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Resumen: Después de un analisis del significado y novedad del principio,
el articulo destaca su doble perfil: autonomia al interior de la cooperativa e in-
dependencia respecto de agentes externos, basicamente los gobiernos y los
inversores de capital. Hace un repaso histérico del tema de la relacion de las
cooperativas con el Estado hasta llegar al pronunciamiento del Congreso del
Centenario en el que también se incorpora la cuestion relativa al capital ex-
terno (socios no usuarios) y su posible impacto sobre la autonomia y la inde-
pendencia de las cooperativas. A continuacion, trata otros aspectos suscep-
tibles de afectar a las cooperativas en esta materia, tales como el gobierno
corporativo y la supervision estatal. Finaliza destacando la importancia de los
recaudos legales para preservar los rasgos de las cooperativas, analizando la si-
tuacion del tema en los paises del Mercosur.
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Abstract: After considering the meaning and novelty of the principle, the
article points out its double profile: autonomy at the interior of the coopera-
tive and independence from external agents, mainly governments and capital
investors. It then goes into a historical review of the relationship between co-
operatives and the State up the outcome of the ICA Centennial Congress in
which the issue of the external capital (investor members) was also introduced
in connection with the autonomy and independence of cooperatives. After-
wards, other aspects which can affect their independence such as the cor-
porate governance and the State supervision are considered. The article ends
stressing the importance of the constitutional and legal provisions in order to
ensure the particular features of the cooperatives making a reference to the
situation in the Mercosur countries.
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|. Significado del principio

El 4.° principio de la Declaracion sobre la Identidad Cooperativa
aprobada por la Alianza Cooperativa Internacional (ACl) en su Con-
greso del Centenario celebrado en Manchester en 1995 establece: «Las
cooperativas son organizaciones autdbnomas de autoayuda gestiona-
das por sus miembros. Si establecen acuerdos con otras organizaciones
—incluidos los gobiernos— o si reciben capital de fuentes externas, lo
hacen en condiciones que garanticen el control democréatico por parte
de sus miembros y respeten su autonomia cooperativa.»

A diferencia de lo que sucede con los restantes principios, éste
tiene la singularidad de que no reconoce antecedente expreso en las
anteriores formulaciones de la ACI. En efecto, puede decirse que los
demas principios —excepto el 7.°— reexpresan el contenido de los que
se hallaban contenidos en las declaraciones aprobadas por los con-
gresos de Paris 1937 y de Viena 1966, en tanto que el 4.° —como el
7.°— estan dotados de cierta originalidad. Ello no obsta a que pue-
dan encontrarse raices de sus respectivos contenidos en algunos de los
principios anteriores.

De manera que este principio, aungue sus fundamentos puedan co-
nectarse con significados implicitos en las formulaciones previas, ad-
quiere a partir de 1995 una categdrica y relevante presencia que lo pro-
yecta a un plano totalmente equiparable con los restantes. Los principios
de gobierno democratico y de neutralidad politica (2.° y 7.°) contenidos
en la Declaracién de 1937 y los de adhesion abierta y voluntaria sin dis-
criminacion politica y de organizacion democrética (1.°y 2.°) de la Decla-
racion de 1966, entraian las nociones genéricas de autonomia e inde-
pendencia ahora explicitadas en forma manifiesta en el 4.° principio.?

2 Sin embargo, es notable que en la Declaracion del Congreso de Viena de 1966 se
suprimiera el enunciado expreso de neutralidad politica contenido en la Declaracion de
1937. Seguramente el contexto internacional de esa época, con la division del mundo
en dos grandes blogues y el auge de la Guerra Fria, contribuyen a explicar esa situaciéon
en la que el movimiento cooperativo internacional pugnaba por conservar la unidad. En
palabras de la comision redactora del informe que sirvié de base para la nueva formula-
cion de los principios cooperativos: «De lo anterior se deduce claramente que la Comi-
sién considera que no se puede ratificar el informe de 1937, dando la misma autoridad
absoluta a la neutralidad como un principio. En ciertas circunstancias, la neutralidad es
un derecho y una linea de conducta apropiada. Debe haber libertad a todos los niveles
de la estructura cooperativa para que los socios individuales, las sociedades primarias,
las organizaciones secundarias y las instituciones internacionales tomen, hacia los asun-
tos politicos, las actitudes que sean necesarias 0 mas apropiadas a las circunstancias en
cualquier época o lugar.» (Alianza Cooperativa Internacional, Nuevos enfoques de los
principios cooperativos en el mundo, 7.2 ed., Ediciones Idelcoop, Rosario, 1987, p. 69).
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Il. Heterogeneidad del contenido

Es dable advertir que el texto del actual 4.° principio, aunque con
un acapite preciso —«autonomia e independencia»— abarca distintos
aspectos englobados dentro de un mismo enunciado.

La primera oracién constituye una reafirmacion de lo que inicial-
mente establece la definicion de cooperativa que encabeza la Decla-
racion sobre la Identidad Cooperativa: organizaciones auténomas de
autoayuda gestionadas democraticamente por sus miembros. Con ese
enunciado se brinda el marco del contenido del principio a la vez que
se resume su esencia. A continuacién, después de esta afirmacion ini-
cial, el texto avanza en establecer los limites y recaudos que las coope-
rativas deben observar en sus relaciones con agentes externos: go-
biernos, inversores y otras organizaciones en general. Es decir que,
primeramente se afirma su autonomia de gobierno como entidades
democréticas; esa es la fase interna de su naturaleza y a continuacion,
se expresa como la cooperativa asegura su independencia frente a los
terceros, cualesquiera que éstos fueran. Esa es la doble faz del princi-
pio que, en su conjuncion, manifiesta la naturaleza cooperativa: auto-
nomia de su gobierno democratico e independencia en sus relaciones
externas.

De tal suerte, la heterogeneidad del contenido de este principio
debe entenderse conducente a un rasgo Unico: la cooperativa es una
entidad al servicio de sus miembros —que son sus propietarios y gesto-
res— que se gobierna democraticamente. Siendo asi, resulta obvio que
se trata de una entidad auténoma e independiente, que responde so-
lamente a quienes la forman y a ningun otro factor. El principio lo des-
taca y enfatiza, pero, en rigor, no agrega un dato novedoso a los que
la cooperativa exhibe en funcién de su definicion y de los demas prin-
cipios.

Queda entonces por justificar su existencia. Y aquf la historia de las
cooperativas desempefia un papel relevante para brindar la respuesta.

lll. La independencia en perspectiva histérica

Cuando surgieron las primeras cooperativas, de las que Rochdale
constituye ejemplo paradigmatico, lo hicieron como genuina expresion
de la voluntad libre de sus integrantes. A ninguna de ellas se le ha-
bria ocurrido acudir al Estado para sostener su organizacién; al contra-
rio, muy posiblemente habran pensado cémo defenderse de un Estado
que no tomaba en cuenta las necesidades de importantes sectores de
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la sociedad de los que ellas se nutrian y, en Ultima instancia, consentia
la situacion de postergacion econémica y social en que sus miembros
se encontraban, tomando partido en favor de quienes eran responsa-
bles de ese estado de cosas. De ninguna manera, pues, constituia op-
cion viable entrar en acuerdo o negociaciéon con gobierno alguno.? Por
lo tanto, desde ese punto de vista, la independencia se hallaba presu-
puesta, y nadie habria postulado la necesidad afirmarla mediante un
principio o pauta para la accion.

Sin embargo, a comienzos del siglo xx las cooperativas comenzaron
a aparecer en paises coloniales como consecuencia de la accién pro-
mocional de los gobiernos metropolitanos y a partir de alli se inaugurd
lo que Hans-H. Mlnkner denomina el modelo «indo-britanico de coo-
perativismo», plasmado en la legislacion india de 1904.4 Surge enton-
ces una inédita relacién entre Estado y cooperativas; frente a la actitud
prescindente de aquél, tipica de los paises europeos y de América del
Norte, nace una actitud de colaboracion, de fomento hacia las coope-
rativas que pasan a ser consideradas como coadyuvantes de los obje-
tivos de progreso econémico y social que el Estado persigue. Estado y
cooperativas son socios en una actividad comun, con todos los riesgos
que dicha situacion conlleva.

El reconocimiento de que las cooperativas propenden a la promo-
cibn econdmica y consiguiente mejoramiento de la calidad de vida de
sus miembros hace que el Estado descubra en ellas agentes eficaces
para contribuir al logro de su labor tutelar del bien comun general, in-
corporando a importantes sectores de la sociedad a la actividad eco-
némica formal y facilitando su acceso a un nivel socio cultural superior
con beneficio para ellos y para el conjunto de la poblacién.

I\V. El papel del Estado. Nuevos enfoques

Ese fue el factor que motivd novedosas politicas publicas orienta-
das a promover las cooperativas, desconocidas hasta entonces. Tales

3 Cabe recordar que por aquel tiempo en Inglaterra el movimiento cartista —que
fue una de las opciones que los pioneros consideraron asumir antes de decidirse por
emprender un camino nuevo y distinto— postulaba, precisamente, la modificacién de la
legislacion electoral para posibilitar que representantes de los sectores populares pudie-
ran acceder al Parlamento y desde alli procurar la modificacion del statu quo.

4 Munkner, Hans-H., ha tratado el tema con amplitud en diversas oportunida-
des, pero la publicaciéon mas interesante sobre el tema es: Munkner, Hans-H. (Editor),
100 Years Co-operative Credit Societies Act India, 1904, ICA Regional Office for Asia
and the Pacific, New Delhi, 2005.
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politicas, en su declarado propdsito de apoyo llegaron a diverso grado
de intervencion, incluso a desconocer la autonomia de las cooperati-
vas en favor de una injerencia estatal en su organizacion y gestion que
asegurara una supuesta mayor eficiencia. Las facilidades de fomento
en materia de crédito, acceso a mercados o exenciones tributarias, se
constituian en razones que justificaban —como contrapartida— una
notable intromision en la vida de las cooperativas a fin de asegurar el
éxito de tales medidas.

Esta situacion se extendié paulatinamente —con mayor o menor
intensidad— a todos los paises en desarrollo; es decir, a lo que se dio
en llamar el Tercer Mundo, incluso con el apoyo de organismos inter-
nacionales y de agencias de desarrollo de paises industrializados. Las
décadas posteriores a la Segunda Guerra fueron una época de notable
auge de esta politica, durante la cual se realizaron numerosas reunio-
nes, seminarios y congresos dedicados a analizar y proponer las mejo-
res practicas gubernamentales para la promocion de las cooperativas y
se publicaron incontables estudios tedricos e informes sobre experien-
cias realizadas en esta materia.>

A pesar de lo dicho, no fueron los paises en desarrollo los que lle-
varon adelante una politica de mayor avance sobre la autonomia de las
cooperativas. En efecto, ellos s6lo marcaron un jalén de significativa
importancia en cuanto a los riesgos de una azarosa relacion con el Es-
tado que solia estar tefiida de un aura de mutua colaboracion, frecuen-
temente idealizada por la existencia de propdésitos compartidos.

Pero donde se produjo un decidido avasallamiento de la indepen-
dencia de las cooperativas fue en los llamados paises socialistas en los
cuales no hubo intervencionismo sino incorporacion o absorcion de las
cooperativas dentro de la planificacion estatal centralizada. Resultaba
obvio que las cooperativas no podian existir como unidades econé-
micas autébnomas dentro del marco de una politica econémica rigida-
mente planificada; por lo tanto, debian subordinar su actuacién a los

> Un interesante resumen de los problemas y las posiciones que se plantearon en
esta materia puede consultarse en Drimer, Alicia Kaplan de - Drimer, Bernardo, Las
cooperativas. Fundamentos-Historia-Doctrina, 4a. ed. actualizada por Mirta Vuotto, In-
tercoop, Buenos Aires, 2017, p. 537 y ss. Por otra parte, una muestra del tema se en-
cuentra en la publicaciéon de los debates que tuvieron lugar en la reunion del Comité
Central de la ACI realizada en Copenhagen en 1978, en la que también se incluye
una representativa bibliografia de la época (ICA, Co-operatives and the State, London,
1980). Utiles reflexiones, ademas de valiosa informacién, sobre el tema pueden consul-
tarse en el capitulo titulado «El estado y el cooperativismo» de Uribe Garzon, Carlos,
Bases del cooperativismo, 5a. ed., Fondo Nacional Universitario, Bogota, 2002, p. 495
y ss.
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dictados de dicha politica, realizando su actividad exclusivamente en las
areas geograficas y sectores econémicos asignados y cumpliendo es-
trictamente las metas establecidas por la planificacion. Ello suponia, ge-
neralmente, que los directivos de las cooperativas fuesen funcionarios
publicos. En suma, las cooperativas solamente constituian una pieza
dentro del engranaje de la economia centralmente planificada.

V. Panorama previo al Congreso del Centenario

De alli que cuando tuvo lugar la tarea preparatoria del Congreso
del Centenario de la ACI —hacia fines de la década de 1980—F° el

6 Puede considerarse que dichos trabajos preparatorios tuvieron un destacado co-
mienzo con la realizacion del 27.° Congreso de la ACI realizado en Moscu en octubre
de 1980, en el que se presentaron dos informes que sirvieron de base a las deliberacio-
nes y gue representaban, claramente, las diferentes concepciones acerca de las coope-
rativas en los paises occidentales y en los paises socialistas. El primero, titulado «Las
Cooperativas en el afio 2000» fue escrito por el canadiense Alexander F. Laidlaw, quien
destaca que el fuerte apoyo de los gobiernos termina siendo un abrazo de oso para las
cooperativas (p.147). El segundo, sin autor mencionado, fue presentado por las orga-
nizaciones centrales de cooperativas de la URSS, Hungria, Bulgaria, Republica Demo-
cratica de Alemania, Polonia y Checoslovaquia, bajo el titulo «Las cooperativas en los
paises socialistas en el afio 2000». El titulo del primer paragrafo de este informe de-
fine el rol de las cooperativas: «Las cooperativas, parte integrante del sistema politico
y econémico de la sociedad socialista», el que se afirma: «Como empresa econémica,
las cooperativas, siendo una de las formas de la propiedad socialista, son una parte in-
tegrante del sistema econémico de la sociedad; como organizacion social, siendo una
forma especifica de la democracia, son una parte integrante de su sistema politico, del
mecanismo de la democracia socialista.» (p. 154) (Laidlaw, Alex F., Las cooperativas en
el afio 2000, ACI Oficina Regional para Centroamérica y el Caribe, San José, s/f). Los
otros trabajos que pueden considerarse fundamentales como antecedentes de la Decla-
racion sobre la Identidad Cooperativa son el informe del presidente de la ACI presen-
tado en el XXIX Congreso realizado en Estocolmo en 1988 titulado,» Cooperativas y va-
lores basicos», en el que destaca la importancia de la independencia de las cooperativas
(Marcus, Lars, Cooperativas y valores basicos, El Hogar Obrero, Buenos Aires, s/f, p. 6-7)
y el informe de Sven Ake Book presentado en el Congreso de la ACI realizado en To-
kio en 1992 que abrié el tramo final de los estudios previos al Congreso del Centenario
(Book, Sven Ake, Valores cooperativos para un mundo en cambio, ACI Oficina Regional
para Centro América y el Caribe, San José, 1992). Por fin, aunque se trata de un trabajo
realizado en forma independiente, es decir por fuera de la ACI, debe mencionarse el li-
bro escrito por un ex director de ese organismo que tuvo significativa influencia en la
elaboracion de la Declaraciéon sobre la Identidad Cooperativa: Watkins, W.P., Coopera-
tive Principles Today and Tomorrow, Holyoake Books, Manchester, 1986. En todos estos
documentos se subraya la relevancia de la autonomia y la independencia de las coope-
rativas, sea en forma directa y explicita o a través de la afirmacién de valores y principios
que las suponen.
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mapa del movimiento cooperativo mundial en punto a su relaciéon con
el Estado abarcaba tres diferentes regiones, cada una de ellas caracteri-
zada por una diferente tendencia, a saber:

a) paises industrializados: actitud indiferente o prescindente del
Estado hacia las cooperativas, con inclinacién a considerarlas
como una forma mas de organizaciéon empresaria;

b) paises en desarrollo: el Estado asume una actitud de promocién
de las cooperativas, considerandolas un instrumento de de-
sarrollo econémico y social coadyuvante a sus propias finalida-
des:y

C) paises socialistas: el Estado incorpora a las cooperativas como
parte de la economia centralmente planificada.”

De tal suerte, si bien la caida del Muro de Berlin producida a co-
mienzos de la década siguiente y el comienzo de la globalizacién eco-
némica introdujeron una significativa novedad en el panorama mun-
dial, la ACI estaba en cierta forma apremiada a pronunciarse acerca de
un tema que las anteriores proclamaciones de principios sélo se hallaba
insinuada: la independencia de las cooperativas con relacion al Estado.

VI. Desafios no estatales. La necesidad de capital

Sin embargo, también la ACI debia hacerse cargo de situaciones
gque comprometen o amenazan la autonomia y la independencia de las
cooperativas, especialmente en los paises de economia desarrollada en
los que por imperativo de su crecimiento ellas realizan acuerdos con
empresas no cooperativas o bien deben acudir a la incorporacion de
capital de fuentes externas.® En tales casos, las consecuencias de reali-
zar esos acuerdos o captar esos capitales pueden significar el sacrificio
de su independencia o la pérdida de autonomia en su gobierno. De alli
que el principio haga referencia expresa también a estas situaciones en
las que la amenaza no proviene del Estado sino de otras organizaciones
del sector privado de la economia. Obviamente, el riesgo también invo-

7 Sobre las diferentes actitudes del Estado frente a las cooperativas traducida en
la legislacién cooperativa cfr. Cracogna, Dante, Estudios de Derecho Cooperativo, In-
tercoop, Buenos Aries, 1986, p. 261 y ss.

8 El Documento de referencia, redactado por lan Mac Pherson, que acompané a la
Declaracién sobre la Identidad Cooperativa, puntualiza esta situaciéon agregando «que
no existe razon para creer que esta tendencia se revertird.» (Alianza Cooperativa Inter-
nacional, Los principios cooperativos para el siglo xxi, Intercoop, Buenos Aires, 1996,
p. 43).
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lucra a la asistencia financiera o técnica proveniente de entidades que,
aungue no sean naturaleza empresaria, también por su indole o mag-
nitud pueden llegar a condicionar la autonomia de las cooperativas.

Cabe sefialar que en este cuarto principio se dio cabida expresa a
una posibilidad que, aungue legalmente reconocida por algunas legis-
laciones?, habia dado motivo a gran controversia en el mundo coope-
rativo: la posibilidad de que las cooperativas capten capital de terceros.
Es decir, no solamente que se endeuden por via de financiamiento ex-
terno sino que incorporen aportes de capital de socios no usuarios de
sus servicios (los llamados «socios capitalistas»), con el consiguiente de-
recho a intervenir en las decisiones sociales y formar parte de los érga-
nos de la cooperativa (asamblea y consejo de administracién).

El tema de tales aportes de capital estd tratado en este principio
puesto que el tercer principio —que especificamente trata acerca del
capital cooperativo— esta referido, como su titulo indica, a la «partici-
pacion econdmica de los socios», motivo por el cual no pareceria ade-
cuado darle cabida alli. Empero, merece destacarse que, luego de las
intensas discusiones y polémicas a las que habia dado lugar, la figura
del socio capitalista fue finalmente acogida por via del principio que
exige salvaguardar la autonomia y la independencia de la cooperativa.
Vale decir que el limite a la existencia de esa figura estd dado por la
necesidad de asegurar el control por parte de los socios y el manteni-
miento de la autonomia cooperativa.’®

La relevancia adquirida por el problema del capital en las coope-
rativas queda evidenciada en cuanto el Plan para una Década Coope-

9 Las leyes belga, italiana y francesa de comienzos de la década de 1990 ya habian
dado cabida al socio inversor en las cooperativas, aunque la experiencia demostré que
no fueron muchas las cooperativas que acudieron a esta figura. En cambio, en la misma
época se produjeron importantes casos de «desmutualizacién» en diversos paises, con-
sistentes en que las cooperativas se transformaron en sociedades de capital y los asocia-
dos se apoderaron de las reservas acumuladas. Una muestra de la reaccion critica acerca
de la incorporacién de socios inversores puede verse en: Drimer, Alicia Kaplan de, «De-
jariamos entrar a los zorros en los gallineros», Cuadernos de Economia Social, n.° 8-V,
IAIES, Buenos Aires, septiembre 1999 y Drimer, Roberto L., «El capital en las coopera-
tivas», Boletin de la Asociacion Internacional de Derecho Cooperativo, n.° 35, Bilbao,
2001. En ese mismo numero del Boletin se incluyen varios otros articulos sobre el tema.

10 Alianza Cooperativa Internacional, £/ dilema del capital en las cooperativas, Bru-
selas, 2016, recoge una serie de trabajos elaborados por una comision de expertos en
los que se analiza la problematica actual del capital desde diferentes épticas y experien-
cias practicas. Jean-Luis Bancel en el capitulo titulado «Capital cooperativo: una combi-
nacién indispensable de ciencia (administracién) y conciencia (Principios Cooperativos)»
puntualiza la importancia de los recursos propios (reservas) acumulados transgeneracio-
nalmente, la intercooperacién financiera y los inversores de capital con propoésito social
o filantrépico (p. 79).
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rativa aprobado por la asamblea de la ACI, incluye al capital entre sus
cinco ejes, declarando como objetivo: «Conseguir capital fiable para las
cooperativas al mismo tiempo que se garantice el control por parte de
los miembros» para lo cual sugiere, con caracter indicativo, una serie
de acciones posibles.!

VIl. El gobierno corporativo

Estrechamente vinculados con el tema de la autonomia y la inde-
pendencia se encuentran, por un lado, el gobierno corporativo en rela-
cion con la primera y, por otro, la supervision y el control publico de las
cooperativas en relaciéon con la ultima.

La preocupacion acerca del gobierno corporativo surgié en la dé-
cada de 1990 en forma practicamente simultanea distintos paises eu-
ropeos (Inglaterra, Francia, Espafa, ltalia), ademas de los EEUU,'?
incentivada posteriormente por los graves escandalos financieros
que se produjeron en grandes empresas con criticas consecuencias
para los accionistas, en primer lugar, pero también para los demas
stakeholders. La inquietud se origind, basicamente, para asegurar a los
accionistas de las sociedades cotizadas —pequefnos ahorristas e inver-
sores institucionales— la proteccion de sus inversiones, en cuya gestion
ninguna injerencia tenian. Sin embargo, en poco tiempo el tema del
buen gobierno rebasd ese dambito y se proyectd practicamente sobre
toda clase de empresas, incluidas las propias cooperativas, sin tener en
cuenta en el caso de éstas su peculiar naturaleza.

En efecto, las cooperativas no se constituyen para aumentar las in-
versiones realizadas por sus socios —cualquiera sea su magnitud—
sino para prestarles servicios que satisfagan sus necesidades de diversa
clase. Por otra parte, sus socios participan democraticamente en su go-
bierno, por lo que éste no queda exclusivamente en manos de los ac-
cionistas mayoritarios. De alli que las motivaciones del buen gobierno

1 Alianza Cooperativa Internacional, Plan para una década cooperativa, s/ lugar de
publicacién, 2013, p. 32-34.

12 Son clasicos los informes de Lord Cadbury en el Reino Unido (1992), uno de los
documentos mas antiguos y destacados en la materia; el trabajo de la Comision Vienot
en Francia (1995); el informe Olivencia (1998) en Espafia; la propuesta de la Comisién
Draghi (1998) en ltalia y los Principios de la OCDE de 1999, a partir de los cuales surgie-
ron numerosos estudios, institutos e incluso legislaciones sobre la materia en diferentes
paises. EEUU merece un capitulo especial dentro del cual la Sarbanes-Oxley Act consti-
tuye expresion relevante.
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cooperativo son claramente diferentes de las que inspiran el gobierno
de las corporaciones, especialmente de las sociedades cotizadas.

Por lo tanto, pretender asignar a las cooperativas el mismo es-
guema de gobierno que a las sociedades de capital resulta totalmente
refiido con su naturaleza. La clasica dicotomia duefios/administrado-
res se disuelve en el caso de las cooperativas pues en éstas son todos
los duefios los que gobiernan en funcién del principio democratico vy,
a la vez, los que ejercen las tareas de direccion para las que son elegi-
dos por los socios. Asimismo, los famosos «directores independientes»
no tienen razén de ser en las cooperativas pues los administradores son
elegidos por los propios asociados entre ellos, asegurando de esa ma-
nera que su desempefio se oriente cumplir el objetivo de la entidad, es
decir satisfacer las necesidades de todos los socios y no, simplemente,
asegurar la mejor rentabilidad empresaria para los mayores inverso-
res.’3

VIIl. Supervision y control

Acerca de la supervision y el control publico corresponde sefalar
gue no se trata solamente de un problema en el caso de paises con
un alto grado de intromisién estatal en las cooperativas sino que suele
presentarse con cierta frecuencia en paises en los que la legislacion no
resulta invasiva pero los érganos encargados de su aplicacién exceden
el marco de su legitima competencia o bien exageran el celo por con-
trolar la actuacion de estas entidades. Muchas veces lo hacen en forma
gue sobrepasa largamente la fiscalizacion a la que estan sujetas enti-
dades lucrativas que realizan las mismas actividades; otras veces olvi-
dando que las cooperativas estan formadas por los propios usuarios de
los servicios a los que se pretende proteger, como si los funcionarios
supieran mejor que ellos sus derechos y necesidades, con total menos-
precio de su capacidad y buen juicio.™

13 Para un andlisis del buen gobierno cooperativo, diferente del gobierno corpora-
tivo: Cracogna, Dante; Uribe Garzén, Carlos, Buen gobierno cooperativo. Hacia un co-
digo de buenas practicas, Confecoop, Bogot4, 2003.

4 Esta situacion ha sido sefialada, incluso, por organismos internacionales, como la
OIT, cuya Recomendacion N.° 193 sefala que los gobiernos deberian «prever la adop-
cién de medidas de supervision de las cooperativas acordes con su naturaleza y funcio-
nes, que respeten su autonomia y sean conformes con la legislacion y practica naciona-
les y no menos favorables que las medidas aplicables a otras formas de empresa y de
organizacion social» (paragrafo Il, ¢).
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Este problema es diferente del que fue antes aludido al tratar
acerca de la relacion entre Estado y cooperativas. En efecto, la ame-
naza a la independencia de las cooperativas puede existir aun en los
casos en los que no se considere a éstas como instrumentos de la poli-
tica estatal de desarrollo puesto que la supervisién de las cooperativas
en general, o de aquéllas que realizan determinadas actividades en par-
ticular, suele tener lugar en todos los paises, aun en los que la politica
econdémica es indiferente hacia las cooperativas. Es decir que no se pro-
mueve o fomenta a las cooperativas, pero se las controla o fiscaliza, y
en el gjercicio de esta actividad puede existir avasallamiento a su auto-
nomia e independencia.

Lo cierto es que, en todo caso, la independencia de las cooperati-
vas se encuentra amenazada por una accion de los gobiernos que en
el ejercicio de su funcién de regulacién o de control imponen medi-
das que interfieren con el libre ejercicio de sus actividades democratica-
mente decididas por sus asociados en el marco de la legislacién general
vigente, llegdndose a imponer sanciones gue violentan en forma mani-
fiesta el caracter de personas juridicas privadas de las cooperativas. A
veces, la solo existencia de esa posibilidad condiciona y limita las deci-
siones de estas entidades que buscan precaverse de consecuencias in-
deseadas.

IX. Recaudos constitucionales y legales. Caso del Mercosur

Para concluir, cabe destacar la importancia que reviste el recono-
cimiento del principio de autonomia e independencia por parte de los
propios Estados, traducido en disposiciones constitucionales y legales.
A modo de ilustracién se hara una referencia a la situacién en los pai-
ses del Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) en esta mate-
ria.

Las constituciones nacionales y las leyes de cooperativas de los
mencionados Estados partes del Mercosur —con excepcién de la ley
uruguaya 18.407 sancionada en 2008— son anteriores a la Declara-
cion sobre la Identidad Cooperativa que incorporé de manera expresa
la autonomia e independencia al plexo de los principios cooperativos.
No obstante, salvo el caso de Argentina, en el que ni la Constitucion
reformada en 1994 ni la Ley de Cooperativas 20.337 de 1973 hacen
menciéon del tema, en los demas paises existen disposiciones constitu-
cionales o legales que en forma manifiesta se refieren a la cuestién.

La Constitucion Federal de Brasil, sancionada en 1988, al tratar so-
bre los derechos y deberes individuales y colectivos (art. 5.°), expresa-
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mente establece que «la creacién de cooperativas, conforme a la ley,
no depende de autorizacién, estando vedada la interferencia estatal
en su funcionamiento» (par. XVII). Esta norma tuvo efectos practicos
inmediatos pues torné inaplicables algunas disposiciones de la Ley de
Cooperativas 5764 de 1971.7> La mencionada Constitucién contiene
varias otras disposiciones relacionadas con las cooperativas, pero la
transcripta es categdrica en punto a autonomia e independencia.

El caso de Paraguay es ciertamente interesante pues alli existen
tanto normas constitucionales como legales relacionadas con el prin-
cipio comentado. El art. 113 de la Constitucién de 1992 dispone tex-
tualmente; «El Estado fomentard la empresa cooperativa y otras for-
mas asociativas de produccion de bienes y servicios, basadas en la
solidaridad y la rentabilidad social» y a continuacion agrega: «a las
cuales garantizara su libre organizacién y su autonomia.» A su vez,
la Ley de Cooperativas 438 de 1994 en su art. 2.° prescribe: «La libre
organizaciéon y la autonomia de las cooperativas, consagradas en la
Constituciéon Nacional, quedan garantizadas por esta ley y las disposi-
ciones legales que en su consecuencia se dicten.» De tal suerte, Cons-
titucion y legislacion recogen expresamente el principio en forma con-
certada.’®

Por fin, en Uruguay la Constituciéon nada dice sobre este tema pero
la Ley de Cooperativas 18.407 sancionada en 2008, es decir trece afios
después del Congreso del Centenario de la ACI, dispone en su art. 2.°:
«El Estado garantizard y promovera la constitucion, el libre desarrollo,
el fortalecimiento y la autonomia de las cooperativas, en todas sus ex-
presiones econdmicas y sociales.» Por otra parte, el art. 7.° establece
que las cooperativas deben observar los principios cooperativos, men-
cionando expresamente los contenidos en la Declaracion sobre la Iden-
tidad Cooperativa, sefialando que dichos principios «tendran los alcan-
ces y sentidos reconocidos por el cooperativismo universal.» Agrega
el citado art. 7.° una directiva de singular relevancia como orientacion
para la aplicaciéon de la ley: «Dichos principios han de aplicarse al fun-
cionamiento y la organizaciéon de las cooperativas, han de incorpo-

> Para los antecedentes cfr. Rose, Marco Tulio, «Cooperativismo na Constitucao:
porque, quando e como», en Franke, Walmor y otros, A interferencia estatal nas coope-
rativas, Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 1985, p. 69 y ss. Para un comentario
de la Constitucién: Neuenschwander E. Carneiro Goldberg, Maria, «Um novo marco re-
gulatério para o sector cooperativista brasileiro», en Guilherme Krueger (Coordenador),
Cooperativas na Orden Econdémica Constitucional, Tomo |, Mandamentos Editora, Belo
Horizonte, 2008, p. 239 y ss.

6 Vera Diaz, Justo, Vivencias de ayuda mutua y cooperativismo en el Paraguay, Ser-
vilibro, Asuncion, 2018, p. 83y ss.
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rarse a las fuentes del derecho cooperativo como principios generales
y aportan un criterio de interpretacién del derecho cooperativo.»'” De
manera que, conforme con la legislacidon uruguaya, existe un mandato
preciso dirigido al Estado de garantizar la autonomia de las coopera-
tivas (art. 2.°) y al mismo tiempo una recepciéon especifica de la auto-
nomia e independencia como principio orientador de la aplicacién del
derecho cooperativo. Aungue no haya norma constitucional sobre la
materia, como sucede en Brasil y Paraguay, sin embargo, la ley es clara
en cuanto a la incorporacion del principio atribuyéndole un doble ca-
racter: mandato para el Estado y orientacién para la aplicacion del de-
recho cooperativo.

X. Conclusion

Los principios cooperativos constituyen un conjunto de pautas para
plasmar la identidad y los valores cooperativos en la organizacion y el
funcionamiento de las cooperativas.’En rigor, su observancia permite
conocer cuando nos hallamos frente a una genuina cooperativa, mas
alla de la mera denominacion que ésta exhiba. En ese sentido, los prin-
cipios estan dirigidos, en primer lugar, a las propias cooperativas; pero
también sirven de orientacion para la legislacion destinada a regir a es-
tas entidades y para la actuacion de los 6rganos del gobierno que tie-
nen relaciéon con las cooperativas.

El cuarto principio claramente exhibe un doble frente: autonomia
al interior de la cooperativa para su funcionamiento democratico al ser-
vicio de sus miembros e independencia hacia el exterior para realizar
su actividad en forma libre de condicionamientos, tanto de los gobier-
nos como de otras organizaciones. Desde este Ultimo punto de vista,
el principio tiene una especial importancia para el trato con los gobier-
nos, pues representa también para éstos un limite de su actuacién.’
Esta peculiar caracteristica no se presenta en los restantes principios,
los cuales estan fundamentalmente dirigidos a las propiascooperativas.

7 Gutiérrez, Danilo-Lamenza, Alfredo S.-Machado, Jorge-Reyes Lavega, Sergio, De-
recho cooperativo uruguayo, Fundacién de Cultura Universitaria, Montevideo, 2011,
p. 43y ss.

8 Alianza Cooperativa Internacional, Notas de orientacion para los principios
cooperativos, AC, s/f, p. 1.

9 En este aspecto, los pronunciamientos de los organismos internacionales revisten
notable trascendencia puesto que constituyen una directiva dirigida principalmente a los
gobiernos. Cfr. Resolucién ONU 56/114 y Recomendacién 193 OIT.
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