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RESUMEN

Este trabajo estudia la legislacion para la promocion de cooperativas a lo largo de la historia
del Uruguay. Se presenta la evolucion de la legislacién cooperativa (con énfasis en las coo-
perativas agrarias y las cooperativas de trabajo asociado) para explicar si el marco normativo
potencia o limita la promocién de cooperativas.

Como metodologia se construye un relato historico que describe y explica la evolucion de la
legislacion analizando sus objetivos y el reconocimiento que hace de la especificidad de las
cooperativas.

Del analisis se desprenden algunas constataciones que reafirman la idea del doble movimiento
de promocién cooperativa y retroceso del Estado durante el periodo estudiado (1935-2006).
La primera constatacion es que la legislacion cooperativa fue tardia respecto de la consolida-
cion del Estado y también en la comparacion internacional. La segunda conclusion es que la
evolucion de la legislacion estéa fuertemente relacionada con las etapas del Estado uruguayo.
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ABSTRACT

This paper studies the legislation for the promotion of cooperatives throughout the history of
Uruguay. The evolution of cooperative legislation is presented (with emphasis on agricultural
cooperatives and worker cooperatives) to explain whether the regulatory framework promotes
or limits the promotion of cooperatives.

As a methodology, a historical account is constructed that describes and explains the evolu-
tion of legislation by analyzing its objectives and the recognition it makes of the specificity
of cooperatives.

The analysis reveals some findings that reaffirm the idea of the double movement of coop-
erative promotion and retreat of the State during the period studied (1935-2006). The first
finding is that cooperative legislation was late in relation to the consolidation of the State
and also in international comparison. The second conclusion is that the evolution of legisla-
tion is strongly related to the stages of the Uruguayan State.

KEYWORDS: Cooperatives, public policies, legislation, promotion.
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EXPANDED ABSTRACT

This paper presents and analyzes the evolution of cooperative legislation as it constitutes the
institutional rules that limited or expanded the capacity of the Uruguayan State to deploy
public policies towards cooperatives.

The institutional rules that the actors had to take into account as they constituted obstacles
and opportunities are presented.

The relationship between the State and cooperatives is analyzed based on the evolution of
cooperative legislation. The period analyzed is from the approval of the first cooperative law
in 1935 -Law 9.526 of Conaprole- until the last law prior to the promulgation of Law 18.407
General of Cooperatives of 2008.

Although legislation for other cooperative sectors is mentioned, the emphasis is placed on
general legislation and specific legislation for agricultural and production cooperatives since
the aim is to present the regulatory framework that strengthens or limits policies.

The evolution of cooperative legislation is compared with the stages of the Uruguayan State
proposed by Filgueira et al. (2003). These authors propose a periodization of the Uruguayan
State in two moments. A first moment of consolidation, expansion and crisis of the State
(1904-1958) and, a second moment of “cushioned” withdrawal of the State (1959-2000).

In the first stage of consolidation, expansion and crisis, public policies towards cooperatives
either do not exist or are functional to curb interventionism.

In the second moment of cushioned withdrawal of the State, public policies are functional
to liberalization and the advance of the market. After the crisis of 2002 and, fundamentally
after the arrival of the Frente Amplio government in 2005, a new stage in statehood opens
that is outside the analysis of this work. From the analysis carried out and in accordance with
the background information collected, it is possible to show that the dynamics of Uruguayan
cooperative legislation is related to these two moments of expansion and retreat of the State.

The methodology proposed was a historical account that describes and explains the evolution
of legislation in comparison with the stages of the Uruguayan State. The laws, regulatory de-
crees and complementary resolutions of the Executive Branch are analyzed. In addition, the
legislative debate was analyzed and interviews were conducted with experts who participated
or advised in the drafting of the legislation.
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From the analysis of the evolution of the legislation, it is possible to draw some conclusions.
The sequence of approval of cooperative legislation can be organized in six stages that follow
the retreat and advance of statist positions.

In the first stage (1935-1946) the general legal framework was established with the approv-
al of the first three cooperative laws: Law 9,526 on the creation of Conaprole (1935), Law
10,008 on Agrarian Cooperatives (1941) and Law 10,761 on Cooperative Societies (1946).
The approval of this legal framework was done at a time when the advance of state interven-
tionism was halted.

Secondly, there was a 20-year interregnum in the approval of cooperative legislation (1946-
1966). This period coincided with a new push for statism during the neo-Batllist period.

The third stage was from 1966 onwards, when cooperative legislation was reintroduced, but
this time by modalities (Law 13,481 on production cooperatives in 1966, Law 13,728 regu-
lating housing cooperatives in 1968, Law 13,988 recognizing the existence and establishing
the regulations for savings and credit cooperatives in 1971, and in the same year Law 14,019
on tax benefits for consumer cooperatives).

The fourth period coincides with the dictatorship and corresponded to the approval of leg-
islation directed at agricultural producer cooperatives (Decree-Law 14,330 that allowed the
commercial activity of the SFR, Decree-Law 14,827 that regulated agro-industrial coopera-
tives and Decree-Law 15,645 that updated the legislation on agricultural cooperatives). This
intensification of legislation for agricultural producer organizations is part of the economic
policy of the dictatorship that promoted the opening of the Uruguayan economy, in particu-
lar the export of agricultural products.

The fifth period is made up of the 20 years following the restoration of democracy (1985-
2005). During this period, legislative advances were limited and were related to the regis-
tration -Law 16,156- and the control -Law 16,736- of cooperatives. Also in this period, the
withdrawal of state intervention in Conaprole was completed, and the deregulation of the
milk market that had been approved in the previous period (1984) was added to the with-
drawal of the political directors (2000).

In the last period, a new state configuration can already be glimpsed with the approval of
two laws - Law 17,794 on production cooperatives and Law 17,978 on social cooperatives -
which constituted an advance of the General Law of Cooperatives.

From the analysis, some findings emerge that reaffirm the definition of the period studied
(1935-2006). The first is that cooperative legislation was late in relation to the consolidation
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of the State and also in international comparison. Both in terms of legislation and special-
ized institutions, the approval of Law 18,407 constituted a pivotal moment in the history
of the promotion of cooperativism. The creation of INACOOP by this law and its subsequent
regulation in 2009 put an end to a period of fragmented and incoherent legislation and late,
weak and intermittent institutionality.

A comparison of the evolution of legislation with respect to the stages of the history of the
Uruguayan State shows that there is a strong correspondence.

During the first period of State expansion (1904-1958) there was no legal recognition of
cooperatives until the approval of Law 9,526 of Conaprole. This was due to an attempt by
“terrismo” to stop the advance of statism, but without renouncing the role of the State in
the solution of public problems. This law represents an important innovation with respect
to previous forms of intervention. The approval of Law 10,008 of agricultural cooperatives
before the approval of Law 10,761 that regulated the rest of the cooperatives, is also proof
of this softened advance. With the arrival of neo-Batllism to the government, the Uruguayan
State not only ignored the cooperatives but increased its intervention, as for example with
Law 10,707 that expanded the State’s influence in Conaprole.

It was only in the second stage, that of “soft withdrawal” of the State that legislation began
to be passed on cooperative modalities. The Uruguayan State addresses different problems
that form part of the public agenda through cooperatives: production cooperatives (Law
13,481 of 1966), housing cooperatives (Law 13,728 of 1968), savings and credit cooper-
atives (Law 13,988 of 1971), consumer cooperatives (Law 14,019 of 1971). But the most
demonstrative is the drive to the production, industrialization and export of primary products
based on the promotion of agricultural producers’ associations. The last period in the phase
of “soft retreat” that can be traced back to 1985 with the recovery of democracy is marked by
the near disappearance of cooperativism from the legislative agenda and the incorporation
of specialized institutions. The latter is explained more by the integration and mobilization
of the cooperative movement than by the commitment of the authorities to cooperativism.

From 2004 onwards, a new stage seems to have opened in the State and the changes in the
policies towards cooperativism would be confirming this. Two laws were approved that antic-
ipate the general law of cooperatives and that provide interesting novelties. Law 17.794 of
2004 facilitates the recovery of companies by workers and Law 17.978 of 2006 creates the
figure of social cooperatives and at the same time that it gives them facilities and benefits,
it offers them training and technical assistance. These legislative changes constituted antic-
ipations of the approval of Law 18.407 of 2008 and mark the end of the period under study.
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1. Introduccién

En este trabajo se presentan y analizan la legislacién cooperativa en tanto cons-
tituyen las reglas institucionales que limitaron o ampliaron la capacidad del Estado
uruguayo para desplegar las politicas publicas hacia las cooperativas. Se presentan las
reglas institucionales que los actores debieron de tener en cuenta en tanto constitu-
yeron los obstdculos y las oportunidades. Las posibilidades de las politicas publicas
estdn directamente relacionadas con el marco normativo existente, ya que estas po-
liticas solo pueden desarrollarse en la medida que existan normas que les den funda-
mento legal (Garcia Miiller, 2008).

La importancia del marco legal para el desarrollo cooperativo es presentada por
Cracogna (2015) como “un condicionante fundamental para el desarrollo de las coo-
perativas y del movimiento cooperativo en su conjunto. Es mds, para el fomento coo-
perativo, Miinkner (1995: 18) sostiene que una de las principales funciones el Estado
consiste en “la adopcidn de leyes destinadas a proteger las cooperativas, ..., y en crear
condiciones generales que permitan a las cooperativas actuar en pie de igualdad con
las otras clases de empresas...”.

Obviamente que la legislacién constituye un marco normativo y que en cada caso
se establece un juego de negociacién entre este marco y los actores que intervienen en
la politica publica. Las reglas especificas propias de cada politica ptblica concreta son
el resultado de una negociacién sobre la propia formulacién de la politica en la que
intervinieron los actores involucrados en los resultados sustantivos que se pretenden
conseguir con esa politica y que, por tanto, son susceptibles de cambio o adaptaciéon
(Subirats ez al., 2008: 29). En el mismo sentido, Henry (2005: 1) sostiene que “El
derecho cooperativo es un reflejo de las circunstancias econdmicas, sociales y politi-
cas [traduccién del autor]”.

La relacién del Estado con las cooperativas, tanto en lo referente a la promocién
como a la supervisién, ha sido un tema recurrente en la literatura sobre las coopera-
tivas. Al respecto Cracogna (2003) sostiene que en los paises en desarrollo la postura
del Estado hacia las cooperativas ha variado desde la utilizacién de las cooperativas
como agentes de desarrollo para la realizacién de la agenda estatal hasta la retirada del
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Estado de la promocién cooperativa en el marco del abandono estatal de las activida-
des sociales y econémicas producto de las reformas neoliberales.

En este trabajo se analiza la relacién entre Estado y cooperativa a partir de la
evolucién de la legislacién cooperativa (con énfasis en las cooperativas agrarias y las
cooperativas de produccién o trabajo asociado). El periodo analizado es desde la
aprobacion de la primera ley cooperativa en 1935 —la Ley 9.526 de Conaprole— hasta
la tltima ley anterior a la promulgacién de la Ley 18.407 General de Cooperativas
de 2008. Aunque se hace mencién a la legislacién para otros sectores cooperativos, se
pone el acento en la legislacién general y la legislacién especifica para las cooperativas
agrarias y de produccién en la medida que lo que se busca es dar cuenta del marco
normativo que potencia o limita las politicas.

Se compara la evolucién de la legislacién con las etapas del Estado uruguayo
propuesta por Filgueira ez al. (2003). Estos autores proponen una periodizacién que
entiende al Estado uruguayo en dos momentos. Un primer momento de consolida-
cién, expansién y crisis del Estado (1904-1958) y, un segundo momento de replie-
gue “amortiguado” del Estado (1959-2000). En la primera etapa de consolidacién,
expansién y crisis las politicas publicas hacia las cooperativas o no existen o son
funcionales al freno del impulso intervencionista. En el segundo momento de replie-
gue amortiguado del Estado las politicas publicas son funcionales a la liberalizacion
y el avance del mercado. Luego de la crisis de 2002 y, fundamentalmente a partir
de la llegada al gobierno del Frente Amplio en 2005, se abre una nueva etapa en la
estatalidad que escapa al objeto de andlisis de este trabajo. Del andlisis realizado y
en concordancia con los antecedentes relevados (Bertullo ez /., 2004; Marti, 2011;
Terra, 2015 [1986]) es posible mostrar que la dindmica de la legislacién cooperativa
uruguaya obedece a estos dos momentos de expansién y retroceso del Estado.

Como metodologia se propone construir un relato histérico que describa y ex-
plique la evolucién de la legislacion en comparacién con las etapas del Estado uru-
guayo. Para ello se analizan las distintas leyes relevando los objetivos de la norma y
el reconocimiento de la especificidad de las cooperativas en general y de las agrarias
y de trabajo asociado en particular. Ademds de las leyes, el trabajo se completa con
los decretos reglamentarios y las resoluciones complementarias del Poder Ejecutivo.
Como fuentes de informacién se recurre en primer lugar al debate legislativo susci-
tado en ocasién de la aprobacién de las distintas leyes. Con ello se pretende relevar
los objetivos de la legislacién propuesta, asi como la concepcién de la relacion entre
Estado y cooperativas que se exponian en las intervenciones de los legisladores. Se
tuvo especialmente en cuenta el debate parlamentario para el andlisis de la legisla-
cién puesto que el parlamento aparece como caja de resonancia del debate politico.
Para Caetano (2011: 141): “el Parlamento se erigié también en...’espejo piblico’ de
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innegable relevancia. ...pudo consolidar y profundizar su prestigio como la “casa de
los partidos” y como la institucién que expresaba en forma mds idénea la pluralidad
de voces de la sociedad”. Se analizé también el texto de las leyes, los decretos regla-
mentarios y las resoluciones del Poder Ejecutivo. Ademds, se realizan entrevistas a
expertos que participaron o asesoraron en la elaboracién de la legislacién.

Ademds de esta introduccidn, el trabajo se compone de otras tres secciones. En la
primera se presenta la evolucion del Estado uruguayo y se propone las caracteristicas
de los distintos periodos histéricos. En la segunda, y a la luz de la periodizacién an-
terior, se analiza la evolucién de la legislacion cooperativa como reglas institucionales
para el despliegue de politicas publicas. Finalmente, y a modo de conclusién, se
presenta una sintesis y las principales conclusiones del andlisis.

2. Una periodizacién del Estado uruguayo

En las Gltimas décadas la discusion sobre el papel del Estado ha vuelto al primer
plano (Rueschemeyer, Skocpol y Evans, 1985). Aun cuando existe una larga tradi-
cién en América Latina de estudios sobre el Estado y sus caracteristicas (Centeno,
2002 y Mazzuca, 2021), falta una historia del Estado. En los dltimos tiempos, la
discusién sobre el Estado en América Latina se ha centrado en explicar las causas de
su debilidad como una caracteristica estructural (Mazzuca y Munck 2021), y por
ello la discusién académica reciente refiere a las capacidades estatales (Soifer, 2015;
Saylor, 2014; y Kurtz, 2013).

Para la construccién de una historia del Estado en América Latina se hace necesa-
rio una mirada de conjunto que se preocupe por la trayectoria del Estado en América
Latina y permita una periodizacién que evite las miradas excesivamente nacionales y
locales. A continuacidn, se presenta una periodizacién que toma en cuenta las gran-
des tendencias del Estado en Latinoamérica.

En primer lugar, existe un acuerdo entre la comunidad académica respecto de la
importancia de la etapa de la conformacién del Estado Latinoamericano posterior a
la independencia. El institucionalismo histdrico argumenta que los periodos forma-
tivos de los Estados latinoamericanos en el siglo XIX condicionaron su trayectoria
de debilidad (Urteaga Quispe, 2017). En este sentido es cldsico el estudio de Oszlak
(2007) sobre la conformacién del Estado en América Latina. Allf analiza la primera
etapa del periodo post independentista senalando que los esfuerzos de los incipientes
estados estuvieron dirigidos a imponer y extender la autoridad en la totalidad del
territorio. Sin embargo, la independencia de las metrépolis no significé automitica
la formacién de los nuevos Estados, sino que marcé el inicio de la construccién de un
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nuevo orden (Sevilla Soler, 1992). Esto porque luego de la independencia los nuevos
Estados intentaron asegurar el orden preservando la estructura y la 16gica del antiguo
sistema patrimonial (Vellinga, 2018).

Fue recién en el segundo tercio del siglo XIX que se consolidé lo que Carmagnani
(1984) denominé el Estado Oligérquico. El régimen oligirquico significé que una
combinacién de grupos de interés o clases sociales tomaron el control del Estado y
del gobierno. Generalmente, el poder estaba en manos de una pequefa oligarquia
de terratenientes, militares y clérigos (Vellinga, 2018). Este periodo va a estar carac-
terizado por tres elementos: la globalizacién, el desarrollo primario exportador y la
construccion institucional del Estado (Bértola y Ocampo, 2013). La globalizacién,
permitié a una mejor insercién de América Latina en el mercado mundial y dio lugar
a lo que Bulmer-Thomas (2003) denominé “crecimiento guiado por las exportacio-
nes”, es decir una economia exportadora basada en la extraccién de minerales y la
produccién de bienes primarios. A su vez, la nueva insercién internacional requeria
asegurar la estabilidad politica e invertir en infraestructura. Para ello se desarrollé una
extensa red ferroviaria y construccién de puertos que, en alianza con el capital britd-
nico, permitia la salida de la produccién para la exportacién. Esta modernizacién de
la infraestructura debia ser acompafada de la construccién institucional del Estado a
partir de una minima burocracia y sistemas judiciales y de educacién publica.

El estallido de la Primera Guerra Mundial y, posteriormente, la depresién provo-
cada por la Crisis de 1929 obligé a reorientar la economia hacia el mercado interno.
Este nuevo modelo se ha denominado Industrializacién por Sustitucién de Importa-
ciones (ISI), aunque Bértola y Ocampo (2013) prefieren hablar de industrializacion
dirigida por Estado, por ajustarse mds la experiencia histdrica. Para estos autores, el
nuevo modelo econémico implicé un nuevo papel del Estado en el desarrollo eco-
némico. El aparato estatal se expandi6 y entr6 en un gran ndmero de nuevas 4reas
de politica. La idea de base era que el Estado debia fomentar el cambio estructural
y acelerar la industrializacién a través de politicas de promocién como proteccién
arancelaria, tipos de cambios, subsidios y monopolios. Para ello debia contribuir a la
modernizacién de la agricultura y suministrar la infraestructura indispensable para
la urbanizacién. El Estado entré en una fase fuertemente expansiva. Se expande el
sistema educativo y se incorporan a nuevos sectores sociales. Interviene también en
politicas sociales para proporcionar asistencia publica social en salud, pensiones, pro-
gramas para la nifez etc. y desarrollar politicas fiscales y monetarias.

El proceso industrializador entré en crisis desde mediados de los afios setenta y,
luego de casi una década de crecimiento con endeudamiento, la Crisis de la deuda
de 1982 puso fin al modelo de industrializacién dando paso a lo que se conoce como
reorientacién hacia el mercado (Bértola y Ocampo, 2013). La respuesta a la crisis
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econémica del modelo industrializador implicé un recurso generalizado a politicas
de ajuste neoliberal, llamadas reformas de mercado e inspiradas en el Consenso de
Washington (Williamson, 1998) Las reformas basadas en el paradigma del Estado
minimo, significaron en casi toda Latinoamérica el repliegue del Estado de las esfe-
ras econdmicas y sociales y el desmantelamiento las instituciones estatales atendian
las necesidades de la poblacién. Las razones para el cambio en el papel del Estado
son multiples: el fracaso del Estado en cumplir las funciones, el contexto ideoldgico
internacional que ponia en cuestién el papel del Estado y cobraban preminencia las
teorfas minimalistas que insistian en limitar los alcances de su accién al estableci-
miento y mantenimiento de las relaciones de propiedad privada.

El cambio en el papel del Estado en el desarrollo se caracterizé por su retirada de
la esfera econdmica en favor del mercado; su repliegue en el campo administrativo y
en las dreas de seguridad social, educacién y salud creé en la mayoria de los paises un
vacio institucional y de politicas. Este vacio fue llenado por el avance del mercado en
la economia y en la provisidn de necesidades bésicas a los sectores populares, fueron
las organizaciones de la sociedad civil y los movimientos sociales quienes cubrieron
el vacio dejado por el Estado (Vellinga, 2018).

Sobre fines de la década de los noventa las politicas de ajuste mostraron su fracaso.
Una serie de crisis econémicas a nivel mundial (crisis del oriente de Asia en 1997 y la
crisis rusa en 1998) asi como regional (crisis en México en 1994, Colombia en 1998,
Brasil 1999, Argentina 2001 y Uruguay en 2002, por nombrar solo algunas) pro-
dujeron un importante aumento de la desigualdad y la pobreza. Esto dio paso a una
nueva etapa y un nuevo rol del Estado denominada neodesarrollismo. Segtin Vellinga
(2018) “el péndulo estd volviendo a oscilar”, el cambio del papel implicé intensificar
la intervencién del Estado diferente del tradicional intervencionismo “hostil al mer-
cado’— y que busca guiar, no reemplazar, al mercado. En segundo lugar, la politica
econdmica se orientd a actuar no solo sobre la coyuntura sino como instrumento
central de crecimiento. También se propuso la generacién de empleo y el desarrollo
tecnoldgico como forma de incrementar la produccién. Aunque, al decir de Katz
(2014): “El neo-desarrollismo converge con las propuestas de incorporar mayor re-
gulacién estatal al capitalismo neoliberal para estabilizar su funcionamiento”. Mds
alld de esta critica es cierto que, a comienzos del siglo XXI se produce un cambio en
el papel del Estado.

A diferencia de otros paises de América Latina, en el caso del Estado uruguayo
los procesos se dieron mds tempranamente que en el resto de los paises de la region
(Kurtz, 2013). Es por ello que Filgueira ez a/. (2003) proponen una periodizacién
que entiende la evolucién del Estado uruguayo durante el siglo XX en dos momen-
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tos: una primera etapa de consolidacién, expansion y crisis del Estado (1904-1958)
y, un segundo momento de repliegue “amortiguado” del Estado (1959-2000).

La primera etapa denominada por los autores como ‘consolidacion, expansion y
crisis del Estado”la ubican entre 1904 y 1958. El comienzo de esta etapa estd marcado
por la consolidacién del Estado uruguayo. La derrota de los alzamientos revoluciona-
rios en 1904 permitié al Estado detentar el monopolio de la coaccidn fisica. A partir
de la primera presidencia de Batlle y Ordénez' (1903-1907) el Estado uruguayo
logré consolidar su fuerza y la ampliacién de sus funciones, pasando a cumplir un rol
central en el desarrollo econémico. Ademds del monopolio de la coaccidn fisica, el
Estado uruguayo desarroll6 otras tres funciones: productiva, reguladora y social. Real
de Azda (1984: 43) sostiene que “el Uruguay fue modelado por la obra de Don José
Batlle y Ordéfiez y su partido entre 1903 y 1931 —y atn persistiria por dos decenios
sin muchos retoques— asumié todos los contornos de una sociedad moderna y demo-
cratica”. El Estado barllista se propuso intervenir en la vida econémica para moderni-
zar al pais y diversificar la produccién para desarrollar la agricultura y la industria. A
través de una politica intervencionista que incluy6 nacionalizaciones, estatizaciones y
establecimiento de monopolios legales se configuré el dominio industrial y comercial
del Estado participando directamente en la produccién de bienes y servicios.

Sin embargo, la Crisis de 1929 impact6 fuertemente en Uruguay con la caida de
los precios y los volimenes exportados lo cual provocé el fin de un importante ciclo
de crecimiento y el inicio de una profunda recesién. El proyecto politico del bazllismo
parecia haber alcanzado sus limites (Real de Azta, 1968). La crisis econémica y los
conflictos politicos respecto del papel que debia cumplir el Estado provocaron una
fuerte polarizacién social y politica que terminé en el golpe de Estado de Terra®.
en 1933. A pesar de que el Golpe habia sido impulsado por los sectores contrarios
al intervencionismo batllista “el Estado no se replegé ni su proyecto industrial fue
suspendido”. Por el contrario, “el terrismo [refiriéndose al gobierno de Gabriel Terra]
consolidé y profundizé una importante variacién en la modalidad de intervencién
estatal... se centrd en la ampliacién de la funcién reguladora mds que en la de la
funcién productiva. Pero este cambio en la modalidad del intervencionismo estatal
no significé una reversion del estatismo incrementado en las décadas anteriores” (Fil-

1. José Batlle y Ordéfiez (1856-1929), presidente del Uruguay y dirigente del Partido Colorado. Por su in-
fluencia y liderazgo en la politica nacional, aun sin ocupar la presidencia ni cargos electivos, el periodo que va
desde 1903 hasta el Golpe de Estado de 1931 se denomina batllismo.

2. Gabriel Terra (1873-1942), dirigente del P. Colorado, fue elegido como presidente de la Republica para el
perfodo 1931 y 1938. De origen batllista paulatinamente se fue distanciando de José Batlle y Ordéfiez y el
sector batllista para liderar su propio sector. El 31 de marzo de 1933, con el apoyo de los sectores opositores
al intervencionismo estatal propio del batllismo, dio un Golpe de Estado.
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gueira ez al., 2003: 178). Mientras que con el “primer batllismo” se desarroll6 la fun-
cién productiva del Estado, con el terrismo predominé la funcién reguladora. Como
se verd mds adelante, el zerrismo también intervendrd en el mercado, pero a través de
mecanismos diferentes a los del primer batllismo. Donde hubo diferencias sustancia-
les fue en la funcién social. Durante el primer batl/ismo el Estado uruguayo expandi6
considerablemente su funcién social promoviendo los derechos de los trabajadores.
En cambio, durante el zerrismo, si bien se mantuvo la funcién social del Estado las
politicas sociales no enfrentaron las desigualdades y se alejaron de la postura obrerista
anterior y se favorecieron politicas de cufio corporativo (Filgueira y Filgueira, 1994).

Posteriormente, y a partir del gobierno de Luis Batlle Berres (1947-1951), deno-
minado neobatllismo’, las funciones productivas y reguladoras se expandieron incre-
mentando la capacidad del Estado de intervenir en la economia y la sociedad. Para
ello desplegé algunas herramientas preexistentes como subsidios al consumo, precios
minimos a la produccién agricola, tipos de cambios diferenciales, etc. (Real de Azta,
1968). Ademds, implementé nuevos mecanismos de intervencién. En este sentido se
destacan el establecimiento de los Consejos de Salarios y las Asignaciones Familiares
por Ley 10.449 de 1943 (Filgueira ez al., 2003). A esto se debe sumar la comple-
jizacién de la trama estatal a partir de la diferenciacion funcional y el aumento del
empleo publico operados durante el neobatllismo a partir de la consolidacién de las
précticas clientelares (Barrdn y Nahum, 1984).

Esta concepcién de la accién del Estado y el espacio de lo puablico entraron en
crisis a mediados de los afios cincuenta. El cambio en las condiciones internacionales
y las internas “fracturé la base econémica que habia viabilizado un modelo socio-po-
litico caracterizado por el consenso, la conciliacién social, la democracia y el Estado
proveedor” (Barrdn y Nahum, 1984: 31). La crisis también afecté las relaciones del
Estado y la sociedad civil (Caetano, 1992) lo que dio inicio a un nuevo periodo
que los autores titulan como de “@mortiguado repliegue del Estado” (Filgueira et al.,
2003)%. El punto de partida de este nuevo perfodo lo constituye la asuncién en 1959
del primer gobierno del Partido Nacional en el siglo XX y mds particularmente la Ley
12.760 de Reforma Cambiaria y Monetaria de 1959. Esta Ley constituy6 el primer
paso del retroceso de la funcion reguladora del Estado. La liberalizacién de los precios

3. Se denomina como neobatllismo, por las similitudes con el periodo de José Batlle y Ordéiiez, al periodo
que va entre 1947 y 1958 en que fue fundamental el liderazgo politico de Luis Batlle Berres (1897-1964)
desde la presidencia de la Republica o desde el Consejo Nacional de Gobierno.

4. Sin dudas que la referencia es la propuesta de Real de Azda (1984: 11-12) quien hablaba de una “Sociedad
amortiguada” y “sociedad amortiguadora” refiriéndose al “tejido de interacciones que adensa una sociedad
presente una caracteristica regular y dominante que da su sello a la sociedad toda y que este sello, este trazo
impuesto a la sociedad refluya a su vez, dialécticamente, sobre cada uno de sus elementos”.
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y la desregulacién de los mercados fue la respuesta a la intervencién publica que se
habia construido en las décadas anteriores. El proceso no se hizo de una vez, sino que
fue paulatino y conté con frenos de distinto tipo. Al igual que en otros paises de la
regién entre la década de 1970 y la de 1990 se desmantelaron la gran mayoria los
distintos mecanismos de regulacion estatal.

El retroceso en la funcién social fue mds moderado que en lo econémico. El
Estado sigui6 cumpliendo un rol esencial en la prestacién de servicios sociales como
la educacién y la salud, aunque la calidad de los servicios se deterioré junto con su
ampliacién. No fue asi en lo relativo a los servicios publicos. Allf el repliegue se vio
reflejado no tanto en la privatizacién -que fracasé- sino mds bien en los criterios de
fijacion de tarifas y en la desmonopolizacién y asociacién con los privados (Filgueira
et al., 2003).

En lo que refiere a la estructura y tamano del Estado las reformas fueron mds
resistidas. El tamano del Estado continué en aumento porque las politicas clientelis-
ticas se mantuvieron, por lo menos hasta 1973. Durante la dictadura (1973-1984) la
inhabilitacién de los partidos politicos obligé a un paréntesis en las pricticas clien-
telares, aunque, como contrapartida, se reforzaron las instituciones militares. Con
la recuperacién democrdtica en 1985 las précticas de clientelismo se modificaron y
adoptaron nuevas formas que son definidas por Filgueira ez /. (2003) como de “re-
pliegue, mutacién y refugio”. Repliegue porque las reformas a la seguridad social de
1996 disminuyeron la intermediacién de los politicos para acceder a los beneficios
de la seguridad social y también porque en distintos momentos se frené la presupues-
tacién de empleados publicos. Sin embargo, a partir de la prohibicién de ingreso, la
reposicién de funcionarios se canalizé a través de contrataciones temporales. Mu-
tacién porque a diferencia de periodos anteriores el clientelismo se expresé més en
la concesién de contratos de obra publica y compras estatales. Finalmente, refugio
porque el aumento de la burocracia perduré en las administraciones municipales con
el argumento de la autonomia de las intendencias.

Esta periodizacién del Estado uruguayo se relaciona con la idea de oscilacién del
péndulo a que referfa Vellinga (2018). La idea del movimiento pendular del Estado
en América Latina habia sido antes propuesta por Hirschman (1971) quien sostenia
que el Estado ha oscilado entre mayor intervencién y repliegue estatal con avance del
mercado. Sin embargo, Thorp (1998: 301) advierte que la imagen de la oscilacién
del péndulo fue posteriormente cuestionada por el propio Hirschman porque al ser
un movimiento mecdnico excluiria el papel jugado por “los mecanismos de retroali-
mentaciéon para moderar (o no moderar) las oscilaciones y para generar continuidad
al ir creando un consenso”. Esta advertencia permite prestar atencién a los momentos
de mayor intensidad en cada uno de los periodos. En el primer periodo de expansiéon
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del Estado se puede percibir una aceleracién durante el “primer batllismo”, por lo
menos entre 1904 y 1916, una moderacién durante el terrismo (1931-1938) y un
nuevo impulso durante el neobatllismo (1946-1958). Para el periodo de retroceso
del Estado se pueden senalar distintas fases de aceleracién: un empuje durante el
primer colegiado del Partido Nacional (1959-1963), otro impulso durante la dicta-
dura, particularmente con el Ing. Alejandro Végh Villegas al frente del Ministerio de
Economia (1974-1977), una nueva aceleracién durante el gobierno de Luis Alberto
Lacalle (1990-1994) vy, finalmente, otra aceleracién durante el gobierno de Jorge
Batlle Ibdfiez’, fundamentalmente previo a la crisis de 2002.

3. Andlisis de la evolucién de la legislacién cooperativa

En nuestros ordenamientos juridicos, las normas pueden tener rango constitucio-
nal o legal, es por eso que, antes de comenzar el andlisis de la evolucién de la legisla-
cién, es necesario sehalar que en Uruguay las cooperativas no tienen una recepcion
constitucional expresa (Cibils, 2007: 136). Solamente en el Art. 188¢ inc. 3 de la
Constitucién de la Republica Oriental del Uruguay existe una referencia indirecta
cuando se menciona que: “El Estado podrd participar en actividades industriales,
agropecuarias o comerciales, de empresas formadas por aportes obreros, cooperativos
o de capitales privados™.

Es cierto que no existe mds que una mencion lateral a las cooperativas en las reglas
constitucionales, sin embargo, han sido integradas al ordenamiento juridico urugua-
yo las recomendaciones de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Particu-
lar relevancia a los efectos del andlisis del fomento estatal de las cooperativas tiene la
suscripcién por Uruguay de la Recomendacién 193 de la OIT. Esta Recomendacién
sobre la promocién de las cooperativas (N° 193 del 3 de junio de 2002), reconoce
“la importancia de las cooperativas para la creacién de empleos, la movilizacion de
recursos y la generacién de inversiones, asi como su contribucién a la economia”.
Ademis, recomienda que se aliente “el desarrollo y el fortalecimiento de la identidad

5. Jorge Batlle Ibdnez (1927-2016). Politico colorado, hijo de Luis Batlle Berres y sobrino nieto de José Batlle
y Ordénez. Fue presidente de la republica entre 2000-2005.

6. Esto marca una importante diferencia con otros paises de la regién donde las cooperativas tienen un reco-
nocimiento constitucional. Tal vez los casos mds relevantes sean Brasil y Paraguay. La Constitucién Federal
de Brasil de 1988 en su Art. 174° establece que “La ley promoverd y apoyard al cooperativismo” y en otros
articulos se establece el especial reconocimiento de las cooperativas en la minerfa, la agricultura y el sistema
financiero. En tanto la Constitucion de Paraguay de 1992 en su Art. 113° “Establece que el Estado fomentard
la empresa cooperativa y otras formas asociativas de produccién de bienes y servicios basadas en la solidaridad
y rentabilidad social, garantizando su libre organizacién y autonomia”.
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de las cooperativas, basindose en los valores y principios cooperativos”, y la adopcién
de “medidas para promover el potencial de las cooperativas en todos los paises”. En lo
referido a la promocién y el fomento establece que “los gobiernos deberian establecer
una politica y un marco juridico favorables a las cooperativas y compatibles con su
naturaleza y funcién” (R. 193).

Respecto de los antecedentes en la temdtica se puede senalar que la mayor parte
de los trabajos que dan cuenta de la legislacién cooperativa provienen de especialis-
tas en Derecho. Como sostiene Moreira Piegas (1987), el Derecho cooperativo en
Uruguay no ha tenido mayor desarrollo, aunque tiene importantes antecedentes en
diversos trabajos especializados. Ademds de los trabajos pioneros como los de Vicens
(1941) y Pastori (1944), se pueden distinguir dos momentos en el tratamiento del
Derecho cooperativo. Un primer momento estd marcado por los trabajos que ana-
lizaron el Derecho cooperativo previo a la Ley General de Cooperativas de 2008.
Estos trabajos ponifan el énfasis en las incongruencias de la legislacién cooperativa
(Gutiérrez, 2008; Reyes y Gutiérrez, 2005; Rippe, 1987). El trabajo de Rippe (1987)
hace un pormenorizado anilisis de la legislacién cooperativa y lo que eran en ese mo-
mento las propuestas legislativas. Asimismo, en Marti (2022) se encuentra un andlisis
de las herramientas de promocién y control presentes en la legislacién cooperativas.

Respecto a la legislacion, Reyes y Gutiérrez (2009) afirmaban que el proceso legis-
lativo sobre el cooperativismo en Uruguay habia sido “espasmédico y fragmentario”.
Argumentaban

que se han dictado diversas normas (leyes y decretos) en la materia, en coyunturas
histdricas, sociales y econdmicas diferentes, atendiendo sobre todo a cada modali-
dad o tipo de cooperativa, es decir, sin una perspectiva homogénea y de conjunto.
Por ello nos encontrdbamos con un marco regulatorio incompleto, antiguo y con
falta de conexion y de una clara unidad conceptual. Al mismo tiempo se constata-
ba la existencia de un sistema de control estatal disperso en varios organismos, todo
lo cual no ayudaba para una mejor aprehension y comprension del cooperativismo,
tanto desde las estructuras del Estado como de la comunidad en general, y tampoco
Jfavorecia su mejor desarrollo.

Reyes y Gutiérrez, 2009

Al comparar el desarrollo de la legislacién cooperativa en Uruguay con la legisla-
cién de la regidn se aprecian algunas semejanzas y otras diferencias. En primer lugar,
al igual que en gran parte de América Latina el reconocimiento legal de las coope-
rativas se produce de manera muy posterior a la aparicién de las primeras coopera-
tivas. Salvo algunos casos excepcionales que datan del siglo XIX, como los Cédigos
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comerciales de Argentina (1882) y de México (1889), las primeras leyes cooperativas
son de la primera mitad del siglo XX: Chile (1924), Argentina (1926), Colombia
(1931), Brasil (1932), Ecuador (1937) y México (1938). Como se analizard mds
adelante, en el caso de Uruguay el reconocimiento legal es un poco posterior, la Ley
10.761 de Sociedades Cooperativas es de 1946. La segunda caracteristica de la evo-
lucién legislativa del cooperativismo en América Latina, es la regulacién por sectores
(Montolio, 2011). En este aspecto, la legislacién uruguaya no fue la excepcién. Entre
la aprobacién de la Ley 10.761 y la Ley 18.407 General de Cooperativas de 2008, se
legislé por sectores tal como se observa en el Cuadro 1. Sin embargo, y como sefiala
Cracogna (2011) “...hasta 2008 Uruguay constitufa el tinico pais latinoamericano
que no contaba con una Ley general de cooperativas”.

Las incongruencias y la falta de unidad conceptual, asi como el atomizado sistema
de contralor estatal y la falta de regulacién en ciertos aspectos, fueron algunos de los
motivos que llevaron a la aprobacién de la Ley 18.407 de octubre de 2008 (Amorin
y Algorta, 2018). Con posterioridad a esta fecha, los andlisis se concentraron en dar
cuenta de las innovaciones introducidas por la Ley General de Cooperativas de 2008.
Junto con la unificacién y armonizacién del marco juridico, la Ley 18.407 crea el
Instituto Nacional del Cooperativismo (INACOOP) con el cometido de la promo-
cién de las distintas clases cooperativas. Es particularmente interesante el trabajo de
Reyes Lavega ez al. (2011) en el cual se presenta un completo panorama del Derecho
cooperativo con las incorporaciones realizadas por la Ley 18.407. Posteriormente,
el trabajo de Amorin y Algorta (2018) analiza ademds la Ley No 19.181 del 29 de
diciembre de 2013 que modificé varias de las disposiciones de la Ley General Coo-
perativa. Una vision actualizada del marco juridico actual, la Ley 18.407, su decreto
reglamentario y las posteriores modificaciones se puede encontrar en Reyes Lavega
(2023).

Para el andlisis, se seleccionaron las modalidades de cooperativas agrarias y de
trabajo asociado. En Uruguay, habitualmente se consideran cinco modalidades coo-
perativas de acuerdo a la actividad realizada: produccidn, agrarias, vivienda, consumo
y ahorro y crédito. A su vez, la Ley General de Cooperativas 18.407 en el Art. 10° las
clasifica de acuerdo al objeto del acto cooperativo como cooperativas de trabajadores
y cooperativas de consumidores (o usuarios). Las cooperativas de consumidores (o
usuarios) serian las agrarias, consumo, ahorro y crédito y vivienda; y pertenecen a la
modalidad de trabajadores las cooperativas de produccién o trabajo asociado. En las
cooperativas de produccién o de trabajo asociado los miembros ofrecen su trabajo
a la empresa; en tanto en las de consumo los socios demandan a la cooperativa bie-
nes o servicios. En las cooperativas de produccién, el objeto social consiste en una
actividad empresarial que se desarrollan en el mercado y los clientes son los terceros
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no socios, mientras que en las segundas el objeto social se desarrolla con los propios
socios cooperativos que se constituyen como los principales clientes de la cooperativa
(Vargas Vasserot, 2012). Considerando también lograr la méxima heterogeneidad de
los casos se seleccionan como ejemplo de cooperativa de consumidores a las coope-
rativas agrarias. En estas cooperativas los socios son productores agropecuarios que
desarrollan su actividad de manera independiente y cooperativizan solamente una
parte de su actividad. Si bien existen ejemplos en que los socios productores son
arrendatarios de la propiedad que trabajan, en la mayoria de los casos los socios pro-
ductores son propietarios de la tierra que trabajan.

En el Cuadro 1 se sistematiza la evolucién de la legislacién cooperativa. Como se
puede observar, las normas generales para el sector son escasas y estdn marcadas por
un interregno de casi medio siglo para las leyes de Sociedades Cooperativas. La Ley
10.761 de Sociedades cooperativas de 1946 crea el marco legal de las cooperativas
en general —excluye a las agrarias que ya habian sido reguladas- y la Ley 16.156 de
Sociedades cooperativas regula su registro. En ese casi medio siglo el avance fue, tal
como senalaban Reyes y Gutiérrez (2009) “espasmdédico y fragmentario”.

Cuadro 1.
Evolucidén de la legislacién cooperativa

Legislacién general cooperativa Cooperativas Agrarias Cooperativas de Trabajo asociado

Ley 9.526 - Cooperativa

Nacional de Productores de Leche
(Conaprole) (14/12/1935)

Ley 10.008 — Cooperativas agrarias
limitadas (5/04/1941) y Decreto
reglamentario (16/07/1941)

Ley 10.707 - Ampliacién de
Conaprole (9/01/1946)

Ley 10.761 — Sociedades
cooperativas (15/08/1946) y
decreto reglamentario (5/03/1948)

Ley N13.481 - Cooperativas
de produccién. Exoneraciones

tributarias (23/06/1966)

Decreto-Ley” 14.330 — Sociedades
de Fomento Rural (19/12/1974)

7. Con la recuperacién democrdtica en 1985, el Parlamento debié dictar la Ley N°© 15.738 del 13 de marzo
de 1985 que, entre otras cosas, declaré que “las normas dictadas con cardcter de actos legislativos durante el
periodo de facto, entre el 19 de diciembre de 1973 y el 14 de febrero de 1985, se identificaran como “Decre-
tos-leyes”, subsanando asi los posibles vacios legales.
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Legislacién general cooperativa

Cooperativas Agrarias

Decreto-Ley 14.827 — Cooperativas
agroindustriales (12/09/1978)
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Cooperativas de Trabajo asociado

Decreto-Ley 15.640 — Leche
pasteurizada (4/10/1984)

Decreto-Ley 15.645 — Cooperativas
agrarias (17/10/1984)

Ley 15.744 — Cooperativas agrarias.
Prorroga registro (20/05/1985)

Ley 15.794 — Cooperativas
agrarias. Control y fiscalizacién

(26/12/1985)

Ley 16.060 — Sociedades
Comerciales: Art. 515° ordena
aplicaciéon Cédigo de Comercio a

cooperativas (4/09/1989)

Ley 16.156 — Personeria Juridica de
las cooperativas (29/10/1990)

Ley 16.457 — Cooperativas
agrarias. Modificacién Consejo de
administracién (23/12/1993)

Ley 16.736 — Presupuesto Nacional
que regula la fiscalizacién estatal de
las cooperativas (arts. 190 y 191)
(5/01/1996)

Ley 17.243 — Servicios publicos
y privados... (incluye reformas
al funcionamiento de Conaprole)

(17/06/2000)

Ley 17.794 — Cooperativas de
produccién o trabajo asociado

(22/07/2004)

Ley 17.978 — Cooperativas sociales
(14/06/2006)

Ley 18.407 - General de
cooperativas (24/10/ 2008)

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién del Parlamento uruguayo (parlamento.gub.uy).

Otra de las caracteristicas de la legislacién previa a 2008 es ser reactiva. Se legisla

para regular y controlar las experiencias que ya existen y las medidas de fomento o
promocién son escasas. Respecto del fomento cooperativo, Rippe (1987: 98-114) lo
definia como “el insuficiente y heterogéneo sistema legal de apoyo al desarrollo de las

cooperativas”. Sin embargo, el mismo Rippe (1987) sostenia que la escasa legislacion

habia mostrado una actitud positiva hacia el fenémeno y planteaba dos observacio-
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nes. Por una parte, la poca variedad de instrumentos puestos al servicio del fomento
cooperativo y la ausencia de una legislacién unitaria y coherente dirigida a estimular
las cooperativas. El instrumento comtinmente utilizado por la legislacién es la exo-
neracién tributaria cuando el Estado dispone de una amplia gama de instrumentos
para fomentar las actividades econémicas. Por otra parte, sefialaba también el sesgo
paternalista del apoyo estatal que priorizaba el control por sobre el fomento y afecta-
ba la autonomia y la independencia respecto del Estado (Marti, 2022).

Por todo esto se podria caracterizar la evolucién legislativa como de avances es-
pasmddicos, legislacién fragmentaria y marco regulatorio reactivo (Marti, 2011). El
posterior andlisis de la legislacién cooperativa permitird comprobar la razén de tal
afirmacién.

A continuacién, se analiza la legislacién que constituyé el marco juridico de las
cooperativas hasta la aprobacién de la Ley General de Cooperativas en 2008. El pun-
to de partida es la Ley 9.526 de creacién de la Cooperativa Nacional de Productores
de Leche (Conaprole) de 1935 y se culmina con la Ley 17.978 de Cooperativas socia-
les de 2006. Se comienza presentando el contexto politico en que se aprobé cada ley,
posteriormente se exponen los principales ejes del debate parlamentario y finalmente
se analiza la ley haciendo énfasis en las disposiciones de fomento.

Es necesario advertir que el periodo analizado se abre y se cierra con dos normas
particulares. Tanto la ley de creacién de Conaprole de 1935 como la ley de creacién
de cooperativas sociales de 2006 constituyen programas concretos de creacion de una
cooperativa —en el caso de Conaprole— o de un tipo particular de cooperativas —las
sociales— mds que proponer un marco legislativo.

Seguidamente, se realiza un balance general de la legislacién estudiada en térmi-
nos diacrénicos, la oportunidad de su aprobacidn, y sincrénicos, los objetivos de las
normas aprobadas.

La secuencia de la legislacién cooperativa se puede organizar en seis etapas marca-
das por el avance y retroceso del fomento cooperativo.

1. Las primeras leyes cooperativas que establecen el marco legal general de la legisla-
cién. La primera fue la Ley 9.526 de creacién de Conaprole en 1935, que si bien
no creé un marco juridico para las cooperativas colocé el tema en la agenda par-
lamentaria. Fue una ley muy especial porque creé una cooperativa con presencia
estatal y destinada a un grupo particular de productores que se beneficiaron de
una concesion estatal, pero a través de una organizacion privada (Marti, 2018).
La creacién de Conaprole obedecié a la particular coyuntura de retroceso del in-
tervencionismo estatal batllista. A diferencia de las anteriores empresas estatales
creadas por el batllismo, el terrismo opté por la creacién de una cooperativa su-
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ministrando el capital y asegurando las condiciones de mercado para la nueva
empresa. Previo a la creacién de Conaprole el Estado habia intentado solucionar
el problema a través de la reglamentacion para la industrializacién de la leche y en
el caso de otros productores ganaderos la alternativa elegida habia sido la creacién
del Frigorifico Nacional creado por Ley 8.282 de 1928 como ente publico con
participacién de los productores. La segunda fue la Ley 10.008 de Cooperativas
Agrarias de 1941. Por primera vez el Estado dio marco juridico a organizaciones
que respondian a la iniciativa privada de un sector de la sociedad: los productores
rurales, pero que recibian algunos apoyos estatales y, por tanto, el Estado podia
intervenir en su contralor. Completa esta triada la Ley 10.761 de Sociedades Coo-
perativas de 1946. Para ese entonces las cooperativas uruguayas no contaban con
un marco legal especifico —excepto las agrarias- y muchas se debieron constituir
como sociedades anénimas. Con la aprobacién de la ley, mds pensada para las
cooperativas de consumo, se abrié el camino para el desarrollo del cooperativismo
de produccién.

Luego de la aprobacién de la ley de Sociedades cooperativas hubo un interregno en
la aprobacion de la legislacion cooperativa de 20 afios que coincidié con un nuevo
impulso del estatismo en el periodo neobatllista. Reflejo de esta etapa es la apro-
bacién de la Ley 10.707 del 9 de enero de 1946 que regulé el funcionamiento de
Conaprole y aumenté el nimero de directores con un representante del gobierno
nacional y otro del gobierno municipal. La ley se enmarca en el incremento de
la intervencién estatal del neobatllismo. Ademds de la designacion de directores
politicos ampli6 la proteccién estatal facilitando el crédito para inversiones en
magquinaria y nuevas plantas de pasteurizacién en el interior del pais y establecié
que el 30% de los excedentes de la industrializacién de leche serfan destinados a
beneficios para el personal.

Recién en 1966 volvieron a aparecer las cooperativas en la agenda legislativa.
Comenzé entonces un periodo en el que predominé la aprobacién de normativa
por modalidades: 1a Ley 13.481 de exoneraciones tributarias a las cooperativas de
produccién en 1966, la Ley 13.728 que regulaba a las cooperativas de vivienda en
1968, la Ley 13.988 que reconocié la existencia y establecié la normativa de las
cooperativas de ahorro y crédito en 1971 y, en el mismo afo, la Ley 14.019 que
extendié los beneficios tributarios de las cooperativas de produccién a las de con-
sumo. Este periodo estuvo marcado por una profunda crisis econédmica en el pais
con caida de la produccidn, inflacién y desempleo. Las distintas leyes cooperativas
del periodo buscaron dar respuesta a distintas problemdticas: fomento de las coo-
perativas de produccién para hacer frente al desempleo (Ley 13.481), promocién
del cooperativismo de vivienda para responder al déficit de viviendas y crisis de
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la industria de la construccién (Ley 13.728), regulacién de las cooperativas de
ahorro y crédito para ordenar el mercado financiero (Ley 13.988) e impulso a las
cooperativas de consumo para reducir los costos del comercio minorista en un
contexto inflacionario (Ley 14.019).

La siguiente etapa estuvo marcada por la dictadura y la actualizacion de la le-
gislacion sobre las asociaciones de productores rurales: el Decreto-Ley 14.330 que
permitié la actividad comercial de las Sociedades de Fomento Rural (SFR)?, el
Decreto-Ley 14.827 que regulaba a las cooperativas agroindustriales y el Decre-
to-Ley 15.645 que actualizé la legislacién de cooperativas agrarias. Por detrds de
estos cambios normativos estaba el modelo econdémico de la dictadura que pro-
movia la apertura de la economia tanto en lo comercial como en lo financiero. Se
pretendia promover las exportaciones fomentando la actividad econémica de las
organizaciones de productores rurales (las sociedades de fomento rural (SFR), las
cooperativas agroindustriales y las cooperativas agrarias). Asimismo, coincidiendo
con el proyecto de apertura financiera se aprobé el Decreto-ley 15.322 de 1982
que distinguia a las cooperativas de ahorro y crédito entre las de intermediacién
financiera y las de capitalizacién.

La siguiente etapa va desde la recuperacién democrética en 1985 hasta 2003, ano
marcado por las consecuencias de la crisis de 2002. Durante estos casi 20 afios no
se produjeron avances legislativos sustanciales. Lo mds destacable en términos de
legislacién no estuvo referido al fomento y la promocién de las cooperativas sino
a los avances en la supervision y control. Se aprobaron algunas normas referidas al
registro —Ley 16.156—y al control —Ley 16.736— de las cooperativas. En términos
de la institucionalidad para la promocién es importante sefialar que, entre 1985
y 1989, funciona la Direccién Nacional de Fomento Cooperativo (DNFC) en
la érbita del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS). Posteriormente,
entre 1990 y 2008, va a funcionar la Comisién Honoraria de Cooperativismo
(CHC), organismo ubicado en la Presidencia de la Republica pero que no conta-
ba con presupuesto propio para la promocién del cooperativismo (Marti, 2021).
Estos avances en la institucionalidad de promocidn se van a explicar por la mayor
capacidad de incidencia del movimiento cooperativo, a partir de la creacién de la

397

8. Las SFR son las primeras organizaciones asociativas de productores surgidas a comienzos del siglo XX y
reconocidas por la Ley 6.192 del 16 de julio de 1918. La empresa inglesa del Ferrocarril Central impulsaba la
conformacién de sociedades de fomento en torno a las estaciones del ferrocarril en las zonas agricolas con el

objetivo de promover el progreso y estimular la produccién y el bienestar de la poblacién rural. Estas comisio-
nes de fomento evolucionaron rdpidamente hacia la intermediacién en productos e insumos, hasta convertirse
en las actuales SFR. Reunidas en el Congreso de Minas el 15 de agosto de 1915 crearon la Comisién Nacional

de Fomento Rural (CNFR) como organizacién de integracion del sector (Terra, 2015 [1986]).
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Confederacién Uruguaya de Entidades Cooperativas (CUDECOOP) (Caetano
y Marti, 2019). En la Ley 17.243 de “Servicios publicos y privados, seguridad
publica y condiciones en las que se desarrollan las actividades productivas” es
significativa la inclusién de la Seccién 82 que incluia tres articulos en los que se
retiraba la participacién del Estado en Conaprole.

6. El dltimo periodo se define como de anticipaciones de la Ley General de Coopera-
tivas. Se aprobaron dos leyes que tuvieron su impacto en el desarrollo del coope-
rativismo de produccién: la Ley 17.794 que actualizaba la legislacién de las coo-
perativas de produccién y la Ley 17.978 de cooperativas sociales. La Ley 17.794,
aprobada en julio de 2004, generé un nuevo marco legal para las cooperativas
de trabajo asociado atendiendo temas anteriormente no considerados como, por
ejemplo, en materia concursal facilitando la adjudicacién de los bienes a los traba-
jadores en caso de quiebra o abandono de una empresa por parte de sus titulares
(Faedo, 2004). Por su parte, la Ley 17.978 fue aprobada en 2006, durante el
primer gobierno de la coalicién de izquierdas Frente Amplio. Las cooperativas
sociales tenfan como objetivo proporcionar a sus miembros un puesto de trabajo
para el desarrollo de distintas actividades, con el fin de lograr la insercién social
y laboral de los jefes de hogares pertenecientes a sectores con necesidades basicas
insatisfechas, jovenes, discapacitados, minorias étnicas y todo grupo en situacién
de extrema vulnerabilidad social (Art. 1° de la Ley 17.978). Ambas normas se an-
ticiparon a la aprobacién de la Ley General de Cooperativas, tanto asi que fueron
incorporadas sin cambios en esta los capitulos VI y IX respectivamente.

En lo que refiere a los objetivos de la legislacién, y tomando en cuenta las nueve
leyes mds relevantes, se constata que las intenciones legislativas variaron a lo largo del
periodo.

Se clasifican los objetivos propuestos en dos categorias. La primera refiere al com-
ponente utépico y la promocién de un modelo de economia y sociedad alternativo
al impulsar este tipo de empresas. La segunda categoria refiere al desarrollo de la
produccién y las condiciones del productor.

El andlisis de la legislacién nos permite ver que la primera categoria, la promocién
de un modelo alternativo, estaba presente en los objetivos de las leyes referidas a las
cooperativas en general y las de produccién y trabajo asociado en particular. En este
sentido, se encuentran expresiones del tipo “superar la sociedad capitalista” y “luchar
contra el intermediario” (Ley 10.761), “reforma de las estructuras socio-econdmicas”
a través de “una forma de sociedad que por su sentido social y solidario merece el
apoyo y el estimulo del legislador” (Ley 13.481), “rescatando el cardcter de asociacién
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de trabajadores y de empresa autogestionaria” (Ley 17.794) y “constituir espacios de
ejercicio de pricticas de democracia plural, participativa y solidaria” (Ley 17.978).

Por el contrario, en las leyes referidas a las cooperativas agrarias el componente
conceptual mds importante estaba referido a la situacién de los productores y el de-
sarrollo de la produccién agropecuaria. En la fundamentacién de las leyes aparecian
expresiones como “enfrentar los problemas que atravesaba el sector lechero y los
problemas de salud e higiene ocasionados por la leche de mala calidad” (Ley 9.526),
“estimular e impulsar la iniciativa privada’ y “aumentar la eficacia del productor
rural y elevar su nivel de vida” (Ley 10.008), “permitir la actividad comercial de los
productores asociados a las SFR” (Decreto-Ley 14.330), “fomentar de la actividad
agropecuaria, la elaboracién de bienes industrializados o semiindustrializados y su
colocacién en el mercado externo” (Decreto-Ley 14.827) y “desarrollar la produc-
cién agropecuaria’ (Decreto-Ley 15.645).

A esta diferencia en los objetivos propuestos se suma que las cooperativas agra-
rias tuvieron su legislacién antes que las cooperativas en general. Asi lo manifestaba
el Diputado Tomds Brena, quien en ocasién de la aprobacién de la Ley 10.008 de
cooperativas agrarias, se preguntaba cudl era la “especial urgencia en dar una ley de
cooperativas rurales, cuando falta esa ley general que estableceria el régimen general
de las cooperativas” (DSCR, 24 de marzo de 1941, p. 98). Evidentemente, hay en los
legisladores una preferencia al momento de legislar a las cooperativas de productores
rurales que, siendo propietarios de los medios de produccién, cooperativizan alguna
de las etapas para mejorar sus condiciones. Esta preferencia se evidenciada también
en el siguiente andlisis de las medidas de fomento.

Finalmente, una tltima observacion referida a los objetivos de la legislacién. Se
senalé que el periodo se abre y se cierra con dos casos particulares. Tanto la Ley 9.526
de creacién de Conaprole como la 17.978 de Cooperativas Sociales refieren a casos par-
ticulares de cooperativas o tipos de cooperativas. En ambos casos se senala la novedosa
forma de intervencién del Estado en los problemas publicos que se pretenden abordar.
La calidad de la leche que se consume en Montevideo y la situacién de los productores
lecheros, en el caso de Conaprole y la realidad de la pobreza y la exclusién social de am-
plios sectores de desocupados, en el caso de las cooperativas sociales. Con la creacién de
Conaprole el Estado opté por intervenir en el problema, pero ya no con la creacién de
un ente estatal sino con una cooperativa de productores con participacion del Estado.
También en el caso de las cooperativas sociales la forma de intervencion estatal significa
una innovacién respecto de politicas anteriores. Histéricamente, ante la situacién de
desocupacién de sectores importantes de la poblacién, el Estado opté por précticas
clientelisticas incrementando el niimero de empleados publicos (Finch, 2005). El mis-
mo gobierno del Frente Amplio ni bien asumid creé una serie de programas de empleo
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protegido. Pero en el caso de las cooperativas sociales la opcién fue intervenir en las
situaciones de desempleo fomentando cooperativas con apoyo estatal. En sintesis, se
trata de dos casos de innovacién en la intervencién de las politicas publicas.

4. A modo de conclusién

Como sintesis del andlisis de la evolucién de la legislacién antes presentada es
posible extraer algunas conclusiones. Es interesante repasar como la secuencia de
aprobacién de la legislacién cooperativa se puede organizar en seis etapas distintas
que siguen el retroceso y el avance de las posturas estatistas. La primera etapa se es-
tablece el marco legal general de la legislacién con la aprobacién de las tres primeras
leyes cooperativas: la Ley 9.526 de creacién de Conaprole, la Ley 10.008 de Coope-
rativas Agrarias y la Ley 10.761 de Sociedades Cooperativas. La aprobacién de este
marco legal se hizo en un momento de freno del avance del intervencionismo estatal.
En segundo lugar, se da un interregno de 20 afios en la aprobacién de la legislacién
cooperativa. Este periodo coincidié con un nuevo impulso del estatismo durante
el neobatllismo. La tercera etapa es a partir de 1966 donde se retoma impulso la le-
gislacién cooperativa pero esta vez por modalidades (la Ley 13.481 de cooperativas
de produccién en 1966, la Ley 13.728 que regulaba a las cooperativas de vivienda
en 1968, la Ley 13.988 que reconoci6 la existencia y establecié la normativa de las
cooperativas de ahorro y crédito en 1971, y en el mismo afio la Ley 14.019 de bene-
ficios tributarios para las cooperativas de consumo). El cuarto periodo coincide con
la dictadura y estuvo marcado por la aprobacién de legislacién dirigida a las coope-
rativas o sociedades de fomento rural de productores agropecuarios (el Decreto-Ley
14.330 que permitié la actividad comercial de las SFR, el Decreto-Ley 14.827 que
regulaba a las cooperativas agroindustriales y el Decreto-Ley 15.645 que actualizé
la legislacién de cooperativas agrarias). Esta intensificacién de la legislacion para las
organizaciones de productores agropecuarios se enmarca en la politica econémica de
la dictadura que fomenté la apertura de la economia, en particular las exportaciones
de productos agropecuarios. El quinto periodo lo constituyen los 20 afios siguientes
a la recuperacién democritica. Durante este lapso los avances legislativos fueron aco-
tados y estuvieron referidos al registro —Ley 16.156- y al control —Ley 16.736- de las
cooperativas. También en este periodo se completa el retiro de la intervencién estatal
en Conaprole, a la desregulacién del mercado de la leche que se habia aprobado en
el periodo pasado (1984) se suma el retiro de los directores politicos (2000). En el
tltimo periodo ya se puede vislumbrar una nueva configuracién estatal con la apro-
bacién de dos leyes -la Ley 17.794 de cooperativas de produccién y la Ley 17.978 de
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cooperativas sociales- que constituyeron un anticipo de lo que después seria la Ley
General de Cooperativas.

En lo que refiere a los objetivos de la legislacion se constataron dos tipos diferen-
tes. El primero relacionado con el componente utépico y la posibilidad de construir
un modelo de economia y sociedad alternativo al impulsar este tipo de empresas.
Este componente se encuentra presente en las leyes referidas a las cooperativas en
general y las de produccién o trabajo asociado en particular. El segundo tipo de
objetivos se relaciona con el desarrollo de la produccién y las condiciones del pro-
ductor y se encuentra presente en las leyes referidas a las cooperativas agrarias. A esta
diferencia en los objetivos propuestos se agrega que las cooperativas agrarias tuvieron
su legislacién antes que las cooperativas en general. La tltima constatacién referida
a los objetivos de la legislacién es que el periodo analizado se abre y se cierra con dos
casos particulares: la Ley 9.526 de creacién de Conaprole yla 17.978 de Cooperativas
Sociales que refieren a una cooperativa o un tipo de cooperativa en particular y mues-
tran una innovacién en las politicas publicas con respecto a las anteriores.

Del andlisis se desprenden algunas constataciones que reafirman la definicién del
periodo estudiado (1935-2006). La primera es que la legislacién cooperativa fue tar-
dia respecto de la consolidacién del Estado y también en la comparacién internacio-
nal. Tanto en términos de la legislacién como de la institucionalidad especializada,
la aprobacién de la Ley 18.407 constituyé un momento bisagra en la historia de la
promocién del cooperativismo. La creacién del INACOOP por dicha ley y su pos-
terior reglamentacién en 2009 pusieron fin a una etapa de legislacién fragmentada e
incoherente e institucionalidad tardia, débil e intermitente.

La comparacién de la evolucion de la legislacion respecto de las etapas de la histo-
ria del Estado uruguayo muestra que existe una fuerte correspondencia.

Durante el primer periodo de expansién del Estado (1904-1958) no existe un
reconocimiento legal de las cooperativas hasta la aprobacién de la primera norma, la
Ley 9.526 de Conaprole. Esta obedece a un intento del zerrismo por frenar el avance
del estatismo, pero sin renunciar a la actuacién del Estado en la solucién de los pro-
blemas piblicos. Como se sefial6 anteriormente, esta ley representa una importante
innovacién respecto de las formas anteriores de intervencién. La aprobacién de la
Ley 10.008 de cooperativas agrarias antes que la aprobacién de la Ley 10.761 que
regulé al resto de las cooperativas, también es muestra de este avance amortiguado.
Con la llegada del neobatllismo al poder, el Estado uruguayo no solo se va a desenten-
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der de las cooperativas sino que va a incrementar su intervencién, como por ejemplo
con la Ley 10.707 que amplié la influencia estatal en Conaprole’.

Es recién en la segunda etapa, la de “repliegue amortiguado” del Estado que se va
a comenzar a legislar por modalidades. Aqui se puede constatar una basqueda por
parte del Estado uruguayo de atender distintos problemas que forman parte de la
agenda publica a través de cooperativas: las cooperativas de produccién (Ley 13.481
de 1960), las cooperativas de vivienda (Ley 13.728 de 1968), las cooperativas de
ahorro y crédito (Ley 13.988 de 1971), las cooperativas de consumo (Ley 14.019 de
1971). Pero lo mds demostrativo es el impulso a la produccién, industrializacién y
exportaciones primarias a partir del fomento de las asociaciones de productores agra-
rios. El dltimo periodo en la etapa de “repliegue amortiguado” que se puede ubicar a
partir de 1985 con la recuperacién democritica estd marcado por la casi desaparicién
del cooperativismo en la agenda legislativa y la incorporacién de la institucionalidad
especializada. Esto tltimo se explica més por la integracién y movilizacién del movi-
miento cooperativo que por el compromiso de las autoridades con el cooperativismo.

A partir de 2004 parece abrirse una nueva etapa en el Estado y los cambios en
las politicas hacia el cooperativismo lo estarfan confirmando. Se aprueban dos leyes
que anticipan la ley general de cooperativas y que aportan interesantes novedades. La
Ley 17.794 de 2004 facilita la recuperacién de empresas por parte de los trabajadores
y la Ley 17.978 de 2006 crea la figura de cooperativas sociales y a la vez que les da
facilidades y beneficios les ofrece capacitacién y asistencia técnica. Estos cambios
legislativos constituyeron anticipaciones a la aprobacién de la Ley 18.407 de 2008
que marca el final del periodo en estudio.

Estos vaivenes en la dindmica de la legislacién cooperativa uruguaya parecen darle
la razén a la idea de Hirschman (1971) del movimiento pendular del rol del Estado
en América Latina que ha oscilado entre la intervencién estatal y el despliegue del
mercado.

9. Reflejo de esto también podria ser la Ley 12.179 de 1955 que dispuso la participacion de la Corte Electoral
en las elecciones de las cooperativas.
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