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Resumen

Este trabajo tiene como objetivo profundizar en la comprension de los procesos de disefio e
implementacion de las politicas publicas de fomento a la economia social y solidaria (ESS)
en la Ciudad de México (CDMX) durante el periodo 2016-2019, asi como proponer lineas
generales de accion que contribuyan a su mejora y perfeccionamiento. Los resultados
obtenidos fueron producto de un proceso de investigacion en tres fases: revision documental
de material impreso, trabajo de campo y elaboracion del informe.

Entre los principales hallazgos pueden subrayarse los siguientes: (a) la politica de fomento
de la ESS se mantiene, fundamentalmente, por la inercia legal e institucional y por la presion
de la demanda social de combate al desempleo; (b) la dependencia encargada de ejecutar lo
dispuesto en la Ley de Economia Social y Solidaria (LESS), la Secretaria del Trabajo y
Fomento del Empleo (STyFE), debido a sus graves carencias presupuestales y de personal
calificado, solo atiende al sector cooperativo y no al conjunto de entidades asociativas
reconocidas como parte integrante del denominado sector social de la economia; (c¢) el marco
legal vigente, en lo substancial, no se cumple y menos se perfecciona; (d) entre 2015 y 2018
se obtuvieron resultados modestos que se vieron empafiados por un manejo turbio (de
funcionarios y beneficiarios) de los recursos y los programas de apoyo a la ESS; (e) en 2019,
en el marco de la autollamada “austeridad republicana”, se introdujo una fuerte
centralizacion administrativa de los programas, acompafiada con despidos masivos de
empleados e instructores, inexperiencia de las nuevas autoridades y constitucion ficticia de
nuevas cooperativas; y (f) a lo largo del periodo estudiado ha sido notoria la incapacidad de
los esfuerzos gubernamentales para orientar y canalizar el potencial transformador e
innovador de la ESS.

Recomendaciones: (a) alinear de manera inmediata la legislacion aplicable a las empresas
de la ESS con la Constitucién Local y reforma integral de la Ley de Fomento Cooperativo
del Distrito Federal (LFCDF); (b) elaborar un directorio confiable y actualizado de
cooperativas; (c) simplificar, flexibilizar y hacer transparentes todos los procesos
administrativos; (d) establecer un procedimiento de georreferenciacion de cada cooperativa
que mantenga actualizado su estatus en tiempo real; (e) elaborar programas multianuales que
permitan alcanzar metas de largo plazo; (f) frenar las pugnas intergrupales en el manejo de
los espacios institucionales; (g) coordinar los entes publicos involucrados en la
implementacién de las politicas publicas: Gobierno de la Ciudad de México (GCDMX) y
Alcaldias; (h) reducir las metas cuantitativas, respecto a lo establecido en 2019,
privilegiando los aspectos cualitativos (capacitacion y acompafiamiento técnico a las
cooperativas) y no los cuantitativos (nimero de cooperativas formadas o fortalecidas); (i)
adoptar una metodologia de capacitacion homogénea para la formacion y fortalecimiento de
las cooperativas; (j) evaluar de manera permanente los programas por parte de instituciones
externas al GCDMX; (k) recuperar el Consejo Consultivo de Fomento Cooperativo del
Distrito Federal (CCFCDF) como espacio institucional de didlogo y toma de decisiones con
el movimiento cooperativo; (1) incentivar la realizacion de investigaciones y diagnosticos
sobre las condiciones en las que operan las cooperativas y ponderar, con base en evidencia
derivada de investigacion, la posibilidad de extender la politica publica mas alla del sector
cooperativo.
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Introduccion

El presente estudio forma parte del proyecto Promoting Social and Solidarity Economy
through Public Policies: Guidelines for Local Governments, coordinado por UNRISD, y
cuyos objetivos son profundizar en la comprension del desarrollo de politicas publicas y
ecosistemas para la economia social y solidaria (ESS) y proponer lineas generales que los
formuladores de politicas puedan utilizar para diseiar e implementar politicas publicas
que promuevan la ESS, a partir de seis estudios de caso, entre ellos la Ciudad de México
(CDMX).

En la CDMX, el disefio e implementacioén de politicas publicas de fomento de la ESS,
especialmente de la figura de sociedad cooperativa, no son actividades nuevas. Sus
antecedentes se remontan al afio 2000, aunque su formalizacién programatica acontece a
partir del 2007, cuando a través de la Secretaria del Trabajo y Fomento del Empleo
(STyFE) se empiezan a llevar a cabo diversos programas de impulso y fortalecimiento
del cooperativismo, con base en presupuestos indirectos procedentes de distintas
dependencias del Gobierno del Distrito Federal (GDF), hoy GCDMX.

Entre 2012 y 2014, ya con presupuesto propio, se ejecutd el Programa de Promocion,
Fortalecimiento e Integracion Cooperativa (PPFIC), que otorgd apoyos econdmicos a las
cooperativas con el objetivo de impulsar sus proyectos productivos. Durante este periodo,
se apoyo a un total de 157 cooperativas, integradas por 2 442 personas, de las cuales 1
392 fueron mujeres y 1 050 hombres.

A partir del 2015 se puso en marcha el Programa Apoyo para el Desarrollo de las
Sociedades Cooperativas de la Ciudad de México, que continu6é durante los tres afos
siguientes. En 2019, con la intencion de ampliar la cobertura del programa mas alla del
ambito del sector cooperativo, en el que hasta entonces se habia desenvuelto, la STyFE
lanz6 el Programa Fomento y Constitucion de Empresas Sociales y Solidarias
(FOCOFESS).

De manera complementaria a los programas de fomento de la ESS mencionados, se han
impulsado diversos programas especiales, manejados por otras secretarias del GCDMX
o por parte de las 16 Alcaldias con que cuenta la ciudad. Sin embargo, en este trabajo nos
hemos limitado al andlisis de los programas implementados por la STyFE durante el
periodo comprendido entre 2016 y 2019.

En cuanto al aspecto metodologico, la realizacion del estudio transcurrid en tres etapas.
En la primera de ellas se efectud una revision documental exhaustiva de diferentes
materiales de interés, tales como libros, articulos, documentos, leyes, reglamentos, diarios
de debates legislativos y, de manera especial, las Reglas de Operacion (ROP) de los
diferentes programas, asi como sus convocatorias y evaluaciones, publicadas en la Gaceta
Oficial del Distrito Federal (GODF) de 2016 y, a partir de 2017, en la Gaceta Oficial de
la Ciudad de México (GOCM).

La segunda etapa comprendio la recopilacion de informacion en campo, mediante 13
entrevistas con informantes claves, entre los que se incluyen funcionarios y exempleados
de distintas dependencias de la administracion publica local, directivos y socios de las
cooperativas beneficiarias, instructores acreditados por la STyFE y estudiosos del tema,
cuyas opiniones, comentarios y recomendaciones son retomadas en diversas partes del
trabajo.
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Durante la tercera y tltima etapa, se procedi6 al ordenamiento y andlisis de la informacion
recopilada, asi como a la redaccion del informe final, cuyos resultados se exponen en siete
apartados, que abordan la siguiente tematica: (1) marco legal de la ESS y el
cooperativismo a nivel nacional y local; (2) programas de fomento de la ESS
instrumentados en los Uultimos cuatro afos; (3) metodologias de capacitacion
organizacional utilizadas para fortalecer y consolidar las capacidades asociativas y
empresariales de las sociedades cooperativas; (4) politicas de apoyo financiero y de
acceso a los mercados; (5) formas de participacion e incidencia de las sociedades
cooperativas y sus organismos de integracion en los procesos de elaboracion, ejecucion y
evaluacion de las politicas publicas de fomento de la ESS; (6) mecanismos de acopio y
ordenamiento de informacion estadistica relacionados con el quehacer de las sociedades
cooperativas, asi como instrumentos de comunicacion y difusion de sus logros
empresariales entre la poblacion en general, y (7) hallazgos principales y
recomendaciones.

1. Marco Legal de la ESS a nivel federal, estatal y
municipal

El marco juridico aplicable a la ESS en la CDMX, al que normalmente se apela como
fundamento legal de las politicas publicas de fomento y promocidn que se dictan en esta
materia desde el GCDMX, empieza desde la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (CPEUM), cuyo Articulo 25, parrafo séptimo, indica que:
La ley establecera los mecanismos que faciliten la organizacion y la expansion de la
actividad econémica del sector social: de los ejidos, organizaciones de trabajadores,
cooperativas, comunidades, empresas que pertenezcan mayoritaria o exclusivamente a los
trabajadores y, en general, de todas las formas de organizacion social para la produccion,
distribucién y consumo de bienes y servicios socialmente necesarios.

Sobre esta base se fueron dictando y readecuando leyes especificas para cada una de las
figuras asociativas reconocidas como parte de la ESS. De esta manera, los ejidos y
comunidades quedaron regulados por la Ley Agraria, cuya ultima reforma data de 1992.
La Ley General de Sociedades Cooperativas se reformd por ultima vez en 2018, y en el
caso de las organizaciones y empresas de los trabajadores, su normatividad fue objeto de
diversas modificaciones incorporadas a la Ley Federal del Trabajo.

Otros ordenamientos juridicos de ambito federal que, de manera complementaria o
supletoria, regulan a las entidades de la ESS son la Ley de Sociedades de Solidaridad
Social, la Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, la Ley
Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad
Civil, la Ley General de Desarrollo Social y la Ley General de Sociedades Mercantiles.

No obstante, para que existiera una ley marco y de ambito general para todas las entidades
de la ESS, tuvieron que pasar 29 afos, hasta que, en mayo de 2012, se publico la Ley de
la Economia Social y Solidaria (LESS), reglamentaria del citado parrafo séptimo del
Articulo 25 de la CPEUM, en lo referente al sector social de la economia.

Esta Ley, de acuerdo con lo dispuesto en su Articulo 1, es de orden publico, interés social
y de observancia general en todo el territorio nacional, cuya aplicacion debera hacerse sin
perjuicio de otras disposiciones que dicten los Poderes Ejecutivo y Legislativo Federal y
las entidades federativas o municipales, en el &mbito de sus respectivas competencias.
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En correspondencia con lo anterior, en el Articulo 2, se sefiala que el objeto de la LESS
consiste en definir las reglas de organizacion, promocion, fomento y fortalecimiento del
sector social de la economia, asi como la responsabilidad de fomento e impulso por parte
del Estado. Consecuentemente, el Articulo 44 reconoce a los organismos de este sector el
derecho de ser sujetos de fomento y apoyo a sus actividades econdémicas y, por ende, de
recibir asesoria, asistencia técnica y capacitacion por parte de las autoridades
competentes.

Otro hito en la definicién del marco regulatorio de la ESS fue la aprobacion, por parte de
las dos Camaras del Congreso de la Union, de la adicion de la fraccion XXI1X-N al Articulo
73 de la CPEUM, mediante la cual se establecio la facultad concurrente del Congreso de
la Unién y de los Congresos Locales para promulgar leyes de fomento cooperativo en los
32 estados que constituyen la Republica Mexicana. No obstante, hasta el momento, s6lo
seis estados, incluyendo a la CDMX, han expedido su respectiva ley de fomento
cooperativo. Unicamente la CDMX cuenta con un reglamento especifico de dicha ley.

La Ley de Fomento Cooperativo para el Distrito Federal (LFCDF), promulgada el 20 de
enero de 2006, estipula que las autoridades competentes para su administracion seran el
Jefe de Gobierno del Distrito Federal, la STyFE, la Secretaria de Desarrollo Economico
(SEDECO), la Secretaria de Desarrollo Social (hoy Secretaria del Bienestar), la Secretaria
de Finanzas (SF) y los Jefes Delegacionales. Su implementacién quedaria a cargo de la
STyFE.

Asimismo, el Articulo 9, inciso A, fraccion 11, establece que corresponde a la STyFE
impulsar las actividades de fomento cooperativo en el Distrito Federal y proporcionar,
por si o a través de personas fisicas o morales, bajo su revision, asesoria, capacitacion y
adiestramiento para la constitucion, consolidacion, administracion y desarrollo de las
sociedades cooperativas, asi como para la produccion, comercializacion y consumo de
los bienes y servicios necesarios para los actos que establece la referida Ley.

Debido a que la politica publica de fomento cooperativo se estima como parte integrante
de la politica de desarrollo social del GCDMX, los Articulos 32 y 33 de la Ley de
Desarrollo Social para el Distrito Federal disponen, de manera univoca, que todos los
programas sociales que se expidan deberan enmarcarse en los principios de dicha Ley y
las ROP especificas sujetarse a lo dispuesto en la misma.

Desde el 17 de septiembre de 2017, la CDMX cuenta con una Constitucion Politica
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