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. DE ECONOMIA POPULAR Y SOLIDARIA

SENORA JUEZA CONSTITUCIONAL CARMEN CORRAL PONCE

Accién Publica de Inconstitucionalidad No. 101-21-IN

Doctor José Luis Pefiaherrera Véjar, Director Nacional de Procuraduria Judicial y Coactivas,
delegado por la sefiora Superintendente de Economia Popular y Solidaria, segin consta de la
documentacion adjunta al presente; dentro de la Accion Publica de Inconstitucionalidad de
Norma, planteada por el sefior Edgar Pefiaherrera Gallegos, por sus propios derechos y en su
calidad de Gerente de la Red de Integracion Ecuatoriana de Cooperativas de Ahorro y Crédito
(ICORED), ante usted muy comedidamente comparezco y dando cumplimiento a lo dispuesto
en el numeral 18, literal d), del Auto de Admision a tramite de la causa No. 101-21-IN, emitido
por el Segundo Tribunal de la Sala de Admisién de la Corte Constitucional, el 16 de diciembre
de 2021, a continuacién expongo lo siguiente:

I. ANTECEDENTES:

En funcion del pedido expuesto a este Organismo de Control, es necesario resefiar los
siguientes aspectos:

Hasta antes de la promulgacion de la Constitucién de la Republica en el afio 2008, la economia
popular y solidaria no era considerada parte del sector econdmico del pais. Las grandes
transformaciones sociales y las formas alternativas de trabajo que la sociedad ha generado en
busca del bien comin o buen vivir sirvieron de antecedentes para que la Asamblea
Constituyente de Montecristi considere expresamente en la Carta Magna al sector de la
economia popular y solidaria.

En ese contexto el articulo 283 de la Constitucidn de la RepUblica determina que: “el sistema
econdmico es social y solidario; reconoce al ser humano como sujeto y fin; propende a una
relacion dinamica y equilibrada entre sociedad, Estado y mercado, en armonia con la
naturaleza; y tiene por objetivo garantizar la produccién y reproduccién de las condiciones
materiales e inmateriales que posibiliten el buen vivir. El sistema econdmico se integrara por
las formas de organizacion econémica publica, privada, mixta, popular y solidaria, y las
demas que la Constitucién determine. La economia popular y solidaria se regulara de acuerdo
con la ley e incluira a los sectores cooperativistas, asociativos y comunitarios”.

De otra parte, el articulo 311 dispone: “el sector financiero popular y solidario se compondra
de cooperativas de ahorro y crédito, entidades asociativas o solidarias, cajas y bancos
comunales, cajas de ahorro. Las iniciativas de servicios del sector financiero popular y
solidario, y de las micro, pequefias y medianas unidades productivas, recibiran un tratamiento
diferenciado y preferencial del Estado, en la medida en que impulsen el desarrollo de la
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economia popular y solidaria.”.

En ese contexto, fue necesaria la existencia de una ley organica para identificar y clasificar
técnicamente a la economia popular y solidaria, a las organizaciones y entidades que la
componen, pues la sociedad reconocia algunas formas de economia social y solidaria como por
ejemplo las cooperativas de ahorro y crédito y de vivienda.

Asi en el Registro Oficial No. 444 de 10 de mayo de 2011, se publica la Ley Organica de

Economia Popular y Solidaria, cuyo articulo 2 en cuya parte pertinente determina lo siguiente:
“Se rigen por la presente ley, todas las personas naturales y juridicas, y demas formas de
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organizacioén que, de acuerdo con la Constitucién, conforman la economia popular y solidaria
y el sector Financiero Popular y Solidario; y, las instituciones publicas encargadas de la
rectoria, regulacion, control, fortalecimiento, promocion y acompaniamiento”; asimismo el
articulo 8 dispone que integran la Economia Popular y Solidaria, las organizaciones
conformadas en los Sectores Comunitarios, Asociativos y Cooperativistas, asi como también
las Unidades Econémicas Populares.

Con posterioridad se emite el Cddigo Organico Monetario y Financiero, publicado en el
Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 332 de 12 de septiembre de 2014, cuyo articulo
163 establece la composicidn del Sector Financiero Popular y Solidario, el cual entre otras
entidades lo conforman las cooperativas de ahorro y crédito, cajas centrales y las asociaciones
mutualistas de ahorro y crédito para la vivienda.

De la misma manera el articulo 213 de la Constitucion de la Republica, determina que las
superintendencias son organismos técnicos de vigilancia, auditoria y control de las actividades
econdmicas, sociales y ambientales y de los servicios que prestan las entidades publicas y
privadas, con el propdsito de que estas actividades y servicios se sujeten al ordenamiento
juridico y atiendan al interés general, cuyas facultades especificas y las areas de control se
determinaran de acuerdo a la Ley.

El articulo 146 de la Ley Organica de Economia Popular y Solidaria establece que el control
de la Economia Popular y Solidaria y del Sector Financiero Popular y Solidario estara a cargo
de la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria, que se crea como organismo técnico,
con jurisdiccion nacional, personalidad juridica de derecho publico, patrimonio propio,
autonomia administrativa, financiera y con jurisdiccion coactiva.

Por su parte el articulo 74 del Codigo Orgéanico Monetario y Financiero, determina que la
Superintendencia de Economia Popular y Solidaria en sus funciones de control y supervision
del Sector Financiero Popular y Solidario, se regira por las disposiciones del mencionado
Cadigo y la Ley Orgéanica de Economia Popular y Solidaria.

Il. ARTICULOS CUYA INCONSTITUCIONALIDAD SE DEMANDA:

El actor impugna la constitucionalidad por el fondo del segundo parrafo de los articulos 38 y
40 de la Ley Orgéanica de Economia Popular y Solidaria, y por conexividad del parrafo primero
del articulo 40 del Reglamento General a la ley ibidem.

I11. ELEMENTOS JURIDICOS:
CONSTITUCION DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR

“Art. 82.- El derecho a la seguridad juridica se fundamenta en el respeto a la Constitucion y
en la existencia de normas juridicas previas, claras, publicas y aplicadas por las autoridades
competentes”’.

“Art. 96.- Se reconocen todas las formas de organizacion de la sociedad, como expresion de
la soberania popular para desarrollar procesos de autodeterminacion e incidir en las
decisiones y politicas publicas y en el control social de todos los niveles de gobierno, asi como
de las entidades publicas y de las privadas que presten servicios publicos.
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Las organizaciones podrén articularse en diferentes niveles para fortalecer el poder
ciudadano y sus formas de expresion; deberdn garantizar la democracia_interna, la
alternabilidad de sus dirigentes y la rendicion de cuentas.” (El subrayado y las negrillas me
corresponde).

“Art. 114.- (Reformado por el Art. 2 de la Enmienda s/n, R.O. 653-S, 21-X11-2015; y, Sustituido
por el Anexo No. 2 de la Pregunta No. 2 de la Consulta Popular, efectuada el 04 de febrero de
2018, R.O. 181-S, 15-11-2018).- Las autoridades de eleccion popular podran reelegirse por
una sola vez, consecutiva 0 no, para el mismo cargo. Las autoridades de eleccion popular que
se postulen para un cargo diferente deberan renunciar al que desemperian” (Enfasis
agregado).

“Art. 213.- Las superintendencias son organismos técnicos de vigilancia, auditoria,
intervencion y control de las actividades econémicas, sociales y ambientales, y de los servicios
que prestan las entidades publicas y privadas, con el proposito de gue estas actividades y
servicios se sujeten al ordenamiento juridico y atiendan al interés general.

Las superintendencias actuaran de oficio o por requerimiento ciudadano. Las facultades
especificas de las superintendencias y las areas que requieran del control, auditoria y
vigilancia de cada una de ellas se determinaran de acuerdo con la ley” (Subrayado me
corresponde).

“Art. 226.- Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o
servidores publicos y las personas que actlen en virtud de una potestad estatal ejerceran
solamente las competencias y facultades que les sean atribuidas en la Constitucién y la ley

().

“Art. 283.- El sistema econdmico es social y solidario; reconoce al ser humano como sujeto y
fin; propende a una relacién dindmica y equilibrada entre sociedad, Estado y mercado, en
armonia con la naturaleza; y tiene por objetivo garantizar la produccion y reproduccion de
las condiciones materiales e inmateriales que posibiliten el buen vivir. El sistema econdémico
se integrara por las formas de organizacion econdémica publica, privada, mixta, popular y
solidaria, y las demés que la Constitucion determine. La economia popular y solidaria se
regulara de acuerdo con la ley e incluira a los sectores cooperativistas, asociativos y
comunitarios.”

“Art. 309.- El sistema financiero nacional se compone de los sectores publico, privado, y del
popular y solidario, que intermedian recursos del pablico. Cada uno de estos sectores contara
con normas y entidades de control especificas y diferenciadas, que se encargaran de preservar
su seguridad, estabilidad, transparencia y solidez. Estas entidades seran autébnomas. Los
directivos de las entidades de control seran responsables administrativa, civil y penalmente
por sus decisiones”.

“Art. 311.- El sector financiero popular y solidario se compondra de cooperativas de ahorro
y crédito, entidades asociativas o solidarias, cajas y bancos comunales, cajas de ahorro. Las
iniciativas de servicios del sector financiero popular y solidario, y de las micro, pequefias y
medianas unidades productivas, recibiran un tratamiento diferenciado y preferencial del
Estado, en la medida en que impulsen el desarrollo de la economia popular y solidaria”.
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“Art. 425.- El orden jerarquico de aplicacion de las normas sera el siguiente: La Constitucion;
los tratados y convenios internacionales; las leyes organicas; las leyes ordinarias; las normas
regionales y las ordenanzas distritales; los decretos y reglamentos; las ordenanzas; los
acuerdos y las resoluciones; y los demas actos y decisiones de los poderes publicos. En caso
de conflicto entre normas de distinta jerarquia, la Corte Constitucional, las juezas y jueces,
autoridades administrativas y servidoras y servidores publicos, lo resolveran mediante la
aplicacion de la norma jerarquica superior.- La jerarquia normativa considerara, en lo que
corresponda, el principio de competencia, en especial la titularidad de las competencias
exclusivas de los gobiernos autonomos descentralizados ”” (Subrayado fuera de texto).

PACTO DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES, CULTURALES, CIVILES
POLITICOS (Dada por Decreto Ejecutivo No. 37, publicado en Registro Oficial 101 de 24 de
enero de 1969)

“Art. 22.-

1. Toda persona tiene derecho a asociarse libremente con otras, incluso el derecho a fundar
sindicatos y afiliarse a ellos para la proteccion de sus intereses.

2. El ejercicio de tal derecho solo podra estar sujeto a las restricciones previstas por la ley y
gue sean necesarias en una sociedad democrdtica, en interés de la seguridad nacional, de la
seguridad publica o del orden publico, o para proteger la salud o la moral pablicas o los

derechos y libertades
de los demés. El presente articulo no impedira la imposicién de restricciones legales al
ejercicio de

tal derecho cuando se trate de miembros de las fuerzas armadas y de la policia. (...)”

CODIGO ORGANICO MONETARIO Y FINANCIERO LIBRO |

“Art. 442.- Normativa supletoria. Las entidades del sector financiero popular y solidario, en
todo lo no previsto especificamente para este sector en este Codigo, se regiran por lo dispuesto
en la Ley Organica de la Economia Popular y Solidaria .

“Art. 446.- Constitucion y vida juridica. La constitucion, gobierno y administracion de una
cooperativa de ahorro y crédito se regira por las disposiciones de la Ley Organica de la
Economia Popular y Solidaria (...)”

LEY ORGANICA DE ECONOMIA POPULAR Y SOLIDARIA

“Art. 4.- Principios.- Las personas y organizaciones amparadas por esta ley, en el ejercicio de
sus actividades, se guiaran por los siguientes principios, segun corresponda:

a) La busqueda del buen vivir y del bien comun;
b) La prelacion del trabajo sobre el capital y de los intereses colectivos sobre los individuales;

().

“Art. 21.- Sector Cooperativo.- “(...) Las cooperativas, en su actividad y relaciones, se
sujetaran a los principios establecidos en esta Ley y a los valores y principios universales del
cooperativismo y a las préacticas de Buen Gobierno Corporativo .

“Art. 38.-Consejo de Administracion. -Es el organo directivo y de fijacion de politicas de la
cooperativa, estara integrado por un minimo de tres y maximo nueve vocales principales y sus
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respectivos suplentes, elegidos en Asamblea General en votacion secreta, de acuerdo a lo
establecido en el Reglamento de esta Ley.

Los vocales duraran en sus funciones el tiempo fijado en el estatuto social, que no excedera
de cuatro aiios y podran ser reelegidos por una sola vez.”

“Art. 40.-Consejo de Vigilancia. -Es el drgano de control interno de las actividades
econdmicas que, sin injerencia e independiente de la administracion, responde a la Asamblea
General; estara integrado por un minimo de tres y maximo cinco vocales principales y sus
respectivos suplentes, elegidos en Asamblea General en votacidn secreta, de acuerdo a lo
establecido en el Reglamento de esta Ley.

Los vocales duraran en sus funciones el tiempo fijado en el estatuto social, que no excedera
de cuatro aiios y podran ser reelegidos por una sola vez.”

REGLAMENTO GENERAL A LA LEY ORGANICA DE ECONOMIA POPULAR Y
SOLIDARIA

“Art. 40.- Eleccion y reeleccion de representantes y vocales.- Los representantes a la asamblea
general y los vocales de los consejos, seran elegidos para el periodo sefialado en el estatuto
social, pudiendo ser reelegidos por una sola vez consecutiva y cuando concluyan su segundo
periodo, no podran ser elegidos para ningun cargo directivo hasta después de un periodo.

En las elecciones de vocales de los consejos, la representacion sera proporcional al nimero
de socios que integre cada grupo, sector o distrito en que se haya organizado la cooperativa,
de acuerdo con su reglamento de elecciones ”.

REGULACION PARA ADECUACIC'),N DE ESTATUTOS DE COOPERATIVAS DE
AHORRO Y CREDITO (RESOLUCION No. JR-STE-2012-001)

“Art. 3.- ESTATUTO SOCIAL. - Para la aprobacion del estatuto social por parte de la
Superintendencia, las cooperativas de ahorro y crédito tomaran como referencia los modelos
que el organo de control
elaborara y pondra a su disposicion, los mismos que contendran al menos disposiciones
relacionadas con los siguientes aspectos fundamentales: (...)

5. ORGANIZACION INTERNA.

En lo relativo a la organizacion interna, el estatuto social debera contener: (...)

2. Numero de vocales de los consejos de administracion y vigilancia, asi_como el
periodo _de duracién del cargo obligacion de alternabilidad, incompatibilidades,
requisitos y causas para la remocion de los vocales. Se remitird al reglamento
respectivo, el procedimiento para su eleccion y remocion. (...)

6. Prohibicion que los vocales de los consejos de administracion, al terminar su
periodo, sean
elegidos vocales de los consejos de vigilancia y viceversa.”
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“4rt. 7.-NOTIFICACION. -La resolucién por la que se aprueba el estatuto social sera
notificada a la cooperativa de ahorro y crédito, para que proceda a la eleccion de los vocales
de sus consejos y al nombramiento de gerente, e informe a la Superintendencia para el registro
pertinente.

Dentro del referido proceso eleccionario, los vocales actualmente en funciones respetaran el
principio de alternabilidad.”

IVV. JURISPRUDENCIA CORTE CONSTITUCIONAL:

SENTENCIA No. 12-11-IN/20, de 29 de julio de 2020, CASO No. 12-11-IN.
(ALTERNABILIDAD)

V. ANALISIS:

De dichas disposiciones que me he permitido transcribir ha de entenderse que desde el 10 de
mayo de 2011, con la publicacion de la Ley Organica de Economia Popular y Solidaria, en el
Registro Oficial, el segundo inciso de los articulos 38 y 40 dispone, que los VVocales de los
Consejos de Administracion y Vigilancia podran ser reelegidos por una sola vez, en
concordancia la norma adjetiva establece que los representantes a la Asamblea General y los
Vocales de los Consejos podran ser reelegidos por una sola vez consecutiva y cuando
concluyan su segundo periodo, no podran ser elegidos para ningun cargo directivo hasta
después de un periodo.

Cabe precisar que el Reglamento General a la Ley Organica de Economia Popular y Solidaria,
con esta Ultima disposicién complementa lo dispuesto en la Ley, y define que la prohibicion de
reeleccion no se aplique de forma indefinida; sino que, una vez concluido el segundo periodo
(reeleccion) no puedan ser elegidos, dejando abierta la posibilidad para que después de un
periodo puedan ser elegidos de ser el caso.

Por otra parte, en el Registro Oficial Suplemento No. 253 de 1 de junio de 2018, se publican
entre otras reformas, las realizadas a los articulos 35 y 39 del Reglamento General a la Ley
Organica de Economia Popular y Solidaria.

Reformas articulos 35 y 39 del Reglamento General a la LOEPS
Texto previo a la reforma Texto vigente

“Art. 35.- NOmero de vocales.- EI Consejo de
Administracién, tendrd un nimero variable e impar
de vocales, en la siguiente forma:

1. En las cooperativas que tengan hasta mil socios,
un minimo de tres y un maximo de siete vocales
principales y sus respectivos suplentes, conforme
lo determine su estatuto; v,

2. En las cooperativas que tengan méas de mil
socios, un minimo de cinco y un méximo de nueve
vocales principales y sus respectivos suplentes,
conforme lo determine su estatuto.

El nimero de vocales del consejo, serd renovado
parcialmente, de manera que, en cada eleccidn, con

“Art. 35.- Nimero de vocales.- EI Consejo de
Administracién, tendrd un nimero variable e impar
de vocales, en la siguiente forma:

1. En las cooperativas que tengan hasta mil socios,
un minimo de tres y un maximo de siete vocales
principales y sus respectivos suplentes, conforme
lo determine su estatuto; v,

2. En las cooperativas que tengan mas de mil
socios, un minimo de cinco y un maximo de nueve
vocales principales y sus respectivos suplentes,
conforme lo determine su estatuto”.
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excepcién de la primera, se elegirdn mayorias y
minorias alternativamente”.

“Art. 39.- NUmero de vocales.- EI Consejo de | “Art. 39.- Nimero de vocales.- EI Consejo de
Vigilancia tendra un nimero minimo de tres y un | Vigilancia tendra un nimero minimo de tres y un
maximo de cinco vocales principales con sus | maximo de cinco vocales principales con sus
respectivos suplentes, conforme lo determine el | respectivos suplentes, conforme lo determine el
estatuto social de la cooperativa. estatuto social de la cooperativa”.

El nimero de vocales del Consejo, sera renovado
parcialmente, de manera que, en cada eleccion, con
excepcidn de la primera, se elegirdn mayorias y
minorias alternativamente”.

Del contenido de estas disposiciones, asi como de sus reformas queda claro que las mismas no
tratan aspectos relacionados con la reeleccion; sino que con estas, se deroga del ordenamiento
juridico vigente la renovacion parcial de los Vocales de los Consejos que debian realizar las
entidades y organizaciones controladas, aspecto que me permito hacer notar por cuanto el
accionante en su demanda se ha referido a dichas disposiciones.

Con motivo de las citadas reformas, la Superintendencia de Economia Popular y Solidaria,
emiti6 el Oficio Circular No. SEPS-SGD-2018-14098 de 1 de junio de 2018, comunicando a
las organizaciones y entidades controladas en lo pertinente lo siguiente:

“Tomando en cuenta el orden jerarquico establecido en la Constitucién de la Republica
y que con la mencionada reforma quedan tacitamente derogadas todas las
disposiciones atinentes a dicha materia que consten cualquier normativa interna o
estatutaria de las organizaciones y entidades bajo control de la Superintendencia de
Economia Popular y Solidaria, este organismo de control, en uso de sus facultades y
atribuciones legales, dispone que por esta Gnica vez los vocales de los consejos que por
disposicién de las normas derogadas debian renovarse parcialmente, queden
prorrogados en sus funciones hasta la fecha en que culminen los periodos del resto de
vocalias; por lo tanto, finalizados dichos periodos, las préximas elecciones seran
universales”.

Con dicho oficio, a efecto de que los procesos eleccionarios guarden concordancia con la
normativa vigente, se dispuso la prorroga de los vocales de los consejos cuyo periodo debia
renovarse parcialmente hasta la fecha de culminacion de vocalias restantes y finalizados ambos
periodos se realicen elecciones universales; es decir, se elijan de manera integra a todos los
vocales de cada Consejo.

Como es de conocimiento general con motivo de la pandemia del COVID-19, las autoridades
correspondientes emitieron disposiciones encaminadas a evitar las reuniones presenciales; es
asi que, esta Superintendencia con el objeto de que las organizaciones y entidades controladas
cuenten con disposiciones que les permitan cumplir con su objeto social y con las atribuciones
y responsabilidades de su maximo érgano de gobierno, con Oficio No. SEPS-SGD-2020-
14856-0OF de 17 de junio de 2020, propuso a la Junta de Politica y Regulacion Monetaria y
Financiera, a esa fecha, una reforma a la Regulacion de Asambleas Generales o Juntas
Generales y Elecciones de Representantes y Vocales de los Consejos de Administracion y
Vigilancia de las Cooperativas de Ahorro y Crédito y Asociaciones Mutualistas de Ahorro y
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Crédito para la Vivienda; en el sentido de que, las reuniones de Asamblea o Junta General
puedan ser convocadas Y celebradas por medios electrénicos.

Con Resolucion No. 584-2020-F de 29 de junio de 2020, la Junta de Politica y Regulacion
Monetaria y Financiera expidié la Norma reformatoria a la Regulacion de Asambleas
Generales o Juntas Generales y Elecciones de Representantes y Vocales de los Consejos de
Administracion y Vigilancia de las Cooperativas de Ahorro y Crédito y Asociaciones
Mutualistas de Ahorro y Crédito para la Vivienda, en cuyos articulos 1 y 3 se preve la
realizacion de Asambleas o Juntas Generales de manera virtual, asi como la realizacion de
convocatorias por medios electronicos.

Con dicha regulacion se dot6 a las entidades controladas la posibilidad de que a través de
Asambleas Generales virtuales; entre otros aspectos, puedan elegir a los representantes a
Asamblea General, y a los miembros de los Consejos de Administracion y Vigilancia, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 35, 38 y 40 de la Ley Organica de Economia
Popular y Solidaria, en los casos en lo que corresponda, cuya resolucion fue puesta en
conocimiento de las entidades controladas, mediante Oficio No. SEPS-SGD-IGT-2020-16940-
OFC de 3 de julio de 2020.

Asimismo con Oficio No. SEPS-SGD-2020-28183-OFC de 6 de octubre de 2020, se dejo sin
efecto el Oficio Circular No. SEPS-SGD-2018-14098 de 1 de junio de 2018, y se recordé a
las entidades controladas, la obligatoriedad de convocar a asamblea general y proceder con las
elecciones universales de los vocales de los consejos de administracién y vigilancia, con base
en el ordenamiento legal vigente, para los casos en que los periodos de funciones de todos los
vocales que conforman los referidos 6rganos internos, hayan finalizado.

Ahora bien, en cuanto a los argumentos sefialados por el demandante respecto de los articulos
38 y 40 de la Ley Organica de Economia Popular y Solidaria, vigentes desde el 14 de mayo de
2011, asi como el articulo 40 de su Reglamento General vigente desde el 27 de febrero de 2012;
es necesario indicar que, dichas disposiciones se relacionan con la prohibicién de reeleccién
dejando establecido la posibilidad de que los socios puedan ser elegidos como representantes
a Asamblea General y Vocales de los Consejos de Administracion y Vigilancia por dos
ocasiones consecutivas y se prohiba otra inmediata eleccién; es decir, se prohibe una tercera
eleccion consecutiva, asimismo la disposicion deja abierta la posibilidad de que culminado el
periodo de prohibicién un socio pueda volver a ser electo.

Con esta disposicion se garantiza la democratizacion y alternabilidad en la eleccion de los
representantes a la Asamblea General, en los cargos directivos y de control de la entidad; el no
contar con una disposicion en estos términos fracturaria la gobernabilidad en las entidades
controladas, al abrirse la posibilidad de perennizar a las mismas personas en un cargo, Sin
garantizar el derecho que tienen todos los socios de elegir y ser elegidos, conforme lo recogen
los estatutos sociales de las entidades, como el principio previsto en la Ley Organica de
Economia Popular y Solidaria, que refiere a la prelacion del trabajo sobre el capital y de los
intereses colectivos sobre los individuales.

Asimismo otro aspecto importante a considerar es que las Cooperativas de acuerdo al articulo
21 de la mencionada Ley Organica, atienden y se rigen, ademas, por siete principios
cooperativos dentro de los cuales merece particular consideracion el primer principio
denominado Membresia abierta y voluntaria que versa justamente sobre la autonomia de la
voluntad de las partes que se asocian para cumplir un mismo fin, en tanto que el referido
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principio sefiala: “Las cooperativas son organizaciones voluntarias abiertas para todas
aquellas personas dispuestas a utilizar sus servicios y dispuestas a aceptar las
responsabilidades que conlleva la membresia sin discriminacion de género, raza, clase social,
posicion politica o religiosa’; asi también se infiere que el verbo rector que auto regula la
participacion de socios y asociados sera su predisposicidn para ser y para hacer, precisamente
aceptando las responsabilidades libremente asumidas.

Lo anotado guarda sincronia con el segundo principio Control democratico de los miembros,
en tanto que parte de la base de la democracia, entendida esta como “el predominio popular en
el Estado, el gobierno del pueblo por el pueblo; o, al menos, a través de sus representantes
legitimamente elegidos, que ejercen indirectamente la soberania popular, en ellos delegada”
(Cabanellas Guillermo)®.

Asi entonces, se tiene que el mencionado principio refiere: “Las cooperativas son
organizaciones democrdticas controladas por sus miembros gquienes participan activamente
en la definicion de las politicas y en la toma de decisiones. Los hombres y mujeres elegidos
para representar a su cooperativa, responden ante los miembros. En las cooperativas de base
los miembros tienen igual derecho de voto (un miembro, un voto), mientras en las cooperativas
de otros niveles también se organizan con procedimientos democrdticos”. Aquella
participacion activa a la que se refiere el texto en mencion debe ser entendida desde la
perspectiva de la alternabilidad, pues la hegemonia concentrada en grupos de poder reducidos
opaca la oportunidad de un direccionamiento innovador de entidades y organizaciones, fuera
de lo convencional pero dentro de un marco previamente establecido en aquellas politicas
(estatutos) que debatidas y aprobadas por sus miembros son puestas en conocimiento del Ente
de Control quien ejerce las competencias que la Constitucion y la ley le otorgan.

De otra parte, Instituciones supra nacionales como la Organizacion de Naciones Unidas, han
implementado programas, planes y proyectos encaminados a dotar a los Estados de
herramientas y estrategias mancomunadas, basadas en el registro de experiencias previas y
lecciones aprendidas. La implementacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) —
de los que participa el Ecuador — pondera desde diversas aristas el valor del ser humano no solo
como parte de una estadistica, sino como generador de ideas, de oportunidades, como sujeto
responsable de cambios con impacto a corto, mediano y largo plazo. EI cumplimiento de estos
objetivos es posible Unicamente a través de una convivencia arménica alcanzada por medio de
regulaciones, sea entre particulares o entre la administracion y la ciudadania, que permita el
progreso y evita el caos.

En ese orden de ideas, para llegar a Promover el crecimiento econémico inclusivo y sostenible?,
el empleo y el trabajo decente para todos, se debe evitar la eternizacion en puestos que otorgan
cierto grado de poder, pues ello atenta contra la base de la democracia sobre la que se han
establecido las Entidades y Organizaciones cuyo fin comun es el de prosperar, tener un
resultado favorable a sus necesidades y cooperar para que ello suceda. En tal sentido, es
necesario no ser testigos mudos de frias disposiciones legales, pues ello atenta contra la
seguridad juridica, es fundamental conocer el alcance de estas para aplicarlas de manera
adecuada. Los organos de gobierno conformados desde las mas basicas estructuras asociativas,

1

https://www.lexivox.org/packages/lexml/mostrar diccionario.php?desde=Delito%20tentado%200%20intenta
do&hasta=Denario&lang=es#dic4637
2 Organizacion de Naciones Unidas: ODS 8
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la sociedad civil y la representacion estatal son concomitantemente los llamados para Promover
sociedades justas, pacificas e inclusivas®.

Es asi que, las disposiciones constitucionales citadas en parrafos precedentes definen
mandatoriamente el orden de aplicacion normativo desde el que se construye y garantiza la
seguridad juridica, al aplicarse normas previamente establecidas, consecuentemente, para su
aplicacion la Ley Organica de Economia Popular y Solidaria ha delimitado en su ambito a ““(...)
todas las personas naturales y juridicas, y demas formas de organizacion que, de acuerdo con
la Constitucién, conforman la economia popular y solidaria y el sector Financiero Popular y
Solidario; vy, las instituciones publicas encargadas de la rectoria, regulacion, control,
fortalecimiento, promocion y acompafiamiento (...)”, aclarando que tales disposiciones no son
aplicables a “(...) las formas asociativas gremiales, profesionales, laborales, culturales,
deportivas, religiosas, entre otras, cuyo objeto social principal no sea la realizacion de
actividades econdémicas de produccion de bienes o prestacion de servicios” (Subrayado me
corresponde).

De otra parte, el accionante menciona que a las entidades bancarias no les son aplicables las
disposiciones relacionadas con la reeleccion; en esa linea, corresponde indicar que de
conformidad a lo dispuesto en el articulo 309 de la Constitucion de la Republica, el sistema
financiero nacional se compone de los sectores publico, privado, y del popular y solidario, que
intermedian recursos del pablico. Cada uno de estos sectores contara con normas y entidades
de control especificas y diferenciadas, que se encargaran de preservar su seguridad, estabilidad,
transparencia y solidez.

Conforme ha previsto la Constitucion cada uno de los sectores que conforman el sistema
financiero nacional contara con normas y entidades de control especificas y diferenciadas como
asi sucede en las disposiciones que recoge en el Codigo Organico Monetario y Financiero, que
regula el sistema financiero nacional, y en el caso del sector financiero popular y solidario, de
manera general, de conformidad a lo determinado en el articulo 442 del Libro | del referido
Cadigo Organico, en todo lo no previsto especificamente para este sector en este Codigo, se
regiran por lo dispuesto en la Ley Organica de la Economia Popular y Solidaria y de forma
especifica, en observancia del articulo 446 ibidem, los aspectos relacionados con el gobierno
y administracién de una cooperativa de ahorro y crédito se regira por las disposiciones de la
Ley Organica de Economia Popular y Solidaria.

En ese contexto, es importante precisar que las entidades del Sector Financiero Popular y
Solidario, conforme lo previsto en la ley, tienen una naturaleza distinta de las del Sector
Financiero Publico y Privado, al estar conformadas por socios, sus aportaciones estan
representadas por certificados de aportacion, sus decisiones adoptadas por su Asamblea
General de socios 0 representantes como maximo 6rgano de gobierno, en cuyo ejercicio
democratico no se considera el monto de sus aportaciones y en sus actividades se guian entre
otros por los principios del cooperativismo y los determinados en la Ley Organica de Economia
Popular y Solidaria; en tal virtud, es necesario garantizar la alternancia en sus 6rganos internos
y el derecho de participacion de cada uno de los socios de estas entidades, de acuerdo a lo
dispuesto en los articulos 38 y 40 de la Ley Organica de Economia Popular y Solidaria y 40 de
su Reglamento General.

3 Organizacién de Naciones Unidas: ODS 16
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Es pertinente sefialar que el principio 2 del cooperativismo que rige a las cooperativas como a
la Alianza Cooperativa Internacional ACI, representante internacional de la Declaracion sobre
la identidad cooperativa, reconocidos ademéas por la OIT, tiene relacion con el Control
democratico de los miembros, y sobre este aspecto sefiala: “Las cooperativas son
organizaciones democréticas controladas por sus miembros, que participan activamente en el
establecimiento de sus politicas y en la toma de decisiones. Todas las personas que
desempefian la funcion de representantes seleccionados son responsables ante los
miembros. En las cooperativas primarias, todos los miembros tienen el mismo derecho a voto
(un miembro, un voto). En otros niveles, las cooperativas también se organizan de manera
democraética.”.

Asimismo de conformidad con lo dispuesto en el articulo 96 de la Constitucién de la Republica,
las organizaciones que se constituyen amparadas en el derecho de asociacion deben garantizar
la democracia interna, la alternabilidad de sus dirigentes y la rendicion de cuentas.

La alternancia es un principio democratico subsumido en los derechos de participacion, de
ahi que los articulos 38 y 40 de la LOEPS y 40 de su Reglamento General cuya
constitucionalidad se impugna estan perfectamente adecuados al espiritu constitucional
democratico, de modo que los directivos de los Consejos de Administracion y Vigilancia y
representantes a Asamblea General de las cooperativas no se perpetien en el poder. La eficacia
del principio de alternancia se materializa en una correcta participacion de todos los socios a
ocupar en algin momento un cargo directivo, ejerciendo ampliamente el derecho a la
participacion y sin que aquello derive en algin tipo de discriminacion.

La alternancia en la gestion cooperativa contribuye también a la existencia de un buen gobierno
cooperativo entendido como “...la actitud positiva de 10s Socios para ser gobernados y los
mecanismos de queden aplicar los directivos y administradores, para ser buenos
gobernantes.”

El buen gobierno cooperativo permite que los diferentes dérganos de las cooperativas actlen de
forma coordinada, cumpliendo sus funciones claramente definidas; el buen gobierno
cooperativo coadyuva a un desarrollo institucional, logra armonia entre los socios, respeta la
legalidad, y esto sélo se logra con la participacion de todos sus integrantes. La reeleccion
indefinida pone en riesgo el sistema democratico, y en alusion a que la consulta popular del
2018 limitd la reeleccion Unicamente a los dignatarios de eleccion popular sujetos al derecho
publico para evitar la concentracion de poderes, cabe mencionar que el mismo riesgo preexiste
en las cooperativas y toda forma de organizacion de personas, y este riesgo no es propio de la
esfera publica, sino también de la privada, y aun con mayor grado por la volatilidad en el
manejo y respeto a sus propias normas.

Por su parte, el Pleno de la Corte Constitucional, en Sentencia No. 12-11-IN/20, de 29 de julio
de 2020, CASO No. 12-11-IN, indic6:

“(...) Esta Corte, al analizar la reeleccion de autoridades de eleccion democratica, ha
manifestado que la reeleccidn constituye una pretension para continuar en el cargo o una
expectativa de prolongacion en el ejercicio de la funcidn, que, de no darse, no afecta al posible
candidato28. Asi, la Corte ha considerado que al ser la reeleccion una pretension y no un
derecho, su limitacién no anula ni disminuye el derecho a la participacion, pues la persona ya

4 Serie Contextos de la Otra Economia. Octubre 2014. p. 86

Av. Amazonas N32-87 y La Granja ® www.seps.gob.ec ¢ contactenos@seps.gob.ec ¢ (593) 2 394 8840



»‘ SUPERINTENDENCIA
. DE ECONOMIA POPULAR Y SOLIDARIA

ejercio el cargo o dignidad, y, en su lugar, se permite que otros aspirantes que no lo han
ejercido puedan hacerlo29”

Ademas, este Organismo ha manifestado que la limitacion a la reeleccion “permite la
alternancia democratica, y promueve el derecho de participacion de otros miembros de la
sociedad”30. Por lo tanto, la reeleccion no puede confundirse o asimilarse al derecho a ser
elegido, ni puede entenderse como un derecho autonomo31.

(...) En definitiva, si la Corte ha considerado que la limitacion a la releccion de dignidades
de eleccién popular no afecta al contenido constitucionalmente protegido de los derechos de
participacion, limitar la reeleccion (...) tampoco afecta estos derechos.

(...) Por lo expuesto, este Organismo concluye que la limitacién de la reeleccion consecutiva
(...) a una sola vez no constituye una restriccion al derecho a la participacion en cuanto la
reeleccion no forma parte del contenido constitucionalmente protegido del derecho al sufragio
pasivo.

(...) En consecuencia, los articulos (...) no vulneran el derecho a la participacion (...)”.

El doctor Ramiro Avila Santamaria, en voto concurrente constante en la sentencia 12-11-IN/20
manifiesta:

“7. Instituciones como la alternancia y la prohibicién de reeleccion son importantes para
garantizar mayor participacion de otros miembros de la comunidad y no pueden ser vistos
como una restriccién del derecho de quien ya ejercié una representacion. Sin estas
limitaciones, la tendencia caudillista de nuestro pais, en los @mbitos publicos y privados,
podria imponerse con facilidad. ”

En este punto del analisis cabe formularse la siguiente interrogante: ¢Puede decirse que existe
discriminacién o trato diferenciado por falta de reeleccion indefinida a los Consejos de
Administracion y Vigilancia?

No es un secreto que la mayoria de socios de las cooperativas de ahorro y crédito, por la gran
cantidad de miembros, tienen nulo conocimiento de quienes son los administradores, pese a
que rigen el destino de su organizacion. El socio que ha ocupado un cargo administrativo
conoce los destinos de la organizacion y puede tomar ciertas decisiones, mas el socio que
jamas ha sido elegido no tiene la certeza de tomar decisiones en un proceso eleccionario por
ejemplo; entonces el primero se convierte en un potencial candidato a una reeleccion, mas el
segundo no aspira a un cargo por su falta de experiencia, y probablemente jaméas pueda aspirar
a un cargo administrativo. De no existir alternancia en los procesos eleccionarios, el primero
siempre serd potencial candidato, mientras el segundo siempre sera un mero espectador. Al
final si se quiere hablar de discriminacion o trato diferenciado, esto aplica a los socios que
jamas han ocupado un cargo directivo.

VOTO CONCURRENTE DEL JUEZ CONSTITUCIONAL ENRIQUE HERRERIA
BONNET:
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“...5. Sobre estos postulados, aunque esta demés decirlo, estos principios democraticos tienen
aplicacion en todos los estamentos y tipos de organizacion de la sociedad. Ergo, la alternancia
en la eleccion de rector y vicerrector en las IES es fundamental, entre varios aspectos, porque
i. Garantiza el desarrollo de politicas con diferentes visiones y perspectivas;

ii. Asegura la transparencia y fiscalizacion en el ejercicio del cargo de las autoridades que
concluyen o han concluido con su periodo; v,

iii. Habilita un espacio para la critica, por parte de la ciudadania, de las actuaciones de las
personas electas.

6. Para garantizar la alternancia, es indispensable que el Estado, a traves de sus instituciones,
regule los derechos politicos, restringiendo, por ejemplo, la reeleccién de las autoridades... ”.

VOTO CONCURRENTE DEL JUEZ AGUSTIN GRIJALVA JIMENEZ:

“...7. En este sentido, el principio de alternancia, que se concretiza a través de distintas
formulas institucionales que condicionan la reeleccion, como las reglas de no reeleccion, de
reeleccion inmediata (consecutiva) o de reeleccién diferida (no consecutiva), es fundamental
para garantizar de forma equitativa el derecho a ser elegido, la competencia electoral en
condiciones de igualdad, la participacion de las minorias, entre otros. Este principio ademés
previene la emergencia de caudillismos, la concentracion de poder en una sola persona o
grupo y las tiranias.

8. De hecho, debido a su importancia, la alternancia es un principio y eje transversal en la
Constitucion que regula, entre otros, el ejercicio de los derechos colectivos (art. 57 num. 14
CRE), de los derechos de participacion (arts. 114 y 144 CRE), el cogobierno en el sistema de
educacién superior (art. 355 CRE) vy, en general, el régimen democratico y plural que
consagra nuestra Carta Fundamental (art. 1y 95y ss. CRE)... ".

VI. CONCLUSION

En virtud de la normativa citada, asi como de la jurisprudencia traida a colacién es pertinente
mencionar que existe un desarrollo jurisprudencial contundente respecto a la
ALTERNABILIDAD de las personas en la administracion de entidades u organismos publicos
o privados, por lo que se relaciona intrinsecamente la ALTERNABILIDAD con la
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA vy con el articulo primero de nuestra Constitucion, al
determinarse que: “El Ecuador es un Estado Constitucional de Derechos y Justicia, Social,
DEMOCRATICO (...)”; y por ende la posibilidad de que una persona se eternice en el poder o
el caudillismo incumpliria con el mandato constitucional y que el articulado que pretende ser
declarado inconstitucional no contraviene disposicion constitucional alguna, sino que mas bien
optimiza el ejercicio de los derechos de participacion en la vida democratica publica y privada
de nuestro pais, y que adicionalmente la alternabilidad: i. “Garantiza el desarrollo de politicas
con diferentes visiones y perspectivas; ii. Asegura la transparencia y fiscalizacion en el
ejercicio del cargo de las autoridades que concluyen o han concluido con su periodo; v, iii.
Habilita un espacio para la critica, por parte de la ciudadania, de las actuaciones de las personas
electas, como lo ha manifestado el Juez Constitucional Enrique Herreria Bonet, en su voto
concurrente a la sentencia No. 12-11-1N/20, de 29 de julio de 2020, CASO No. 12-11-IN.

La alternancia no s6lo implica cambios de personas en el poder, sino también es un proceso
que permite reforzar la confianza en las instituciones electorales y politicas de las democracias
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representativas. Sobre todo, en sistemas que se encuentran en el desarrollo y consolidacion de
reglas democraticas.

Por otra parte es pertinente resaltar que las normas que forman parte del ordenamiento juridico
ecuatoriano, deben encontrarse acorde a las disposiciones emanadas de la Norma Suprema,
conforme lo determina el articulo 424 de la norma en mencion, en el caso sub itdice, tanto el
articulo 38 como el 40 de la Ley Organica de Economia Popular y Solidaria mantienen
conformidad con lo estipulado por la Normativa Constitucional.

En cuanto a la conexividad demandada respecto del articulo 40 del Reglamento General a la
Ley Orgénica de Economia Popular, hay que sefialar que el control constitucional sobre la
conexividad se encuentra determinado en el articulo 116 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional y se subsume al &mbito formal de control respecto
de la unidad de materia, norma que es aplicable para las disposiciones que tiene el rango de la
Ley y son tramitados en la Asamblea Nacional, de conformidad con lo determinado en el
articulo 136 de la Constitucion de la Republica.

Sin embargo, el mencionado articulo 40, se encuentra previsto en un Reglamento que es
expedido por la Presidencia de la Republica, de conformidad con su facultad privativa de
expedir los reglamentos necesarios para la aplicacion de las leyes, sin contravenirlas ni
alterarlas, asi como los que convengan a la buena marcha de la administracion, conforme lo
establece el articulo 147 numeral 13, del mencionado cuerpo constitucional.

Para dicho control por razones de forma el articulo 78 nimero 2 de la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional ha previsto que las acciones pueden ser
interpuestas dentro del afio siguiente a su entrada en vigencia, precisando que el mencionado
Reglamento fue publicado en el Registro Oficial No. 648 de 27 de febrero de 2012; es decir, a
la fecha es extemporanea dicha accion al referido articulo en los términos propuestos.

En concordancia a los argumentos expuestos, es criterio de la Superintendencia de Economia
Popular y Solidaria, que los articulos demandados se encuentran en total armonia con las
disposiciones constitucionales y legales previstas en el ordenamiento juridico vigente y lo que
se pretende con la interposicion de esta accion es evadir su cumplimiento y la permanencia
indefinida de personas en los cargos, menoscabando los derechos que tienen todos los socios
de las entidades controladas de elegir y ser elegidos.

Es fundamental que en el andlisis se considere que la Ley Organica de la Economia Popular y
Solidaria rige para todas las entidades y organizaciones que conforman el sector que a
noviembre del 2021 suman més de 16.500 de las cuales unicamente 488 conforman el Sector
Financiero Popular y Solidario, 484 son cooperativas de ahorro y crédito y un nimero que
representa menos del 10 por ciento del total de cooperativas estd asociado a la Red de
Integracidn Ecuatoriana de Cooperativas de Ahorro y Crédito ICORED, legitimado pasivo en
este proceso.

Finalmente, con los argumentos expuestos se considera que esta demanda de
inconstitucionalidad debe ser desechada y archivada por carecer de fundamentos suficientes,
claros y especificos; y centrar su pretension en el hecho de que las normas impugnadas son
discriminatorias porque a criterio del actor no se permite a los directivos perennizarse en el
poder, inobservando el derecho de participacion colectivo.
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