en forma
expresa supediten su aplicacion a lo dispuesto en el estatuto (Proyecto de Ley de
cooperativas de Argentina, 2001: 120). Puede, también, establecer que sea por
iniciativa de la unidad (obligatoria o voluntaria) lo que produce la necesidad de
reforma de las normas internas para ajustarlas a la nueva ley. En este segundo
caso, la Ley deberia fijar un plazo determinado para hacer el ajuste.
Consideramos que debe ser suficientemente prolongado como para que todas las
entidades puedan ajustarse a la nueva normativa y, a la vez, limitado, como para
lograr que en un plazo razonable se ajusten a ella.

Pero, ademds, para que las entidades puedan ajustarse a la nueva Ley,
deberia preverse ciertas facilidades para ello, como lo son: asesoria y asistencia
técnico-juridica pertinente; con relacion a los costos del proceso, gratuidad por
tratarse de un imperativo legal o, en todo caso, de bajo costo en términos
monetarios; proximidad geogréfica (preferiblemente ante autoridades locales) para
evitar retrasos y desplazamientos onerosos; sencillez y brevedad de los
procedimientos de tramitacion.

Finalmente, la Ley puede establecer o no sanciones por el incumplimiento,
como pueden serlo: sanciones administrativas, multas, liquidacion o conversion
obligatoria en otra forma juridica, lo que nos parece lo mas procedente.

5.2. Aplicacion a otras formas asociativas

a) Forma: puede quedar indeterminada o declarar expresamente en el texto
legal a qué otras formas juridicas se aplicara, asi como su forma de aplicacion:
principal o supletoria y, en este caso, si se requiere la compatibilidad con la
naturaleza y fines de la forma juridica.

A formas juridicas de naturaleza similar o no; sin fines de lucro. A otras
expresiones participativas: empresas familiares, pequefias y medianas empresas
(Pymes); empresas de Indigenas, comunales o comunitarias; sistemas de trueque
(Bruno y Morini, 1997: 186). La Ley cooperativa deberia crear un marco juridico
no sélo para las empresas cooperativas, sino también para las clases mas
sencillas de actividades econdémicas colectivas que pueden llegar o no llegar a
convertirse en cooperativas (Munkner, 1993: 25), dotadas o no con personalidad
juridica expresa. Por otra parte, habida cuenta de la gran cantidad de
agrupaciones y demas organizaciones pluriformes basadas en la auto asistencia,
la autoayuda o la solidaridad, seré preciso enumerar las estructuras que no sean
de la competencia de la ley, sobre todo cuando su funcionamiento se rija por otros
textos (Hagen, 2000: 4.2.1.)



b) En todos los casos, la aplicacion presupone la ausencia de una
reglamentacion especifica sobre la materia de parte de la norma especial e,
incluso, la compatibilidad de los institutos en cuestion, pensados para la forma
principal, con la naturaleza de éstos entes (Bonfante, 1999, 168). La duracion
puede ser permanente o transitoria: especificar o no el numero de afios o hasta el
dictado de legislacion especifica.

c) Justificacion: superar las deficiencias de la legislacion; actitud de los poderes
publicos favorable. “La pretension de los sujetos que las constituyen de escapar
de algunas exigencias derivadas de los principios cooperativos y la basqueda —
justificada en ocasiones- de esquemas juridicos mas flexibles 0 mas adaptados al
objeto social especifico que el proporcionado por la sociedad cooperativa
(Paniagua, 1997, 28)

6. Metodologia para la elaboracion legal

Una ley se puede formular de manera tradicional: se nombran unos
pretendidos expertos que elaboran un proyecto y lo someten a la consideracion (si
les parece) del sector (algunos) y los aceptan o no y luego va al érgano legislativo.
Peor, cuando se trata de Decretos administrativos; o de forma participativa: se
parte del supuesto que la confeccion de los proyectos de leyes o de reforma de
leyes del Sector deberia constituir un proceso de elaboracién colectiva en el que
interviniesen, si no todos los estratos que de alguna manera estan involucrados en
la misma, por lo menos la mayoria de ellos. Ello significaria la participacion de
numerosas personas provenientes de diferentes subsectores, con intereses
muchas veces diferentes, con variadas formas de ver las cosas y con experiencias
disimiles.

La participacion de los actores del mundo cooperativo en el proceso de
elaboracion de la ley constituye uno de los medios mas seguros de favorecer la
divulgacion y la aplicacion efectiva del texto correspondiente. Este tipo de enfoque
se considera tanto mas justificado cuanto que la idea misma de la cooperacion se
basa en la participacion (Hagen, 2000: 4.16)

A su vez, se presume que se trata de un proceso complejo y lento o, por lo
menos, menos rapido (1 afio, aproximadamente) que si en el mismo intervinieran
pocas personas, o0 se dejase en manos de expertos o de solo algunos grupos de
ilustrados. Por otra parte, tiene mayores implicaciones de caracter econémico,
dada la asistencia de numerosas personas a variados eventos de elaboracion y
los necesarios gastos en papeleria, traslados, alojamiento y alimentacion. Sin
embargo, presenta la ventaja que el proyecto puede ser enriquecido con el aporte
de una gran cantidad de experiencias; que el mismo responda a las expectativas
de los diferentes subsectores y pueda resolver gran parte de las necesidades de
los destinatarios, dado que se trataria de un proyecto elaborado con la
participacion de los interesados a quienes va dirigido.



Es logico que el proyecto resultante del proceso constituya un compromiso
de los diferentes subsectores involucrados, en el que cada uno obtenga algunos
beneficios o0 expectativas esperados, asi como no otros que legitimamente podia
esperar, pero que, en definitiva, constituya un proyecto que refleje las aspiraciones
del Sector como conjunto integrado.

Las organizaciones cooperativas internacionales han redactado
legislaciones cooperativas modelo para Africa y en América Latina. Se consideran
normas juridicas complementarias que se utilizan como directrices. Pueden ser
tiles para armonizar la legislacion nacional, difundir innovaciones y establecer
normas para evaluar la calidad de la legislacion nacional (Minkner, 1995: 9)

La formulacion de una Ley cooperativa constituye un proceso integrado por
diversas etapas. Proponemos las siguientes:

a) Necesariamente debe constituirse un Comité responsable del proceso,
integrado por dirigentes de alto nivel de los diversos subsectores que conforman el
sector, de expertos provenientes de las universidades, de otras organizaciones
interesadas y, de ser posible, de las entidades publicas relacionadas con el
mismo. Este comité deberia constituirse lo antes posible del comienzo del
proceso, preferentemente en el evento de inicio y contar con recursos humanos,
materiales y financieros adecuados. Como se intenta la participacién de todos los
subsectores, la mayoria de los cuales no tienen ningun tipo de articulacion, los
organismos de integracion mas dinamicos deberian ser los factores de
convocatoria a los otros subsectores para el inicio del proceso;

b) Evento de inicio: Objetivos : determinar el caracter del proyecto de Ley;
sus fines y objetivos; su amplitud o alcances; las necesidades fundamentales o
carencias del sector; la determinacién de las principales materias o institutos
juridicos a incluir en el proyecto y los rasgos generales de la Ley. Participantes :
dirigentes de alto nivel de las diversas formas organizativas que conforman el
Sector, acompafados de algunos expertos en la materia; Forma: por medio de
grupos de discusién y seminarios a todos los niveles sobre los problemas diarios
del trabajo cooperativo; problemas de promocion de cooperativas y pre-
cooperativas y elaboracion de resoluciones y recomendaciones (Munkner, 1989:
157)

c) Reunion de revision: Objetivo : revisar el documento de sintesis del
evento inicial, hacer las correcciones que fuesen necesarias e incorporar nuevas
propuestas, a fin de preparar el primer borrador del anteproyecto de ley.
Participantes : igual al evento de inicio, si fuere posible;

d) Eventos regionales: Objetivo: poner a la consideracion de las
organizaciones de base en las diversas regiones, el primer borrador del
anteproyecto de Ley e incorporar al mismo sus observaciones y consideraciones.
Participantes : dirigentes y asociados de las organizaciones de base y demas
personas interesadas en el proyecto de ley;



e) Evento de revision de conclusiones de eventos regionales: Objetivo :
revisar y aprobar un documento Unico que incorpore las observaciones y
conclusiones de los eventos regionales. Participantes : directivos de alto nivel
nacional de las diversas organizaciones y sectores involucrados en el proceso;

f) Comité de expertos: Objetivos: analizar la compatibilidad del documento
final con la constitucion y la legislacion nacional, coordinar con el Gobierno sobre
su politica respecto al proceso, asi como redactar la version final del Proyecto de
Ley. Participantes : asesores juridicos del sector en coordinacion con el Comité;

g) Evento de revision final: Objetivo: revisar la version final para proponer
su aprobacion definitiva como proyecto del sector y recomendar las estrategias a
seguir. Participantes: directivos de alto nivel nacional de las diversas
organizaciones y sectores involucrados en el proceso;

h) Evento masivo de aprobacién del proyecto: Objetivo: aprobar el
proyecto y formular estrategias para su aprobacion legislativa. Participantes :
dirigentes de las diversas formas organizativas del sector, legisladores nacionales
relacionados con el Sector, expertos locales y representantes de universidades.

7. Conclusiones:

Aunqgue no haya un sistema totalmente adecuado para todas las realidades,
creemos que lo mas conveniente es que ley cooperativa tenga las siguientes
caracteristicas: ser el producto de un verdadero proceso participativo; tener el
caracter de ley marco, organica o reglamentaria; contemplar normas tanto
genéricas como especificas para los distintos tipos de cooperativas y ser aplicable
a otras formas asociativas de caracter participativo y no lucrativo; regular los
principales institutos juridicos societarios y establecer normas sobre el entorno
normativo como lo son el registro y control, el fomento, la tributacion y el
financiamiento; la integracion y concentracion empresarial; los aspectos judiciales:
jurisdiccion, procedimientos, delitos, etc.; y que no sea reglamentada por el
Gobierno, sino que se deje a los distintos organismos de integracion elaborar las
normas de aplicacion, por medio de estatutos sectoriales.
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