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PROEMtIO

En el marco de la politica social del gobiemo de Carlos Salinas de Gortari se cred el
Fondo Naclonal de Apoyo para las Empresas de Solidaridad, como parte del Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol), su propésito fue promover empresas sociales para
impulsar la productividad y el empleo en el campo con organizaciones campesinas,
indigenas y grupos populares en situacion de pobreza.

El Pronasol se pone en marcha a partir del 6 de diciembre de 1968 para compensar el
ajuste de la politica econdmica y mejorar el bienestar social de ia poblacién en
condiciones de marginacién y rezago social. Posteriomente, para darle seguimiento a
las acciones ya realizadas, se crea por decreto presidendat el 4 de diciembre de 1991,
el Programa y Fondo de Apoyo para las Empresas de Solidaridad como un 6rgano
desconcentrado de la Secretarfa de Desarrollo Social.

El programa, mejor conocido como Empresas de Solidaridad se mantuvo en el goblemo
de Emesto Zedilio, sélo cambié de nombre a Empresas Sociales. Los recursos ejercidos
fueron det prasupuesto deo egresos de la federacion del Ramo General 28: Desarrolio:
social y produccion en las regiones de pobreza, orientado a apoyar priositariaments a
los habitantes de las comumidades y regiones del pals con mayores rezagos
econémicos y sociales, y que se encuentran en regiones prioritarias definidas por la
Secretaria de Desamollo Soclal y las convenidas por iog goblemos estatales, en et
marco de los Convenios de Desamrollo Sodial.

Actualmente, el gobiemo de Vicente Fox, retoma el programa transfiriendo su
administracion y la autorizacién de los recursos a la Secretaria de Economia, por
medio del Ramo Administrativo 10: Fondo para la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa (Empyme). Los recursos se consideran subsidios y se destinan a
actividades fundamentales para el desarolio empresarial de personas y grupos
sociales que mejoren su calidad de vida mediante la generacion de ingresos y
empleos.



El programa ha sido un factor importante en el astablecimiento de una nueva relacion
entr> el estado y-la sociedad. Esta se caracteriza por el nuevo papel que ha
desempefiando el estado; de un estado propietario y patemalista a un estado solidario y
promotor del desarmrollo socioecondémico de los grupos sociales mas desprotegidos.

La vinculacién entre las estructuras del gobiemo federal y los diferentes sectores de la
sociedad, se establece por medio de programas sociales, entre 10s que se encuentra el
Fondo Nacional de Apoyo a las Empresas Sociales (Fonaes) que apoya con recursos
financieros, capacitacion y. asistencia técnica a los grupos soclales organizados que
desamoilan proyectos productivos enfocados a las actividades pecuarias, forestales,
pesqueras, agricolas, agroindustriales, extractivas, artesanales, comerciales y de
servicios.

De esta manera, el Fonaes es una experiencia gubemamental que desde la
Administracion Publica se impulsa para fortalecer los instrumentos de apovo a aquelios
grupos soclales que por diversos motivos no hablan recibido la oportunidad de mejorar
sus condiciones de vida. Ello implica ubicar las relaciones intergubemamentales
{6rdenes de goblemo federal, estatal y municipal) para aprovechar recursos y
capadidades de gestion.

Por ello, el objetivo de esta investigacion es caracterizar 1a relacién que se establecié
entre el gobiermno Federal y las organizaciones sociales por conducto del Fonaes; as{
como las acciones realizadas durante fos periodos gubernamentales de Carlos Salinas
de Gortari y Emesto Zedillo Ponce de Ledn.

Laos resultados de esta investigacion, se exponen de la siguiente manera. en el primer
capitulo, se analiza el surgimiento del estado social de derecho, su caracterizacion y
agotamiento en los palses neocapitalistas.

En e} segundo, se analiza la nueva relacion que se establece entre el estado y la
sociedad en el México surgido de la reforma social y de las politicas de ajuste
econémico que se impulsaron a finales del gobiemo de Miguel de ta Madrid Hurtado,
qgue se concretizaron en el sexenio de Carlos Salinas, mediante el Programa Nacional
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de Solidaridad y que continuaron en el gobierno de Emesto Zedilio, aunque con otros
instrumentos de poiitica soclal: el Progresa y el Procampo.

En el capitulo tercero, se desamolla el eshudio de caso de esta investigacién, et
funcionamiento del Fondo Nacional de Apoyo a las Empresas Sociales (Fonaes), como
instrumento de politica social para contrarrestar la pobreza. Asimismo se describen las
formas de financiamiento, las acciones realizadas y la situacion general de las
empresas constituidas en & 4mbito nacional.

Finalmente, se exponen las conclusiones; resultado. del andlisis minucioso del
funcionamiento del! Fonaes en el contexto de la polilica social de loe gobiemos de
Carlos Salinas y Emesta Zedillo, en donde se enfatiza que el Fanaes, coma instrumento
de politica social en el coinbate a la pobreza se mantenga € increments su fondo para

que cumpla su funcién con abjetividad, equidad y transparencia para lograr el bienestar
de la pobiacién.



L-LA RELACION ENTRE ESTADO Y SOCIEDAD

A) Referencia histérica

Con la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, producto de la
Revolucién Francesa de 1789, 'se declara abolida la monarquia absoluta y se substituye
por el denominado estado liberal basado en el concepto de estado de derecho, “en
donde los diversos drganos e individuos miembros se encuentran regidos por el
Derecho y sometidos al mismo.™ A esta nueva configuracion gubernamental también se
le lamé estado liberal de derecho.

El estado liberal, es el primer paso importante del estado modemo constitucional
caracterizado porque su fuerza y poder se encuentran legalizados y legitimados en el
derecho. En este sentido, el estado se concibe como “ja organizacion politica de una
poblacion asentada en un territrio determinado, dirigido por un poder soberano,
sometido a un orden juridico, y que tiene como finalidad principal, obtener et bien
plblico™.

En el estado [iberal prevalece formaimente la supremacia de la Constitucion, que define
que todos los actos det poder publico deben ajustarse a las leyes que de ella emanan,
fas que a su vez son producto de la voluntad de los ciudadance. El principio de la
separacion de poderes, hace que el poder legisiativo se limite a elaborar y promulgar
leyes fijas que hagan compatibles las finalitades de la sociedad y el estado, y que los
otros dos poderes (ejecutivo y judicial) realicen funciones precisas y limitadas.

El gobiemo det estado liberal es encabezado por @ pariamento, el cual reivindica la
representacion de ia nacion y se encarga de vigilar y controlar al poder ejecutivo en la
direccion poliica de la sodiedad. En consecuencia, la administracién publica se
encuentra limitada en su accién; su participacion es acotada, marginal y subsidiaria “ya

! Institsto de § igme Juridicas. Diccianario Juridice Mexk UNAM, 1983, p. 110.
2 Gerg Jellinek. Teerin General del Estado, 1970, p, 225,



que como realizadora de la voluntad universal del Estado no participa en las tareas
relevantes que tienen relacion directa con la sociedad™,

Histéricamente, la relacién entre el estado y la sociedad se caracteriza, no s6lo por la
particularidad de cada uno, sino la oposicién entre uno y otro. Se les concebla “como
dos sistemas con un aito grado de autonomia, lo que producia una inhibicién del estado
frente a los problemas econdmicos y sociales y 1o marginaba a vigilar el orden social
natural y a asegurar las condiciones ambientales minimas para su funcionamiento
espontaneo y, todo lo mas a intervenir transitoriamente para eliminar alguin bloqueo a la
operacionalizacién del orden autorregulado de la sodedad™. De este modo, el estado y
la socledad eran imaginados como dos sistemas distintos, cada uno con sus limites bien
definidos, con regulaciones autdnormas y con una minima relacién entre si.

El estado liberal y su relacién con ia sociedad se definen de acuerdo al modelo del
liberalismo de laissez-faire (dejar hacer, dejar pasar), a partir de la filosofta individuatista
y utilitarista de Adam Smith y Jeremy Bentham. Segin este enfoque la utilidad del
estado se materializaba cuando éste, por medio de la administracion pablica inducia a
que “cada individuo, al buscar su propio beneficio en un escenario de economia de lbre
mercado, automédticaments generaba, como si fuera guiado por una mano invisible, el
beneficio a la comunidad, el equilibrio de pleno empleo y la optimizacion en la
asignacién de los recursos™. En otra perspectiva el estado liberal, constituye una
instancia en favor de la competencia libre y promotor de los esfuerzos para estimular la
vida de los mercados, “no es un Estado pasivo ni abstencionista, sino regulador de la
competencia y vigilante de la observancia del Derecho™.

Asl, se retoma que la administracién publica debe propiciar condiciones favorables para
la eficiencia de! mercado, al abstenerse de intervenir en el proceso mercantil para no

3 Ricardo Uvalle, El goblerno ea sccida, 1984, p. 135. )

* Manuel Garcla-Pelayo, Las transformaciones del Estado cantempordmen, 1977, p. 21.
3 René Villarroal, Liberalisano social y reforma del Estado, 1993, p. 15.

€ Ricardo Uvalle, Los muevas derroteros de Ia vids estatal, 1994, p. 78.



entorpecer el desamolio de los agentes privados y garantizar un clima de mayor libertad
en una economia desestatizada’.

Sin embargo, el paradigma del estado liberal, manifestd sus limitaciones en la crisis de
1929, ya que el libre juego del mercado no cumplid con esos postulados; por el
contrario, su comportamiento errético y ciclico que se manifestd en recesion, deflacion y
desempleo, violentd la reladén politica estado-sociedad y profundizd la desigualdad
social.

No obstante que el estado liberal se cimentd en un estado de derecho, las relaciones
entre los grupos sociales, se agudizaron, en virtud de que predominé la tesis egofsta del
individualismo, la division de Ia sociedad en grupos y comunidades. Sin embargo la
existencia de los grupos y comunidades no implica relaciones antagonicas e
imeconciliables, sino la oportunidad de establecer relaciones de coopevacion pera
aprovechar mejor las ventajas de la vida en socledad, es decir de 1a vida organizada en
el estado.

Por ello, se empieza a formular la idea del estado social 0, méds concretamente, la idea
del estado social de derecho, que de acuerdo a Hermann Heller (1920-1930), “la
solucién no estd en renunciar al Estado de Derecho, sino en dar a éste un contsnido
econ&mico y social, realizar dentro de su marco un nuevo orden laboral y de distribucion
de bienes: sélo el Estado social de Derecho puede ser una altemativa vélida frente ata
ananqula econdmica y frente a la dictadura fascista y, portanto s6lo €1 puede ser la via
politica para salvar los valores de la civilizaciéon™.

"“.omvotothinlum&tpol(ﬁuuptr i! peligr hay que repudiar no adlo la intarvencitn del

Estado en la im sinv bidn la 1! ’“Mmﬁ-l-lwmﬂdelum
cema:menl" Nicolds Tmzu-. La sociedad d-lﬂlﬂzmh. p. 47, citado par Noo Pérez Bello, Tesis do
1 Los lonales del Estado y Is Administraciée Péblica mederna, Facultad de

GmduMﬁnlySunﬂqUNAMl% p- 18.
* Manuel Garcia-Peiayo Op.cit, p. 17.
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B) El estado social

En el siglo XX, como consecuencia de la Primera Guerra Mundial (1914-1918), surge el
estado social, caracterizado por una amplia y profunda intervencion en la sodedad y un
pronunciado ensanchamiento en fas funciones de gobiemno y de la administracion

publica para evitar mediante politicas de carécter social, la destruccion del estado de
derecho existente.

Debido al desarrollo técnico, social y econtmico, €l estado liberal®, se vio en la
necesidad de superar sus deficiencias de individualismo y abstencionismo estatal,
ajustando sus estructuras politicas y juridicas, para transformarse en un estado social.
Por ello, con la “transformacién det Estado liberal de Derecho en Estado soclal de
Derecho, se dlo un gran paso hacia la ampliacion de los derechos humanos, ya que a
través de éste, no solamente se reconocen |los derechos individuales, sino que también
son reconockdos jos derechos sociales (a 1a salud, a el trabajo, a la educacion, a la
vivienda, etc.) que benefician a los grupos sociales més desprotegidos” *°.

La politica social tiene sus antecedentes en 08 paises mds adelantados cuyo objetivo
inmadiato era remediar las pésimas condiciones vitales de los estratos mas
desamparados y menesterosos de la poblacidon, hacia el Uitimo tercio del siglo XIX. Se
trataba de una politica sectorial para regular algunos aspectos economicos de la
sociedad. En cambio, la politica social que se desamolié a principios del siglo XX, en los
palses industrializados no se limité a remediar las condiciones de vida de la clase
obrers, sino también a las clases medias e indirectamente a 1a fotalidad de la pobiacién,
“Tales medidas no se limitan a la menesterosidad econdmica, sino que se extiende a
otros aspectos del bienestar general, cultura, esparcimiento, educacion, defensa det
ambients, promocion de regiones atrasadas, ete."!!,

"‘Lmnglc-xvul.xl)(yxxmin vinculadas por 1a pcitn del 1 jo Estado Liberal elaborada para

resy s lan y comtradicci cbm.ﬁmademﬁd(nhmnhmwﬂ
mhmnmdluhawthdo & ‘ L ha sido

pero ig

s por las ideologt mhhlx:ulcs.lc-éO:maNido,“imlihnhm“m Mum

Socia} lomolvvvl ll.ouuhctblm

1 Uliscs Alcj: Garcia Salgado, "I'eais de Licenci: =, E) " = Jos » s

a!gudn h Seded civil Facultad de D UNAM.I”O.I)BZ-
* Manuei Gercia-Pelayo. Qp.cit., p. 18.




La politica sectorial se transforma en politica social generalizada, 1a cual no constituye
una reaccién ante los acontecimiantos, ni una accioh que pretende controlarios
mediante una programacion integrada y sistemdtica.

La nueva modalidad de estado social, en los palses neocapitalistas’, ha sido
designada con distintos nombres como: Welfare State 6 estado bienestar, estado
benefactor, estado administrativo, estado manager, estado de partidos, estado de
asociaciones u organizaciones, entre otros. La mayoria de estos conceptos se refieren a
una dimension de la politica estatal, es decir a 1as finalidades de bienestar sodal, a un
aspecto de la accién del estado. En cambio “la definicién y concepto det Estado social
incluye no s6lo los aspectos de bienestar, aunque éstos sean uno de los componentes
capitales, sino también los problemas generales del sistema estatal de nuestro
tiempo"’.

Para dar respuesta politica a los antagonisrnos sodiales y regular la actividad
econdmica, asf como para fa consecucién de los nuevos objetivos del estado sodial, se
plantea la teorfa econémica formulada por Keynes' en 1836, que explica y establece
“ia necesidad de flegar a métodos democriaticos, sin alterar fundamentaiments la
economia capitalista, con el aumento de la capacidad adquisitiva de las masas a través
del pieno empleo, fin que se lograrfa mediante la orientacion y control del proceso
econdmico por parte del Estada” %, Esto es, un nuevo enfoque macroecondmico y un
nuevo papel det estado en el mercado que asienta la necesidad de que éste intervenga
en el manejo de la politica macroecon6mica para regular los ciclos de la actividad
econdmica y recuperar el empleo.

Este modelo, dio pauta al desamoilo en nuestro pais de una concepcion del estado y de
la politica social que cristalizd en un estado cominmente flamado benefactor o de

2 Los pafses neocapiialistas son los de la nuava fa: Estados Unid C ds, Ale i
italle, Espafia, Portugal y Reino Unido (inglaterra, Gales, Escocia @ | da). M I-
tecnologfa como: intemet, correo slectrdnico, uso de tarjetas y envio de bignes de caplhl on todo el
planeta, manejan el valor de la moneda, el vnlor de las finanzas, &l comercio, no se basan en la
p,rodueclon industrial, sino ol enpml ﬂnmde

 Manusi Garcia-Pelayo. Op cit.

' John M. Keynes, oeummlnmgiumoadm w‘ ctrina i i que ol sistema
Wmmmumd.ymum pleo con mayor inte i6n del Estado.

Manuel Garcla-Pelayo. Op.cit., p. 20.




bienestar y que predominé durante tres décadas (1940-1970). En este periodo, of
estado social se convirtié-en “un estabilizador intemo de tipo econdmico y politico,
que ayudaba a regenerar las fuerzas del crecimiento econdémico y evitaba que la
economia cayese en espirales descendentes hacia profundas recesiones™®. También,
“hizo frente a los problemas sociales de jos ciclos econdmicos, por lo que soldé la
relacién entre el funcionamiento de! mercado y el desarrolio de ia democracia con o
que asenté una amplia institucionalidad ligada a aspectos como salud, seguridad sodial,
educacion y vivienda™."’

E! estado social, opera como un estado intervencionista y activo en las actividades
econdmicas, sociales y politicas. De esta manera, promueve que en su entormo
confluyan diversaos objetivos de fuerzas heterogéneas'™ que le dan una amplia
capacidad de convocatoria y caradcter multifuncional para establecer arreglos politicos e
institucionales que le permiten “enfrentar los problemas sociales producidos por las
fzllas del mercado®'®. Asimismo, establece nuevas relaciones entre el estado y la
socledad, en donde éstos ya no son sistemas auténomos, autommegulados, sino que
estan unidos por un numero ilimitado de relaciones, reciben y envian mutuamente
insumos y productos definidos. Son dos sistemas fuertemente interrelacionados y con
relaciones complejas entre sl.

Por ello, los objetivos y valores del estado social no se reducen a garantizar la libertad,
la seguridad juridica, la propiedad individual, la igualdad y la participacién de los
ciudadanos en la formacién de la voluntad estatal mediante el sufragio, sino que

'® Claus Offe, C di en sl Estado del Bi tar, 1884, p. 137, citado por Noé Pérez
Bello en ia Tesis Loa ln-m_ h L . p.21.

7 René Villamrea!, Qp.cit. p.

° *El Estado lmm.ndonm- 1uo ol parldtgml on ol cual se apoy-vun goblemos, grupos socisles, y
partidos pollﬁcos para lab Tuvo

ﬁ.n In ref plahforma polmoo—idoologlcnpanla formacion de pactos y
ooallcionesaochbo. ¢ permitic ol crodmnomoconuhblhdad econémica® José Luis Ayala Espino,
Limites del Mercado umh. del Estado, 1902, p.105, citado por Noe Pérez Bello on la tesis Los
c-nblo&-p 22,

“Las fallas del do, p tes y p que impidi en i ol
y reproduccion de la Elsshdolmpnowunanoyuahde

inter ;! Justal b meomgkecuhuu Las fallas del mercado que generan un efecto
acumulstivo en el largo plazo que ssrd mayoren is medid- en que las restricciones econtmicas sean
gaﬂum@qmu.‘gjomplo necesidades de inversiones en la industria, en obras de

, » Ibidem, p. 22.
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pretende hacerios mas efectivos dandoles una base y un contenido material por medio
de adecuados mecanismos institucionales.

Por consiguiente, ia politica del estado social realiza una accion estructuradora de la
sociedad en los palises industrializados y posindustrializados que se manifiesta en
muiltiples aspectos como por giemplo, su “contribucién a fas modificaciones de la
estratificacion y movifidad soclales, promoviendo el potencial cientifico tecnolégico a
través de los programas de investigacion y desarrollo, abriendo el disfrute de bienes
materiales e inmateriales mediante el crecimiento de los servicios sociales,
especialmente de salud y educacién, creando por si misma o promoviendo la creacion
de nuevas fuentes de trabajo, reduciendo con medidas juridicas y econémicas el ambito
y la intensidad de los problemas entre ios diferentes sectores sociales™. Asi pues, el
estado no subsistirla sin proceder a la reestructuracion de la sociedad y esta no seria tal
como es sin la permanente y sisterndtica accion de aquel en las prestaciones sociales,
direccién econémica y distribucién del producto nacional.

En este contexto, el concepto de estado social no sélo se consolida coma una
respuesta politica a los antagonismos sodiales, sino como un regulador de fa actividad
econdmica; pefo es sobre todo un estado tipicamente burocritico, administrador y
planificador. Asume la responsabliiidad de lograr el bienestar social e individual
mediante capacidades de gobierno, la organizacion y administracién de la sociedad™;
para institucionalizar, legitimar, y operar socialmente las relaciones de produccion®.

El estado social como productor de blenes y servicios, logra importantes tasas de
crecimiento economico y progreso social mediante “una amplia y poderosa estructura
administrativa, donde la planeacién y programacién se constituyen en palancas claves

b * Manuel Garcia-Pelayo, Op.clt., p. 23.
“Este Estado social de dorocho cominmaents liamado benefach st /. ya no es el mero

1to juridico- tivo de Ia iedad civil de mmdo entre Indivlduos formalments libres e
igudes Al conmrlo en cuanto se ha vuelto ia diclé ta) de resit én de 1s sociedad,
de o Jurfdico-¢ ivo, organizacion y administracién de Ia socieded”. Luis F.
z=gu!lurvmmmue-n. Politicay jonatidad ad tive, 1902 p. 59.
.el Eﬂadoesyalamlomaomanizadony dmini de las relaci duccion o del
trabajo.oci-l por lo que estas rei de duccion se institucionsk: lociﬁm-\yopﬂm
socialmente sdio por la presencia sistematica det § Estado”, ibldem.
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de su realizacién... donde la economia se politizé y donde 08 derechos sociales se
extandieron mas alla de 108 recursos publicos disponibles™. -

De esta manera, el goblemo y la administracién piblica actual juegan un papel
fundamental como base de la armonia social, 1a convivencia piblica y como medio para
mitigar el conflicto politico, déndole tratamientn administrativo con politicas de bienestar,
mediante la creacién y expansién de diversos organismos gubemamentales. La
administracion ptiblica se convierte asf en el centro institucionalizador de problermas,
demandas, carenclas y necesidades. Su vitalidad es clave para estabilizar conflictoe
sociales y politicos:

Ademés, ta admintstracién publica interviene ampliamente en ta produccién de blenes y
servicios, en las prestaciones y seguridad sociales, en la creaciéon de empleo, y sobra
todo, disefta politicas encaminadas a la distribucién de la riqueza social. Este es ef
estado social modemo que desde los afios setenta ha venido moldeando la
administracién piblica det Estado mexicano.

Uvalle Bm.'apmdddwouuosmm.mhhm
de Gobermnacién, 1997, p. 54,
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C) Agotamiento de} estado social

Durante el perfodo de 1973-1983 se presenta una aguda crisis econdmica de
estancamiento e inflacion. “El incremento y amplitud de la intervencién estatal, tanto en
la economia como en la sociedad, tuvieron como consecuencia la ruptura del consenso
politico que habia permitido la continuada extension del modeldo de Estado” ¢,

La crisis del estado social se produjo en un ambiente intermacional en el que se
manifestaban importantes cambios econdémicos que José Luis Ayala Espino, describe

-"El colapso bastante desordenado del sistema de tipos de cambio fijo de Bretén
Woods.

-El desgaste de las restricciones sobre los precios y el surgimiento de fuertes

expectativas inflacionarias como elemento primordial en la determinacion de
salarios y precios.

-Las sacudidas econ6micas derivadas de la variaciéon de los precios del petrdleo en
los afios setenta, y que se concentré en 1973, 1874 y 1979. Esto tuvo efectos
adversos sobre el nivel de precios, la balanza comercial, |a relacion de precios de
intercambio, los problemas de ajuste estructural y ia confianza del consumidor y et
inversionista y, el debilitamiento del manejo keynesiano de !a demanda en
condiciones en las cuales los gobiernos enfrentan un aflojamiento espontaneo de ia
demanda y con presiones inflacionarias no observadas en la posguesra™s,

Los factores seftalados son decisivos en e declive del paradigma del estado social.
Fueron imprevistos en la teorfa econdmica y constituyen, evidentemente, los limites de
un estado intervencionista y protag6nico, a ios que "habria que agregar el efecto de fos

24 Joroe Benedicto Reil Las o b de lo Politico, 1992, p. 19.
JodLm;AydaEsplm.Qnm p. 135,
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excesos, las ineficiendas y las fallas del denominado Estado benefactor, que en
muchos casos profundizaron la crisis™?®,

La doctrina keynesiana, inspiradora del estado social liberal, fue en realidad una
propuesta de reforma al funcionamiento del capitalismo, donde “al Estado se fe asigna
un papel de regulador de la actividad econdmica y de benefactor social para suavizar y
acortar los efectos del ciclo econdémico as{ como aminorar los efectos sociales y
econbmicos™. Es decir, la intervencién del estado fue enfocada a salvar la economia
capitalista y reducir drasticamente ol desempleo provocado por la crisis de 1929.
Aunque |a politica del estado benefactor consideraba el bienestar social para todos, y
no sdlo para los capitalistas, no logré superar las deficiencias del capitalismo, ni
garantiz6 un efectivo estado de derecho, ni un pleno respeto a los derechos
individuales. Hoy dia el Estacdo mexicano que sigue inspirando su politica en dicha
doctrina adolece de deficiencias de fondo que repercuten en el agravamiento de ias
desigualdades soclales y la pobreza extrema en los sectores mas desprotegidos.

El estado social o estado benefactor, “fue desvirtuado al psmmitir el proteccionismo
econdmico, e autoritarismo politico, el patermnalismo sodial y populismo de izquierda y

de derecha (Cardenas en México y Peron en Argentina). Pero estas expresiones - -

politicas de intervencionismo estatal, no fueron consecuencia del modelo, sino las
formas viciadas de ejercer el poder que Hevaron de nuevo, no en todos los palses, at
aumento de las desigualdades sociales™. En otros téminos, las formas viciadas de
implantar el estado benefactor, dirigido por demagogos y gobermantes corruptos, lejos
de buscar el bienestar para todos, enriquecié en demasla a unos cuantos y auments el
numero de pobres.

2% René Villarrest, Op.Git., Pp. 17-18.
T Inidem, p. 16

p. 16.
= ';)chvlo Rodriguez Araujo, ¢ Sujeto o predicado?”, Periédico La a, 17 de octubre de 1906,
p. 8.
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Durante los afios setenta, el modelo econémico keynesiano presenta limitaciones para
explicar la crisis econémica de estancamiento e inflacién, asi como los cambios
estructurales en el sistema econdtmico intemacional. De esta crisis surgld una
contrarrevolucion ideologica representada por el liberalismo modemo de jaissez-faie y
€l estado minimo: el neoliberalismo.

El neoliberalismo® alcanzé gran impulso en los afos ochenta, pero “no representd una
revalucion cientifica ni un nuevo paradigma. Es el retormo al viejo liberalismo clasico de
la mano invisible del mercado libre, vestido con el nuevo ropaje de! monetarismo de

expectativas racionales (llamada por sus seguidores nueva macroeconomia cldsica) y
de la economia de la oferta™

Con la crisis del estado social o benefactor se inicia la reelaboracion teérica del
liberalismo. Pero es definitivamente con la caida del socialismo, en los afios noventa,
cuando se abre el tema del liberalismo en el debate contemporaneo.

El fin de la bipotaridad (soclalismo-capitalismo) acelerot la globalizacion econémica y la
lucha entre ios capitalismos realmente existentes.

Los nuevos ejes de tension ahora se dan “en tomo al papel del Estado y el mercado, la
refacion individuo, comunidad, eficiencia, equidad y la justicia dentro de la economia de
mercado, etc. Liberalismo puro, liberalismo econtmico y liberalismo social son las
alternativas que se debaten en e marco de las sociedades capitalistas modemas™'. Es
decir, el nuevo papel del estado y mercado se da con base en la relacién de los
individuos y su entomo social economico, donde se requiere una mayor eficiencia y
eficacia, en busca de equidad y justicia, dentro de una economia de mercado.

 =_.. el neollberal es una 16n integrat de! yla ledad. Es una corriente de
pensamiento que se de los nciploc fiberaies ded siglo XVlll y por ello reivindica ia libertad del
individuo como eismento fund: tal. Esto no lmpldo sin emb.ruo que &) neoliberalismo ss ponga
a tono cun las redi ot iones de la de un Estedo que adopte es
necenda dedioneo de pollitica econdmica®, Instituto de Eo(udiot Econtmicos, Politicos y Socisles,
Raf det Estado: Las Razo ylooAm nt 1992, p. 41,

"’Ronovmamu Qpcit, p. 18.
*' Ibidem, p. 30.
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El capitalismo como triunfador de la contienda mundial, tiene ante si la presencia de
viejos problemas y retos: crecimiento sostenido, plenoempleo, estabilidad de precios, el
equilibrio entre naciones, distribucién justa del ingreso, etcétora; ademds, se suman los
problemas relacionados con el medio ambients y el desarrolio sustentable.

La transformacion del mundo actual y los cambios del capitalismo, ha llevado a los

gobiernos nacionales a buscar alternativas econdmicas y de gobiemo que tengan como
principio una mayor relacién del estado y la sociedad.
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N. EL GOBIERNO Y LA SOCIEDAD EN MEXICO

A) Antecedentes Inmediatos

La estrategia de desamollc econGmico seguida en México durante las dos Ultimas
décadas fue resultado de la maduracién y crisis de las instituciones creadas por la
Revolucién Mexicana, combinada con la evolucién de los mercados mundiales.

Dicha estrategia ha buscado articular los mercados que existian segmentados en las
distintag regiones, con grandes inversiones en infraestructura, energia, transporte,
agricultura, pollticas de reparto agrario y promocion de la industriajizacion.

En 1970 mas de! 50% de la poblacién vivia en asentamientos superiores a tos 2 mil 500
habitantes. Lo que significd el dasplazamiento del empleo, de la agricultura a los
sectores de servicios e industrial. Sin embargo el crecimiento de la poblacién alcanzaba
por esos aflos un 3.5% anual; Indice muy superior a Ia oferta de empleo industrial.
Frente a este deanivel el estado comrespondié con la expansién del gasto publico, pero
sin 8l commespondients acompafamiento de recaudacion fiscal, lo que provocd un grave
déficit de la cuenta publica y una escalada generalizada de precios (inflacion). De esta
resultante, se considerd que la intervencion estatal directa en la economia era
absolutamente necesaria para continuar impuisando el desamolio. De esta forma, el
estado empileza a adquirir empresas privadas al borde de !a quiebra o a instalar nuevas
con el argumento de reducir el desempleo. Se supuso que la mayor demanda generada
con el aumento del poder adquisitivo de la sociedad alentarfa el crecimiento y que los
costos inflacionarios serian transitorios.

La estrategia de desanolio economico basada en la expansion del gasto prblico
empezd a demumbarse a parir de 1976. La iniciativa privada, preocupada por las
inquietantes politicas publicas®, recurié a la fuga de capitales, lo que causd el

* “Litersimente se refiere a las

di por &1 god ‘Politica’ (policy) se refiere
al proceso decisionsl, al disefio y a Ia fuacion de iss didas g Yy ‘publi
(;“’,alude-l’-‘“ piblico de los ciudad Con mayor ps se afima que la politics
pablica se orienta a la solucién de los probk en ol del interéd blico” José Ayala Espino,
Dicci rio Mod delaE i» del S8ector Piblico, 2000, p. 39.
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agotamiento de las reservas nacionales de capital y la consiguiente devaluacion de la
moneda.

El gobiemo mexicano acudié al apoyo del Fondo Monetario Intemacional (FMI), pero
éste no fue suficiente debido a {a recesién mundial y la baja de los precios del petréieo
desde 1973. Asi que era obligado realizar una profunda transformacion estructural de la
economia interna para restablecer el crecimiento y la estabilidad.

Los equilibrios fiscales y externos se salieron de control a partir de 1880 con la subida
del petrdleo a 31.3 délares. por barril. El goblemo pensé que el alza era permanente e
incrementd el gasto publico financiado por petrodolares.

En 1981, las exportaciones petroleras rebasaron el 72% de las exportaciones totales; al
afio siguiente con la calda nuevamente del precio y 1a fuga de capitales, obligaron al
gobierno mexicano a mas empréstitos de corto plazo y, como no podia ya seguir con
esa dindAmica de endeudamiento, en 1962, procedié a otra devaluacién. Tal ajuste
provocd un dima de desconfianza en todos los sectores economicos, repercutiendo
hasta en el sector politico. Se habla agotado el modelo econémico adaptado desde la
posguéerra; la distribucién del ingreso -y la diferencia entre el campo y la ciudad, se
recrudecieron.
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B) La reforma del estado en el goblemo de Miguet de ila Madrid Hurtado
(1982-1988) -

En el periodo presidencial de Miguel de ta Madrid Hurtado, la reforma det estado se
presentd como una necesidad apremiante para adecuar las instituciones politicas a las
nuevascondidonadelaeeonomianwndialbasadasenlagbbéﬁzadbnyla
interdependencia econémica. Asimismo, trajo una nueva refacion entre la administraciéon
plblica y la socledad civli, en cuanto a la participacion mas intensa do ambas instancias
en el actual proceso histdrico del pals.

Esta reforma fue consecuencia directa del crecimiento desorbitado del aparato publico
que, a su vez, habia impedido el desamollo auténomo de ja sodedad civil; y generé lo
que se denomind, por una parts, obesidad estatal y por otra tutelismo estatal™,

En este ambito, "la Administracion Publica sufre transformaciones que, a través de
un proceso de redimensionamiento, se pianteé una menor participacion en el
proceso productivo, para permitir que sean las fuerzas del mercado las encargadas
de reactivar la economia y lograr el desarrolio requerido™*

E! redimensionamiento® de la administracion publica se realizo mediante diferentes
mecanismos. Mientras que en los paises centrales™ fue parte medular de sus politicas
econdmicas, en los palses periféricos %6 instrumentd mediante factores intemos y
externos; en este LItimo, principalments, por medio del FMI que con las llamadas cartas

33 =g} sector pablico di inr dacién y la regulacién obst la duccid lea ia
i ici na prod idad d jonis”. Rontvﬂlarod La Contrarmevolucion

mmwmm.a. 1900, p. 185.
...etmdncuarndmlun.ﬂochmth Pablica, mdudrolcptmtopﬁbleomechmeei
procososdo‘ i de ol en base a Is
de Administrad Pobiicos, A.C. Llommhacwnd.hwnm Nblleam
los nuevos retoe del Estado, 1097, p. 28.
’awywummmmmmmmwmwmm.
Tetcher y R. Rohagen, respectivaments) en o E.U). "de menera consisiants con ia




de intencién™, que en sentido estricio constituyen el condicionamiento de dicho
organisiio hacia el gobierno mexicano y que retornan como necesaria la reduccion del
aparato publico y Ia inversion en servicios sociales.

La década de los ochenta se caracteriza por Jos miltiples e intensos cambios en el
mundo. En Méxdico se refleja en una serie de medidas que buscarian propiciar las bases
de un crecimiento econdmico sostenido para transitar a la Era de! caplalismo
globslizador de los mercados. Es decir, la plena integracion a la geopolitica
contemporanea lidereada por Estados Unidos, y cediendo paulatinamente ante el
craciente predominio capitalista de ia Cuenca del Pacificoy Europa Occidental.

Durante el periodo gubemamental de Miguel de la Madrid, el Producto Interno Bruto
(PiB) no experimentd crecimiento, y en virtud del endeudamiento extermno, la politica
publica nacional se indind a los lineamientos del FML. Esta situacion propicié un
proceso de compactacion del Estado iniciandose con la subasta de empresas
paraesiatales. Es decir, de reduccion de su injerencia directa en la economia para
asumir un rol de rectoria y regulaciéon.

De esta manera, las funciones esernciales del goblemo, se enfocaron a: legistar, cobrar
impuestos, emitir moneda y legitimar sus acciones privatizadoras.

Una vez realizados los cambios legislativos justificadores de Ia reforma del Estado, se
procede a la "desincorporacion de numerosas entidades publicas que no eran
estratégicas y prioritarias, a fin de que el gobiemo lleve a cabo de manera cabal su
funcion rectora de la accién econémica™*




La gran cantidad de empresas publicas habla erosionado la capacidad de respuesta
gubermamental a sus obligaciones constitucionales fundamentales, por lo que el
proceso de privatizacion se evalué como necesario y se realizé graduaimente.

“En 1981 habla mil1556 empresas descentralizadas, de éstas en 1993 quedaban 258, y
50 estaban en proceso de desincorporacion™, ’

El estado reformado s6lo conservd las dreas estratégicas de la economia como el
petréleo y la generacién de energla eléctrica. Asimismo, como parte de esta etapa de
adelgazamiento abri® un proceso de descentralizaclon de la administracién publica
hacia las entidades y municipios.

La apertura de la economia al mercado externo fue oo cambio estructural que
desmantels el sistema proteccicnista. La politica de estimulo a las exportaciones fue
congruente con la apertura aduanal, derivado del ingreso de México al Acuerdo General
de Impuestos y Aranceles (GATT, por sus siglas en inglés).

Sin embargo, la politica del gobierno de Miguel de ia Madrid estuvo lejos de resoiver los
problemas resultantes de ia concentracion del ingreso. La agudizacién de la crisis
econdémica de las mayorias, amenazs5 con desestabilizar el régimen.

> ihidem, p. 34.



C) Reforma del estado y iberalismo social en el porlodo gubemamentat de Carios
Salnas de Gortarl (1988-1994) -

- El iberalismo soclal

La reforma del estado se inicia en 1982, con los programas de ajuste y cambios
estructurales impuisados por el gobiemo de Miguel de la Madrid; se amplia y profundiza
en 1998, en el sexenio de Carlos Salinas de Gortari bajo el enfoque dei liberalismo
social adecuada a las nuevas condiciones internacionales det siglo XXI.

El liberalismo social del periodo salinista “se inspira en el marco doctrinario e ideoldgico
del proyecio de reforma de la Revolucion Mexicana que a su vez se sustenta en el
pensamiento liberal mexicano det sigio XIX y los derachos sociales plasmados en la
Constitucion de 19177,

El liberalismo social contemporineo a pesar de su critica al estatismo “funde sus raices
on el liberalismo del Estado benefactor, Parte de la premisa basica de todo liberaliamo,
€s la libertad individual y dentro de ésta |a libertad econémica™'.

Desde esta perspectiva, el liberalismo social rechaza {a nocién neoliberal de un
individualismo radical sin controles ni cohesiones soclales, basada en la preeminencia
del mercado, y reivindica las libertades econémicas y j08 derechos humanos.

Por ello, el liberalismo social se propuso hacer compatibies las libertades individuales
con los derechos sociales, y armonizar el ejercicio de éstas con [a responsabilidad
solidaria de la comunidad. “Se sustenta en una nueva reforma del Estado y promueve ia
modernizacién econdmica, acompaniada de una reforma social, al iempo que establece
los limites y alcances dei mercado para pasar del Estado Benefactor y Propietario a un
Estado Solidario™2.

.  pené Villarreal, Liberaliemo..., p. 31.
o lhidam, Pp. 31-32.
*2 jbidem, p. 37.
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En el liberalismo social del periodo salinista, la libertad individual y el libre mercado
van acompafiadcs de un estado social de derecho, que procura coivegir las
desigualdades sociales e imperfecciones de! mercado para dar una orientacion
social al desarrolio. Su programa de reformas se concretd en una reforma del
estado benefactor y propietario hacia el estado solidario y promotor, y una reforma
econdémica q\ie se basS en la privatizacion de empresas, la desregulacién
econdémica y la apertura hacia la economia internacional. *Dicho programa se apoy6
sobre dos ejes fundamentales: una reforma social, materializada en el Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol) y un pacto politico y de concertacién entre los
actores del proceso de cambio (goblemno, empresas y grupos sociales)™*,

En congruencia con dicho programa en su discurso de toma de posesién, Carlos
Salinas, propuso atender la defensa de la soberanla, la ampliacion de la vida
democratica y la recuperacién econdmica. “La modernizacion estructural del Estado
contemplé abordar entre otros temas todo o relacionado con su institucion
fundamental: la Presidencia de la Repiiblica™**. Las relaciones entre el poder
ejecutivo y los poderes legislativo y judicial; entre los ambitos federal, estatal y
municipal, entre el gobiemo, el Partido Revolucionario Institucionat y loa demds
partidos politicos, entre et goblermo y la sociedad.

La reforma mas controvertida, fue la que planted concluir la reforma agraria y otorgar
mayor autonomia a 10s campesinos, mediante la reforma al articulo 27 Constitucional, la
creacién de los Tribunales Agrarios y el Programa de Apoyo al Campo (Procampo)*®.

El nuevo articulo 27 Constitucional establecié mecanismos mediants ios Que se otorga a
los campesinos el dominio pleno de sus parcelas. Ademas, proclamd concluida ia

“: tbidem, p. 38.
< Carlos Tello Macias, "Reforma del Estado y Justicia Social’, Revista Nexos, 1900, p. 38.
Congiste en “un subalidio directo por hectdrea de cultivo bdsico como otro psso hacle la

*Ursula O Spring, Criterios de Evaluacion para la Organizacion y Modemizacion del Campo”,
GCuadermnos Agrarios No. 1, 1991, Pp. 38-47. y po




politica de reparto de tierras, que ha sido el nicleo del populismo mexicano. Instituyd
Tribunales Agrarios para desahogar litigios y rezagos en el sector agropecuario.

La nueva reforma agraria dio cauce legal a la circulacién mercantii de las tierras
ejidales. Mientras, unos la asumieron como el requisito indispensable de la
modernizacidn, otros la consideraron como una traicién al principio fundamental de la
Revolucion Mexicana: fa propledad social. A este asunto, algunos investigadores del
sector social como Anmando Bartra, cuestiona que las reformas realizadas al articulo 27
Constitucional, "no buscan dar autonomia al campesino sobre sus parcelas, sino abrirde
la puerta al capital para que se aduefe de eilas; se pretende expulsar a cuatro millones
de campesinos para que no estorben a los inversionistas nacionales y extranjeros. El
resultado de esta politica es evidente, el agregado de unos veinte millones de pobres en
poco tiempo™*®.

— El Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol)
e Definiciény concepto de solidaridad

La solidaridad es la colectividad y la cooperacidn para un mejoramiento comiin; segudn
el lugar donde se realice se le llama “tequio, fajina, manovueita, acabada, faena, jomal,
mayordomia o gusiaguetza, entre otros nombree™”

José Saramago, escritor portugués, premiado con el Nébel de Uteratura, define la
solidaridad como “un sentimiento humano de responsabilidad social®. Es decir, al hacer
algo por alguien, también lo haces por ti, porque te sientes satisfecho.

En la l6gica del gobiermno; es que cada quien aporte lo que pueda: el gobierno una parte
y los ciudadanos otra para resoiver un problema. Es la comesponsabilidad social

gmando Bartra, incompetitivo el Agro Mexicano® Periédico El Financlero, 24 de mayo de 1993,
&

Sedeasol, Programa | de Solidaridad (Pro clon basica sobre ia sjecucion
yd1unrronodalpmml. 1° de diciembre de 1683 al 31 d. ogodo de 1994, Noviembrs de 1904,
p.




compartida, Lo que significa que la sociedad también es protagonista del cambio, junto
bonelgobiemo.

Para el modelo de desarrolio econémico del libre mercado, lo mas importante es la
libertad individual, el individuo; hay que preocuparse de uno mismo no de los demas.

La verdadera solidaridad es un valor que caracteriza a todos los mexicanos. Es una
forma tradicional de organizacion de las comunidades (de apoyo y ayuda mutua) que se
demuestra con los hechos; es preocuparse por uno y por los demds; es buscar el
bienestar comin, luchar juntos, compartir y respetarse.

e Surgimiento y objetivos de! Pronasol

Bajo esta premisa se crea el Progral;na Nacional de Solidaridad (Pronasol), por
decreto presidencial el 8 de diciembre de 1988, por el gobierno de Carlos Salinas de
Gortari.

Se Instituy6é como un instrumento de pdlmw social*®, para enfrentar el problema de
la pobreza y, para restablecer la relacién del estado y la sociedad asl como de los
gobiemos federal, estatal y municipal con base en la accién conjunta y
corresponsable®. Es decir, buscé aprovechar y canalizar la participacion de la
sociedad en la realizacién de obras publicas, principalmente. Con este enfoque de
participacion, la ciudadania dejaria de ser un ente sujeto a la administracion
(pasivo) para convertirse en sujeto administrador (activo). De manera que "en la
medida en que los individuos aprenden a resolver sus problemas particulares
contribuyen a resolver los problemas de conjunto™®'.

o Ridem, p. 28. .

“La politica socist ea el conjunto de directricas, or 3 criterios y lir lent ducent
a ila preser y i6n del bienestar social, pr do que fos beneficios dei d ol
alcancen a todas las cap doh ledad con idad”, Se s de Hacienda y Crédito
Publico, Glosario de Té mas fos on la Administracion Publica Federat, 1908, p. 269.
“ Rend Vilareal, Elnboun.mo.... P. 280,

' Luis Aguilar Vit , Solidaridad: Tres F de Vists, Consejo Consultivo de Solidsridad,
1994, p. 1386. -



La coordinaci6n de esle programa dotreepondié a la Secretarfa de Desarrollo Social
(Sedesol)®, institucion facultada para formular, conducir y evaluar ia politica general de
desarrollo social, asl como coordinar las acciones que el ejecutivo federal convenga con
{os gobiemos locales para el desarrolio integral de las diversas regiones det pals.

La vinculacién de acciones entre la foderacion, estados y municipios se establece
mediante la suscripcion de los Convenios de Desarnrollo Social (CDS) en donde se
establecen los compromisos de las tres instandas de gobiemo para el ejercicio del
presupuesto de egresoce de la federacion asignado al programa. Su objetivo principal
fue impulsar acciones para aliviar Ja marginacion y pobreza de la poblacion que se
encuentra en las regiones mas vulnerables del pals, en materia de salud, alimentacién,
vivienda, empleo y proyectos productivos.

e Resultados del programa

En el contexto del Pronasol, también, se configuraron el Instituto Nacional de
Solidaridad (insol) y el Fondo Nacional de Apoyo a las Empresas Sociales (Fonaes),
como 6rganos descentralizados de la Secretarfa de Desarrollo Social.

La operacién del Pronasol, concebla a instalacion de un Consejo Consuttivo, formado
con representantes del sector publico, de los nicleos indigenas més importantes de los
sectores social y privado, as! como de especialistas en ias ciendias sociales. Su objetivo
fue buscar una nueva relacién entre la sociedad y el estado mediante la administracion
pablica pama coadyuvar a fa recuperacion del consenso social mediante una nueva
legitimidad potitico-administrativa.

52 «5e crea mediants decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion ol 25 do mayo de 1992
que reforma, adicions y deroga diversas disposiciones de la Ley Orgénica de ia
Pablica Faderal®, Sedesol, Programa..., p. 20



Durants los cinco anos de operacion del Pronasol, se formaron mas de 250 mil comités
de solidaridad® y sa realizaron 500 mil obras en colonias populares y comunidades
rurales en todo el pals, como la introduccion de agua potable, energia eiéctrica,
drenaje, cameteras, puentes, calles, servicios médicos, aulas, escuelas, telefonia,
becas, despensas, regularizacion de predios, espacios deportivos, restauracién de
monumentos historicos, asistencia a damnificados, ecologia, atencidén a indigenas,
programas penitanciarios, talleres, proyectos productivos, entre otras.

Asimismo, “se formaron 1,028 organizaciones de segundo nivel, entre uniones y
coordinadoras de comité, en ios cuales participaron un milién 770 mil 160 personas de
433 municipios de 24 entidades federativas. El mayor grado de organizacién se registrd
en los programas de Escuela Digna y Fondos Municipales que en conjunto
representaron 44.1% del totat nacional*>,

Sin embargo, hasta hoy no se han encontrado 108 mecanismos para que los grupos no
se desactiven una vez terminadas las obras sociales y proyectos productivos. Para ello,
habré que fortalecer la organizacion solidaria con nuevas propuestas y proyectos de

caracter productivo e integrales, al margen de practicas obsoletas como el clientelismo y
corporativismo.

El programa promovié apenas el germen de una cultura de organizacién, concertacion
(con las diferentas estructuras de gobierno) y movilizacién ciudadana en tomo a
problemas comunes. Se enfrentd frecuentermente con practicas caciquiles enemigas det
desamolio y ejecucion de acciones “solidarias®; asi como con las viejas fuerzas
agrupadas principalmente en el PRI, aunque también con et PAN y el PRD.

El gobierno institucionaliza la solidaridad arraigada en la sociedad, en el Pronasol,
pero la asignacién de recursos los decidié por criterios politicos y no sociales; el
prograrma no llegé a todas las regiones de aita pobreza y marginacién. Es decir, no

53 «Cabe sefialar, que en otras se Ia la f ion de mas porque en ocasiones
8@ 3pOYyo a un comité en dos © m4és proyectos” lbidem, p- 58.
* midem, p. 59.



se identificaron los nucleos poblacionales de extrema pobreza; por elio, aunque el
gobiermno mencione en sus estadisticas que se ha avanzado en el combate a la
pobreza, todavia en muchas regiones del pais (que no estan catalogadas como
prioritarias por el gobiemo), existen comunidades de mas de 2 mil S00 habitantes
que no cuentan con servicios basicos como: abasto de alimentos, escuelas,
telefonla, carreteras, agua potable y electrificacion.

El Programa dispuso de “46 mil 791 millones de pesos durante los casi cinco afios de
operacion de los que 26 mil 118 millones (56%) se canalizaron a programas de
bienestar soclal, 11 mil 842 millones (25%) a programas regionales y 8 mit 832 millones
(19%) a programas productivos™™. En esta tltima vertiente, se encuentran los
programas generadores de empleo temporal y permanente, loe que se orientaron a
promover la asociacion con la participacién de las empresas soclales y proyectos
productivos: Programa de Crédito a la Palabra, Desanollo Productivo de la Mujer,
Jomaleros Agricolas, Zonas Aridas y Fonaes.

De! monto total para programas productivos se canalizaron al programa de Empresas
Sociales un total de 774 millones de pesos™.

b lmﬂtuto de lnvadig.dones Em_lo.mle:;‘ UNAM “1988-1904: Balance del Sexsnio Salinista®,
i No. . p- 1.

F .C: i6 G | de Pl Ba perativo 1992-2000, 2001 p. 1.




D) Reformas realizadas por el goblemo de Emesto Zedilio Ponce de Ledn (19984~
2000)

El presidente Emesto Zedillo, al comienzo de su administracion, enfrentd una profunda
crisis econémica y politica, por elio se obligé a que en la reforma del Estado participaran
todas las fuerzas politicas y sociales que venfan demandando mayor participacion en
los asuntos publicos del pals.

El propésito de la reforma se orienté a mejorar el sistema politico mexicano a fin de
hacerio méas democratico; se determiné pasar de un sistema presidencialista con
facuitades amplias (y en ocasiones atribuciones no solamente constitucionales, sino
meta constitucionales) hacia un sistema presidencial acotado, con equilibrio de
poderes.

Esto implicd revisar la integracion del poder politico, lo cual plante6 Ia reforma de
los procesos electorales; asimismo en el anélisis del ejercicio del poder se
determiné fortalecer el equilibrio de poder, e} federalismo y la descentralizacion®™ det
. poder poliitico y de la administracion pablica. En esta perspectiva, durante el
goblerno de Zedlllo, el princlpal programa que se impulsé como politica social para
el combate de ia pobreza fue el Programa de Educacién, Salud y Alimentacion.

-- El Programa de Educaclién, Salud y Alimentacién (Progresa)

El Progresa surgio en agosto de 1997. Operd similarments al programa de Solidaridad
de Carlos Salinas de Gortari, fue s6lo un paliativo en contra de la pobreza.

A diferencia del Pronasol que destinaba recursos a las comunidades para la creacion
de infraestructura, microempresas o cooperativas, por medic de los Comités de
Solidaridad, con el Progresa los beneficios se individualizaron: se dirigié a apoyar a

% *La descentrslizacién es la f ia de atrib facultades y del

federal a |as entidades faderativas y municipios, que pemite & sstos Ir una accion mas dm y
ofocuvn en la vida politica y administrativa de estos niveles de gob ", A

L

Pablicos, A-C. Qg cit., 1997, p. 22
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familias de escasos recursos; busacb potenciar los atributos de los beneficiados para que

salieran de fa pobreza, mediante la conjugacién de tres beneficios: salud: educacién y
alimentacion.

El objetivo fue atender a familias con nifios que estudian hasta el tercer grado de
educacién secundaria y que se encuentran en las regiones de alta marginalidad y
extrema pobreza. “El monto apoyado por familia, con un promedio de cinco miembros,
fue de 450 pesos mensuales y de tres pasos por persona diarios™®.

La politica de combate a la pobreza significt en 1899 una derrama presupuestaria de
43 mil 122 millones de pesaes y de 53 mil 656 millones en 2000. En este afio 49% se
destind al desarrolio de capital humano, 16.5% a generar oportunidades de ingreso, y
34.5 por ciento a desarrollar capital fisico.

El Progresa, concentré el mayor nivel de gasto en 2000, correspondiendo “el 18% del
total del presupuesto™®,

El programa empezé en 1887 para dar apoyos a 404 mii 241 familias beneficiarias; en
1998 anplié su cobertura a 1.9 miliones; en 1999 a 2.2 millones; y cemd en 2000, al
término del sexenio, con “2.6 millones de familias™’. Sin embargo, no se realizé una
evaluacion de avances en la superacion de la pobreza; solo se hicieron andlisis
parciales, por sjemplo, el logro de la permanencia de los niftos en las esouelas, alza del
indice de aprobacion escolar y mejoria de peso y talla. En materia educativa apenas

fogré mejorar la permanencia escolar, pero no se propuso elevar la calidad de la
educacion. ’

3% saAngélica Enciso, 1., Sin cambio el presupuesto de $3.00 por pobre establecido en e} Progresa
duda 18077, Periodico La Jomada, 31 de agosto de 2001, p. 5.

ol S d , Enclclop ]hfmﬂﬂ,m“m,"’omall 2000, p. 21.

0 oy dondo Ramirez, E! Progress, instrumento da Politica Sodai de Inversion en capnal
Humano®, Periédico La .lorn.d-. 30 de mayo del 2001, p. 16.




Cabe destacar que no hay cifras cuantificables precisas sabre el impacto del programa.
El Progresa destind principalmente recursos a las localidades que disponian de
establecimiento escolar y Centro de Salud, por lo que no benefici6 a las familias de tas

localidades méas marginadas, que por definicién no tlenen acceso a los servicios
mencionados.

Una deficiencia del programa fue ia canalizacién del apoyo de manera Selectiva; no
contempid las relaciones sociales y de conflanza que se dan en las comunidades, por lo
que provoch frecuentes divisiones al interior de éstas. Esto demuestra la falta de
conocimiento del gobiemo acerca de las caracterfsticas de la organizacion rural para
impulsar y disefiar los programas sociales.

£n el gobiemo de Vicente Fox Quezada, en marzo del 2002, el programa cambié de
nombre, denominandose Oportunidades como parte de su estrategia de politica
social Contigo, con el cbjetivo de generar oportunidades a los que estan en extrema
pobreza, ampliar los apoyos a zonas semiurbanas y urbanas y dar atencién a las
familias con nifios que cursen educacion media superior, incorporar a los sistemas
educativos a los adultos, apoyar la vivienda, el seguro familiar y los proyectos
productivos. Asimismo, elevar el monto del beneficio y vinculandolo a otros
instrumentos sociales como la microempresa o changarros®'.

De esta manera, a finales de 2001 alcanz6 una cobertura de 3.2 millones de famitias
que equivalia a dar atencion a 75% de la poblacién en extrema pobreza.

** ibidem. p.18.
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E) Programas sociales para combatir la pobreza.

La pobreza es una de las caracteristicas de la hiatoria del pals, misma que se acentia
como resultado de las condiclones de crisis estructural de la economia. Para enfrentar
dicho flagelo, desde la década de los setenta el goblemo federal comenzéd a
instrumentar programas sociales orientados a combatir la pobreza en el medio rural. En
1973, se establecié el Programa de inversiones para el Desarrollo Rural; en 1977 se
creé ia Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados; y en 1985, se crea el Programa Nacional de Desarolio Rurat Integral
(Pronadri), con el objetivo de buscar el bienestar de la poblacion (incrementado los-
niveles de produccion, empleo e ingreso), mediante una mayor participacion de las
comunidades rurales.

De la misma manera, en el sexenio de Salinas de Gortari se cre6 en 1988, el Programa
Naclonal de Solidaridad (Pronasol), el cual destind recursos a las comunidades para la
creacion de infraestructura basica.

En el gobiemo de Zedillo, se mantuvieron algunos programas de Pronasol como el
Fonaes con el objetivo de apoyar el desamollo de empresas sociales. Ademds se
impuisa el programa emblemético del sexenio: et Progresa.

Finalmente con el Gobiemo de Vicente Fox, el Progresa cambia de nombre a
“"Oportunidades”. Aunque, el reto segin la Secretaria de Desarrolio Soclal es “invertir
los porcentajes de la distribucién de 1os recursos, debido a que en la actualidad se
destina el 92% a programas asistenciales y sélo 8% a las actividades productivas™?. Lo
importante es impulsar lo productivo a través de empresas sociales, cooperativas y
cajas solidarias.

Los programas sociales que se han impulsado para enfrentar la pobreza, han tenido
resultados limitados. De acuerdo a la informacion del Instituto Nacional de Estadistica,

62 o
Josefina Vazquez Mota, Para combatir la pobraza impulsaremos yectos productivos®, en
Periddico La Jormnada, 6 de diciembre de 2001, p.40. pro:
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Geografia e Informidtica (INEGI), en 1984 habfa 11 millones de pobres, aquivalents a
169% de la poblacion. “En 1987 habia 41.3 miliones de pobres, de i0s cuales 17.3 vivian-
en ia extrema pobreza™®.

De acuerdo con un estudio realizado por la Comisién Econdmica para América Latina y
el Caribe (CEPAL), los paises de América Latina se mantienen como Ia region del
mundo con la mas desigual distribucién de su ingreso en los ultimos diez afios; sin
embargo, seffalan que "en México se registrd una reduccion minima de la cifra de
personas consideradas pobres®, al pasar de 47.8% en 1989, a 46.9% en 1998™°.
También un equipo de economistas det Banco Mundial analizé el periodo 1989 a 1998 y
definié los conceptos de personas pobres y de extrema pobreza, sefialé que el numero
de mexicanos pobres™ se increments a 38%, es decir de 19 a 26.3 miliones; y los que
estan en pobreza extrema® se elevo a 82 %; es decir, de 5.2 a 9.5 millones.

A finales del gobiemo de Emesto Zedillo, “oficialmente se reconocian 14 millones de
poblacién en pobreza y 26 millones en extrema pobreza™®, aunque la cifra no se
actualizdé porque el propio titular de la Secretaria de Desarrolio Social, Cartos M. Jarque
sefialaba, que “el problema se habfa agravado pues, durante el sexenio habla crecido el
numero de familias que no cubren las necesidades basicas” *. Ei actual gobiemno, por
medio de la Secretaria de Desanollo Sodal, crea un comité técnico para la medicion de
ésta el cual se integra por investigadores institucionales y académicos seleccionados
por la titular de la dependencia. Mediante un andlisis a la Encuesta Nacional de

“Conqocumouw £1 Combess a la Pobrexza, 1990, p. 20.
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Ingresos y Gastos de los Hogares elaborado en 2000 por el INEG), se obtiene la cifra
oficial de 53.7 millonss de personas-en pobreza’™.

El investigador Julio Boltivinik de El Colegio de Mé&dco menciona que ta suma total del
presupuesto en la lucha contra la pobreza es de 50 mil millones de pesos al ano; el
programa oportunidades destina 14 mil millones de pesos para contrarrestaria’ .

Asimismo, el especialista afirma que la situacién es mas grave a las cifras oficiales
y que actualmente mas de 656%’% de la pobiacion del pais vive en condiciones de
pobreza y pobreza extrema, y ésta se ha incrementado no sélo en las zonas rurales,
sino también en las zonas urbanas’, como consecuencia de los ajustes econémicos
aplicados en nuestro pafs para amortiguar la crisis a partir de 1984 y porque los
recursos del gasto social se han centrado en el medio rural, olviddandose por
completo de ias zonas urbanas. Ello no quiere decir que se ha desamrollado el
sector rural, por €l contrario, el problema es cada vez mas grave, particularmente
entre los pequefios ejidatarios, cuya descapitalizacién los obliga a vender sus
tierras en condiciones desventajosas.

7 =josefing Vlzqucz Mou Exciuidos de politicas sociales, més de 13 millones de mexicanos®,

Periddico La 4 de agosto de 2002, p. 44.

71 =Jutio Bokltivinik, el puidomu Fox cred un miH6n 300 M pobres” PeriGdico La Jomada, 14 de
sto de 2002, p. 45.

ibidem.
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IliL.- FONDO NACIONAL DE APOYO A LAS EMPRESAS SOCIALES (Fonaes)

A) La empresa soclal

Antes de adentrarse al estudio de esta institucién es necesario definir la empresa social
y su desarroilo. :

Desde 1a perspectiva gubemamental, la empresa social es un mecanismo que busca
convertir a los campesinos en “empresarics™. Este enfoque fue impulsado por primera
vez por Venustiano Carmranza, cuando promovidé la Ley Agraria del 6 de enero de 1915.
De igual forma, Avila Camacho y Adolfo Lépez Mateos quisieron ver realizado el milagro
de que el campo estuviera poblado por una clase de pequefios empresaros. Carlos
Salinas en el contexto de ia politica liberal, intensificd Ja promocion de empresas
sociales a partir de ja apertura comercial. En el sector rural, este propésito se
materializéd con la creacion del Fonaes en 1991. Este programa continud con Emesto
Zedillo, y se mantuvo con el presidente Vicente Fox, pero bajo el concepto de
microempresas.

Deade el punto de vista de Fonaes la empresa social “es una organizacién con iniciativa
para realizar actividades productivas y para construir opciones de empleo y de
generacion de ingresos para 8! y para el entormo social inmediato, cuidando el medio
ambiente y los recursos naturales que la rodean"’.

Bajo estas premisas, ei objetivo de Fonaes es formar al sujeto social o empresario social
para que se apropie e impulse proyectos rentables que eleven su nivel de vida. En
otras palabras, su propdsito es promover una cultura de responsabilidad entre los
beneficiarios, en la operacién de sus proyectos y en la recuperacion del capital de
riesgo que aporta Fonaes. De esta manera se plantea que los grupos sociales se
convierten en empresas sociales en la medida que establece el acuerdo de coinversion

MF Sedesol, Enciclopedia..., Tomo il, p. 213.



con la institucion; es decir; cuando se firna el contrato de concertacién en donde se
ratifica los #érminos y condiciones para el impulso conjuntc de los proyectos.

En ofros términos, la empresa social es un grupo social™ que se organiza para
emprender y desarrollar proyectos productivos de invgrsién" para enfrentar problemas
comunes y mejorar su nivel de vida. Los objetivos de una empresa social son de

caracter colectivo, caracterizada porque sus propietarios son a la vez trabajadores,
asociados y beneficiados.

La empresa social en la busqueda de participar en el mercado, promueve la eficiencia
administrativa y productiva, la rentabilidad, la capitalizacién, el crecimiento y
consolidacion, y la formacién y capacitacion de sus socios participantes, produciendo
bajo los mismos criterios de calidad como 1a empresa privada.

No obstante lo anterior, este enfoque empresarial, para insttumentar en el campo, tiene
que navegar en medio de una estructura de minifundio y la mala calidad de las tieras
de la mayosia de los campesinos no permite el desamollo de proyectos rentables. Por
ollo no es posible imponer una vision enpresanal a la agricultura, sin considerar las
. condiciones socioecondmicas en que se encuentran 103 productores.

La metodologia de trabajo que desanollan los grupos scciales en el proceso de
organizacion y gestion de sus proyectos, consta de las siguientes fases:

1*.- Integracién de grupo. 2*.- Elaboracion del proyecto. 3% -Gestion financiera.

"'umacdénedoeﬂv-mdonalpnnmmob}oﬂvoeomm.End‘mm ductivo la organizacié
campesina ssta dirigide principaimentes a ¥ i6n de los productores pera
incrementsr y mejorer la otaci: d.m lﬂnA;c.sm_Bwoym
campeainas en of Altipleno Central, Serie las orgenizeds Ch M Facultad

de Economis, UNAM ymommmcomwpo 1008, Pp.7-127 ehdopovm-
LuZ Garcla J. en ia fesis de Masstria an Desasrolio Rursd : Produccién e industrializacion de
mmumumamuuvenmdkmmm 1999 p.14.
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Proyectos Soclales pera Peq Emp Rurak ,1993,9,55.

3s



4".- Operaci6n del proyecto (produccion y comercializacion). La fase operativa es la
mds importante, ya que no s6lo depende de la dinamica participativa de los integrantes
de la organizacién, sino también de hacer frente a 108 cambios que so presentan en la
economia del pafs y que repercute directamente en e proyecto.
5%~ Evaluacion y seguimiento del proyecto.

B) Surgkniento y objetivos del Fonaes

Dentro det Programa Naciona! de Solidaridad y con el objetivo de fomentar la actividad
productiva de los grupos sociales de escasos recursos que encuentran dificultades para
obtener créditos de ia banca comercial y de desarrollo, el gobiermo de Cartos Salinas,
crea, el Programa y Fondo de Apoyo para las Empresas de Solidaridad, como un
organo desconcentrado de la Secretarfa de Desarrollo Sodial”™, mediante decreto
publicado en el Diario Oficial de la Federacion et 4 de diciembre de 1991.

Asimismo, el 14 de diciembre de 1992™, se publica el acuerdo que regula la
organizacion y funcionamiento intemo del programa y de las atribuciones del
coardinador general y de las unidades administrativas a su cargo.

De esta manera, se crea el Fonaes, para vigorizar la economia popular, abririe opciones
de financiamiento y de coinversion, al apoyar con capital de riesgo temporal y
minoritario y fomentar la consolidacién de los grupos sociales con otros instrumentos
financieros de participacién social (Fondo de Apoyo al Acompanamiento y Formacion
Empresarial, Primer Paso Productivo, Cajas Solidarias y Fondos de Reinversion).

Para ser sujetos de financiamiento por parte del! Fonaes, los grupos sociales deben
acreditar su personalidad jurfdica™ mediante actas constitutivas y reglamentos de

hid T Fonases-Sedescl, Reglas de Operacion 1999, p. 15.
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trabajo. Ademés, deben presentar proyectos productivos™ viables y rentables en
alguna de las siguientes lineas productivas: ganaderfa, foresteria, pesca, agricuftura,
industria, extractivas, microempresas, servicios y comercializacion (Cuadro 1).

Ef Fonaes no sélo apoya a los grupos o0 empresas de manera directa, sino también a
terceras personas que impulsan el desarrollo de aclividades en beneficio de la
poblaclén objetivo, asf como a instancias financieras apoyadas que requieren ser
facultadas para dar una mejor atencion a los beneficiarios de sus servicios.

P [ PN
, pr ia de

Qe POy con Capital de Riesgo”. Sedesol,
n.l_:"‘_- TNE ,._. PP e 4. Nﬂ'l‘ 4, Py u"L Yy

dolnomu\iudén Iunlrondondoullwm-abool
proyodo dosaipddn “de Il -cuvkhd o p
sta de flnancia

programa de

y B lngenleﬂa det pmyvm estudip de mercado o impacto

lmblcnh! evnlu;ddn de su f.dlbllld‘d ccondmla progrema de pego, licencias,
de

autorizeciones y
P P . F Reglas opondon!om-.m.pas

37



C) Estructura y funcionamiento

El Fonaes opers hasta 2001 como un 6rgano desconcentrado de la Subsecretaria de
Desarolio Regional de la Secretarfa de Desamollo Soclal. A partir del gobierno de
Vicente Fox, pasé a forrmar parte de la Secretaria de Economia. Su estructura orgédnica
y funcional se confonma por dos niveles basicos de actuacién: el area central y las
representaciones en los estados.

Area central. Se integra por una coordinacién general y ias direcciones generales, las
cuales se distinguen en nommativas y operativas sectoriales, de acuerdo con las
funciones que cumplen.

Direcciones generales nomativas son: juridica, planeacion y asistencia técnica, y
administracién y finanzas

Direcciones generales operativas Sectoriales y principales actividades productivas,
comerciales y de servicios: ’

Empresas agricolas y agroindustriales: produccion de hortalizas y legumbres, frutas
y flores omamentales, forrajes, cactaceas y especies.

Unidad promotora de fondos para empresas de solidaridad: Apoya y capacita en |a
constitucién de cajas solidarias y locales, asf como la constitucién de fondos.

Empresas extractivas: extraccion o beneficio de materiales, explotacion de
elementos no metalicos y no concesionables como manmol, 6nix, cantera, granito,

cal, yeso, caolin, bentonita, celestita, sates y carbon.

Empresas de comercializacion: centros de acopio, distribuidora de semilias,
fertilizantes ® insumos, tiendas rurales de abasto popular, bodegas y silos.
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Empresas pecuarias, forestales y pesqueras: cria de bovinos y aves, apicultura,
cunicultura, porcinos y equinos; silvicuitura, viveros forestales y aserraderos; pesca
de altamar, riberena y acuacultura.

Microempresas: talleres artesanales, calzado, textiles y costura, panaderfas,

molinos y tortillerfas, maquiladoras, microindustrias, carpinterias y talleres de
mantenimiento.

Las funciones basicas de estas direcciones son las siguientes:

~Dictaminar la viabilidad de los proyectos de inversién, en coordinacién con las
representaciones de cada entidad federativa.

-Determinar la distribucién adecuada de los recursos econémicos para la ejecucion
de los proyectos. ’

-Supervisar el desammolio de las empresas en coordinacioén con los representantes
estatales.

Detectar necesidades de capacitacion y asistencia técnica en las empresas
apoyadas y coordinar su atencién con la direction general de planeacion y
asistencia técpica

Representaciéon estatal. £s ia Instancia de la institucién en cada una de las
entidades de la federacion. Estas representaciones constituyen el nivel operativo
basico; cada una se integra por un representante estatal, jefes de oficina regionales
¥y un numero necesario de promotores de proyectos.

La principal funcién de las representaciones es atender de manera directa ia demanda
de proyecios productivos de las organizaciones sociales, propiciando la vinculacién con
otras dependencias pama sumar esfuerzos econdémicos que consoliden a dichas
empresas sociales.
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Desde su constitucion, y en virtud de la separacion fisica del nivel central y estatal se ha
presentado una faita de ooordinacién entre las direcciones —generales y las
representaciones estatales, principalimente porque aquellas tienden a operar con
tendencias a especializar las esferas del crecimiento centralizado y éstas a cuestionar
el retraso en la tramitacion de recursos que conlleva a obstaculizar la comecta ejecucion
de los proyectos desde las representaciones estatales. Otra situacién es que: los

recursos recuperados por una direccién dificimente se transfieren a acciones que son
de su incumbencia.

Con el fin de buscar una mejor coordinacion y solucion de los problemas entre estas
dos instancias, asf como para agilizar la ejecucion de los proyectos propuestas por tos
grupos sociales, se crearon en 2000, los comités técnicos de evaluacién y
dictaminaci6én en cada una de las entidades federativas, en tos cuales se dictaminan vy,
en su caso, se apfueban los proyectos presentados. Estos comités se integran en un
principio por los directores generales y regionales, representantes estatales y
promotores responsables de 108 proyectos a dictaminar.

A partir de 2001, s6lo participan los directores y/o representantes estatales como
integrantes del Fonaes: las secretarfas de Economia (preside las reuniones); del Medio
Ambiente y Recursos Naturales;, de Agricultura, Ganaderia, Desamolio Rural, Pesca y
Alimentacion; de Desarrollo Social, y del gobiemo estatal. En caso de requerirse una
opinién calificada, interviene el sector académico. Los comités sesionan cada mes en
tas oficinas de |as representaciones estatales.

Cabe mencionar, que las reuniones son mas cerradas a nivel de representantses. Ya no
participan en las dictaminaciones los promotores responsables de los proyectos que
realizan las validaciones fisicas y las visitas de campo, y son quienes conocen el
entormno de |a problemdtica de los grupos sociales.



D)Formas de apoyo

Fonaes, apoya con diversos instrumentos acordes al grado de desarrollo productivo de
fos grupos sociales en la formulacién de proyecios, aportacitn de capital, supervision,
capacitacion y asistencia técnica. Mediante dos modalidades de apoyos: los directos
son capital de riesgo, primer paso productivo, cajas solidarias y fondo de apoyo al
acompafiamiento y formacion empresaral, y, [os indirectos son fondos de
financiamiento y garantia, los cuales a continuacién se desarrollan:

— Capital de riesgo

El financiamiento principal que otorga Fonaes es por medio de “la asociacion con los
grupos sociales que forman emprosas producﬁiras. mediante inversiones con capital de
riesgo en complemento del esfuerzo de los interesados™'. Estos recursos se destinan
principaimente a 1a creacién de nuevas empresas o a la anmpliacdoén y mejoramiento de
la capacidad productiva de las ya existentes.

“Hasta 1999, el capital que aportdé Fonaes fue 35% y los productores 65% de la
inversion total del proyecto. A partir de 2000, incrementa su aportacién a 40%, las
organizaciones sociales aportan et 60% restante, en efectivo y la mayor parte en
especie™. Los recursos federales aportados por la Institucion deben ser recuperados

junto con las utilidades generadas en los plazos previamente pactados en un convenio
o contrato firmado.

* bidem., p. 40.
* ibidem., p. 41.
Slas 8p ciones an aspecie son las que aportan iss organizaciones en el desarrolio del proyscto
pueden ser: mobiliaric y equipo, ter , ganado, mano de obra, entre otros. .
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Los montos aportados por la institucion se autorizan en funcién a la viabilidad técnica,
financiera y social de los proyectos; sin embargo, a partir de 1999, se definen montos
mM&dmos por SOCio, por empresa y piazoa de recuperacion. Estos montos se visualizan
en un cuadro comparativo que muestra ligeras variaciones de incrementos de apoyo por
parte de la institucién, durante el periodo 1999 a 2001 (Cuadro 2).

Una vez dictaminada de posmva la vialidad social y financiera del proyecto, Fonaes
somete a consideracion del resto de los socios o grupo las condiciones en que
participard en la empresa, y una vez aprobadas por los interesados, se integran a un
contrato de asaciacion celebrado entre ambas partes el cual es sancionado legaimente,
como requisito previo a la liberacion de los recursos.

- Bajo esta modalidad, en el gobiemo de Carlos Salinas se apoyaron 2 mil 914 empresas
de solidaridad® distribuidas en las siguientos areas: 458 de comercializacion®®; mil 332
orientadas en la actividad pecuaria, forestal y pesquera; 560 microempresas; 449
empresas agricolas y agroindustriales y 115 extractivas. Ei capital de riesgo invertido

fue de 614 millones 437 mil pesos®, que pemitieron generar 82 mil 314enpleos. que
beneficiaron a 332 mil165 familias de escasos recursos.

B80% del total de las empresas apoyadas se localiza en el Ambito rural y 20% restante
pertehece a grupos populares urbanos. El conjunto se distribuy6 en aproximadamente
760 municipios de los 31 estadas del pais y el Distrito Federal (Cuadro 3).

Las inversiones de capital de riesgo aportados en el gobiema de Emesto Zedillo, suman
un total de: mil 349 millones 267 mil 690 pesos”, para la creacion de 4 mil 433

empresas Y proyectos productivos®®, y 180 mil 968 emplecs en las mismes ramas
productivas.

“Soduol Programa..., p. 121.
% Cabe que a través de ostas emp: se K
=bastoanivolmc»on.l lbidem., p. 123.
Fonaeo Balance..., 2001, p. 2.
mlﬂm.v 2
* hidem.

on un p dio de 3,549 tiendas de
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Cabe mencionar que de acuerdo a los lineamientos, Fonaes, sélo apoya técnica y
financieramente proyectos prodiictivos viables y rentables de los grupos sociales que se
encuentran debidaments organizados, por lo que destina recursos a organizaciones
selectivas que cuentan con una base para impulsar sus proyectos. Es decir, con
recursos que sumen 80% del valor total del proyecto. Por esta razén los pequefios
productores y jomaleros agricoias que se encuentran en extrema pobreza no pueden
sef sujetos de apoyo por no cumplir con los requerimientos de la institucion.

Con este Instrumento, se promueve la inversion en diertos productos o cultivos que son
rentables para la exportacion.

- Primer Paso Productivo (PPP)

Este ingtrumento cambié de nombre en 2000. Anteriormente se denominaba Programa
de Empleo Productivo (PEP) y se cred en 1995 durante el gobierno de Ermesto Zedillo
para amortiguar la crisis econémica y politica que se suscitd en su inicio. Consiste en la
aportacion solidaria que se otorga en forma directa a los grupos sociales para las
actividades productivas que generen oportunidades de empleo; con esta modalidad se
promueve a maduracion de fos grupos sodiales a fin de que en un plazo determinado
puedan reunir las condiciones de elegibilidad para acceder a obos instrumentos de
apoyo del Fonaes o de otros programas det gobiemo federal. Este apoyo también es
recuperable pero tiene la ventaja de que es a tasa cero, también se considera un
instumento mas flexible que el capital de riesgo, no se requiere estrictaments un
proyecto, se manejan perfiles de proyectos con menos requerimientos y los grupos
pueden estar o no organizados previamente, los apoyos se restringen de acuerdo a las
regiones prioritarias definidas por ia Sedesol en cada estado. “Con el PPP se apoyt de

1995 a 2000, 13m1336ptwemsporunmontod9855muoneseo7nil4aopesos
generando 525 mil 585 empleos™™.

* Ibidem, p. 3.
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Las recuperaciones tanto de capital de riesgo como del PPP pueden orientarse a la
formacion de fondos emprésariales de capitalizacion o de la constitucién o ampliacién
de cajas solidarias. Sin embargo, una vez constituido e! fondo, 105 grupos ya no podran
ser elegibles para volver a apoyarse con estos instrumentos.

De igual manera qua para capital de riesgo, a partir de 1999, se definen montos
maximos por empieo, por proyecto y plazos de recuperacién en el Primer Paso
Productivo, analizindose también un cuadro comparativo con ligeras variaciones de
incrementos de apoyo de 1999 a 2001 (Cuadro 4).

- Cajas solidarias.

A partir de 1993, el Gobiemo Federal encomend6 a Fonaes brindar apoyo en
materia de capacitacion y asistencia técnica, para la adecuada formacién de cajas
solidarias como otro instrumento de capitalizaciéon en el campo.

Las cajas solidarias son un mecanismo administrado por fos mismos beneficiarios,
que concentran su ahorro capitalizando sus proyectos, al tiempo que facilitan

prestamos. El Fonaes ofrece para dicha operacién la capacitacién necesaria y el
asesoramiento técnico.

Este instrumento de apoyo se forma en un Ambito regional, con oficinas locales. Las
cajas locales forman parte de la estructura de las cajas regionales y amplian los
beneficios a las localidades que deciden obtener crédito.

Las cajas solidarias se forman con créditos a la palabra reintegrados por los

beneficiarios del Programa Nacional de Solidaridad, para continuar impuisando
actividades productivas.



Las cajas solidarias representan una modalidad en la que 108 ahomros de los

campesinos se inician con el respaldo de recursos federales, y 88 incrementan con
el trabajo de los campesinos.

El 80% del efectivo de las cajas, es disponible para préstamos, y el 10 por clento
restante queda como fondo de ahorro. Los plazos de pagos de los préstamos son
de 10 meses. La tasa de interés que se cobra es igual a la tasa comercial y varia de

acueirdo con el destino del préstamo, favoreciendo a los que estimulan las
actividades productivas.

“En el gobierno de Carlos Salinas (1993-1994) se integraron 120 cajas regionales y
2 mil 172 cajas locales con un monto total de un milién 996 mil 600 pesos en los que
participan 968 mil 308 socios productores, localizados en 22 estados de la

republica®™. Del total de cajas regionales constituidas, 80 se encontraban en
operacion y 40 en proceso de operacion.

En el gobiemo de Ernesto Zedillo (1995-2000) se dispuso de un monto de 22 miliones

819 mil 60 pesos®' credndose 115 cajas regionales y un mil 520 cajas locales en las que
participaron mas de 100 mif productores.

- Fondo do Apoyo al Acompafiamiento y Formacion Empresarial (FAAFE)
E! FAAFE, instrumento de aportacion solidaria, otorgaba apoyo para la elaboracion de
estudios de proyecito, capacitacidn, asistencia técnica, ferias y exposiciones a los

grupos sociales, mediante la contratacion de servicios profesionales, como un programa
complementario para la consolidacion o reorganizacion de la ampresa.

”Fonaﬂ Ammhmmuocojasoud“llﬂ de enero de 1984 p.11.
®' Fonaes, Balencs.... p. 8.
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Para la autorizacion del apoyo, la propuesta debia estar vinculada a proyectos

productivos o al estimuio de ta produccion; se formalizaba mediante convenio o contrato
con \as agentes de servicio, y no era recuperable.

Mediante este fondo, durante el gobiemo de Carlos Salinas se apoyd en la elaboracion
de estudios y proyectos, eventos de capacitacién en gestién empresarial, |a
contratacién de técnicos especialistas, Yy la elaboracion de diagnosticos en
coparticipacion con el programa de Calidad Integral y Modemizacion (CIMO). Con éstas
acciones se atendié a 500 empresas entre 1992 a 1994%, en 25 estados de la rephOblica
con un fondo de 39 millones 900 mil pesoa™, y se establecieron convenios de
colaboracién con diferentes organismos e instituciones del sector sodial y educativo

como la UNAM, el Inca Rural, el Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnicay
universidades de !0s estados.

Durante el goblemo de Emesto Zedillo, se apoyd la elaboracién de estudios y
proyectos, capacitacion y asistencia técnica, con un monto de 430 millones 591 mil
pesas™, con un total de 21 mil 383 actividades en las empresas.

- Fondos de Financiamiento y Garantia

El objetivo que persigue la constitucion de estos fondos, es potenciar 10s recursas dal
Fonaes, al inducir la participacion scondmica de los- estados, municipios, entidades
fnancieras y otras omganizaciones sociales y privadas, para apoyar ios proyecios
productivos y empresas productivas viables, promovidas por la poblacion objetivo.

Con 1a creaciém de Fondos de Financiamiento y Garantia, locales y regionales ante la
banca de desamolio, Fonaes proporciona créditos a las empresas sociales, para la
compra de activas fijos y capital de trabajo; construccion, expansion o consolidacion de
las empresas sociales.

2 Empresss de Solidandad, informes de Actividedes 1904, 1995, p. 29.
* Fonsee, Balance..., p. 4,
> Inidem. -



Los fondos se integran coma fideicomisos con aportaciones de Fonaes, fos gobiernos

municipales o estatales y las organizaciones de productores. Estos son los principales
promotores de la integracién de dichos fondos.

Las aportaciones constituyen el patrimonio inicial del fideicomiso el cual es inafectable.
Siendo depositadas como garantia, con base en el cual Nacional Financiera, o
Banrural, segun sea el caso, abren una linea de crédito por diez veces el monto de ese
patrimonio. De esta linea surgen los recursos para financiar los proyectos viables que
presentan 108 productores y que aprueba el comité técnico de cada fideicomiso. En este
esquema financiero las empresas sociales como fideicomitentes multiplican los recursos
detl Fonaes y por tanto también el numero de beneficiarios.

Las reglas de operacion de 10s fondos se establecen en los instrumentos juridicos
suscritos por las partes, asi como en los contratos de fideicomisos respectivos. Los
fondos y fideicomisoa en los que participa Fonaes se integran por un comité técnicoy
lineamientos de operacion que establecen las facultades y obligaciones de las partes.
El comité, ademas de aprobar dichos llnaanieﬁtos.esqulendateminalaseonddorm,
plazos y tasa de interés de los financiamientos.

En el gobiemo de Carios Salinas, Fonaea aporté apoyos a los proyectos productivos del
sector social por un monto de 118 millones 216 mil pesos™ para la creacion de 87
fondos (53 de financiamiento y 34 de garantia) en 31 entidades del pafs, mismos que

propiciaron la generacion de 13 mil 442 smpresas, generando 28 mil 508 emplecs
indirectos®™,

Ourante el gobiermo de Emesto Zedillo, se crearon un total de 428 fondos por un monto

de 523 millones 995 mil 490 pesos™, creando 10 mil 10empmmyla9eneradond085
mil 751 empieocs indirectos.

vo o Fonaes, Balenca.., p. 1.

, Programa..., p. 121,
7 Fonaes, Balence..., p. 5.
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En suma, durante los gabiernos de Carios Salinas y Emesto Zedillo (1992-2000), se
constituyeron un total de 20 mil 683 empresas y proyectos productivos (7 mil 347
apoyadas con capital de riesgo y 13 mil 338 con PPP), “con una inversion de 3 mil 957
millones 30 mil 800 pesos y la generaron de 788 mil 877 emplecs permanentes y
temporales™®(Cuadro 5).

Asimismo, por la via del desdoblamiento se constituyeron 515 fondos en sus diversas
modalidades con los cuales se apoyaron 23 mil 452 empresas™ que generaron 114 mil
259 empleos indirectos. Finaimente, se impulsd una red rural de crédito y ahormmo en
donde se constituyeron 235 cajas regionales y 3 mil 692 locales en las que estan
afillados 196 mil 308 productores. (Cuadro 6)

Asl pues, durante los iiltimos nueve anos, por medio de Fonaes se apoyo con casl 4 mit
millones de pesos a las empresas sociales o sea a los negocios que emprende la
poblacién mas pobre del pals. En 2001, se “autorizé un presupuesto de apenas 700
millones de pesos para estas empresas, para financiar a s6lo 8868 empresas sociales
con capital de riesgo, y las acciones de PPP para la creacion de 16 mil empleos y 41
mil jomales, respactivamente™™, dejando congelados unos 8 mil proyectos de
organizaciones sociales. Mientras que para la banca privada, en el mismo afio, se
transfirieron 105 mil millones de pesoe'™ para los empresarioe privados.

Cabe mencionar que hasta el cieme de 2000, los estados que mdas apoyos recibieron
fueron por orden de importancia Chiapas (14.15%), Puebla (9.80%), Oaxaca (9.53%),
Guerrero (7.75%) y Veracruz (5.72%), por eer estados que concentran mayor poblacidn
de pobreza y por consiguiente presentan mayores problemas electorales. (Cuadro 7).

El Fonaes ha impuisado una cultura de pago y comresponsabilidad entre los
empresarios sociales asodiados, por lo que su presupuesto total se integra ademas de

28

®F Sedeso), E lopedia.... Tomo I}, p. 14.

190 Humberto Ortiz M. , Desdafia ol gobi alas emp iales”, Periddico Ls Jomada,

28 da agosto del 2001, p. 18.
lbidem.
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los recursos fiscales asignados anualmente, por las recuperaciones de las aportaciones

solidarias que realizan las empresas asociadas de acuerdo a sus progranas de
amortizacion del apoyo.

Las recuperaciones de 1994 a 2000, tanto de capital de riesgo como del PPP, suman un
total de 850 millones de pesos'™, de los cuales 70% se logro en los afios de 1988-2000.

E) Probiemitica actual de las empresas beneficlarias

Con estas modatidades de apoyo arriba descritas, el Fonaes canalizd muchos recursos
y cred un numero considerable de empresas en todo el pals. Sin embargo, las
empresas promovidas, en su mayoria viven un sinnamero de problemas y aligunas estan
a punto de desintegrarse o cancelarse. Esto es en primet tugar por 105 vicios de origen
en ja promocion y constitucion de las empresas como es la falta de asistencia y
seguimiento técnico para resolver sus problemas, la que no fue completa ni constante.

Del total de las empresas apoyadas, las diferentes dreas de Fonaes han presentado
una muestra de sélo 70 grupos beneficiarios'™ que consideran que estdn trabajando
bien 0 son exitosocs, 108 cuales han sido apoyados por otros programas de las diferentes
instancias del gobiemo federal, estatal e instituciones bancarias, y organismos no

gubernamentales, han tenido un seguimiento de capacilacion y asistencia técnica
oportuno.

Sin embargo, actuaimente la mayoria de las empresas creadas por Fonaes
presentan problemas en diferentos niveles, segun su actividad y condicién en que
fueron apoyadas. Son comunes en ellas, la organizacién no consolidada, la
deficiente administracion, el desconocimiento de los aspectos técnicos de sus
proyectos; el manejo operativo ineficiente de ias empresas.

Enclclopedia... Tomo 1, p. 14.
Enciciopedis.... Tomo i, p. 14.
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Todo elio, ha traido como consecuencia altos costos de produccion, vias deficientes
de comerclalizacién, falta de recursos financieros, inexistencia de una-vision

empresarial, mala calidad en {a produccion y faita de innovacion tecnolégica, entre
otras situaciones.

Para atender estos problemas, Fonaes se ha coordinado con varios organismos
relacionados con las empresas apoyadas, los cuales son:

{.as direcciones operativas y representaciones estatales de Fonaes, cuya funcion es
supervisar y dar seguimiento técnico y administrativo a las empresas constituidas.

Las delegaciones estatales de las secretarias de Desarrollo Social, de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, del Medio Amblente y Recursos
Naturales, de la Reforma Agraria, el Fideicomiso de Riesgo Compartido y el Instituto
Nacional indigenista, cuya funcion se ha centrado en apoyar acclones de

capacitacién técnica y en algunos aspectos de bienestar social para !a operacién de
las empresas.

Organismos técnicos de asesorla, contratados por Fonaes para que presten
servicios y asesoria en materia de capacitacién técnica y administrativa en algunas
empresas, asi como con instituciones académicas que apoyan en la elaboracién de
diagnoésticos y difusién de nuevas tecnologias.

A pesar de que dichos organismos han presentado servicios y apoyos a las empresas,
la ayuda sigue siendo limitada en relacion a os problemas y necesidades que
presentan las empresas. Basicamente, el trabajo de las dependencias se ha orientado a
ejercer labores de seguimiento a la ejecucion de los proyscios autorizados y no al
seguimiento de la operacién misma de las empresas y al sndlisis y solucion de sus
problemas especificos. En lo que concierne a la contratacion de servicios exdemos,
estos han sido en un nimero MUy reducido de empresas por insuficiencia de recursos
para estos servidos.
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Ademés de lo anterior, los factores externos como los fenémenos ciimatolégicos;
incremento de los precios de los inaumos que requieren para producir y los bajos
precios de sus productos que impone el mercado nacional e intemacional, agudizan
aln méas la problemética interna de las empresas sociales..

Derivado de lo anterior, se clasifican en cuatro grandes temdticas los problemas de las
empresas:

ORGANIZATIVOS:

Falta de cultura para desarrollar el trabajo colectivo

Intereses personales que se sobreponen al interés general

Carencia de documentos en regla.

Asamblelsmo lrregular. Poca o a veces hula participacion de los hsoclados.
Inexistencia o incumplimiento de reglamentos intemos.

Falta de educacion formal y/o altos indices de analfabetismo.

PRODUCTIVOS;

Failta de infraestructura y equipamiento para la produccién.

inexistencia de proyectos rentables.

Falta de conocimiento tecnificado y carencia de asesorfa puntual y especializada.
falta de financiamiento acorde a sus necesidades.

Carencia de capacitaciéon (adminiatrativa y contable) y adiestramiento técnico para
el manejo de la empresa o proyecto.

Fendmenos climatolégicos.

Aumento permanentes de los costos de produccion.

Faita de aseguramiento, generado por ta desconfianza hacia ias aseguradoras
comerciales.

Falta de una cultura empresarial y de calidad total.
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BIENESTAR SOCIAL:

Escasez de agua potable. —_
Falta del alumbrado eléctrico.
insuficlenta atencién a la salud.
Bajos niveles de educacion.
Faita de caminos y carreteras.
Desnutricion.

Vivienda.

COMERCIAL IZACION:
Competencia desleal en el mercado.

Falta de canales de comercializacion.

Precios fluctuantes del producto.
Intermediarismo.
Falta de mercado de tos productos.

Ademdas de los problemas intemos y extemos de las empresas, otros factores afectan
directamente su desarmollo y consolidacién: el amplio nimero de empresas creadas y su
ubicacion geogréfica, sobrepasa la capacidad de respuesta de Fonaes. La falta y el
recorte de recursos humanoe operativos para atender las ronas marginadas, el
burocratismo institucional, 1a falta de coordinacion interinstitucional de las dependencias
relacionadas con las empresas, son vicios permanentes de la administracién publica,

que hacs ineficients los programas de fomento social como Fonaes.

Si dichas empresas que han recibido apoyos financieros y técnicos de Fonaes no estan
en condiciones de competir en el marco de la globalizacién econémica, puede afimarse
que los grupos sociales que no han recibido ningun tipo de apoyo ni acompafiamiento,

tienen un futuro alin mas incierta,
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V.- CONCLUSIONES

‘1.~ El estado socilal de derecho tiene como principal mision la responsabilidad de la
procura existencial de sus ciudadanos, es decir, realizar 1as medidas que aseguren
al hombre la posibilidad de existencia que no puede asegurarse por si mismo,
mediante una politica social que atienda a las ciases desprotegidas, al blenestar
general de la poblacién. Principalmente en las dreas de educacion, alimentacion,
salud, vivienda, generacién de fuentes de empleo, proteccion del ambiente y
sequridad ptblica.

2- La refooma de! estado, lejos de abalir rezagos sociales, ha propiciado el
empobrecimiento de gran parte de la poblacién por falta de una verdadera politica de
desanollo social. La apertura comercial, como parte de esta reforma, s6lo ha
beneficiado a las empresas privadas y competitivas, dejando de lado un porcentaje
considerable de productores de subsistencia y destruyendo la agricultura campesina. El
gobiemo ha dirigido sus programas hacia los cultivos mas rentables que requieren
mayor inversion, insumos y tecnologia que los productores con pequefias parcelas de
temporal no pueden instrumentar,

A lo anterior, hay que agregar: a) la falta da planeacién y coordinacion entre ias distintas
instancias de apoyo al sector social, b) endeudamiento con el exterior y encarecimiento
del crédito, c) desaparicion de programas de fomento a la produccion de bdsicos, d)
. apertura comercial en condiciones adversas para los pequefios y medianos agricultores
nacionales.

Asimismo, en su lucha contra el populismo y e  estado obeso, los gobiemos
neoliberales han desaparecido subsidios y han privatizado emprasas paraestatales que
ofrecian insumos y servicios baratos a los pequefios productores.

Estas medidas determinadas por las politicas de ajuste para la estabilizacion de la

economia han llevado al sector social, principalments en ef campo, a una crisis
generalizada y al aumenio de la pobreza extrema; por ello, 'y antes el problema det
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encarecimiento de alimentos en el pais, se debe replantear la politica agropecuaria para
que reaimente se promueva la produccion Y 'la productividad en el campo, con la
finalidad de evitar la dependencia alimentaria del extranjero que vive el pals, desde el
fin dof "milagro agrfcola mexicano® en la década de los sesenta, situacién que se ha

incrementado a partir de los cambios al arffculo 127 Constitucional y la apertura
comenrcial.

El gobiemo tiene 1a responsabilidad constitucionat de fortalecer la politica social para
evitar que se continGe agravando el probleme de la pobreza. Para ello deberd
incrementar e presupuesto para impulsar programas estratbégicos e integrales que
atiendan con eficacia y con equidad a los nicleos de poblacion marginada. Debeca
propiciar 1a iguaidad de oportunidades y condiciones que aseguren a la poblacién et
disfrute de los derechos individuales y sociales, elevar los niveles de bienestar y la

3.- Fonaes es un instrumento de fomento empresarial en ef ssctor social marginado,
surgido de las politicas de reforma, como un mecanismo compensatorio frente a las
medidas de ajuste econdmico y adeligazamiento del estado.

4.- A partir de un diagndstico institucional como base principal para insttumentar
estrategias y planes de accitn, Fonaes deberéi incluir instrumentos de apoyo més
flexibles que atiendan las necesidades de su poblacién objetivo, con una mejor
planeacin y coordinaciéon intema, y una mejor articulacion de servicios
complemantarios con las demds instancias oficiales iia apoyo al sector rurel, para
solucionar los problemas que se presentan y de esta manera lograr un mayor impacto
en el desarrollo productivo de las organizaciones sociales.

Las representaciones esiatales son las instancias que pueden disefiar e inatrumentar

planes estratégicos regionales y microfregionaies para las actividades sgricolas,
ganaderas, silvicolas, comerciales, arfecanales, turfsticas y de servicios. Lo anterior,
perritiria alcanzar de mejor manera, objetivos sociales como: el amaigo, el empleo,



mejor ingreso, equidad y un desarmoilo regional socialmente mas equilibrado. Es decir,
un desarralio productivo.- solidario e incluyente.

5.- Es importante que Fonaes fomente y apoye la participacion de los beneficiarios, la
creacion y consolidacion de proyectos autogestivos, con el acompanamiento constante
de la institucién desde el inicio hasta la consolidacion de los grupos como empresas
sociales.

6.- El Fonaes debe incrementar sus fondos de inversion para ampliar sus apoyos no
solaments al sector rural sino también al sector urbano marginado. Su poblacion
objetivo debe priorizar a los grupos campesinos con potencial productivo y a
productores de subsistencia que contando con pequefias parcelas y de mala calidad
pueden incorporar actividades productivas complementarias. De esta manera el
programa cumplird con su objetivo de apoyar a grupos que se encuentren en
conqtden&demrginadénypobrem.

7.~ Fonaes debe apoyar a las empresas sociales para articularse por ramas de
produccitn a fin de enfrentar los problemas que s8 presenten en el proceso productivo
e intercambiar y comercializar sus productos; para bajar costos de produccion, efiminar
intermediarios, conseguir capital para sostener a las empresas en épocas dificiles,
obtener mayor volumen de ventas, tratar con compradores seguros, efectuar tréamites
legales y fiscales, gestionar capacitacion y asesorfa tcnica. Con elio, las
microempresas podran consolidarse como unidades productivas, se apropiarén de su
proyecto & impuisardn la cultura empresarial para competir en el mercado y no ser
despiazados por 108 grandes monopolios y empresas trasnacionales.

En las conditiones anteriores podrén piantear sus propuestas de apoyo financiero, de
sarvicios y capacitacion a las diferentes instancias del goblemo por medic de
organizaciones mas amplias y con representatividad.

8.~ Fonaes deberd propiciar el intercambio de experiencias entre lag organizaciones
econdémicas y con las dependencias de goblemo encaigadas de promover ol desarrolio
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en el campo, para conocer y evaluar los problemas que las agrupaciones enfrentan en
su proceso productivo y plantear nuevas altemativas de cooperacién y
complementariedad, considerando las propuestas que las mismas oiganizaciones
hagan para reorientar el contenido, alcance e instrumentos de accion de las politicas
publicas del sector rural.

9.- Por la magnitud de la inversion efectuada en las empresas y su impacto social, es
evidente Que se necesita con urgencia reactivarlas. Esta es una condicion
indispensable para alcanzar mayores niveles de crecimiento y desarrolio. Los recursos
de Fonaes son recuperables, sin desconocer que hay empresas que se han
desintegrado por malos manejos de recursos o por falta de apoyos para capltalizarse.
Con las recuperaciones que se obtengan un buen numero de empresas rezagadas
podran reactivarse y consolidarse.

Para ello, Fonaes, como promotor de apoyo a las organizaciones sociales 0 empresas
sociales, debend instrumentar un programa méas amplio de asesoria y capacitaciéon para
el desarrolio y consolidacion de éstas. Con una estrategia de integracion de procesos
productivos y atencién cportuna a los diferentes problermas que enfrentan las
organizaciones, (sin actitudes paternalistas, burocréticas y tecnocraticas), seguraments
que Ia institucion contribuird en el combate a la pobreza, atacando sus causas.

La integracion del Fondo de Apayo al Acompahamiento y Formacién Empresarial,
deberd ser un detonante en términoa de eficiencia administrativa, y sansamiento
financlero, asf como en la elevacion de la productividad y mejoramiento de la
comercializacion de las empresas financiadas por Fonaes. Esta accién deberd
complementarse con un seguimiento y evaluacion penmanents hasta su consolidacién y
terminacion de Ia asociacién con la institucion.

10.- De acuerdo con ia mision del programa de atender a 08 grupos sociales que se
encuentran en pobreza, deben flexibilizarse los lineamiontoa y formas de apoyos,
perfeccionando, adecuando y creando nuevos instrumentos de acuerdo a Iss
necesidades que demandan dichos grupos.



11.~ Las reglas de operacion del programa deben garantizar que 108 recursos se
asignen con transparencia, imparcialidad, efectividad y oportunidad a los grupos o
empresas sociales que lo requieran, para resoiver fas desigualkdades econdémicas y
sociales de la poblacion y de esta manera establecer una relacion de
corresponsabilidad éntre el gobiemno y 108 grupos sociales.

12.~ La transicion de una politica social administrada por el Estado, especificamente por
el Estado de bienestar, es una forma de gestion que empleza a quedar atras porque
desde finales de los afios setenta la politica social no parte ya de supuestos universales
y generales, sino de beneficios focalizados; es decir, de apoyos que deben justificarse
para grupos especificos y no para an6nimos. En este caso una politica social deja de
ser politica administrada por el Estado cuando los grupos que reclaman beneficios se
organizan, formulan demandas y cooperan con la autoridad gubernamental en la
busqueda de respuestas que permitan la accidén comesponsable (autoridad y
ciudadanos) para la atencién de los problemas sociales. En este sentido una politica
pduicasewmchaﬁmpaquotamoémposdelasodedadmlasaubﬁdades
constituidas asumen la responsabilidad de atender y mejorar las condiciones de vida.

13- Fonaes, a decir de los propios beneficiarios, representa la institucion mejor
enfocada al combate de la pobreza ya que es uh programa que ha fomentado la
produccién de alimentos basicos, ha creado empieos y ha contribuido, mediante la
_capacitacion, a que los grupos sociales, principaimente del medio rural, transiten de las
estrategias de supesvivencia al autodesarnrolio y hacia una mejor calidad de vida. Por
ello, la propuesta de esta investigacion es mantener y mejorar esta funcion social de la
institucién ante las dificiles condiciones de globalizacion econdmica.
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Cuadro 1. Requisitos para apoyar a los grupos soclales

Principales instrumentos de apoyo del Fonaes -

EI 9rupo interesado se
organiza en una figura juridica.
Presenta un Proyecto
productivo o de servicioc que se
sea viable técnica, econémica
y sociaimente.

Prlmn Paso Productivo (PPP,
Los solicitantes pueden
organizarse en un Grupo de
Trabajo o figura juridica.

e Presentan un Perfil de
Proyecto.

¢ Presentan solicitud de apoyo.

* Solicitud de apoyo. ¢ Nombramiento de un

s Acta Constitutiva. Responsable Social.

* Registros correspondientes. e Constancia de Domicilio.

o Estructura organizativa. e Apoya basicaments para el

¢ Reglamento de trabajo. pago de jorales, Insumos e

¢ Puede gestionar un apoyo que implementos.
representa hasta la tercera « No requiere de aportaciones
parte de la inversion requerida econdmicas especificas ni
(40%). Fonaes, sélo aporta garantias.

Se firma un convenio o contrato de
asociacion en participacion en
donde Fonaes participa en las
utilidades y pérdidas, en la misma
proporcién de su aportacién en el
capital.

recursos para capital de
trabajo e infraestructura
(maquinaria y equipo).

La otra parte, la aporta el
grupo social en efectivo o en
especie (60%), que pueden ser
instalaciones, maquinaria y
equipo, tierras de labor,
pastizales, materiales, materias
primas y mano de obra.

E! tiempo de recuperacion es
de acuerdo a la actividad
productiva (Cuadro 2).

e El tiempo de recuperacion es
en un promedio de 2 afios.

e Se firma un convenio o
contrato de concertacion.

F F [o ! on G de P 6n, Emp constituidas en ol perfodo 1992-2000.
Sedesol, Enck dia Temitica, Activide Pro tvas Soclales, Tomo 1), 2000. Sedesol,
Reglas de Opsracion 1989, Ramo Genersl 26: Desarrolio Socis! y Productivo sn Regiones de -
Pobreza, Ramo General 20: Desarrolio Social.

Nota: A partir del 2002, éstos instrumentos cambiaron de hombre, bajo ol mismo ssquema de apoyo:
El primero cambié a Capital de Risego Solidario y ol segundo a Capital de Trebajo Solidario.




Cuadro 2. Capital de Riesgo
Recursos méximos aportados por socio, empresa y plazos de recuperacion 1989-2001

PLAZO MAXIMO DE RECUPERACION (™)

VERTEENTE MONTO MAXIMO POR 80CIO (') [IINCREMENTO!]  MONTO MAXIMO POR EMPRESA {') | INCREMENTO
PRODUCTNA 1999 2000 200 % 2001 % 190 mmn;m ] n::oemmn
PECLARID %) 0 34 P ool ol e | s 3 2
ACUICOLA wl 1 23] 19 ml mj X1 ®] o ' 2
FORESTAL . ML 19 124 1 au] mgl 6500 1l 8 s 2
PESQUERA 1ul | 20 n mn[ mgl s71 nj & 5 2
AGROINDUSTRIALES mJ 119 124 1 mog[ 1oml 1120 0] 1 s 2
EXTRACTIVA ml 132 39 " m’ ucg[ 10408, ) 8 3 2
MCROPEMPRESAS m[ 20| 2 21 nuJ m.o] 3 A ) 8 1
SERVICIOS ml ml W2 n sz zml w8 | 8 8 2
COMERCIALZACION} m' 11.;1 121 21 ou 1000.01 1100.01 21 [} [} 2
Fuente: Fondo Nacional de Apoyo a las Empresas Sociales, Reglas de Operacion 1989, 2000 y 2001,
{) Miles de pesos ‘

(**) Aflos. A partir del 2000 Ia recuperacion del capital de trabajo es de acuerdo al ciclo productivo. Entre el 2000 y
2001 sélo vanid el rubro de Servicios se incremento de 1 a 2 aflos ef lapso de pago.

60



ENTIDD . CON CAPITAL DE RIESGO FINANCIAMIENTO Y GARANTA
reoemave [ RO
AGRONOUSTRIALES FORESTALES
Y PESQUERAS
R .
1
4 1 141
0
K} 1 1 1 1
3
ﬂ Y
1 T
# 1 k
7
a 4
gr 1 i
7 1 1 q
; j i ;
W 1 1 1
1 4 114} 1!
1 1
s
L () 1 “
1 3 %
1) i 7
3
i 1 1 [
] 0
i
[

Fuente: Sedesol, Programa Nacional de Solidaridad, Informaci6n bisica sobre la ejecucién y desarollo dei programa 1983-A91894, p. 123,

)




Cuadro 4. Primer Paso Productivo
Recursos mdximos aportados por empleo, proyecto y plazos de recuperacién 1999-2001

VERTEENTE MONTO MAXIMO POREMPLEO '} JINCREMENTO} MONTO MAXIMO POR PROVECTO '} [INCREMENTO] PLAZO MAXINO DE RECUPERACION ()
PRODUCTA || 1990 ] 200 1 2001 % W) 00 % ) 00 00
PECUARIO 0| Al a8 n M0 2009 20| 0l 2 2 g
ACUICOLA ul o u[ Cm o.or m.o[ ‘qu w| o 2 1
FORESTAL ul 41 u] 21 :m] m.o‘ m.J -] 2 2 2
PESQUERA 38 A2 v A 1m| 1509 mol 1 1 1 2

AGROWDUSTRIALES 19 33 14 # m@[ 180 uuT n] 2 2 3
EXTRACTIVA 17 1 " 2 uoal 4809 uu] #] 2 2 2

MICROPEMPRESAS 3 Al 44 U 1108 1100, m;r 1] 2 2 2
SERVICIOS 43 47 uT 2 1009 100 mﬂ 10 1 1 2

COMERCIALIZACION 21 gL uI o] W0 W00 zu.o[ nl 2 2 2

Fuente: Fondo Nacional de Apoyo a las Empresas Sociales, Reglas de Operacion 1999, 2000y 2001.

{*) Miles de pesos

(") Afios




Cuadro 5. Desglose de resuitados durante el periodo 1992-2000

1992-1194 ©614,437.00 118,216.00 1,996.60 39,900.00] '774,549.6

SUBTOTAL 614,437.00) 118,218.00| 1,996.80| 39,900.00] 774,849
1985 117,838.80] 68,806.50] 35,834.40| 1,800.20 24,000. 248,080,
1996 149,023.50] 153,330.70| 54.,584.70 992.00 45,000.00] 402,930.90
1997 249,605.10] 179,606.00] 38,602.00 1,525.20 82,100.00] 551,438.30
1968 320,097.60] 172,499.50{ 53,277.50, 2,238.20 81,087.10] 848,180.20
1999 235,361.70] 146,428.30] 256,887.10) 68,911.00] 109,8681.80] 755,449.90
2000 2688,340.59] 135,136.46] 84,809.79 9,552.48 78,5662.70| 576,402

SUBTOTAL, 1,349,267.69) ass.ao1.ur523.9u.49 zz,mo.oir 430,591.60 3,132,431.aﬂ
TOTAL 1,963,704.698 856,807.48] 642,211.4 24.015.uf 470,491.«13.957.030.01

F Fonaes, Direccion G i de P 360, Balk operativo 1992-2000.

C.R: Capital de Riesgo.

PPP: Primer Paso Productivo.

FONDOS: Fondos de Fir yG i

CAJAS; Cajas Solldarias y Cajas Locak

FAAFE: Fondo de Apoyo al A ami yF #on Em rial,




Cuadro 6. Apoyos realizados durante ¢! periodo (1992-2000)

T Tt Tt B T Y Y T Yy Y Y Y Y a1
GOBIERNO DE CARLOS SALINAS DE GORTARI! 1992-1984

INSTRUMENTOS | INVERSION | No.OE EMPRESAS, FONDOS |  EMPLEGS
DE APOYO: - |(Miles de Pesos) CAJAS Y ACCIONES S
R. 614,437, 2,914 82,314 directos
FONDOS 118,216 87 Fondos (13,442) Empresas 28,508 indirectos
CAJAS 120 Regionaies y 2,172 Local 96,308 productores
FAAFE
GOBIERNO DE ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEGN 1995-2000
[ INSTRUMENTOS | INVERBION | Wo. DE EMPRESAS, FONDOS | EMPLEGS
OE APOYO: (Wiies de Pesce) CAJAS Y ACCIONES
CR. 4433 525505 directos
P.P.P. 13,330 180968 temporaies
FONDOS 428 Fondos (10,010 Emprosas) | 85751Indirectos
JAS 22,819 115 Regionates y 1,520 Local 100,000 productores
FAAFE 21,383 Acciones
SUBTOTAL
MONTOS TOTALES
INSTRUMENTOS | INVERSION | TOTAL DE EMPREBAS, FONDOS | EMPLEOS
DE APOYO: (Miles de Pesce) CAJAS ¥ ACCIONES
1,063,704.6 ~7.347 ~607,000 directos
855,807 . 13,308 180,968 temparales
642.211.45] 515 Fondos (23,452 Emprasas) | 114,250 indirectos |
24,815, 235 Regionales y 3,092 Locales  ]196,308 productores
470,491 21,683 Acciones
3,967,030.
F F Direccid de Pleneacitn, Bal opentivo 19922000,
Fonaes. 4, Enclck Temitica, Actividades Productivas Soclales, Tomo i, 2000.
Sadesol, Programa Naclonal de 8 a (Pn ¥, bésica s0bre La ejecucton
Y #o del programa, 1° de de 1968 al 31 de agosto de 1994.




Cuadro 7. Apoyos realizados por entidad federativa

[Estado. B O
guascalienes 1.00%
Baja California 5,598,410.10| 1.28%
Baja Califomia Sur 12,575,787.55 2.88%
Campechs ©.257.067 24| Z.13%
hispas ©61,660,800.69] 14.15% |
hihuahua 3,591,500.00) 0.82%
Coahuila 12,486,381.85 2.87%
iColima 2,795,384.00 0.64%
Distrito Federal 2,049,564.00 0.47%
Durango 15,009,878.68 3.47%
uanajuato 5,920,420.80 1.38%
Guerrero® 33,750,022.28 7.75%
Idalgo 17,143,301.18 3.94%
slisco 19,822,877.00 4.55%
Moreios 6,366,071.70 1.48%
Nayarit 9,156,224.50 2.10%
Nusvo Leén 5,677,241.00 1.30%
axaca® 41,5086,568.69 9.53%
ebla* 42,711,750.20 9.80%
Iiuem-m 6,677,952.01 1.53%
uintana Roo 8,435,340.50 1.43%
n Luls Potost 20,659,548.68 47a%
inaioa 1323256483 3.04%
Sonora 17,001,084 62]  3.92%
[Tabasco 13,961,205.25 320%
[Tamaulipas 10,983,553.09 2.52%
Tlaxcaia 10,163,362.78 2.33%
Veracruz® 24,909,149.17 ST7%
otal $436,829,437. 400.00%

Fuents: Fonaes, Informe de Resultados, Ejercicio Anust 2000.

* Estados de mayor spoyo.
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