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I. INTRODUCCION

La cooperativa es la figura juridica de la economia social que se ha ex-
pandido mds ampliamente en la legislacion de América Latina. Empe-
ro, en algunos paises el sector de economfia social se ha visto enriquecido
con una variedad de formas asociativas. En cada sistema juridico nacio-
nal se registran diversas regulaciones sobre dichas figuras asociativas, que
no solo conciernen a modalidades de forma o de procedimiento, sino
que llegan a afectar inclusive aspectos esenciales.

Por ello, debemos estar conscientes de la dificultad para formular y
aplicar recomendaciones a una pluralidad de naciones a partir de expe-
riencias particulares. Sin embargo, también debemos tener presente que
existen algunos problemas que son comunes al sector de economia social
en varios paises y que el estudio de un caso particular puede servir de
marco de referencia para su solucion.

Es desde este enfoque que encontramos que el examen de la norma-
tividad juridica aplicable al sector de economia social en México, es
ilustrativo de una parte de los obstdculos y limitaciones que las diversas
formas asociativas del sector de economia social tienen que enfrentar
para lograr su desarrollo en América Latina y, en consecuencia, de la
conveniencia de adoptar una estrategia comuin para superarlos.

* Profesional especialista en asuntos juridicos del Proyecto SPP/OIT/PNUD/MEX/86/-
008 Apoye al Desarrollo del Sector Social de la Economia.
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II. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Desde 1983, la Constitucion Politica de México, en su articulo 25, es-
tablece la rectoria del Estado en el desarrollo nacional, el cardicter mixto
de la economia, constituida por tres sectores (publico, privado y social)
y la responsabilidad del Estado para impulsar al sector social de la eco-
nomia, que en otros paises se conoce como sector de economia social,
de economia laboral, sector autogestionario o de economia social.

Por otra parte, actualmente se encuentra en proceso de revisién la na-
turaleza de las relaciones del Estado mexicano con la sociedad civil, que
comprende también el replanteamiento del papel del propio Estado fren-
te al sector de economia social.

Lo anterior ha exigido un estudio exhaustivo del marco legislativo
aplicable al sector de economia social. Este sector se encuentra confor-
mado por una diversidad de formas asociativas: ejidos, comunidades
agrarias,! cooperativas de productores y de consumidores,? sociedades de
solidaridad social,® sociedades mutualistas,* sociedades de solidaridad eco-
némica® y empresas sindicales.®

Cada una de las anteriores formas asociativas del sector de economia
social cuenta con su respectivo estatuto juridico y con sus propias orga-
nizaciones representativas.” Claro estd que cada forma asociativa enfren-

1 Los ejidos y las comunidades agrarias estin regulados por la Ley Federal de Reforma
Agraria (publicada en el Diarie Oficial de la Federacién el dia 16 de abril de 1971}

2 Las cooperativas de productores y de consumidores se rigen por la Ley General de
Sociedades Cooperativas (publicada en el Diarie Oficial de la Federacion el dia 15 de fe-
brero de 1938).

3 Las sociedades de solidaridad social estin reglamentadas por la Ley de Seciedades de
Solidaridad Social (publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia 27 de mayo
de 1976).

+ Las sociedades mutualistas estin regidas por la Ley General de Instituciones de Se-
guros {publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el dia 31 de agosto de 1935 y fc
de erratas publicada en ¢l mismo Diario el 12 de septiembre del mismo afio).

8 La Ley de Sociedades de Solidaridad Econdémica del Estado de Querétaro {publicada
en el Periddico Oficial del gobierno de dicho estado el dia 29 de mayo de 15986) regula-
rizé las preexistentes cajas de ahorro popular como sociedades de solidaridad econdmica.

6 Las empresas sindicales no cuentan con una ley que regule en forma especifica su
estatuto societario.

7 Los ejidos y las comunidades agrarias pueden constituir uniones de ejidos, uniones
de comunidades y asociaciones rurales de interés colectivo, segin establece lIa Ley Gene-
ral de Crédito Rural (publicada en ¢l Diario Oficial de la Federacidn el dia 5 de abril
de 1976), asf como unidades de produccidén, de acuerdo con lo previsto por la Ley de
Fomento Agropecuario (publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el dia 2 de encro
de 1981). Por acuerdo presidencial del 9 de julio de 1935, en cada estado de la Repu-
blica los cjidos y las comunidades forman parte de la Liga de Comunidades Agrarias v
Sindicatos Campesinos y la agrupacién de todas las Ligas intcgra la Confederacién Na-
cional Campesina {CNC)., Las cooperativas se deben afiliar a federaciones regionales v
éstas, a su vez, a la Confederacién Nacional Cooperativa (CONACOOP), de conformidad
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ta sus dificultades particulares, pero también se advierte que existe una
problematica comtn al sector de economia social en su conjunto.

En este contexto, destacan las siguientes cuestiones que, por diferen-
tes motivos, paulatinamente van adquiricndo mayor trascendencia en la
discusién del papel que le corresponde asumir al Estado en sus relacio-
nes con el sector de economia social:

1} El margen de libertad que tienen los individuos para integrarse
en formas asociativas reguladas o no por la legislacién, y

2) la erradicacién de los vinculos de dependencia con el Estado que
mantienen las empresas integrantes de dicho sector.

Las anteriores cuestiones se deben analizar desde la perspectiva de los
derechos humanos, tomando en cuenta la responsabilidad que la Cons-
titucion confiere al Estado y las exigencias que plantea el desarrollo eco-
nomico del pais y de las propias empresas del sector de economia social,
asi como la independencia que la legislacién consagra de tiempo atrds
en favor de las empresas privadas.

I1I. LIBERTADES DE TRABAJO Y DE ASOCIACION

La Constitucién mexicana consagra en favor de los individuos las liber-
tades de trabajo y de asociacién, en los siguientes términos:

Articulo 52—A ninguna persona podrd impedirse que se dedique a
la profesion, industria, comercio o trabajo que le acomode, siendo li-
citos. .. *

Articulo 99—No se podrd coartar el derecho de asociarse o reunirse
pacificamente con cualquier objeto licito...®

con lo cstipulado por la Ley General de Sociedades Cooperativas. Las sociedades de soli-
daridad social pueden formar federaciones csiatales y éstas, a su vez, una confederacion
nacional, segun previene su ley reguladora. La ley de la materia no contempla la forma-
cion de organismos de segundo grado de las socicdades mutualistas. Las sociedades de soli-
daridad econdémica puedcn formar federaciones ecstatales, de conformidad con su respectiva
ley. Las empresas sindicales creadas por los sindicatos afiliados a la Confederacidn de
Trabajadores de México (CTM), se agruparon en la Asociacién Naciona! de Empresas
Sindicales de Interés Social (ANESIS), que tiene el cardcter de una asociacidn civil.

¢ Ei mismo precepto constitucional unicamente sefiala: “El cjercicio de esta libertad
solo podrd vedarse por determinacién judicial, cuando se ataquen los derechos de tercero,
o por resolucion gubernativa, dictada en los términos que marque la ley, cuando se
ofendan los derechos de la sociedad...”

# Ignacio Burgoa concepiia la naturaleza de la garantia constitucional de asoctacién:
“De la relacién juridica que implica la garantia especifica de libertad contenida en ¢l
articulo % constitucional se deriva para el sujcto activo de la imisma un ‘derccho sub-
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En lo concerniente a la libertad de trabajo, las tnicas limitaciones a
su ejercicio son la ilicitud, el ataque a los derechos de tercero y la
ofensa de los derechos de la sociedad.

Los tnicos limites de cardcter genérico al derecho de asociacién son
el cardcter “pacifico” que debe tener el ejercicio de tal derecho y la
consecucion de un “objeto licito”.

Las anteriores garantias individuales constituyen un solido sustento
para que los trabajadores se asocien sin cortapisas de ninguna espe-
Cie para crear empresas productivas.

1V. OBSTACULOS A LAS GARANTIAS DE TRABAJO Y DE ASOCIACION
Y DEPENDENCIA DEL SECTOR DE ECONOMIA SOCIAL

No obstante, las leyes establecen diversos obstidculos que impiden a
los trabajadores el pleno ejercicio de las referidas garantias constitu-
cionales.

Las facultades que las leyes reglamentarias de preceptos constitucio-
nales conceden a las autoridades, no pueden ser tan amplias que res-
trinjan el derecho humano de los trabajadores para asociarse con fines
productivos, o que condicionen su ejercicio a la discrecionalidad del
Estado.

Es necesario recalcar que esta cuestion no aparece como un ejercicio
meramente teorice, sino que cada dia adquiere mayor relevancia dadas

jetivo puablico individual’, consistente en la potestad o facultad que tiene el individuo
de... constituir con ellos (sus semejantes) toda clase de asociaciones (letu sensw) que per-
sigan un fin licito y cuya realizacién no implique viclencia de ninguna especie, De la
mencionada relacién juridica se desprende para el Estado y sus auwtoridades una ‘obliga-
cién’ correlativa, que estriba en no coarar las libertades de... asociacion garantizadas
constitucionalmenic bajo las condiciones indicadas” (Las garanties individuales, 212 edi-
cion, México, Porrua, 1988, p. 382).

1% La ilicitud es la contravencion de las buenas costumbres o de las normas de orden pu-
blico, segin dispone el art. 1830 del Cédigo Civil para ¢l Distrito Federal en Materia
Comun, y para toda la Repiblica en Materia Federal (publicado en el Diario Oficial de
la Federacidn ¢l dia 26 de mayo de 1928). Por lo que respecta a la connotacién de las
normas de orden publico, en opinién de Burgoa, “...cuando una disposicién legal unica
¥ exclusivamente, de modo directo, establece una regulacién para los intereses privados
en vista de una situacién juridica o factica determinada, se tratarda de una norma de
orden privado. Por el contrario, si una ley regula dircctamente, ante una situacion de he-
cho o de derecho determinada, los intereses que cn clla tenga el Estado como entidad so-
berana o la sociedad, se estard en presencia de una norma de orden publico...” (Idem,
pp- 312-313), Desde otro punto de vista, las normas de orden piblico son aquellas que
persiguen la finalidad de beneficiar o de evitar un perjuicio a la colectividad.

1t En opinidn del mismo tratadista, el cjercicio del derecho de asociacion y de reunion

“no dcbe estar condicionado a ningin 1equmtu cuya satisfaccién quede al arbitrio o cri-
terio de la autoridad” (idem, p. 382), y mis adelante sefiala: “la libertad de asociacién
¥ de reunidn jamis debe estar supeditada al criterio de las autoridades para determinaa
si otorgan o no el permiso o la licencia correspondiente” (idem, p. 383).
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diversas situaciones que afectan no sélo la constitucién sino también
el funcionamiento y, a la postre, el devenir econdmico de las empresas
sociales.

A guisa de ejemplo, las leyes de la materia estipulan que para cons-
tituir una cooperativa’ o una sociedad de solidaridad social,’® previa-
mente se deberd obtener de una dependencia priblica una autorizacién
para funcionar.™

Ademsds, para el otorgamiento de la autorizacién, los funcionarios
publicos deberian examinar si la cooperativa en creacion ofrece sufi-
cientes pespectivas de viabilidad®™ y si no viene a establecer condicio-
nes de competencia ruinosa para otra organizacion de trabajadores. De
modo que es necesario convencer a la autoridad publica de la factibi-
lidad del proyecto y someterse a su juicio discrecional.

Es evidente que tales disposiciones legales vulneran las garantias in-
dividuales de asoctacién productiva y de trabajo; inhiben la incipiente
iniciativa empresarial de los trabajadores, lejos de alentarla; restringen
la creacion de empresas sociales y obstaculizan la generacién de em-
pleos.

12 Asi lo establece ¢l artfculo 18 de la Ley Gencral de Sociedades Cooperativas de
Meéxico.

13 Ley de Socicdades de Solidaridad Social, articulo 7o.

14 Ja autorizaciéon para funcionar también se exige en Argentina (Ley de Cooperativas,
arts, 9, 10 y 106) y en Brasil (Lei Coopecrativista, arts. 17 y 18. Ese acto administrative
se denomina reconocimiento de Ia personeria juridica de la cooperativa, en Colombia
(Ley Cooperativa, arts. 30., 29, 32, 33 y 34) y en Panamd (Ley de Asociaciones Coopera-
tivas, art. 17), En Ecuwador, aprobacién de estatutos y concesion de personeria juridica
(Ley de Cooperativas, art, 7). En Peru, reconocimicnto oficial (Ley General de Coopera
tivas, art. 12). En Chile, decreto supremo del Ministerio de Economia, previo informe
favorable de la Dircccion de Industria y Comercio (Ley General de Cooperativas, art.
14). En Republica Dominicana, decreto de incorporacién del Poder Ejecutivo (Ley so-
bre Asociaciones Cooperativas, art. 9). De manera innovadora, nada menos que la Ley
de Cooperativas de la U.R.SS. de 1988 establece: “La cooperativa se organiza por desco de
los ciudadanos exclusivamente sobre principios de voluntariedad. Su erecacion no estd
condicionada a autorizacién especial por parte de los Soviets, de organismos econdmicos
u otres” {art. 11, punto 1). Por otra parte, desde hace mis de un siglo la situacién de las
sociedades anonimas es completamente distinta: “...el despegue de cste tipe de sociedad,
como forma Optima para su desarrollo dentro del capitalismo, se inicia —por lo menos
en el derecho contingntal europeo—, con la ley francesa del 24 de julio de 1867, que
suprimi¢ la necesidad de la autorizacién previa gubernamental para la constitucién de
este tipo social” (Barrera Graf, Jorge, Las sociedades en derecho mexicano, México, Uni-
versidad Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1983,
pp. 89

15 Asl lo dispone el articulo 18 de la Ley General de Sociedades Cooperativas de Mé-
xico, La presentacién de un estudio técnico que permita apreciar la viabilidad de la coo-
perativa también sc exige, entre otros paises, en Colombia (Ley Cooperativa, art. 33 in-
cise ), en Chile (Ley General de Cooperativas, art. 17) y en Repiiblica Dominicana
(Reglamento para la Aplicacién de la Ley sobre Asociaciones Cooperativas, art. 6 inciso
i) punto 3).
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En el campo, los ejidatarios y comuneros reclaman insistentemente
el reconocimiento de su ‘“mayoria de edad”, pues durante décadas el
funcionamiento de los drganos sociales'® de los ejidos y comunidades
ha estado sometido a la vigilancia y validacién de sus actos por las auto-
ridades agrarias. Ademds, ahora los campesinos asumen que las empresas
publicas les impiden acceder al manejo de los instrumentos necesarios
para alcanzar su desarrollo, como son los insumos para la produccién, el
crédito, el seguro, el almacenamiento, la comercializacion, etcétera.

Por otra parte, ante la carencia de una ley que las regule de mane-
ra especifica, las empresas sindicales de reciente aparicion se han visto
precisadas a adoptar las mds disimiles formas asociativas: asociaciones
o sociedades civiles, sociedades andénimas y de responsabilidad limitada,
fideicomisos, cooperativas de consumo, tiendas sindicales y meros fe-
némenos de hecho.

En realidad, si esta cuestién se examina a fondo se encontrara gque
a las empresas sindicales y, en general, a las empresas del sector de
economia social no les conviene que el Estado expida leyes especificas
para regular su estatuto societario, pues comunmente esas leyes esta-
blecen restricciones y controles estatales y sustentan la injerencia de
las autoridades en el funcionamiento de las empresas.

Sin duda, las leyes que regulan a las empresas del sector de econo-
mia social han respondido a una avanzada concepcion social, de la que
derivaron preceptos tutelares que persiguen asegurar la autenticidad,
la solvencia moral y la prosperidad de tales empresas. Sin embargo, la
tutela estatal en estos momentos estd stendo objeto de un severo cues-
tionamiento,

Es en este contexto que es necesario replantear los lazos de depen-
dencia del sector de economia social en sus relaciones con el Estado.

V. RESPONSABILIDAD DEL ESTADO COMO PROMOTOR DE EMPRESAS
DEL SECTOR DE ECONOMIA SOCIAL

La Constituciéon le asigna al Estado una responsabilidad trascenden-
tal en la creacién de empresas sociales sustentadas en el trabajo de sus
socios: “Articulo 123. Toda persona tiene derecho al trabajo digno y
socialmente util; al efecto, se promoverd la creacion de empleos y la -
organizacion social para el trabajo...”

Por otra parte, en el articulo 25 constitucional se impone al Estado
la obligaci6n de impulsar a las empresas del sector de economia social

16 Asamblea general de ejidatarios o comuneros, comisariade ¢jidal o de bienes comu-
nales y consejo de vigilancia.
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y de establecer, mediante ley, “...los mecanismos que faciliten la or-
ganizacion y expansion de la actividad econdmica del sector social...”

Los anteriores preceptos constitucionales definen claramente el pa-
pel promotor que el Estado debe asumir respecto del sector de econo-
mia social.

VI. ESTADO ACTUAL DEL FOMENTO AL SECTOR DE ECONOMIA SOCIAL

En México, el Estado ha jugado un papel decisivo en la creacién de
las distintas formas de organizacion del sector de economia social.

El sistema juridico mexicano registra importantes avances en mate-
ria de fomento a las empresas sociales que se dedican a actividades
agropecuarias y pesqueras.®’

En efecto, la normatividad legal aplicable al sector social rural con-
signa una variedad de medidas para su fomento, y constituye ¢l susten-
to juridico de una amplia red institucional.™

Empero, el fomento al sector social rural se concentra en las activi-
dades primarias y sélo se extiende a las actividades industriales en la
medida en que estén relacionadas directamente con los productos agro-
pecuarios, por ello se restringe a las industrias rurales o agroindustrias.
Pareceria que el sistema juridico reservé el derecho para industrializar
y comercializar los demds productos al sector privado que predomina
en las ciudades.

Durante décadas el campo ha sido expulsor de abundante mano de
obra, por su incapacidad para generar empleos. Cada vez es mds urgen-
te incorporar a los hombres del campo a toda clase de actividades pro-
ductivas, inclusive aquellas que no estén vinculadas con la produccién
agropecuaria.

Por su parte, el sector social urbano industrial tiene escasa signifi-
cacion debido, entre otras causas, a que las medidas de fomento diri-

17 En materia pesquera, ademds de varias medidas para el fomento de las cooperativas
de produccién pesquera, destaca que la lLey Federal de Pesca (publicada en el Diario
Oficial de la Federacidn ¢l dia 26 de diciembre de 1986) les reserva con el cardcter de
exclusividad la captura de las siguientes especies acudticas que tienen un elevado valor
comercial: abulén, almeja pismo, cabrilla, camarén, langosta de mar, ostién, tortuga ma-
rina y totoaba.

18 En ejecucidn de la reforma agraria, la funcién del! Estado mexicano no se circuns-
cribié a expedir las leyes que regulan la constitucion, registro, organizacién y funciona-
miento de los ejidos ¥ comunidades agrarias. Ademis dc cllo, tomod a cuestas la tarea de
proporcionarles los medios para la produccion (ticrras, aguas y bosques), diversos insu-
mos (semillas, fertilizantes, etcétera), créditos, seguros, asistencia técnica, mecanismos de
comercializacion, etcétera. El desempenio de todas estas funciones por parte de las depen-
dencias y entidades de la administracion piblica federal, ha requeride Ia conformacién
de una amplia v compleja red institucional sustentada en un extenso sistema juridico.
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gidas especificamente a las cooperativas, no incluyen todas las activi-
dades econdmicas ni abarcan todas las dreas del fomento.™

Es claro entonces que la carencia de un esquema integral de fomento
ha limitado el crecimiento del sector de economia social, particularmen-
te en el ambito urbano industrial.

VII. ESQUEMA INTEGRAL DE FOMENTO AL $ECTOR DE ECONOMIA SOCIAL

Por lo anterior, se requiere que el FEstado en forma conjunta con
las principales organizaciones representativas del sector de economia
social a nivel nacional, disefie un esquema integral de fomento al sec-
tor de economia social, en cuya configuracién se deben examinar las
necesidades del sector social en las siguientes dreas:

1) Asistencia técnica.

2) Asesoria organizacional, financiera, fiscal, contable, administra-
tiva y juridica.

%) Identificacion, formulacién y evaluacién de proyectos de inver-
sién.

4) Formacién y capacitacién del personal directivo, técnico y admi-
nistrativo,

by Gestién y otorgamiento de créditos y garantias,

6) Participacion estatal con capital de riesgo.

7) Acceso y establecimiento de canales de comercializacidn.

8) Participacién en el Sistema Nacional de Planeacion.

9) Otorgamiento de estimulos fiscales.

10) Simplificacion de tramites administrativos.

11) Preferencias para:

— La explotacién de recursos naturales;

— La prestacion de servicios publicos;

— El aprovechamiento de bienes de propiedad publica;
— La contratacion de obras publicas, y

— La venta de bienes al sector publico.

18 En efecto, en ¢l dmbitc urbano industrial, no existen apoyos financieros prefercn-
ciales para la creacién y expansion de cooperativas cn la industria, el comercio o los
servicios; tan sélo han cxistido significativas lineas de crédito para las cooperativas de
vivienda. Asimismo, el marco legal también es muy raquitico sobre la asistencia técnica
y la capacitacién.
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Las disposiciones juridicas respectivas deberfan formar parte de una
Ley General de Fomento al Sector Social que fuese aplicable a todas
las formas asociativas integrantes de dicho sector.?

VIII. FOMENTO Y FISCALIZACION

Si el Estado debe disefiar y poner en prictica un esquema de fo-
mento integral para el desarrollo del sector de economia social, es nece-
sario tomar conciencia de que, al cumplir con esa responsabilidad, el
Estado procurard asegurar que los estimulos, créditos v apoyos lleguen
sin peligro de desviaciones a sus verdaderos destinatarios, y produzcan
los resultados esperados. De modo que en la normatividad juridica
quedardn plasmadas tanto las medidas de fomento como los mecanis-
mos de fiscalizacién.

Es pues insoslayable el riesgo de que, por regla general, a medida
que el FEstado amplic ¢l esquema de fomento en favor del sector de
economia social, se dard pie a una mayor injercncia del propio Estado
sobre las empresas sociales.

Asi, la fiscalizacion publica se extenderi desde la constitucion pa-
sando por la organizacion y funcionamiento hasta la disolucion y liqui-
dacion de las empresas sociales, incluyendo sus organismos de segundo
y tercer grados.

Los estudios de derecho comparado sobre las cooperativas, arrojan
intercsantes datos y puntos de vista sobre la fiscalizacién piiblica: =
su cardcter preventivo o correctivo; las facultades de las autoridades y
los deberes correlativos de las empresas; las distintas especies de actos
administrativos tendentes a corregir irvegularidades y anomalias de las
empresas (recomendacién, amonestacion, apercibimiento, validaciéon o
veto de actos sociales, multa, suspensién, destitucién y arresto de los
miembros de los organos sociales, intervencién de la autoridad en la
empresa y su disolucion ordenada por la autoridad administrativa o
la judicial}; los recursos para la impugnacion de tales actos administra-
ttvos; la conveniencia o desventaja de que la misma dependencia publi-
ca se encargue a la vez del fomento y de la fiscalizacién, la imposicién
de sanciones penales, etcétera.

z¢ Para mayor informacién sobre las materias que debe abordar ¢l Anteproyecto de
Ley General de Fomento al Sector Social, véase Cuauvhtémoc, Arture, “Reglamentacién
del articulo 25 constitucional para el fomento al sector social”’, Imcorporacién producti-
va al trabajo y el sector social de la economia, México, febrero-marzo, 1989, SPP/OIT/
PNUD/MEX/86/008 “Apoyo al desarrollo del scctor social de i economia™, pp. 85-92.

21 Por contener las conclusiones de los tres Congresos Continentales sobre Derecho Coo-
perativo, respecto del fomento y la fiscalizacién, es importante consultar a Carrasco, Eddy,
Temas de derecho cooperative, Santo Domingo, Repuiblica Dominicana, Editora Visidn,
1987, pp. 34-37.
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Sin embargo, en tales estudios se presta poca atencién al examen de
Ia justificacién, objetivos, ventajas e inconvenientes de los mecanismos
de fiscalizacion, desde la perspectiva de las exigencias que plantea el
desarrollo economico del pais y el de las empresas del sector de econo-
mia social.

IX. OBJETIVOS DE LA FISCALIZACION

Se pueden resefiar los siguientes objetivos de la fiscalizacién:

1

1

Asegurar la autenticidad de cada empresa y velar por la solven-
cia moral del sector de economia social en su conjunto. El Esta-
do tratard de evitar que los capitalistas simulen la creacién de
empresas sociales con la finalidad de beneficiarse de la exencién
de impuestos, de acceder a la explotacién de actividades econo-
micas reservadas al sector de economia social o de eludir el cum-
plimiento de la legislacién laboral protectora de los trabajadores
de la empresa. Para ello, las empresas quedarian sometidas a una
inspeccién sistemdtica y se estableceran sanciones administrativas
y penales para los infractores.

Cuidar que el funcionamiento de la empresa se apegue a las nor-
mas legales, a los principios filoséficos y a la doctrina cooperativa,
El Estado supervisard la actuacién de los 6rganos sociales de cada
empresa. En algunos casos, tendrd facultades para validar o vetar
los actos sociales, velando por los derechos de las minorias y de los
socios considerados aisladamente.

Procurar el manejo honesto de los recursos de la empresa, por
parte de sus directivos. El Estado exigird el otorgamiento de fian-
zas a los directivos que manejen recursos; impondrd y supervisara
la operacién de un sistema de contabilidad. En algunos casos,
elevard la sancién a los autores de delitos patrimoniales cometi-
dos en contra de las empresas.

Proteger los intereses de los acreedores de la empresa y del pu-
blico en general. El Estado implantari y practicard o supervisard
un sistema de aunditorias internas o externas.

Preservar la integridad de los activos fijos esenciales para la ex-
plotacion de las empresas. En materia agraria scobresale la dispo-
sicion legal que establece que los terrenos ejidales y comunales
son inalienables, imprescriptibles, intransmisibles e inembarga-
bles.?

22 Ley Federal de Reforma Agraria, articulo 52.
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6) Pugnar por la eficiencia y la productividad de las empresas. Aun-
que este objetivo es invocado para justilicar la fiscalizacion del
Estado, generalmente no se diseffan mecanismos fiscalizadores ten-
dentes a verificar la eficiencia y la productividad. Tal parece
que los legisladores piensan que para alcanzarlas basta con man-
tener actualizados los libros soctales y contables, asi como el re-
gistro de socios.

La actividad estatal destinada al sector -de economia social ha dado
mas ¢nfasis a la fiscalizacién que al fomento.

La fiscalizacién por su propia naturaleza, lejos de ser un medio o
instrumento para elevar la eficiencia y la productividad empresarial,
ttende a convertirse en un obsticulo para el desarrollo de las empre-
sas.®® Esto les sucede inclusive a las empresas publicas.*

X. REPLANTEAMIENTO DE LAS RELACIONES DEL ESTADO CON EL SECTOR
DF ECONOMIA S$SOCIAL

Esta situacidén exige un replantcamiento de las relaciones del Estado
con el aparato productivo y especificamente con el sector de economia
social, que tiene que enfrentar mds trabas que el sector privado.

Ahora es mds claro que nunca que el Estado debe asumir un papel
rector pero también promotor del desarrollo econdémico nacional. Por
ello es que el gobierno mexicano ha emprendido un programa de des-
regulacidén de la actividad econdmica en beneficio del empresariado
nacional,* del que también forma parte el sector de la economia social.

28 En sentido contrario parcce opinar Eddy Carrasco: “La fiscalizacidn publica debe
garantizar la eficiencia en la conduccion de la empresa cooperativa...” (op. cit., p. 43).

24 As{ lo reconoce la exposicion de motivos de la iniciativa de Ley Federal de Enti-
dades Paraestatales (publicada en el Diarie Oficial de la Federacidn el dia 14 de mayo
de 1986): “En resumen, la Iniciativa de Ley... constituye per ahora una respucsta juri-
dica, moderna y congruente con la realidad, a los principales problemas que enfrentan
las entidades publicas de nuestro pais, por una parte a las excesivas normas juridicas
que las regulan, por otra a la dispersién y multiplicacién de instancias burocrdticas quc
ocurren en su operacién y por altimo a su necesaria autonomia de gestidn”.

25 Al respecto, el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1994 sefiala: “La mayor parte de
las tegulaciones de la actividad econémica fue creada hace ya mucho tiempo, Existen
regulaciones que tienen hasta mds de cien aflos en vigencia y, naturalmente, ne respon-
den a las condiciones ni a los retos actuales, especialmente en el marco de una econmnia
abierta a la competencia externa. La regulacién cxcesiva imponc costos elevados, limita
la competencia impulsando los precios a la alza, discrimina entre diversos agentes pro-
ductivos, desalienta la productividad y propicia una asignacién ineficiente de los recur-
s0s. El exceso de regulacién castiga mds a los que menos tienen, afecta principalmente
a la pequefia y mediana industria, y en general, perjudica a quicnes disponen de meno-
res recursos. Asimismo, al constituirse en una barvera a las entradas de nuevos partici-
pantes en los mercados, la regulacién excesiva propicia ganancias oligopdlicas para unos



62 ARTURO CUAUHTEMOC GONZALEZ

En este contexto se presenta la insoslayable necesidad de que las
organizaciones representativas del sector de economia social, en forma
conjunta, analicen, ratifiquen, modifiquen o formulen y concierten
con el Estado:

a) El estatuto societario de las empresas del sector
de economia social

En este rubro se deben considerar las siguientes cuestiones:

1) La constitucién de las empresas sociales y el reconocimiento de
su personalidad juridica no pueden quedar condicionadas a una
previa autorizacién gubernamental. El Estado Unicamente debe
encargarse del registro publico de estas empresas, de igual forma
que lo hace con la mayoria de las sociedades.

2) La factibilidad de un proyecto de inversién no depende del juicio
discrecional de la autoridad; por tanto, no puede erigirse como
un impedimento para la constitucién de una empresa o para la
realizaciéon de una actividad econdémica.

3) La disminucién del mimero de socios mnecesario para constituir
una empresa social,® a fin de que los desempleados y subemplea-
dos cuenten con la posibilidad de crear estas empresas para ge-
nerar empleos.

4) El establecimiento de nuevas férmulas que permitan la coinver-
sion entre el Estado y las empresas sociales y entre estas empresas,
ya sean nacionales o extranjeras.

b) Un esquema de fomento al sector de economia social
de cardcter integral

Las 4reas de fomento que deberdn regularse por una ley de cardcter
general ya fueron enunciadas con anterioridad.

cuantos, a costa del bienestar de los demds”. (Poder Ejecutivo Federal, México, mayo,
1989, Secretaria de Programacidon y Presupuesto, Subsecietaria de Planeacion del Desa-
rrollo y Control Presupuestal, Punto 5.3.8 p. 88)

26 Fl minimo de integrantes para gue un grupo pucda constituir una empresa del sec-
tor social, es variable: 5 en las sociedades de solidaridad econdmica, 10 en las coopera-
tivas, 15 en las socicdades de solidaridad social, 20 en los cjidos, 300 en las mutualistas. La
ley no especifica un minimo para las comunidades agrarias, pero actualmente en promedio
cuentan con 180 miembros. Se advierte que las cantidades anteriores son elevadas. La
nueva Ley de Cooperativas de la URSS sélo exige 8 personas (art. 11). La Ley Gene-
ral de Cooperativas de Espafia (promulgada el dia 2 de abril de 1987) requiere 5 inte-
grantes (art. 7).



AUTONOMIA DEL SECTOR DE EGCONOMIA sOCIAL 63

El logro de la eficiencia y de la productividad de las empresas es uno
de los objetivos propios del fomento al sector de economia social, por
tanto no se puede hacer depender de los mecanismos de fiscalizacion
puiblica. )

Desde este punto de vista, la factibilidad del respectivo proyecto de
inversion debe ser el criterio fundamental en el otorgamiento de con-
cesiones para la explotacion de actividades econémicas reguladas por
el Estado, asi como para el otorgamiento de créditos y en general de
apoyos financieros. La funcion del Estado no se¢ debe reducir al otor-
gamiento o negacién de concesiones o créditos, sino que serd trascen-
dental la prestacion de los servicios de asistencia técnica, asesoria y
consultoria.

Las organizaciones del sector social deben constituir y consolidar sus
propias instituciones de fomento, as{ como incorporarse en los drganos
de decisién de las dependencias gubernamentales de fomento.

¢) Reduccion de la actividad fiscalizadora del Estado

La reduccion del campo de la fiscalizacién a sus ideales dimensiones
y una adecuada distribucién de la actividad fiscalizadora entre la Fede-
racién, los gobiernos de los estados, las organizaciones representativas
del sector de economia social y sus empresas, sobre las siguientes bases:

1) Solamente la ley podrd establecer en forma restrictiva los casos
que ameriten la fiscalizacién publica sobre la organizacion y el
funcionamiento de las empresas sociales.

2) Por regla general, el Estado no debe fiscalizar de oficio la orga-
nizacion y el funcionamiento de las empresas sociales, ni debe
tener facultades para validar o vetar los actos sociales.

3) En los casos de excepcion que la ley establezca, la fiscalizacién
publica sobre los actos sociales de preferencia deberd operar a
posteriori, de manera que la autoridad no tenga la facultad de
paralizar el funcionamiento de las empresas,

4) Solo a peticién de parte interesada, la autoridad administrativa
podrd conciliar o arbitrar y la autoridad judicial dirimir contro-
versias entre los socios v las empresas.

5) El Estado deberd proteger los intereses de los acreedores y del
publico en general, de la misma forma que lo hace tratindose
de las empresas privadas.

6) Se deben eliminar o simpiificar los trdmites administrativos. So-
lo se deben conservar los trdmites en los que evidentemente el be-
neficio sea mayor que el costo.
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7)

8)

9)

10)
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A las empresas del sector de economia social les corresponde
ganar la confianza del publico mediante una produccién de ca-
lidad a precios competitivos. La confiabilidad de las empresas
no debe estar sujeta a una rtesolucidén estatal.

Ademds de la fiscalizacion interna que le corresponde al conse-
jo de vigilancia dentro de cada empresa, es muy importante que
se establezcan instancias de fiscalizacién en las organizaciones
representativas del sector de economia social, a fin de que éstas
participen plenamente en la responsabilidad de velar por la
autenticidad y la solvencia moral del propio sector de economia
social.

Se deben sancionar en forma drastica los actos de simulacién por
los que personas ajenas al sector de economia social se. benefi-
cien de estimulos fiscales, créditos y otros apoyos, o eludan la
aplicacic’m de la legislacién laboral. La identificacidn y erradi-
cacién de estos casos es responsabilidad comuin del Estado y del
sector de economia social.

Es conveniente que las funciones de fomento y de fiscalizaci('m
se asignen a diferentes organos de la administracion publica.

En sintesis, se trata de que el Estado asuma su responsabilidad cons-

titucional y se convierta en un activo promaotor del desarrollo del sector
de economia social, dejando en segundo término sus funciones de fis-
calizacién, lo que traeria como consecuencia el fortalecimiento de la
autonomia de gestion de las empresas del sector de economia social.





