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Resumen

El objetivo general del presente articulo consiste en describir los diferen-
tes componentes en los que se plasmé la politica publica de fomento a la
economia social solidaria durante el sexenio presidencial 2018-2024, asi
como evaluar sus resultados concretos y discernir acerca de las causas que
provocaron tales resultados. La motivacién principal del estudio responde al
interés por dilucidar las razones por las cuales un gobierno progresista y de
izquierda no habia incluido, dentro de su proyecto de transformacién, a los
actores de la economia social solidaria que en otros contextos internacionales
han demostrado potencial para contribuir a la inclusién econémica y social
de sectores marginados de la sociedad, asi como para promover una mejor
distribucién de la riqueza y una efectiva proteccién del medio ambiente.
En el caso mexicano, esto no fue posible debido a la estrategia de cambio,
predominantemente estatista y neodesarrollista, implementada por el equipo
de gobierno en turno.

Palabras clave: Estado, cooperativismo, accién colectiva, politica social,
asistencialismo

Abstract

‘The general objective of this article is to describe the different components
in which the public policy to promote the social solidarity economy was
reflected during the 2018-2024 presidential term, evaluate its specific results,
and discern the causes of such results. The main motivation of the study
responded to the interest in elucidating the reasons why a progressive and
left-wing government had not included the actors of the social solidar-

ity economy that in other international contexts have demonstrated the /,l
potential to contribute to the economic and social inclusion of marginalized ()

sectors of society, as well as to promote a better distribution of wealth and © 0
effective protection of the environment. In the Mexican case this was not ¢
possible due to the predominantly statist and neo-developmentalist change

strategy implemented by the government team in power. IZTAPALAPA
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12 IzTaPAaLAPA REVIsTA DE CiENCIAS SOCIALES Y HUMANIDADES

Introducciéon

a historia contemporanea de México y América Latina exhibe graves signos

de pobreza y marginacidn social que, desde la década de los ochenta del siglo

pasado, ha ido conformando un escenario social de enorme precariedad con
efectos agudos en la vida cotidiana de la mayor parte de los habitantes de la region.
Sin duda, la explosién de la pobreza estd ligada a la ausencia de una politica coherente
y firme de desarrollo humano. En este contexto, las politicas pablicas predominantes
han tendido a privilegiar la creacién y el sostenimiento de un ambiente propicio y
seguro que garantice inversiones rentables para el capital privado, en detrimento de
las necesidades basicas de amplios sectores de la poblacién.

Los hechos anteriores producen efectos econémicos y sociales negativos que com-
prometen la suerte misma de los sistemas democréticos. Por tal razdn, se requiere
incentivar aquellos sectores que puedan generar puestos de trabajo de manera rdpida
y con baja inversién, entre los que destaca el sector de la economia social y solida-
ria (Ess), que no sélo es capaz de generar empleo, sino también ingresos dignos y
realizar una labor distributiva de la riqueza que beneficie a los que menos tienen.

En consecuencia, las politicas ptblicas destinadas a las entidades que forman
parte de la Ess deberian orientarse a desencadenar el potencial integrador, inno-
vador y transformador que estas poseen, respetando la identidad doctrinaria que
distingue a este tipo de empresas de aquellas que forman parte de los sectores
publico o privado, y adoptando un verdadero sentido de fomento y promocién de
sus actividades. Por tanto, las politicas publicas constituyen un campo privilegiado
de la accién colectiva del movimiento social y econémico que representa la Essy de
sus formas de vinculacién y colaboracién con el Estado.

Con la llegada al poder de un gobierno progresista de izquierda, el autodeno-
minado “gobierno de la cuarta transformacién (47T)’, se generé una enorme expec-
tativa respecto a la posibilidad de un sexenio en el que la Ess gozara de un amplio
y decidido apoyo gubernamental; sin embargo, lo que ocurrié fue exactamente lo
contrario. Bajo este orden de ideas, el objetivo general del presente articulo consiste
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en describir los diferentes componentes en los que se plasmé la politica pablica de
fomento a la Ess durante el sexenio presidencial 2018-2024, evaluar sus resultados
concretos y discernir acerca de las causas que los provocaron.

Para cumplir con este objetivo se realiz6 un anélisis documental amplio y detallado
de diversos documentos oficiales, entre los que se encuentran: las leyes vigentes en
materia de Ess; el Proyecto de Nacién 2018-2024 dado a conocer por el Movimiento
de Regeneracién Nacional (Morena); el Plan Nacional de Desarrollo (pND) 2019-
2024; los Programas de Fomento a la Economia Social 2015-2018 y 2021-2024; los
Presupuestos de Egresos de la Federacién (pEr) de todo el sexenio en estudio; las
Reglas de Operacién (rRop) de programas de desarrollo social; las iniciativas de pro-
yectos de decreto y los acuerdos mediante los que se anunciaron medidas de politica
publica o se alterd el marco juridico de la Ess; evaluaciones de disefio e impacto de
programas gubernamentales a cargo del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social (Coneval); estudios diagnéstico e informes realizados por el
Instituto Nacional de la Economia Social (1NAES), y notas informativas elaboradas
por dependencias publicas y pronunciamientos publicos emitidos por organizaciones
de la Ess, cuyos hallazgos fueron contrastados con las opiniones vertidas en entre-
vistas realizadas a informantes clave, entre los que destacan funcionarios publicos,
dirigentes del movimiento de la Ess y estudiosos del tema.

Asi, el documento se estructura de la siguiente manera: en un primer apartado
se exponen algunos de los antecedentes histéricos de la politica publica de fomento
ala Ess en México. El segundo apartado estd consagrado a destacar las promesas de
apoyo a la Ess realizadas durante la campana electoral de 2018. El tercer apartado
trata sobre la pardlisis legislativa que sufrié el marco regulatorio de la ess. En el
cuarto apartado se analiza el proceso de desmantelamiento de la politica publica de
fomento ala ess. En el quinto apartado, se evaltia el impacto de los programas sociales
prioritarios sobre la Ess. En el sexto apartado se cuestiona la ausencia e incapacidad
del movimiento de la Ess para oponerse a la grave afectacién de sus intereses gre-
miales. Finalmente, el séptimo y tltimo apartado contiene las conclusiones generales
derivadas del presente estudio.

Antecedentes de la politica publica de fomento a la Ess
Como antecedentes de la politica ptblica de fomento a la ss en las dltimas décadas,

es importante partir de la reforma al articulo 25 constitucional, ocurrida en febrero
de 1983. Aunque dicha reforma fue, en parte, una concesién gubernamental al sector
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14 IzTaraLara REvisTa DE CiENCIAS SoCIALES Y HUMANIDADES

social y una coartada para justificar el retiro de la intervencidn del Estado en la
economia, mediante la distribucién de sus activos y funciones no solamente hacia
el sector privado, sino también al desde entonces denominado sector social de la
economia (ssE), también es cierto que con dicha reforma se otorgé carta de legalidad
ala existencia del ssE. A través de lo anterior, se admiti6 que el modelo econémico de
México estd sustentado en un sistema tripartita conformado por empresas publicas,
privadas y sociales, y se establecié el compromiso explicito del Estado mexicano con
el fomento y promocién del sse.

Siguiendo esta misma tendencia, en 2004 se publicé la Ley General de Desarro-
llo Social, cuyos articulos 33, 34 y 35 incluyeron a la Ess como parte de los actores
llamados a participar en los programas de desarrollo social del pais. No obstante,
tuvieron que pasar 29 afios hasta que el 23 de mayo de 2012 se promulgé la Ley de
Economia Social y Solidaria (L.E.S.S.), reglamentaria del parrafo octavo del articulo
25 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en lo referente al
sse, mediante la que se decret6 la transformacién de la Coordinacién General del
Fondo Nacional de Apoyo paralas Empresas de Solidaridad (Fonaes),' dependiente
de la Secretaria de Economia (sE) en el INAEs. De esta manera, se dio pie a la con-
formacién de un referente institucional claramente identificado como contraparte
del gobierno federal, consagrado a la ejecucién de la politica publica de fomento a
la ss (Ley de Economia Social y Solidaria, 2012).

Sin embargo, durante sus primeros afios de vida, dado que el INAES mantuvo
tanto al personal del Fonaes como a su estructura orgénica, en la prictica funciond
mds como un fondo econémico encargado de repartir subsidios gubernamentales que
como un verdadero instituto de fomento y promocién. Ademis, fueron recurrentes
las criticas que se le hicieron por privilegiar a determinados grupos de interés en la
distribucién de los recursos disponibles.

Formalmente, las actividades del iNAEs dieron inicio en septiembre de 2013, y
tuvieron como objetivo sentar las bases para realizar la promocidn, visibilizacién
y desarrollo regional e intersectorial de las empresas de la Ess, a fin de mitigar las
diferentes formas de exclusién econémica y productiva, asi como contribuir al for-
talecimiento de las capacidades técnicas, administrativas, financieras y gerenciales

de este tipo de empresas.

! Creado en 1991 durante el gobierno del entonces presidente de la reptblica, Carlos Sali-

nas de Gortari, como el instrumento principal de la politica social enfocada en impulsar
el combate a la pobreza.
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En 2014, se realizé el Estudio Diagndstico del Programa de Fomento a la Economia
Social (peEs), y el 18 de junio de 2015 se publicé el PFEs 2015-2018.2 En diciembre
de 2015, en medio de una fuerte crisis presupuestal que obligé al cierre y fusién de
diversos programas e instituciones publicas, se decret6 el cambio de adscripcién del
INAES, el cual pasé de la Secretaria de Economia a la entonces Secretaria de Desa-
rrollo Social (Sedesol).

Sobre esta base, en el periodo comprendido entre 2014 y 2018, dentro del marco del
PFES, se invirti6 un presupuesto total de 17 348 millones de pesos, que se tradujeron
en el otorgamiento de 34 658 apoyos econdémicos a un total de 30 978 organismos
del sector social de la economia (0ssE), mismos que beneficiaron a 180 458 personas
fisicas (Secretaria de Desarrollo Social [Sedesol], 2018).

Con la llegada del gobierno de la 4T, la Sedesol se convirti6 en la nueva Secre-
taria del Bienestar (sB), desde la que se instrumenté una politica social de atencién
directa y personalizada a los beneficiarios. A través de esta dependencia, se pusieron
en marcha diversos programas de asistencia social dirigidos a sectores marginados,
pero en los cuales el impulso de la Ess no constituy una prioridad. Lo anterior se
tradujo en el prictico desmantelamiento de la politica publica de fomento ala Ess y
en el estancamiento de su marco regulatorio, pese a las expectativas generadas durante

la campafia electoral de 2018.

Las promesas de la campafia electoral

En la propuesta de Proyecto Alternativo de Nacién, elaborado por Morena (2018),
existia un amplio apartado dedicado ala Ess en el que se afirmaba que esta no deberia
seguir siendo una linea de accidn periférica y marginal, sino un eje central de la politica
de desarrollo econémico y social de la nacién. Se ofrecia, ademds, una readecuacién
completa e integral del marco regulatorio de la Ess que permitia una tributacién de
preferencia para las empresas sociales con mejores tasas de interés y acceso a crédito
sin especulacién de terceros.

> La publicacién del pFES 2015-2018 se fundamenté en lo dispuesto en el articulo 46 de la

L.E.S.S., que alaletra reza:“La Secretaria creard el Programa de Fomento a la Economia
Social, cuyo objeto serd atender iniciativas productivas del Sector mediante el apoyo a
proyectos productivos, la constitucién, desarrollo, consolidacién y expansién de Organis-
mos del Sector y la participacién en esquemas de financiamiento social” (Ley de Econo-
mia Social, 2012).
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En suma, en el citado documento quedé esbozada la intencién de reemplazar
el modelo econémico neoliberal por uno nacionalista basado en la expansion del
mercado interno y en la accién dinamizadora y fuertemente distributiva del Estado,
dentro del cual la Ess se convertiria en un eje transversal de la politica social, laboral,
agraria y educativa del nuevo gobierno federal.

Esta expectativa continué creciendo después de la publicacién del pND 2019-
2024, en el que se incorporaron un total de siete alusiones expresas al ssg, como
parte de las estrategias a implementar dentro de los ejes generales de Bienestar y
Desarrollo Econémico (Cdmara de Diputados Lx1v Legislatura, 2019).

Por todo ello, en algunos circulos politicos se llegd a afirmar que el fomento de la
Ess formaba parte de una“politica de Estado” tendiente a impulsar al sse como un
factor esencial que generaria condiciones mds equitativas para el desarrollo integral
de la nacidn, y que debia adquirir la forma de un derecho social que garantizaria el

acceso a una vida digna para cualquier ciudadano mexicano.

Parilisis legislativa en materia de economia social solidaria

Al concluir el sexenio de Andrés Manuel Lépez Obrador, la legislacion federal
no sufrié modificacidn significativa alguna. Los pocos cambios que se hicieron
fueron regresivos y tuvieron que ver con modificaciones parciales en la Ley que
Regula las Actividades de las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo
(L.R.A.S.C.A.P), con el objetivo de continuar con el proceso de concentracién y
depuracidn del subsector cooperativo de ahorro y préstamo en pocas y muy grandes
entidades asociativas, asi como la salida o fusién de las entidades mas pequefias o
de reciente creacién.

En la legislacion a cargo de los Congresos locales, destaca la aprobacién de dos
Leyes de Fomento Cooperativo: en Sonora (18 de febrero de 2021) y en Baja Cali-
fornia Norte (15 de febrero de 2024), que vinieron a sumarse a las ya existentes en
la Ciudad de México (20 de enero de 2006), Coahuila (15 de diciembre de 2010),
Hidalgo (11 de abril de 2013) y Quintana Roo (19 de junio de 2013). Sin embargo,
dichas leyes tampoco han logrado una expansidn significativa del sector coopera-
tivo en las entidades federativas en las que se promulgaron. Esta situacién se debe,
en gran medida, a la ausencia de innovacion legislativa, a la falta de presupuestos
consistentes y a la carencia de medidas efectivas de apoyo fiscal y asistencia técnica.

Pero, sin duda, lo més destacado fue la publicacidn, el 16 de agosto de 2024,
de la Ley de Economia Social y Solidaria del Estado de Hidalgo, por dos razones
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principales: a) establece la creacién de la Direccién General de Economia Social, del
Programa Estatal de Fomento a la Economia Social y del Consejo Consultivo de
Fomento ala Economia Social, y b) inaugura una nueva via legislativa para el fomento
de la Ess en otros estados de la republica.

Otro hecho preocupante tiene que ver con la posibilidad de que se apruebe el
decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de distintos
ordenamientos en materia de simplificacién orgénica, enviado por el expresidente
Lépez Obrador el 18 de abril de 2023 y, posteriormente, ratificado el 5 de febrero de
2024. Con este decreto se dispone la desaparicién de siete organismos auténomos y se
ordena la fusidn, integracién o extincidn de 16 6rganos desconcentrados, organismos
descentralizados, o unidades administrativas y la transferencia de sus funciones hacia
secretarias de Estado, entre los cuales se incluye al iINaEs (C4mara de Diputados Lxv
Legislatura, 2024).

Pero, en realidad, el diagnédstico en que se fundamenta la iniciativa de decreto
no es aplicable al INAEs, puesto que no existe duplicidad de funciones con ningtin
otro organismo publico. Con su transformacién en unidad administrativa de la sB
no se Iogra ningin ahorro sustancial de recursos, ni tampoco se gana en eficiencia,
productividad o transparencia.

En cambio, si el citado decreto se aprueba, la L.E.S.S. pasaria a ser letra muerta,
debido a que el INAEs se transformaria en el Centro Nacional de la Economia Social
(cNEs), adscrito ala sB y, por ende, su estructura y funcionamiento quedarian regu-
lados por la Ley Orgdnica de la sB y ya no por la L.E.S.S. Ademis, esta ley seria
reformada en 21 articulos sustanciales, por lo que, en los hechos, esta deja de ser una
ley marco y de fomento a la ESs y se convierte en un texto sin aplicacién practica,
puesto que en su momento se diseid y aprobd para regular el funcionamiento de
un 6rgano desconcentrado, bajo la figura de Instituto Nacional, no para una unidad
administrativa, de tal suerte que la degradacion del INAEs se traduce autométicamente
en la degradacién de la propia L.E.S.S.

Finalmente, cabe advertir que la propuesta de transferir las funciones y atribucio-
nes del INAES al CNEs, que se crearia a efecto de que el sector social de la economia se
viera fortalecido con programas integrales y ya no con acciones aisladas (Cdmara de
Diputados Lxv Legislatura, 2024), es absolutamente ambigua e imprecisa, ya que se
desconoce cémo se disefid y cudl seria su estructura interna, funciones, atribuciones
y fuentes de financiamiento.
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Desmantelamiento de la politica piblica de fomento a la eco-
nomia social solidaria

Por el lado de la politica pablica de fomento a la Ess, es de advertir que durante el
sexenio 2018-2024 esta sufrié un grave estancamiento que se evidencia en los severos
recortes que se produjeron en los componentes esenciales de toda politica publica:
presupuesto, personal e infraestructura institucional.

En cuanto al presupuesto, se produjo una reduccién extraordinaria tanto del
destinado al PrES como al INAES. En el caso del prEs, en 2019, el presupuesto se
ubic6 en 685 094 038 pesos, lo que representd una disminucién de 74.7% respecto al
afio inmediato anterior (Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico [sHce], 2018). En
2020, la tendencia a la baja se profundizé atin mds, pues apenas alcanzd a situarse en
143 114 938 pesos (SHCP, 2019). Esta cifra representd una reduccién de 79.2% respecto
alo ejercido en 2019, y para 2021 no se le asigné presupuesto alguno (sHcp, 2020).

Por su parte, el INAES ejercié un presupuesto de 629 362 530 pesos en 2019 (SHCP,
2018). Para 2020, dispuso de 220 677 070 pesos, lo que representa una disminucién
de 65% respecto al afio inmediato anterior (SHCP, 2019) y, para 2021, se le asignaron
211 264 083 pesos, lo que se traduce en una disminucién del 4%, en relacién al 2020
(sHCP, 2020).

Con tales recursos, en 2019 se apoyaron 977 OSSE, lo que representé una reduc-
cién de 86.5%, respecto al afio inmediato anterior. Bajo esas condiciones, la cobertura
del programa en ese afio se ubicé en apenas el 1.5% de la poblacién potencial (Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social [Coneval], 2019).

Por ello, en un intento por compensar sus debilidades intrinsecas, a partir de
septiembre de 2019, el INAES impulsé una estrategia novedosa consistente en pro-
mover alianzas entre instituciones publicas, universidades y organismos del ssE, para
formar Nodos de Impulso a la Economia Social y Solidaria (Nodess), los cuales
se integraron como parte de una red nacional que experiment6 un crecimiento
constante hasta culminar con un total de 584 Nodess al cierre de 2024, segiin se
anuncid en la pigina web del iNAEs.

Los Nodess se forman mediante la integracién voluntaria de los actores, en
tanto que el INAEs funge como facilitador de estos procesos, por lo que no hay un
incentivo econdémico directo hacia los participantes y estas alianzas operan con los
propios recursos de sus integrantes. Sin embargo, en opinién de Cafedo et al. (2022),
la ausencia de un presupuesto designado por parte del 1NaEs hacia los Nodess
ha puesto en riesgo la permanencia de sus integrantes y limitado el alcance de las
actividades que ejecutan. Ademds, se presentan otras dificultades derivadas de una
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escasa articulacién al interior de la red debido a la existencia de ritmos distintos de
trabajo entre sus integrantes, dado que existe constante rotacion de personal por parte
de los representantes de las instituciones publicas, mientras que las organizaciones
sociales, al no contar con ingresos seguros y depender de la venta de los productos o
servicios que ofertan, mantienen una participacién inestable, todo lo cual dificulta el
seguimiento a los procesos de planeacion.

Dadas las condiciones antes descritas, en las evaluaciones realizadas por el Coneval
entre 2016 y 2020, se describia un panorama regresivo en los resultados institucionales
de la politica ptblica de fomento a la Ess y se llegd a afirmar que:

EliNaEs, en la operacién del Programa de Fomento ala Economia Social, ha presen-
tado diversas debilidades y amenazas que resultan constantes en su administracidn,
de las cuales destaca la baja cobertura y la falta de experiencias exitosas (Cdmara de

Diputados Lxv Legislatura, 2024).

Probablemente, como respuesta al diagndstico anterior, el 21 de diciembre de 2021
se publicé el “Acuerdo por el que se aprueba el Programa de Fomento a la Economia
Social 2021-2024” (2021); sin embargo, dicha publicacién, ademas de su aparicién
tardia y disefio vertical,> provocé una enorme decepcién, ya que no comprometié
recursos frescos del gobierno federal. El tinico compromiso que se asumid, a través
del 1NAEs, fue el de contribuir a articular los programas de subsidios del gobierno
federal destinados a financiar la inversién en organismos del ssE, asi como coordi-
narlos con programas y acciones estatales y municipales similares (Acuerdo por el
que se aprueba el Programa de Fomento a la Economia, 2021).

Por consiguiente, la publicacién del pFES 2021-2024 obedeci6 basicamente al cum-
plimiento de una formalidad juridica; a un trdmite que se realizé porque tampoco era
posible desaparecer al INAES, dada la vigencia dela L.E.S.S.; pero que, en realidad, tuvo
muy poco que ver con las prioridades de la politica ptblica gubernamental en curso.

Asilas cosas, en el PPEF 2022, al INAES s6lo se le otorgd un presupuesto de 218 237
279 pesos, de los cuales alrededor del 90% debieron destinarse al pago de la némina

> Ciertamente,"... el documento fue elaborado casi exclusivamente por los funcionarios del

INAES, pero no se realiz6 ningin estudio o investigacién que sirviera de diagndstico-base
para sustentar las acciones que se proponen. El Acuerdo publicado en el DoOF no se dis-
cutié con las organizaciones representativas del cooperativismo y la economia social del
pais, no se convocé al Consejo Consultivo, ni se hizo ningtin tipo de foro o consulta...
Todo se decidié desde las alturas del gobierno federal, en forma cerrada, burocratica y
vertical...” (Rojas, 2023, p. 75).
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y a gastos de operacién. Una situacién andloga ocurri6 en 2023 y 2024, dado que el
presupuesto del INAES se ubicé en 229 500 000 pesos y 243 800 000 pesos, respec-
tivamente (SHCP, 2021, 2022, 2023).

La evoluci6n histérica del presupuesto asignado al INAEs, asi como su dra-
mitica tendencia a la baja, equivalente a una reduccién promedio anual de 21.2%,
en términos reales, para el periodo 2012-2024, pueden observarse en la siguiente
grafica, recuperada de la Nota Informativa elaborada por el Centro de Estudios
de la Finanzas Publicas, adscrito a la H. Cdmara de Diputados y dada a conocer
el 3 de octubre de 2023 (Centro de Estudios de las Finanzas Ptblicas de la H.
Camara de Diputados [cEFP], 2023).

Ficura 1.

Recursos federales aprobados al Instituto Nacional de la Economia Social (millones de pesos)
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Fuente: cerp (2023).

Ademas de la reduccién presupuestal aplicada al INAEs, el sSE en su conjunto ha
sido objeto de una contraccién presupuestal global atiin mas fuerte. En efecto, tal
como lo sefiala el cEFp (2023):

Sise incluyen los recursos aprobados durante el mismo periodo, en los demés Ramos
en los que se identificaron programas vinculados a la economia social, la caida es
mayor, 25.6% en promedio anual, pues en 2012 se identificaron 27 000 996.2 mdp
aprobados para diversos programas de apoyo a algtin sector de la economia social,
incluido el INAEs, y en las estimaciones de gasto para 2024 solamente se hallaron 1

000 400.2 mdp para estos mismos fines (p. 5).
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Aunado a la restriccién presupuestal antes expuesta, en el decreto mediante el que se
publicé el PFES 2021-2024 se estableci6 que el organismo encargado de la evaluacién
del programa seria el propio INAEs (Acuerdo por el que se aprueba el Programa de
Fomento ala Economia, 2021), lo que lo liber$ del escrutinio publico y, en consecuen-
cia, no fue objeto de rendicién de cuentas. Con tal mecanismo de autoevaluacién,
el programa no tuvo posibilidades reales de perfeccionamiento o mejora ulterior.*

Ala postre, el PFES resultd técnica y politicamente inviable en tanto carecié de los
elementos basicos de los que depende la sostenibilidad de cualquier politica ptblica,
esto es: presupuesto, personal suficiente y capacitado, infraestructura institucional,
competencias juridicas apropiadas e incuestionables, respaldo gubernamental y eva-
luacién externa (Tapia et al., 2010).

Afortunadamente, durante este mismo periodo, aunque con restricciones presu-
puestales y limitadas competencias juridicas, se sostuvieron los programas estatales
de fomento a la Ess en los estados de Chihuahua, Puebla y Ciudad de México, a los
cuales se sumaron Michoacin y el Estado de México.

De manera atin ms limitada, algunos gobiernos municipales, entre los que destacan
las Alcaldias de la Ciudad de México y el Ayuntamiento de Tuxtla Gutiérrez, desple-
garon diversas acciones de apoyo y fortalecimiento a las entidades asociativas de la Ess.

Simultineamente, la tendencia a la disminucién de personal adscrito al INAES se
expresé de la siguiente manera: entre 2013 y 2018 el niimero de empleados se redujo
de 900 a 700 (INAES, 2018). Hacia noviembre de 2020, sélo quedaban 500 (Acuerdo
por el que se aprueba el Programa de Fomento a la Economia Social 2021-2024,
2021) y, para marzo de 2024, ya s6lo habia 437 empleados de confianza (Cémara de
Diputados Lxv Legislatura, 2024).

En cuanto a la infraestructura institucional para la operacién cotidiana del INAEs,
desde antes de la pandemia del COVID-19, se abandonaron los locales que ocupaban
las delegaciones estatales en los 32 estados de la republica y, meses después, ocurrié
lo mismo con el edificio de la sede central en la Ciudad de México.

Finalmente, el Consejo Consultivo del INAES, Ginico mecanismo existente a nivel
federal para la concertacién entre las instituciones publicas y los organismos de repre-
sentacién del cooperativismo y la Ess, tuvo su tltima reunién en diciembre de 2018

y, desde entonces, no volvié a sesionar.

* Ademais debe observarse que con tal disposicién se cometié una grave violacién a la
L.E.S.S., cuyos articulos 52, 53 y 54 prescriben que la evaluacién sobre el cumplimiento
de las politicas publicas de fomento y apoyo a los osse estard a cargo del Coneval y se
realizard cada tres afios.

NUMS. 97 Y 98 + ANOS 45 Y 46 + JULIO DE 2024-JUNIO DE 2025 + PP, I1-37



22 IzTaPAaLAPA REVIsTA DE CiENCIAS SOCIALES Y HUMANIDADES

En sintesis, el PFES constituy6 una parte muy pequena de la politica de desarrollo
social del gobierno federal. En modo alguno, estuvo entre los programas prioritarios
en la materia, por lo cual recibié menos recursos que otros programas como Sem-
brando Vida (psv), Jévenes Construyendo el Futuro (pjcF) y el Programa de Micro-
créditos para el Bienestar (PMB) que, de manera colateral o indirecta, atendieron a
la poblacién objetivo del programa, aunque, como se vera en seguida, la aplicacién
de los citados programas a lo largo del sexenio tuvo un efecto de desestimulo a la
accién colectiva de los beneficiarios.

Impacto de los programas sociales prioritarios y de otras ins-
tituciones publicas en la Ess

Programa Sembrando Vida

En el marco de este programa, a los beneficiarios se les brind6 capacitacién técnica
para la implementacién de sistemas agroforestales en un predio de su propiedad de
un minimo de 2.5 hectareas; apoyo en especie consistente en semillas, plantas, herra-
mientas y/o insumos para la unidad de produccién, asi como un apoyo econémico de
5000 pesos mensuales por su trabajo como sembradores, los cuales se dividieron en
4 500 por concepto de pago al productor y 500 fueron retenidos durante tres afios
para fomentar el ahorro, que segtin las ROP vigentes entre 2019 y 2021, podria darse
mediante la formacién de algiin organismo financiero con vocacién social, incluidas
las Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo (scap). De esta forma, Toiber
Rodriguez (2023) calcula que, si se considera:

una cantidad promedio de 218,507 beneficiarios, quienes iniciaron su participacién en
2019, y que obligatoriamente ahorraron 500 pesos por mes durante 3 afios, el monto
total del ahorro acumulado que les fue devuelto en 2022... fue de aproximadamente
3,933 mdp... Para los beneficiarios que iniciaron en el Psv en 2020 y que ascienden
a 129,199 personas, el monto total del ahorro que les fue devuelto en 2023 fue de
aproximadamente 2,325 mdp. Para los beneficiarios participantes desde 2021y 2022,
en las ROP 2022 se establecié que el ahorro les serfa devuelto en junio de 2023, para
ambos casos, por lo que el ahorro acumulado correspondi6 a 2 y a1 afio, respectiva-
mente. De tal forma, el monto total del ahorro devuelto fue de aproximadamente 933

mdp y 124 mdp, respectivamente. Por lo tanto, a través del psv, durante el periodo
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indicado, se devolvié una cantidad total aproximada de 7,316 mdp que formé parte

del ahorro obligatorio de los beneficiarios (pp. 181-182).

Visto desde otro dngulo, para los beneficiarios que iniciaron su participacidn en el
PSV en 2019 y 2020, el monto de su ahorro individual ascendié a 18 0oo pesos, de tal
suerte que si una Comunidad de Aprendizaje Campesino (cac)® estuviera confor-
mada por aproximadamente 25 personas, el monto total del ahorro de todos seria
de 450 000 pesos; sin embargo, en 2022 las RoP fueron modificadas y se eliminé
cualquier obligacién o incentivo de destinar el ahorro individual para alguna obra o
proyecto grupal (Acuerdo por el que se emiten las Reglas de operacién, 2021). Y, de
forma atin mas dréstica, en las RoP 2023 se elimind por completo lo relativo al ahorro
obligatorio, si bien el monto total del apoyo mensual para ese afo, ascendié a 6 ooo
pesos (Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacidn, 2022) y, para 2024, se
f1j6 en 6 250 pesos (Acuerdo por el que se emiten las Reglas de Operacidn, 2023).

Un estudio de dmbito regional realizado en tres municipios del estado de Vera-
cruz con beneficiarios del programa de 12 cac distintas, que ya habian recibido el
monto ahorrado o estaban a punto de recibitlo, y cuyo objetivo general consistia
en determinar el impacto del psv en el “impulso de acciones de ahorro, produccién
y consumo desde las pricticas de la economia social que permitieran optimizar el
aprovechamiento de los recursos del psv”, tal como lo postulaba el prES 2021-2024
(Acuerdo por el que se aprueba el Programa de Fomento a la Economia, 2021, p.
6), demostrd que el 86.7% de las personas encuestadas, entre diciembre de 2022 y
enero de 2023, tenian la intencidn de seguir ahorrando, aunque ya no estuvieran
obligadas a ello. Lo anterior pareciera indicar que el programa habia logrado incen-
tivar la cultura del ahorro individual, si bien no habia tenido impacto alguno en
el fomento de acciones colectivas como la formacién de sociedades cooperativas o
cualquier otra forma de organizacién social (Toiber Rodriguez, 2024).

Para abundar en las posibles causas que determinaron la eliminacién del compo-
nente de ahorro en los apoyos econdmicos del psv, conviene tomar en cuenta que, en
teoria, los beneficiarios estarian al tanto del monto ahorrado, ya que el técnico social

que los asistiera debia informarles mensualmente a cudnto ascendia ese concepto o
® Segtn lo sefalado en las ROP 2023, la finalidad de las cAc consiste en analizar las condi-
ciones productivas y disefiar los sistemas agroforestales que los participantes en el progra-
ma habran de establecer en sus territorios, asi como promover y fortalecer la organizacién
comunitaria, las finanzas sociales y la cultura del ahorro para regenerar el tejido social y
contribuir a la restauracién del medio ambiente (Acuerdo por el que se emiten las Reglas
de Operacién, 2022).
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bien ellos mismos podrian llevar ese registro. Sin embargo, la Evaluacién de Disefio
con Trabajo de Campo del psv 2019-2020, realizada por el Coneval (2020a):

determiné que no se habian encontrado documentos en los que se describieran los
mecanismos de operacién del Fondo del Bienestar, los avances en su administracién
ni las instituciones financieras en las que el psv estaba resguardando el ahorro de
los beneficiarios, de igual forma, se encontré que los beneficiarios carecian de un

documento legal para comprobar dicho ahorro (Toiber Rodriguez, 2023, p. 182).

En tales condiciones de opacidad y falta de evaluacién externa del programa, pese a
que todavia hacia el término del afio 2021 diversos funcionarios de la sB afirmaban
en declaraciones a la prensa que, en el marco del psv, se tenia prevista la consti-
tucién de 430 cooperativas de produccién y de consumo. Al final del sexenio, se
informé que el niimero de beneficiarios del programa se habia situado por debajo
del medio millén, que la superficie total habia abarcado 1.12 millones de hectéreas a
nivel nacional y que el nimero de cac constituidas ascendié a poco més de 18 0oo,
pero no se dieron a conocer datos sobre el nimero de cooperativas de cualquier
tipo que hubiesen sido creadas.

Programa Jovenes Construyendo el Futuro

Por su parte, el pjcF, empezd a implementarse en enero de 2019 con cobertura en
los 32 estados de la reptiblica y con la finalidad de atraer a los jévenes a actividades
productivas para aumentar su empleabilidad. La poblacién objetivo fueron perso-
nas de entre 18 y 29 afios que no se encontraran estudiando ni trabajando, con la
intencién de vincularlos con unidades econdmicas en las que recibirian capacitacién
técnica y laboral durante un periodo no renovable de 12 meses, con un horario de
entre cinco a ocho horas diarias, cinco dias a la semana y, de preferencia, en jornadas
matutinas. Durante ese periodo, ademds de la capacitacién, recibirian una beca de
parte de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social (sTps)® y serfan beneficiarios
de un seguro médico para enfermedades, maternidad y riesgos de trabajo ante el
Instituto Mexicano del Seguro Social.

El monto de la beca se incrementd afio tras afio, pasando de 3 600 pesos en 2019 a 3 748
en 2020; para 2021, se elevd a 4 310; para 2022, se ubicd en 5 258.13; en 2023, se situd en
6 310, y concluyd en 2024 en 7 572.
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Tanto las unidades econémicas como los jévenes interesados en participar debian
inscribirse en la plataforma digital que contiene la informacién operativa del pycr y
que, de forma automdtica, realiza los cruces para asociar los perfiles de los jovenes
registrados, en funcidn de sus intereses y lugar de residencia, con los espacios de
capacitacion vacantes en los centros de trabajo. Una vez que el postulante hubiese
concluido su registro, la plataforma digital le presentaria al postulante, segtin dis-
ponibilidad, las ofertas de capacitacién compatibles con su eleccién, por lo que
debia seleccionar el centro de trabajo en el que deseara participar. Si el centro de
trabajo aceptaba la postulacidn del joven, deberia notificarlo al pycF a través de dicha
plataforma. En ese caso, el estatus del solicitante cambiaba: de joven postulante a
aprendiz vinculado.

Al término del periodo de capacitacidn, el aprendiz que culminara exitosamente
las actividades recibiria una constancia en la que se describirian las competencias
técnicas adquiridas y/o el drea de interés en que se llevé a cabo la capacitacién. Los
centros de trabajo podian, si asi lo deseaban, contratar en cualquier momento del
periodo de capacitacién al aprendiz, para lo que sélo bastaba con notificarlo al pycr.

En cuanto a la posible incorporacién de los jévenes aprendices a una sociedad
cooperativa o algiin OssE, si bien la tinica mencién explicita se encuentra en el articulo
segundo del Acuerdo por el que se crea la Plataforma Digital Jévenes Construyendo
el Futuro’, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de diciembre de 2018,
en el que se afirma que en la plataforma digital podrdn interactuar los becarios, los
sectores publico, privado y social de todo el pais (Acuerdo por el que se crea la Plata-
forma, 2018). En los afos subsiguientes, las Rop ya no hicieron alusién alguna a este
tema. Sin embargo, como parte de las expectativas generadas por la llegada al poder
de un gobierno progresista, durante el tltimo cuatrimestre de 2018, en circulos del
partido Morena y entre algunos funcionarios responsables de la ejecucion del pjcE,
se lleg6 a aseverar que ya existia un acuerdo interno para que se reservara el 10% de
los aprendices para unidades econémicas del sector cooperativo, 70% para el sector
privado, y el restante 20% para las entidades y dependencias del sector publico en
cualquiera de sus tres niveles. Tal expectativa no se cumplié, pero lo peor del caso
fue que ni siquiera se tuvo cuidado de registrar en la plataforma digital el niimero de
jovenes que se inscribian en cualquiera de los tres sectores de la economia nacional,
de tal manera que al término del sexenio obradorista se desconoce el efecto que
este programa tuvo en términos de capacitacion y eventual contratacién de jévenes
aprendices en las empresas del ssE.

En lo que respecta a los efectos generales del pjck, al tratarse de un programa
prioritario, ello se reflejé en el presupuesto aprobado para su ejecucién, de tal modo
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que en 2019 tuvo una importante asignacién que ascendié a 40 ooo millones de
pesos; sin embargo, al afio siguiente se produjo un decremento considerable, ya
que para el ejercicio fiscal 2020 s6lo se aprobaron 24 956 millones. Desde entonces
y hasta el fin del gobierno de Lépez Obrador, el presupuesto del pjck oscilé entre
los 20 y 24 000 millones de pesos, lo que representé en promedio el 87.1% del
presupuesto total de la sTps durante todo el sexenio (CEFP, 2024).

Sobre los resultados del pycE, en los 4mbitos oficiales impera el optimismo, pues
se afirma que, entre enero de 2019 y junio de 2024, el niimero de beneficiarios alcanzé
la cifra de 2 973 449 jovenes, de los cuales 58% son mujeres y 42%, hombres; ademas,
estiman que 6 de cada 10 egresados suelen encontrar un empleo u ocupacién pro-
ductiva tras su paso por el programa (CEFP, 2024). Con tales cifras, se puede inferir
que se superd, con cerca de 700 000 personas, la meta de atencién programada,
ya que, como se recordard, en el diagndstico del programa se sefialé que, al cuarto
trimestre de 2018, el nimero de jévenes que no estudiaban ni trabajaban era de 5.7
millones (82.8% mujeres y 17.2% hombres) y, con base en ello, se situd la poblacién
objetivo en 2.3 millones de jévenes, que habitan primordialmente en municipios
de alta y muy alta marginacidn, con altos indices de violencia o que pertenecen a
grupos histéricamente discriminados (sTps, 2021).

En cambio, voces mis criticas advierten algunas fallas en el disefio y aplica-
cién del programa. Por ejemplo, Toiber Rodriguez (2023), indagando en diversas
fuentes, reporta los siguientes datos respecto al nimero de beneficiarios y de
centros de trabajo participantes: para septiembre de 2023, la pigina web del pjcr
indicaba que habia 2 643 841 beneficiarios y, hasta enero de 2022, un total de 361
251 centros de trabajo habian sido verificados por personal de la sTps, constando
que se trataba de empresas u organizaciones realmente existentes y que contaban
con instalaciones y personal. Si la cifra de centros de trabajo se contrasta con los
datos del Censo Econémico 2019 del INEGI, en el que se reporta la existencia de
6 373 151 unidades econémicas en todo el pais (Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia [INEGI], 2020), se puede inferir que, a nivel nacional, inicamente el
5.7% de las unidades econémicas participé en el pjcF, lo que representa un pot-
centaje relativamente bajo o modesto.

Por otra parte, si se divide el total de aprendices vinculados en enero de 2022 (452,961)
entre el nimero de centros de trabajo participantes (361,251), se tiene un promedio
de 1.25 jovenes por centro, lo que constituye una cifra igualmente baja que indicaria
que los centros de trabajo tampoco se muestran muy motivados para capacitar a un

niimero importante de jévenes (Toiber Rodriguez, 2023, p. 153).
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Los datos anteriores explicarian, en buena medida, el hecho de que ningtin estado de
la repuiblica ocupara el 100% de las vacantes disponibles, pues el promedio de vacantes
ocupadas a nivel nacional se situ$ en apenas el 27% durante los primeros tres afios
de ejecucién del pycr. A su vez, la baja ocupacién de vacantes podria ser una de las
causas principales de la reduccidn, a partir de 2020, del presupuesto del programa a
préicticamente la mitad del inicialmente otorgado en 2019 (Toiber Rodriguez, 2023).

Probablemente, la critica mds fuerte al pycF se deriva de su modelo de operacién,
que sugiere una suerte de esquema de contratacién temporal por outsourcing. Esta
posibilidad ya habia sido planteada desde la Evaluacién de Disefio con Trabajo de
Campo que el Coneval (2020b) le aplicé al programa en 2020 y que concluyé que, al
no generar empleos permanentes ni involucrar obligaciones legales de ningtin tipo
para las empresas receptoras, en la prictica opera como un subsidio de la planta
laboral de tales empresas, por lo que el futuro de los jévenes aprendices es incierto y

cada uno tendria que resolverlo en forma individual.
Programa de Microcréditos para el Bienestar

El pmB, mejor conocido como “Programa de Tandas para el Bienestar”, poseia cober-
tura nacional y estaba dirigido a personas de 30 0 mds afios de edad, clasificadas en dos
categorias: becarios egresados del pjCF y personas que contaran con un micronegocio.
Con base en ello, todavia en las tltimas Reglas de Operacién, publicadas en 2022,
tenia como objetivo general:

Contribuir a que las personas con un micronegocio y personas egresadas del Programa
Jévenes Construyendo el Futuro encuentren alternativas para consolidar o iniciar,
respectivamente, sus actividades productivas no agropecuarias; preferentemente en
municipios de alta marginacién, con presencia de poblacién indigena, afromexicana
y/ o con altos indices de violencia (Reglas de operacién 2022 del Programa de Micro-

créditos, 2022, p. 4).

A los egresados del pycF que estuvieran interesados en montar un micronegocio fuera
del giro agropecuario se les ofrecié la posibilidad de participar bajo la modalidad de
crédito denominada“Mes 13, en tanto que las personas que contaran con un micro-
negocio no agropecuario, con una antigﬁedad minima de seis meses de operacion,
podrian hacerlo en la modalidad de apoyos de consolidacién.

En ambos casos, los apoyos consistian en un monto de entre 6 y 20 000 pesos,
el cual debia ser reembolsado mensualmente durante un periodo méximo de diez
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meses. Quienes cumplieran cabalmente con el reembolso del préstamo inicial podian
volver a solicitar una segunda tanda de igual o mayor monto. El esquema anterior
podia repetirse en una tercera y cuarta tandas con montos de 15 a 20 000 pesos,
respectivamente, De esa forma, en un periodo méximo de cuatro afos, las personas
beneficiarias que cumplieran con sus reembolsos podrian recibir hasta 51 000 pesos
en crédito, pricticamente sin ninguna tasa de interés, sin necesidad de exhibir com-
probantes de ingresos, garantias o avales ni historial crediticio, ello debido a
que el programa se diseiié para apoyar a emprendedores que, por su condicién
econdmica, no tuvieran acceso al crédito formal.

Junto con el apoyo econémico, el pMB contemplaba brindar asesoria y capaci-
tacién para que las personas beneficiarias pudieran desarrollar capacidades finan-
cieras y empresariales bésicas, a través de cursos en linea o presenciales en temas
de presupuesto, ahorro, crédito, administracién, plan de negocios, mercadotecnia,
ventas, etcétera.

El pmB inicio actividades en 2019, adscrito a la s, y recibié un presupuesto de
3 033 millones de pesos para ese ejercicio fiscal. Sin embargo, de acuerdo con el
Estudio Exploratorio de Resultados del Programa Microcréditos para el Bienestar 2019-
2020, realizado por el Coneval (2021), debido a la aplicacién de medidas de control
presupuestario y al cierre de ejercicio, sélo fue posible ejercer un total de 2 139.22
millones de pesos. Para 2020 el presupuesto se redujo a 2 500 millones de pesos y
para 2021 se volvid a reducir a 1 500 millones, de tal forma que, en el lapso de tres
anos fiscales, sufrié una disminucién del 50%.

En 2022 se produjo una resectorizacién administrativa, por lo que el pmB dejé
de ser operado por la SE y se transfirié a la sB, sin cambios sustantivos en sus ROP,
que se publicaron hasta el 4 de julio de ese afio. En ellas se estipul6 que los recursos
disponibles serian enfocados preferentemente a la entrega de tandas de segundo
nivel con montos maximos de 10 000 pesos, a fin de fortalecer la consolidacién de
los micronegocios que habian recibido una primera tanda y habian cumplido con
el reembolso respectivo (Reglas de operacién 2022 del Programa de Microcréditos,
2022). Probablemente por ello, en el PEF de 2022, publicado el 29 de noviembre de
2021, no figurd el pmB, por lo que no se le asigné presupuesto alguno.

Al respecto, conviene aclarar que los reembolsos pagados por los beneficiarios
entre 2020 y 2022 fueron administrados a través del Fideicomiso de Microcréditos
para el Bienestar, con el propésito de que pudieran disponerse para otorgar tandas
nuevas o subsecuentes. En cambio, para el ejercicio fiscal 2023, se informé que los
reembolsos deberian ser realizados ante la Financiera para el Bienestar (Finabien),
antes Telecomunicaciones de México (Telecomm), la cual fungiria como gestora de
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cobranza. Sin embargo, en el PEF para el ejercicio 2023 tampoco se etiquetd recurso
alguno para el pmB.

Tomando en cuenta los datos del citado estudio del Coneval (2021) para los afios
2019 y 2020, del sitio web del pmB para 2021 y del Padrén de Beneficiarios para 2022, se
tiene que el niimero de tandas entregadas de 2019 a 2022 alcanz6 un total de 1134 652.

Sin embargo, el impacto de este programa en la empresas de la Ess fue pricti-
camente nulo, ya que, aunque en las RoP 2022 del PMB se sefiala que este trabaja
para fortalecer la economia popular, el desarrollo de capacidades productivas y la
generacién de empleo y autoempleo, contribuyendo asi a la promocién de la ess y
al combate a la pobreza (Reglas de operacién 2022 del Programa de Microcréditos,
2022), diversos aspectos relacionados con sus mecanismos operativos, tales como la
entrega de microcréditos a personas fisicas exclusivamente, montos relativamente
bajos que no alcanzan para la adquisicién de equipos, maquinaria o acondiciona-
miento de espacios y la exclusién de actividades dentro del 4mbito agropecuario,
resultaron contrapuestos a su intencidn declarativa de apoyar el desarrollo de la Ess,
en tanto desalentaron las acciones colectivas.

Esta hipdtesis se refuerza con los resultados que arrojé el Estudio sobre el Impacto
del Programa Microcréditos para el Bienestar 2019-2020, elaborado por el Coneval (2022),
en el que se encuestaron a 2 238 personas beneficiarias del PMB que habian sido apoya-
das entre 2019 y 2020, y se identificé que 9 de cada 10 utilizaron el monto de la tanda
para resurtir mercancias o materias primas para la producciéon: demdas de observarse
una alta concentracién de emprendimientos dentro del giro comercial, bajos niveles
de asistencia a los cursos de capacitacién y un alto indice de beneficiarios morosos, lo
que no da pauta para suponer la generacién de valor agregado en los micronegocios
incluidos en la cobertura del programa.

En suma, tal como lo documenté Toiber Rodriguez (2023), los programas prio-
ritarios de la politica social del gobierno federal, en modo alguno, se reconocieron o
asumieron como parte de una politica piblica explicita de fomento a la Ess, lo cual
generd confusién, dispersién y duplicidad de funciones y redujo el impacto de la
accién gubernamental en relacién con los actores de la Ess.

El papel del Banco del Bienestar
Otro problema, atin mis grave, que afect a la politica publica de fomento a la ess
estuvo relacionado con la competencia desleal que el llamado Banco del Bienestar

(BB), mantuvo con las scap desde su creacién, en julio de 2019. Declarativamente, la
intencién del gobierno federal al establecer el BB era que la poblacién mas necesitada
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del pais, residente hasta en los pueblos mis apartados, pudiera contar con una
cuenta bancaria que, sin ayuda de intermediarios, le permitiera cobrar las ayudas
del gobierno, recibir remesas y otros ingresos, asi como mantener sus ahorros con
rendimientos y garantias de seguridad. Pero mds alld de esa intencién, lo cierto fue
que el BB, en su operacidn cotidiana, al contar con la facultad de captar ahorro y
operar con los mismos grupos sociales y en las mismas regiones de influencia de las
scap, terminé desplazandolas o arrincondndolas en nichos muy estrechos.

Finalmente, vale la pena comentar que los oEss fueron igualmente utilizados
para justificar y maquillar los impactos devastadores al medio ambiente y a las cul-
turas locales, provocados por los llamados “proyectos de desarrollo regional’, entre
los cuales se encuentran el Tren Maya, el Desarrollo del Istmo de Tehuantepec y el
Aeropuerto Internacional Felipe Angeles, pues, en la practica, fueron muy pocos los
beneficios obtenidos por las empresas del sse comparativamente con las enormes
ganancias conseguidas por el sector privado y el Estado.

Ausencia del movimiento cooperativo y de la economia social
solidaria

A lo largo del sexenio del expresidente Andrés Manuel Lépez Obrador, fue noto-
ria la incapacidad del movimiento cooperativo y de la Ess para integrar un frente
comun y articular una propuesta integradora que permitiera llevar a cabo la defensa,
asi como una promocién eficaz de los intereses del sse en México. Derivado de lo
anterior, el desmantelamiento de la politica publica de fomento ala Ess y la préctica
inmovilidad del marco regulatorio en modo alguno constituyen una responsabilidad
exclusiva del gobierno federal, sino que también tienen su parte las dirigencias de
las organizaciones que se ostentan como representantes del SsSE.

En efecto, a lo largo del sexenio se mantuvo la afieja divisidn al interior del
movimiento cooperativo, expresada en dos organismos ctpula que se disputan la
representacién del movimiento a nivel nacional y reclaman para si la direccién del
Consejo Superior del Cooperativismo” bajo las siglas del Cosucoop y del Mexicoop.

El Gnico momento en que las diferencias parecieron ponerse a un lado ocurrié en el

7 La figura del Consejo Superior del Cooperativismo est4 consagrada en articulo 76 de la

Ley General de Sociedades Cooperativas vigente, reconocido como el organismo inte-
grador del Movimiento Cooperativo Nacional (Ley General de Sociedades Cooperati-
vas, 1994 ).
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marco del llamado Encuentro Nacional de Economia Social y del Cooperativismo,
celebrado el 17 de noviembre de 2021 en la Ciudad de México, convocado por los
organismos arriba citados. Al término del evento, se emitié un pronunciamiento
politico mediante el que se demand¢ la emisién inmediata de un programa emergente
de apoyo a los emprendimientos de la Ess, que no sdlo resarciera lo que se dejé de
invertir en ese afio, sino que también compensara los efectos devastadores provocados
por la pandemia del COVID-19 en las empresas del sector. Junto con ello, se hizo
un llamado a la unidad interna y a la puesta en marcha de acciones conjuntas para el
beneficio general del movimiento, y no solamente para alguna de sus partes.

Lamentablemente, la mayor parte de esas intenciones se quedaron en el papel.
Declarativamente, todos los involucrados refrendaban su interés en trabajar por la
unidad y la coordinacién de esfuerzos, pero, en los hechos, cada organismo continué
trabajando en forma aislada.

Esta percepcién sobre la debilidad estructural interna del movimiento cooperativo
y de la Ess resulta coincidente con algunas voces que, desde la 6rbita gubernamental,
han justificado el abandono que sufrieron los actores de la Ess, argumentando que
durante el “primer piso de la transformacion” era prioritario desarticular los grupos
de poder tradicionales, acabar con la corrupcién endémica y crear una base social de
apoyo que permitiera el sostenimiento y continuidad del proceso de transformacién.
La concentracidn de esfuerzos en la estrategia anterior determiné el sacrificio tempo-
ral de algunos sectores econdmicos y otros tantos actores sociales que, en un futuro
inmediato, podrin tomar mayor protagonismo y centralidad en el desarrollo nacional.
Evidentemente, los sectores y actores sacrificados fueron los menos organizados y
demandantes y, por ende, con menor capacidad de incidencia e interlocucién politica
y social, entre los que se ubicé el movimiento cooperativo y de la Ess.

Conclusiones

Como se ha expuesto a lo largo de este trabajo, durante el sexenio 2018-2024, la
legislacidn y la politica ptiblica de fomento a la Ess sufrieron un grave estancamiento.
Ello se debié a que, por una parte, el gobierno de la 4T no la consideré como una
prioridad en su politica de desarrollo social y, por la otra, debido a la incapacidad del
movimiento de la Ess para saber comunicar los beneficios y aportaciones que esta
puede hacer al desarrollo nacional.

Durante el sexenio en estudio, el distanciamiento tedrico y programdtico entre los
actores gubernamentales y los de la Ess nunca logré superarse. En consecuencia, en
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la ejecucidn de la politica social, el equipo gobernante no confié en la capacidad del
SSE para acometer los grandes retos econémicos y sociales del pais, no lo considerd
como un potencial detonador de empleo masivo para la poblacién, ni le reconocié
capacidad real para redistribuir el ingreso con criterios equitativos o para reactivar
las economias locales con base en pardmetros de sustentabilidad ecolégica. En pocas
palabras, la Ess no form¢ parte del proyecto de gobierno, predominantemente
estatista y neodesarrollista, impulsado por la 4T.

Debido a las circunstancias antes descritas, en el mejor de los escenarios, la
politica pablica de fomento a la Ess cumplié una funcién meramente subsidiaria,
complementaria o de refuerzo de la estrategia de desarrollo social contenida en
el pxD, la cual se materializé a través de los programas sociales prioritarios de
la administracién lopezobradorista, cuyo sistema operativo consistié en entregas
individuales de subsidios que inhibieron y desalentaron los procesos de autoorga-
nizacién social.

En suma, pese al reconocimiento discursivo sobre la importancia de apoyar el
desarrollo de la Ess mediante una activa, vigorosa y consistente politica publica
de fomento y promocidn, inscrita en un horizonte de largo plazo, en la prictica
se desenvolvié como una politica publica marginal y accesoria, dado que tanto la
asignacién presupuestal como el reconocimiento publico que se le otorgaron fueron
insignificantes.

Hacia el futuro inmediato, seria deseable que, tanto en materia de legislacién
como de politicas publicas, se apostara por la puesta en marcha de procesos innova-
dores de coproduccién a nivel nacional, sectorial y regional, involucrando en todas
sus fases de disefio, implementacién y evaluacién a los actores de la Ess, asi como
a otras instituciones de apoyo, como universidades u organizaciones de la sociedad
civil especializadas en el tema. A tales propésitos, la reactivacién del Consejo Con-
sultivo del INAEs y la creacién de otros espacios de interlocucion e intermediacién
de intereses resultan imperativos.

En este mismo sentido, la experiencia hasta ahora acumulada en la formacién
de los Nodess constituye una buena base para continuar profundizando en estos
procesos de articulacién y de suscripcidn de alianzas interinstitucionales con arraigo
territorial, pero con una tendencia definida hacia la descentralizacién y la descon-
centracién de tareas y funciones.

De igual manera, es factible avanzar hacia la eliminacién total de las restricciones
juridicas que hoy en dia ponen trabas injustificadas al desarrollo de las entidades
asociativas de la Ess, pero con particular énfasis en el subsector cooperativo de
ahorro y préstamo, en donde es imperativo derogar la L.R.A.S.C.A.P. y sustituirla
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por una verdadera ley de fomento, proteccién y desarrollo, acorde a la naturaleza y
fines de este tipo de organismos sociales.

Paralelamente, se podria convertir al BB en un banco de segundo piso con la fun-
cién de respaldo, aval y proteccién de las actividades de los organismos financieros del
SSE, asi como de prestacidn de servicios técnicos, articulindolos en red para la genera-
cién de economias de escala y para la mejor difusién y socializacion de experiencias.

Finalmente, desde de una perspectiva consistente y de largo plazo, la politica
publica de fomento a la ess deberia asumir un enfoque predominante de empode-
ramiento organizacional y comunitario, incentivando y premiando los esfuerzos de
las empresas sociales tendientes a generar encadenamientos productivos territoriales
con impacto en el desarrollo local, de acuerdo a las condiciones especificas de cada

regién y en un didlogo constructivo de saberes con los residentes locales.
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