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INTRODUCCION 

La presente tesina es producto de mi experiencia de trabajo durante seis afios en 

el Fondo Nacional de Apoyo a las Empresas Sociales (Fonaes), en donde tuve la 

oportunidad de realizar trabajo no sélo de gabinete, sino también de campo. Esto 

me permitié conocer los avances y obstaculos que tuvo que enfrentar la institucién 

durante la operaci6n de! programa, asi como convivir y trabajar muy de cerca con 

algunos grupos beneficiados, bajo una relaci6n de ensefianza-aprendizaje con 

inquietudes, incertidumbres y expectativas en esta nueva experiencia para los 

grupos como futuros empresarios sociales. 

Por consiguiente, la descripcién y e! analisis del Fonaes que aqui se presentan 

tienen como soporte la consulta de documentos oficiales pero, sobre todo, son el 

resultado de una percepcién propia del desarrollo del programa, que encuentra 

sustento en mi experiencia de trabajo dentro de la institucién. 

El presente documento se compone de tres capitulos y un apartado de 

conclusiones y recomendaciones y tiene como propdsito describir y analizar los 

resultados alcanzados durante ej periodo 1992-1997 por el Fonaes como un 

instrumento de la politica social del gobierno federal para combatir la pobreza en 

el sector social, a través de la creacién de empresas sociales y el desarrollo de 

proyectos productivos. 

En el primer capitulo se describe de manera general la politica neoliberal y el 

nuevo papel que desempefia el Estado en la economia mexicana. Asimismo, se



  

instrumentos financieros: el capital de riesgo y el Programa de Empleo Praductivo 

(PEP), de tas estrategias aplicadas y de otros factores que inciden en el desarrollo 

del programa, como son elf papel de asociados, fa formacién de empresas y 

empresarios sociales, el caracter centralista de! programa, la coordinacién 

interinstitucional y el pape! de Fonaes como un instrumento de la politica social 

para combatir la pobreza. 

Por ultimo, se presenta un apartado de conclusiones y recomendaciones con la 

finalidad de enfatizar algunos elementos y aportar otros, en la perspectiva de 

colaborar con fa institucién en la orientacién del programa y en beneficio de los 

productores sociales, a partir de que el Fonaes es un proyecto alternativo para 

enfrentar grandes problemas de fos nicleos humanos pobres del campo y la 

ciudad, pero cuyos recursos son limitados en comparacién a los destinados para 

apoyar a los banqueros, por poner un ejemplo.



1. INTERVENCION DEL ESTADO EN LA ECONOMIA 

1.1. Politica neoliberal 

En el afio 1983, con la finalidad de contrarrestar los efectos de la crisis desencadenada 

por la disminucién de los precios de! petréleo y el incremento de la deuda externa, el 

Estado se propone flevar a cabo una reordenacién econémica para abatir la inflacion y 

la inestabilidad cambiaria a partir de reducir el gasto publico y mantener bajos los 

salarios. 

Lo anterior se traduce en un contexto de insatisfaccién acumulada en los niveles de 

bienestar; es decir, en el deterioro de las condiciones de vida de los mexicanos. La 

mayor concentracién del ingreso esta ligada al decremento de los salarios reales y del 

empleo. 

Asi también, con esta politica de ajuste, al propiciarse un adelgazamiento de! sector 

pliblico se provoca un adelgazamiento de! Estado, que se manifiesta en cambios 

profundos con respecto a sus funciones y a su relacién con la sociedad civil, lo que 

parece configurar una reforma del Estado. 

EI proceso mismo de privatizacién de empresas paraestatales redefine dos aspectos 

fundamentales: las areas estratégicas y el papel del Estado, que sigue siendo 

intervencionista, pero que modifica su forma de intervencion a partir de este momento. 

Esta redefinicién del papel del Estado en la politica econdmica del pais también esta 

configurada por la apertura comercial y el Tratado de Libre Comercio, por la apertura



politica y las reformas al articulo 27 constitucional, ( segtin éstas, el ejidatario puede 

enajenar su parcela y/o asociarse con capitalistas privados; ademas, se reconoce que 

ya no hay tierra que repartir y por fo tanto se anula la obligacién para el Estado de 

repartir tierra ). 

En este sentido, el inicio de la década de los noventa se caracterizé por el desarrollo de 

una economia mundial dirigida claramente hacia fa globalizacién en ta produccién y 

distribucién de bienes y servicios, lo que nacionalmente se traduce en una apertura 

econémica, la desregulacion y el abandono del proteccionismo estatal directo y el ajuste 

a las fuerzas del mercado. Este proceso, por un lado tiende a la concentracién del 

capital en los grandes consorcios transnacionales y, por el otro, busca propiciar la 

desconcentracién de los procesos productivos y el surgimiento de pequefias empresas 

en complejas y extensas cadenas productivas. 

México habia quedado inmerso en ese proceso en condiciones de atraso relativo en su 

planta y proceso productivos y de una gran desigualdad en fa distribucién de! ingreso, lo 

que sumado a los efectos de una prolongada y severa crisis econdmica, llev6 al 

deterioro de las condiciones de vida de los sectores populares tradicionales. 

Ante estas condiciones -inicio de una etapa de crecimiento y un libre juego de las 

fuerzas econémicas internas externas- se corria el riesgo de generar procesos violentos 

de exclusion y polarizacién social; es decir, reproduccién amplificada del rezago y la 

desiguatdad.



Por consiguiente, correspondia al Estado una participacién activa en la correccién de 

los procesos econémicos y una promocién mas adecuada y justa de la distribuci6n de 

los beneficios del crecimiento. Para ello era necesario crear nuevos mecanismos, 

ajustados a las nuevas condiciones impuestas por la economia global y a la naturaleza 

cambiante de la sociedad nacional, que legitimaran ta intervencién del Estado mexicano 

en la economia, sélo que a partir de ta generacién de nuevos modelos de alianza y 

asociacion libres de paternalismo y promotores de fa eficiencia econémica. 

1.2. Politica social 

1.2.1. La politica social del presidente Carlos Salinas de Gortari 

En este contexto, se definia y encontraba su mayor expresién la politica social 

practicada por el presidente Carlos Salinas. Con ella se daba respuesta al grueso de la 

poblacién -quienes habian sido fos mas afectados por la crisis econémica de 1982- a 

través de la aplicacién de programas de desarrollo social que permitieran atenuar el 

descontento de los grupos mas desprotegidos. 

Et gobierno federal, a través de sus instituciones, puso en marcha programas para la 

atenci6n de! sector social, entendiendo por éste, “el conjunto de ejidos, 

organizaciones de trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que 

pertenezcan mayoritaria o exclusivamente a los trabajadores y, en general, todas 

las formas de organizacién social para la produccién, distribucién y consumo de 

bienes y servicios socialmente necesarios”,’ Es el caso de Procampo, el Programa 

  

? articulo 25 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En Revista Actualizada Num 2, México,



Nacional de Solidaridad (Pronasol), Empresas de Solidaridad, Alianza para el Campo, 

entre otros, que se insertan en el marco de la politica de superaci6n de la pobreza, que 

se sustenta en cuatro lineas fundamentales que habran de impulsarse simultaneamente 

para modificar fos factores que determinan la marginaci6n y la exctusi6n social: 

“Promover la integralidad de dicha politica mediante la suma de esfuerzos 

institucionales y de la sociedad; fortalecer el proceso de descentralizaci6n a través de la 

ampliacion de Jas capacidades de estados y municipios; promover la corresponsabilidad 

ciudadana y la participacién social y, por Ultimo, orientar {a atencién y los recursos 

institucionales de manera prioritaria a las regiones de! pais que presentan las mas 

agudas condiciones de rezago social”. 

De manera mas especifica, los recursos del Ramo 26 -recursos federales y/o fiscales 

supervisados por la Secretaria de Hacienda, destinados exclusivamente a programas 

de superacién de la pobreza- se orientan de manera fundamental a incrementar la 

cantidad y calidad de ta infraestructura de servicios basicos, a brindar atencién a grupos 

de poblacién con menores recursos econémicos, a apoyar iniciativas de caracter 

productivo, asi como acciones destinadas a generar alternativas de ocupacién, 

ademas del aprovechamiento y preservaci6n de los recursos naturales. 

Con esta nueva politica se pretende atender de manera mas ordenada e integral al 

sector social, a los programas de asistencia social y bienestar social que se venian 

apoyando con subsidios a fondo perdido. Se suman dos elementos nuevos, el 

  

1994, p. 10



desarrolio de proyectos productivos y el aprovechamiento racional de los recursos 

naturales en la perspectiva de alcanzar un desarrollo sustentable, sdlo que mediante la 

participacién abierta de la poblacién y con recuperacién de los recursos en ei aspecto 

productivo. 

Como parte de la politica denominada superacién de. la pobreza, en el ambito 

productivo se promueve la autogestién productiva en el sector social, con la Unica 

diferencia y exigencia® de producir con mayor calidad para poder competir en un 

mercado libre. Esto representaba un reto desigual para los productores del sector social 

por sus bajos voltimenes de produccién y la mala calidad de sus productos, debido a las 

pésimas condiciones en que producian y comercializaban por carecer de infraestructura 

productiva, maquinaria, equipo, transporte, asistencia técnica, capital, mercados y 

condiciones favorables para competir. 

4.2.2. La politica social dal presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leén 

Para el afio de 1995, sin encontrar mayores modificaciones y diferencias con respecto a 

la politica social desarrollada por e! gobiemo salinista, la politica social de! presidente 

Zedillo se define al sefialar con mayor precisién la estrategia para el desarrollo social y 

la superacién de fa pobreza asi como privilegiar la atencién a grupos y regiones con 

mayores desventajas econémicas y sociales. 

  

2 SEDESOL. “Manual de Operacién, Ramo 26: Superacién de la Pobreza”. México, 1997, p.5. 

3 En relacién con el programa anterior, que no exigia productividad sino era una politica de subsidio 

social.



vincular las estrategias sectoriales con las acciones propias de superacién de la 

pobreza extrema y las prioridades de cada uno de ellos”.® 

Asimismo, el PSP se inscribe en el conjunto de compromisos adquiridos por el gobiemo 

mexicano en la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social. La Declaracion de los Jefes de 

Estado y de Gobierno y el Programa Accién que resultaron de dicha Cumbre, definieron 

como propésitos centrales la erradicacién de la pobreza, creaci6n de empleo 

productivo, la reduccién del desemplec y la plena integracién social. Todo ello bajo un 

enfoque integral de desarrollo social con Ja participaci6n ciudadana y el reforzamiento 

de la organizaci6n social y productiva. 

Por lo tanto, el PSP es congruente con el PND 1995-2000 en lo concerniente a la 

superacién de la pobreza extrema y establece como lineas de accién la provisién de 

servicios basicos, asl como el apoyo al empleo, la produccién, la productividad y el 

ingreso, considerando como ejes la alimentacién, educacién y salud, vivienda y sus 

servicios, fortalecimiento de la infraestructura productiva e impulso de empresas 

agroindustriales de orientacién social y proyectos productivos. 

1.2.2.2. Estrategia de desarrollo social 

El gobierno de la Republica asume una estrategia decidida de politica social que tiene 

et propésito de ampliiar el ejercicio efectivo de los derechos sociales y et establecimiento 

de condiciones para igualar las oportunidades de bienestar y mejoramiento de la 

poblacién en desventaja econdémica y social. 

*SEDESOL. Programa para Superar la Pobreza 1995-2000. Serie de Documentos. Febrero 1998, p.15. 
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La estrategia de desarrollo social tiene, asi, dos grandes vertientes en su aplicaci6n: 

“La que se refiere a las politicas de acceso universa!, que esta vinculada con el 

ejercicio pleno de los derechos constitucionales de los mexicanos, especialmente en 

materia de educacién, salud, seguridad social y vivienda’ °y 

“la de superacién de la pobreza extrema, que esta dirigida a los grupos sociales cuyas 

condiciones de vida les impiden acceder a los beneficios del desarrollo. Este sector de 

la poblacién encuentra dificultades para acceder a los mercados formales de trabajo y 

obtener mayores percepciones reales”."° 

En relacién con los programas de cobertura amplia, en el rubro de la vivienda se busca 

facilitar el acceso de la poblacién a esquemas de financiamiento y a reforzar el proceso 

de construccién de vivienda como un factor basico de bienestar familiar, (mediante la 

modernizacién y la promocién de la vivienda). En educacién, se pretende elevar los 

indicadores de desempefio educativo: aprobacién, retencién y eficiencia terminal, a 

través de la ampliacién de la cobertura, la elevacidn de la calidad del servicio educativo 

y el aumento de la eficiencia de los maestros. En capacitacién laboral, el objetivo es 

mejorar las capacidades y destrezas para el trabajo a través de la modermizacién de los 

programas de capacitaci6n. En seguridad social, lograr una redistribucién en el finan--- 

*SEDESOL. Programa para Superar la Pobreza 1995-2000. Serie de Documentos. Febrero1998, Pp. 22. 
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VERTIENTES DE LA POLITICA SOCIAL 

Acciones amplias 
(poblacién en general) 

POLITICA SOCIAL 

Acciones dirigidas 
(poblaci6én en pobreza 
extrema) 

Seguridad y asistencia 
social 

Salud 

Educaci6n 

Capacitacién laboral 

Vivienda 

Desarrollo de las 
capacidades de las 
personas y jas familias 
(alimentacién, salud y 
educacién) 

Construccién de 
infraestructura social 
basica municipal 

Creacién de 
oportunidades de empleo 
e ingreso 

Fuente: SEDESOL. “Programa para Superar la Pobreza 1995-2000. Serie de Documentos. Febrero1$98, p. 23. 

ciamiento de tos servicios en beneficio de la poblacién derechohabiente, en especial la 

de menores_ ingresos, mediante el permanente fortalecimiento de la capacidad 

institucional, el continuo proceso de descentralizacién de los servicios y el 

aseguramiento det financiamiento de los servicios a largo plazo. Y en salud, ampliar la 

cobertura de servicios y elevar fa calidad de la atencién, mediante la consolidacién del 

  

**SEDESOL. *Programa para Superar fa Pobreza 1995-2000. Serie de Documentos. Febrero1998, p. 22. 

13



la produccién agricola como fuente de ingresos. La problematica rural se ve agudizada 

por el intermediarismo en el proceso productivo y de comerciatizacién, asi como por la 

escasez de capital y de tecnologia adecuada que permitan un mayor rendimiento 

productivo. Por lo general, las familias campesinas en condiciones de pobreza extrema 

tienen sus fuentes de ingreso en actividades con baja productividad, situacién que 

dificulta su acceso a un ingreso monetario sostenido y suficiente. 

Por consiguiente, se requiere de acciones encaminadas a la prestacién de servicios 

bdsicos y la generacién de proyectos productivos, procesos que tendran resultados 

favorables en el largo plazo mediante el desarrollo integral de microrregiones. 

4.2.2.3. Capacidades institucionates, organizacién y participacion social 

Avanzar en la superacién de la pobreza extrema no ha sido una tarea exclusiva del 

Gobiemo. A lo largo de varias décadas ha habido una constante y variada participacion 

de diferentes grupos de la sociedad en torno al desarrollo social. En los afios cuarenta, 

las organizaciones de trabajadores y campesinos, maestros, médicos y otros servidores 

plblicos, fueron las principales promotoras de fa expansién de las instituciones. En 

ocasiones sus conquistas se convirtieron en derechos sociales para todos los 

mexicanos, que sin embargo, en la practica atin no llegan a fa poblacién en condiciones 

de pobreza extrema. El reconocimiento de esta situaci6n se tradujo, desde principios de 

los aflos setenta, en e! desarrollo de programas abocados a acercar las posibilidades de 

atencién a los grupos y regiones con mayores carencias y rezagos.



Las acciones del Programa de Inversiones Publicas para ef Desarrollo Rural (Pider), los 

programas de la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y 

Grupos marginados (Coplamar) y, m&s recientemente el Programa Nacional de 

Solidaridad, se orientaron a fortalecer las capacidades organizativas de las 

comunidades, a través de aumentar la eficiencia de los recursos de la politica social y, 

sobre todo, la capacidad de respuesta de las instituciones a la poblacién de tas regiones 

mas pobres del pais. 

1.2.2.4. Descentralizacién e instrumentos 

En materia de politica social y de superacién de la pobreza, en el periodo 1995-1997 se 

ha profundizado la descentralizaci6n de atribuciones y recursos hacia los gobiernos 

estatales y municipales. Este Programa plantea consolidar el proceso mediante la 

institucionalizacién de las aportaciones que la Federacién transfiere a los estados y los 

municipios para infraestructura social, con lo que se dota de mayor autonomia a los 

ayuntamientos en el ejercicio de fos recursos descentralizados. 

De acuerdo con sus lineamientos generales {a distribucién del gasto social para la 

superacién de la pobreza tiene como finalidad: 

*Garantizar equidad y justicia en la asignaci6n de recursos a estados y municipios; 

distribuir los recursos con transparencia; evitar la discrecionalidad en ta aplicacién del 

gasto; fortalecer la capacidad de decisién de los ayuntamientos y asegurar que el 

16



presupuesto se destine a acciones que coadyuven al bienestar social y la superacién de 

la pobreza extrema”."’ 

En el periodo 1995-1997 el gobierno descentraliz6 mas del 65% de los recursos del 

ramo 26 (recursos federales y/o fiscales supervisados por la Secretaria de Hacienda, 

destinados exclusivamente a programas de superacién de ta pobreza). 

Entre los mecanismos e instrumentos que han permitido consolidar la descentralizaci6n 

de atribuciones y recursos, se encuentran los Convenios de Desarrollo Social (CDS), el 

Comité de Planeacién para el Desarrollo dei Estado (Coplade), el Comité de Planeacién 

para el Desarrollo Municipal (Coplademun) y el Consejo de Desarrollo Municipal (CDM). 

Estos son los instrumentos interinstitucionales donde se coordinan las acciones entre 

los gobiernos federal, estatales y municipales para avanzar en la superacién de la 

pobreza. Los CDM como instancias de participacién social se encargan de recabar las 

principales demandas de !as comunidades, observan la secuencia de ejecucién y son 

responsables de decidir, dar seguimiento y evaluar los programas descentralizados 

para la superacién de la pobreza. 

1.2.2.5. El Concepto de pobreza 

Como se sefiala en el programa de accién de la Cumbre Mundia! sobre Desarrollo 

Social, la pobreza no es s6lo un problema de necesidades insatisfechas. Esta 

indisolublemente asociada a la falta de control sobre los recursos como tierra, 

habilidades, conocimientos y capital, asi como a la insuficiente participacién en los 

"'SEDESOL. Programa para Superar la Pobreza 1995-2000. Serie de Documentos. Febrero 1998, p. 52. 
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Con este criterio, seguin cifras del Consejo Nacional de Poblacién (Conapo-1995), se 

estima que existen en el pals alrededor de 4.2 millones de hogares en condiciones de 

pobreza extrema en donde viven casi 24 millones de personas que representan el 26 

por ciento de la poblacién total. Del total de esos hogares pobres, 1.7 millones se 

ubican en zonas urbanas y 2.5 millones en el medio rural. 

En las zonas rurales fa pobreza extrema esta mds extendida, es mas profunda y mas 

grave. Se calcula que en esas areas uno de cada dos hogares sobrevive en la pobreza, 

mientras que en las zonas urbanas uno de cada nueve hogares se encuentra en esa 

condicién. 

En suma, las posibilidades de conjugar esfuerzos para conformar una estrategia integral 

de superacién de la pobreza estan asociadas a un conjunto de condiciones, entre las 

que destacan otorgar una atencién especial a grupos y regiones con mayores 

desventajas econémicas y sociales, mediante !a integraci6n de acciones, la actuaci6n 

coordinada y oportuna de los tres érdenes de gobierno, y la inclusion y participaci6n de 

la sociedad en esta tarea para disminuir las asimetrias sociales y regionales. Al mismo 

tiempo, se hace necesario incorporar otras dimensiones de la politica social como el 

aprovechamiento integral y racional de los recursos naturales sobre bases sustentables. 

1.2.2.6, Marco de referencia de las regiones prioritarias 

Para promover el desarrollo equilibrado de las regiones, el Plan Nacional de Desarroilo 

4995-2000 define como objetivo establecer las bases para un desarrollo sostenido, justo 

y homogéneo en todo el territorio nacional. Para ello, el disefio y la ejecucién de las 
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poiiticas de desarrollo regional se orientaran a reducir las desigualdades entre la ciudad 

y ef campo, aumentar los niveles de competitividad, generar mas empleo, atenuar las 

presiones demograficas y mejorar las condiciones de vida de la poblacién tural de las 

4reas marginadas. 

En et PND se concibe que dentro de sus estrategias y lineas de atencién para alcanzar 

un desarrollo equilibrado de las regiones, el gobierno federal impulsara acciones 

especificas para cada regién, apoyando las iniciativas de los gobiernos de los estados 

que hagan posible la concurrencia de varias entidades y la Federacién en programas 

que tengan importancia estratégica para fa nacién y que sean de interés prioritario para 

los gobiemos locales. 

De la misma forma, este mecanismo de planeacién destaca el propésito de promover 

una mayor integracién y homogeneidad entre las regiones, con el fin de acelerar el 

desarrollo de las que tienen menor crecimiento relativo y mantener la dinamica de 

evolucién de las que registran mayor capacidad de respuesta productiva e indices mas 

altos de bienestar social. En esta tarea, la practica del nuevo federalismo, en su sentido 

econémico y social, se constituye en el instrumento fundamental. 

El deterioro de los recursos naturales de! pais ha agravado las condiciones de pobreza 

rural, ya que la disminucién y en ocasiones el agotamiento del potencial productivo, 

impiden el incremento de! ingreso de los productores, condici6n que se ha acentuado 

por la falta de opciones productivas para las comunidades. 
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EI PND prevé en esta materia una estrategia de integracion social y productiva para fa 

incorporacién al desarrollo de los grupos mas desprotegidos. Para ese efecto, las 

regiones que registran los rezagos y carencias mas apremiantes seran objeto de 

acciones diferenciadas de acuerdo con su situacién econdmica y social. 

Por fo anterior, es necesario impulsar un desarrollo sustentable en las regiones 

prioritarias, con el fin de que sus pobladores tengan posibilidades de mejorar su calidad 

de vida, a la vez que se preservan y restauran los recursos naturales con los que 

cuentan las comunidades. Por eso, es indispensable la participacién activa de las 

comunidades en la elaboracién, aplicacién y evaluaci6n de programas destinados a 

promover el desarrolio sustentable. 

En consecuencia, e! disefio y ja operacién de un programa de este tipo deben partir de 

entender el desarrollo sustentable como: “un proceso en busca de la equidad y de una 

mejor calidad de vida con proteccién del ambiente, que incluye transformaciones 

econémicas, culturales y politicas; que requiere de fa modificacién de las lineas 

productivas, de distribucién y de consumo, de que se supere el déficit social y, que tiene 

como una condicién necesaria ta participacién activa de las comunidades en las 

decisiones y/o actos que permitan la formulacién de los proyectos de desarrollo, de tal 

manera que se aplique una estrategia que incluya a todos los sectores de la sociedad, 

con una corresponsabilidad diferenciada y objetivos establecidos colectivamente, 

respecto de !os aspectos ambientales y socioecondmicos inherentes a la produccién, 

realizando acciones de conservacién y restauracién ambiental, rescatando tecnologias 

tradicionales, fortaleciendo la autonomia de gestién de los productores, considerando 
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B.1.- Desarrollo de infraestructura social basica en regiones marginadas. 

B.2.- Agua potable y saneamiento en zonas urbanas marginadas. 

B.3.- Agua potable y saneamiento en zonas rurales. 

C.- Generacién de oportunidades de empleo e ingreso: 

C.1.- Programa de Empleo Temporal. 

C.2.- Equipamiento rural para agricultores de bajos ingresos. 

C.3.- Apoyos a las zonas 4ridas 

C.4.- Apoyos productivos del Instituto Nacional Indigenista. 

C.5.- Fondo Nacional de Apoyo a Empresas Sociales 

El Programa para Superar la Pobreza 1995-2000 marca como una de sus estrategias la 

atencién especial de 91 regiones prioritarias seleccionadas en ef pais (ver anexo |), € 

indica que para cumplir con sus objetivos, debe confluir en ellas la oferta institucional 

conformada en una forma integra! y con base en la propuesta social. Puntualiza que las 

acciones que ejecuten fas instituciones deben responder a tres polfticas: mejoramiento 

de las capacidades individuales y familiares, construccién de infraestructura basica 

municipal e impulso a las actividades productivas que aumenten el ingreso y el empleo. 

1.2.2.6.1. Definicién de regién prioritaria 

Se entiende por regién prioritaria: 

Aquel espacio territorial, conformado por varios municipios o porciones de 

los mismos, que en su mayoria responden a una identidad étnica, cultural y 

geoeconémica. Algunas presentan condiciones naturales desfavorables, 

23



deterioro de suelos y agua; en tanto que otras cuentan con un alto potencial 

de recursos naturales no explotados, pero todas con baja productividad. Sus 

habitantes registran altos Indices de pobreza extrema y fuertes rezagos en 

infraestructura basica, de servicios e insuficiencia de ingresos; situacién que 

se agrava por la dispersién poblacional, la falta de vias de comunicacién y la 

ausencia de circuitos eficientes de produccién-distribucién y consumo, asi 

como fuertes movimientos migratorios, conflictos sociales y tensiones 

politicas.’® 

La pobreza se concentra y agudiza principalmente en algunas regiones del pais, 

mismas que la Sedesol, en coordinacién con los gobiernos estatales ha identificado 

como las 91 regiones prioritarias, que se ubican en 1,377 municipios de 31 estados de 

la Republica. En ellas residen 25 millones de mexicanos, que constituyen poco mas de 

la cuarta parte de la poblacién del pais, y entre los que hay 6.6 millones de indigenas 

(77% de la poblacién étnica del pals). De este conjunto, 26 regiones ~que se focalizan 

en 702 municipios de 14 estados- requieren atencién especial e inmediata debido al alto 

tiesgo que representan sus indicadores socioeconémicos y politicos. 

En las regiones prioritarias se integra fa mayor parte de las localidades mas pequefias y 

aisladas de! pais: 76,611 localidades de menos de 100 habitantes; 4,913 de 500 a 999 y 

2,695 de 1,000 a 2,500 habitantes (INEGI Conteo 95). 

Para definir las regiones prioritarias se desarroll6é a un proceso que consistié en detectar 

fos municipios clasificados como de muy alto grado de marginacién por e! Conapo, 

‘SSEDESOL Programa para Superar la Pobreza 1995-2000. Serie de Documentos. Febrero 1998, p. 53. 
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mediante una formula que integra nueve variables: 1) viviendas sin agua entubada; 2) 

viviendas sin drenaje ni excusado; 3) viviendas con piso de tierra; 4) viviendas sin 

energia eléctrica; 5) viviendas con hacinamiento; 6) poblacién ocupada que percibe 

hasta dos salarios minimos; 7) poblacién analfabeta mayor de 15 afios; 8) poblacién 

mayor de 15 afios sin primaria completa y 9) localidades con menos de 5,000 

habitantes. 

Segun estos indicadores, fas 91 regiones prioritarias concentran el 99.4% de los 

municipios considerados como de muy alta marginacién en todo el pais; e! 96.3% de los 

de alta marginacién y el 34.8% de los considerados con marginacién media. También 

se incluyen 109 municipios de baja y muy baja marginacién, ya que forman parte de la 

regién y pueden servir como puntos estratégicos para e! desarrollo. 

Posteriormente se determin6 la ubicacién geografica para identificar los municipios que 

formaban los conglomerados, lo que dio origen a regiones mas o menos campactas con 

aspectos culturales, étnicos y productivas comunes, lo que les otorga una identidad 

como regién. Se incorporaron también municipios aislados con gran atraso econdmico y 

social, que requieren atencién especial dada la dispersién de las localidades, la 

insuficiencia de caminos y !as limitaciones en el abasto y en las oportunidades de 

ocupaci6n. 

Muchas de estas regiones se asientan en lugares de dificil acceso, !o que entorpece la 

dotacién de servicios. Ademas, algunas de ellas, presentan condiciones naturales 

desfavorables, pérdida de la cubierta vegetal, deterioro de suelos y falta de agua, fo que 

influye en los bajos niveles de productividad y la pérdida de Sa calidad de vida. 
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Paraddjicamente, en otras existe un alto potencial de recursos naturafes, que con un 

adecuado manejo pueden ser la base de un desarroflo sustentable. En este sentido, 

seguin Semamap, las 4reas naturales protegidas comprendidas en regiones prioritarias 

suman 32, lo que representa el 42% del total en el pais y se localizan en 16 estados. 

Ademés, la falta de oportunidades econémicas asi como conflictos por tenencia de la 

tierra y los propios de la pobreza, determinan que amplios grupos busquen empleo 

temporal como jornaleros agricolas o que emigren a las ciudades e incluso al exterior 

det pais. 

En sintesis, la economia de estas regiones se basa en actividades primarias, 

principalmente agricolas, con una produccién de autoconsumo, ingresos inferiores a 

dos salarios minimos en una gran proporcién, emigracién de la fuerza de trabajo, altos 

indices de analfabetismo, desnutricién, morbilidad y mortalidad, incomunicacién, asi 

como falta de infraestructura social y productiva. 
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2. FONDO NACIONAL DE APOYO A LAS EMPRESAS DE SOLIDARIDAD 

2.1. Antecedentes 

Como parte de la estrategia global de desarrollo social y con el propésito de atender el 

apartado correspondiente a la creacién de oportunidades de empleo e ingreso, el 14 de 

noviembre de 1991, en el marco del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), el 

Presidente de la Reptiblica anuncid, entre los “Diez puntos para dar libertad y justicia al 

campo mexicano”, la creacién del Programa Nacional de Apoyo a las Empresas de 

Solidaridad (Fonaes). 

La encomienda de este Programa es atender el desarrollo productivo del sector social a 

través del apoyo a los esfuerzos de organizacién y participacién productivas de los 

grupos sociales en condiciones de pobreza. Estas tareas las realiza a través de 

impulsar proyectos productivos que permitan generar empleos y/o crear pequefias 

empresas en los sectores rural y urbano popular, con el propdsito de incrementar los 

ingresos econémicos de esos grupos. De ahi que por Iniclativa de! Ejecutivo se 

constituyera el Fonaes, mediante decreto publicado el 4 de diciembre de 1991 en el 

Diario Oficial de la Federacién, con el objetivo de crear empresas de campesinos para 

campesinos y poblacién urbana popular. Posteriormente se ratificO su creacién y 

encomienda como un organismo desconcentrado de la Secretaria de Desarrollo Social 

(Sedesol), mediante decreto del 25 de mayo de 1992. 

De esta manera, e! Fonaes surge como un complemento necesario de las acciones de! 

Pronasol, constituyéndose en el eslabén para el transito de una economia familiar o 

artesanal a una empresa para e! mercado. 
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2.2. El concepto de empresa social 

Por consiguiente, las Empresas de Solidaridad constituyen un nuevo mecanismo de 

intervencién y participacién det Estado en la economia, definido por la légica de la 

llamada asociacién en participacién. Estas empresas se conciben como un instrumento 

para organizar la iniciativa y la capacidad productiva de los grupos sociales con los que 

et Estado debe renovar la alianza para promover la equidad social, a partir de los 

siguientes propésitos: 

Ampiiar la base social de! Estado mexicano al establecer una alianza politica con las 

fuerzas sociales emergentes y al renovar y fortalecer la existente con los sectores 

populares rurales y urbanos. 

« Ampliar la base productiva promoviendo la formacién de empresas que actualicen el 

potencia! productivo de los grupos populares y generen empleos permanentes que 

Mejoren el ingreso de los trabajadores asociados y contribuyan a elevar el nivel de 

vida y de consumo colectivo de esos grupos. 

« Contribuir a la reestructuracién y modemizaci6n del sector social de la economia, 

ast como al incremento de su peso especifico en la economia nacional, articulandolo 

en redes capaces de competir al integrarse en cadenas productivas. 

= Por tal motivo, la vinculacién con el Estado se establece por medio de la aportacién 

de recursos del gobierno para constituir la precondicién de viabilidad para la 

fundacién de las Empresas de Solidaridad. En éstas, los recursos se deben aportar 
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necesariamente bajo nuevas modalidades, tales como: 

> Transferencia de bienes y recursos a las empresas, con una modalidad 

de reserva de dominio que permita garantizar que los objetivos de la 

inversién se cumplen en lo econémico y en lo social. 

> Capital de riesgo en proporcién minoritaria. Las dos modalidades pueden 

alternarse o combinarse y complementarse con otros vinculos 

institucionales a través del crédito, la asistencia técnica, la capacitacién y 

comercializaci6n. 

Por lo tanto, las Empresas de Solidaridad deben concebirse como una figura asociativa 

con aportacién de los beneficiados, que debera constituir la proporcién mayoritaria del 

capital. 

Las empresas deberan tender a establecerse como un sector definido de la economia, 

caracterizado por su alianza con e! Estado, ademas de quedar claramente definidas y 

restringidas al cumplimiento de fines sociales y econémicos comunes. 

Se pens6 que la aportacién iniciat del Estado deberia tener la magnitud necesaria para 

garantizar una operacién econémicamente sana en condiciones de competencia en el 

mercado. Para lograr este objetivo era preciso saber que el periodo de maduracién 

econdmica y organizativa de las empresas seria diverso y en ocasiones irregular, por 

tratarse de una experiencia nueva con grupos sociales que han estado marginados no 

s6lo de la vida gerencial sino, incluso, de la actividad econdmica formal. 
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Por lo anterior, para el Fonaes, la empresa social se puede definir a partir de las 

siguientes caracteristicas: 

= Limitar la concentracién de acciones, participaciones o aportaciones en manos de 

unos cuantos asociados y sus familiares. 

* Garantizar los espacios de participacién democratica de los asociados en la 

resoluciones que se tomen en todas las instancias de !a empresa. 

» Abrir las posibilidades de ingreso al mayor ntimero de asociados conforme lo 

permita la actividad y dimensién de la empresa, asi como para admitir nuevos 

asociados como resultado del crecimiento. 

® Asegurar el reparto de utilidades equitativo, que distribuya los beneficios de acuerdo 

con la aportacion, e! esfuerzo y la dedicacién de cada uno de los asociados. 

« Limitar las decisiones de gerentes y administradores, sin restringir su iniciativa y 

autoridad, para impedir que la estructura administrativa se imponga sobre los 

objetivos sociales de la empresa. 

* Promover de manera permanente la apropiacién de los procesos productivos, 

administrativos y gerenciales por los asociados. 

» €stablecer mecanismos claros y participativos para el control y vigilancia del 

funcionamiento de la empresa por parte de los asociados y del Estado, a través de 
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una contraloria publica y social. 

Como se puede observar, el contexto para ubicar las empresas sociales es complicado 

y extenso, sin embargo, el gobierno federal promueve, a partir de los afios noventa, la 

reactivacién y modemizacion del sector social de la economia. Entre sus estrategias en 

materia productiva, a través del Fonaes alienta el desarrollo de proyectos productivos y 

apoya la creaci6n de empresas sociales para elevar la capacidad productiva y 

competitiva de las diversas unidades econdémicas del sector sociai, en el entendido que 

la integracién y mayor cobertura del sector social puede representar un factor clave 

para alcanzar un desarrollo equitativo en el mediano ptazo. 

2.3. Objetivos 

General 

Apoyar iniciativas productivas de los grupos sociales que viven en 

condiciones de pobreza, para fortalecer su autonomia econémica y 

aumentar su productividad, mediante la creaci6n de empresas de 

campesinos y para campesinos, asi como de los grupos populares 

urbanos.”® 

Especificos 

¢ Coadyuvar al desarrollo organizativo-empresarial, técnico-productivo, de mercado y 

social, de empresas pertenecientes a grupos sociales en condiciones de pobreza; 

« Promover el mejoramiento de capacidades empresariales y técnicas de quienes 
integran las empresas; 

  

'6 FONAES. “Lineamientos Generales de Operacién” . México 1992, p. 6. 
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e Favorecer la generacién de ingreso mediante el respaldo a actividades economicas 

viables de productores marginados; 

e Promover la ocupacién de fos productores de bajos ingresos, para ofrecerles 

bienestar y seguridad, asi como arraigo en sus localidades; 

© Favorecer e! desarrollo, adopcién y uso de tecnologias apropiadas a las condiciones 

técnicas, sociales y ecolégicas de los grupos sociales; 

« Destinar recursos a la capacitacién y la asistencia técnica, necesarios en la 

ejecuci6n y desarrollo de los proyectos productivos.”” 

En este sentido, podemos observar que la definicién de los objetivos del Fonaes incluye 

dos mandatos: 

= Apoyar la creacién y el desarrollo de empresas productivas del sector social; 

® Participar, como instrumento de la politica social, en el combate a la pobreza. 

En rigor, este ultimo mandato contiene al primero, ya que el apoyo a las empresas 

productivas del sector social, caracterizadas como “empresas de campesinos para 

campesinos y del sector urbano popular’, constituyen un mecanismo especifico e 

idéneo para combatir de manera permanente -a través de! mejoramiento productivo- la 

condici6n de pobreza de esos campesinos y grupos de! sector urbano popular. 

2.4. Estrategias 

e Apoyar con capital de riesgo proyectos productivos, a los casos que tengan limitado 
acceso al crédito o como complemento cuando la carga financiera sea excesiva 
para el grupo social; 

e Constituir con los gobiernos de los estados y las organizaciones de productores, 

7 FONAES. “Lineamientos Generales de Operacién”. México 1992, p. 6 y 7. 
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fuentes alternativas de financiamiento para productores urbanos y rurales de bajos 
ingresos, que no tienen acceso a ia banca comercial; 

e Coordinar actividades con las instituciones federales, estatales y municipales para 
optimizar recursos publicos comprometides con los proyectos productivos de los 

campesinos y grupos populares urbanos organizados; 

e Apoyar a los grupos sociales para impulsar sus ideas de inversién y atender sus 
proyectos, erradicando las practicas lesivas del pasado en que las instituciones 
formularon los proyectos sin correspondencia efectiva con los interesados;, 

¢ Promover la participacién econémica de los grupos sociales para realizar sus ideas 
de inversién, mediante aportaciones en efectivo o en especie; 

« Practicar un seguimiento fisico y financiero de las empresas para la deteccién y 
solucién oportuna de problemas y desviaciones, 

e Estimular a su vez, el desarrollo de la conciencia empresarial entre las unidades 
productivas del sector social.'® 

En este sentido, el Fonaes, bajo las premisas anteriores y en correspondencia con la 

estrategia general de la politica social para la generaci6n de oportunidades de empleo e 

ingreso, sienta las bases para el desarrollo de! programa y empieza por trabajar al 

interior de la institucién en dos aspectos determinantes. Por un lado, se establecen las 

4reas productivas de atencién: pecuaria, forestal, pesquera, agricola y agroindustrial, 

mineria, comercializacién y microempresas de producci6n y servicios; por otro lado, se 

definen los criterios de elegibilidad de los grupos y de los proyectos, como condici6n 

para otorgar los recursos de capital de riesgo a los grupos solicitantes de apoyo. 

'§ Idem p. Ty 8. 
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Criterios de elegibilidad de los grupos 

Seran sujetos de apoyo los grupos solicitantes que: 

Sean de escasos recursos y se asocien en cualquier figura legaimente constituida, 
cuyo objeto social corresponda con los objetivos de Empresas de Solidaridad; 

Promuevan una idea de inversién o proyecto propio, formulado por si mismos o 
mediante el apoyo de profesionales o instituciones distintos a Empresas de 
Solidaridad; 

Asuman la responsabilidad de invertir en el desarroflo de un proyecto productivo, 
aportando parte de sus recursos y trabajo en la etapa preoperativa; 

Muestren -preferentemente-, experiencia y antecedentes en el conocimiento y 
manejo de la actividad productiva objeto de la empresa; 

Se retnan con regularidad y tengan un liderazgo reconocido con capacidad y 
condiciones para administrar y operar de manera eficiente la empresa que 
promueven."® 

Criterios de elegibilidad de los proyectos 

Se apoyarén todos aquellos proyectos que sean técnica, econédmica y sociaimente 
viables de acuerdo con los siguientes aspectos: 

Una operacién que implique a corto o mediano plazo una derrama salarial y 
econémica en la localidad o regién, genere empleos y fomente el arraigo social en la 
localidad; 

Cuenten con una expectativa adecuada para e! abasto de materia prima, la 
disponibilidad de infraestructura y los compradores potenciales; 

Que su disefio y operaci6n incorpore tecnologias y procesos acordes con el 
equilibrio ecolégico y la proteccién del medio ambiente; 

Demuestren rentabilidad financiera, incluso moderada, que permita permanencia de 
la actividad econémica emprendida y recuperar la aportacidn de Empresas de 
Solidaridad.” 

Asimismo, a partir del segundo semestre del primer afio de operacién se realizé una 

intensa promocién del programa, con base en los criterios de elegibilidad establecidos 
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por la institucién, con el firme propdésito de atender de manera ordenada la demanda de 

los grupos sociales a través de las representaciones del Fonaes en los estados. 

Por consiguiente, en el periodo 1992-1994 la estrategia se encaminéd a apoyar la 

creacién y el desarrollo de empresas productivas del sector social, con grupos de 

productores organizados o con potencial de organizacién y con capacidad de crecer 

como empresas. Asi se cumplia con e! mandato de participar como un instrumento de 

la politica social para combatir la pobreza. 

Desde el comienzo de las actividades de la institucién, para la seleccién de los grupos 

que serian apoyados, se consideré en primer lugar a los que ya operaban proyectos 

productivos y a aquellos que tenian mayores posibilidades de desarrollo empresarial. 

A partir de esta estrategia, el Fonaes atiende la creciente y diversa demanda de 

financiamiento presentada por los grupos sociales en los tres primeros afios de 

operacién (1992-1994), en el entendido que los grupos debian cumplir unicamente con 

los criterios de elegibilidad estabtecidos por la institucién. De tal forma, dentro de este 

periodo, el Fonaes otorgé recursos de capital de riesgo de manera atomizada y 

desproporcionada; es decir, el 35% de la inversion total del proyecto podia representar 

20 mil pesos para una microempresa y hasta un millon de pesos para un proyecto de 

mineria. 

Sin embargo, la estrategia no fue suficiente para promover un desarrollo ordenado de 

los proyectos y los grupos, en la medida que el Fonaes no contaba con la capacidad 

  

'? FONAES. “Lineamientos Generales de Operacion”. México, 1992, p. 20 y 21. 
20 FONAES. “Lineamientos Generales de Operacién”. México, 1992, p. 21. 
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para atender al mismo tiempo a todas las empresas que apoyaba. 

En este sentido y, a partir de los objetivos iniciales marcados por la institucién y de las 

experiencias y resultados arrojados por el programa hasta finales de 1994, a principios 

de la administracién del presidente Zediilo, fue necesario reflexionar sobre las tareas 

encomendadas y revisar las estrategias e instrumentos del Fonaes. E! propésito era 

orientar sus acciones y definir nuevas estrategias de atencién encaminadas a potenciar 

los recursos econdémicos, consolidar las empresas existentes, lograr repercusiones 

sociales mas significativas, ublcar mercados potenciales para la colocacién de los 

productos y promover con mayor eficacia el aprovechamiento y la conservaci6n de los 

recursos naturales. Todo ello, en el marco y fa perspectiva de un desarrollo social 

sostenido, emprendido por el gobierno del presidente Zedillo. 

Por tales motivos, a partir de 1995, en congruencia con la estrategia general de 

desarrollo social presentada por fa Sedesol, la estrategia particular del Fonaes se 

encaminé a delimitar de manera mas precisa su universo de atencién, a través de fa 

definicién de 91 Regiones Prioritarias en el pais, de las cuales 26 requerian atencién 

especial e inmediata en 14 estados de la Republica (ver anexo |). En forma paralela se 

realizé una clasificaci6n de fas ramas productivas para conocer la incidencia y el 

impacto en ellas de los recursos de {a institucién con la perspectiva de que los nuevos 

apoyos permitieran fortalecer las actividades productivas que hablan sido apoyadas y 

de esta forma ayudar a dinamizar !as economias a nive! local, microrregional y regional. 

A! mismo tiempo se establecian las bases de! Programa de Empleo Praductivo (PEP), 

en el marco de! Programa Nacional de Empleo Emergente. 
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Como parte de la misma estrategia, en 1995, ademas de atender las 55 regiones 

prioritarias desde Jas oficinas de las representaciones estatales, se inicié la apertura y 

operacién de oficinas regionales del Fonaes en las 26 regiones restantes consideradas 

de atencién inmediata, con la finalidad de atender de manera mas cercana, eficaz y 

oportuna la nueva demanda, as! como a los grupos sociales apoyados, bajo la légica de 

promover el desarrollo microrregional y regional de las actividades productivas. 

Por otra parte, se promovié el fortalecimiento de la coordinacién interinstitucional para el 

impulso y la generacién de proyectos estratégicos, a partir del conocimiento de los 

planes y programas que operan las otras instituciones federales, estatales y 

municipales, con el propdsito de interactuar con ellas en las regiones prioritarias para 

avanzar en los proyectos productivos y el desarrollo social. 

Por lo tanto, la estrategia se dirigié a la atencién e integracién del principal elemento de 

ia institucién, el sujeto social, con fin de discutir y establecer de comtin acuerdo con los 

productores sociales las estrategias regionales para ta produccién y comercializaci6n; 

es decir, e] desarrollo de sus proyectos productivos. Para ello, se han realizado foros y 

encuentros regionales y/o sectoriales de productores de uno o varios estados, 

destinados a intercambiar experiencias para identificar factores negativos y de éxito, 

impactos regionales y posibles proyectos integradores, asi como para avanzar en la 

creacién de Consejos Regionales con la finalidad de tomar decisiones conjuntas entre 

productores e instituciones e intentar asociar e! potencial productivo y organizativo de 

los grupos sociales con las inversiones tanto del Fonaes como de las otras 
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instituciones. 

En suma, la estrategia practicada por el Fonaes durante el periodo 1995-1997 se apega 

mas a la encomienda de participar como instrumento de la politica social en el combate 

a la pobreza. Por consiguiente, en esta etapa os criterios de elegibilidad de los grupos 

y las proyectos son diferentes a los establecidos durante los tres primeros afios de 

operaci6n del programa; es decir, las aportaciones de capital de riesgo disminuyen en 

este periodo y el PEP toma fuerza al pasar de programa emergente a programa 

permanente. Esto se debe a que la estrategia establecida por e! Fonaes para el periado 

1995-1997 permite atender a un mayor numero de grupos en condiciones de pobreza 

con menores montos de inversién, que pueden ir desde 10 mil pesos hasta 100 mit 

pesos por proyecto, considerando el tamafio del grupo, la actividad productiva y ta 

esencia misma del! programa -generacién de empleo temporal inmediato y preparaci6én 

de la infraestructura productiva basica a través del pago de jornales e insumos-, como 

un primer filtro para acceder en un segundo momento a los recursos de! programa de 

capita! de capital de riesgo para el desarrollo de un proyecto productivo y la formacién 

de una empresa social. 

Asimismo, como complemento de tos apoyos de capital de riesgo y e! PEP, en la propia 

estrategia se considera como factor determinante y necesario para el desarrollo de los 

proyectos productivos y la formacién empresarial de los grupos sociales, un 

componente fuerte de capacitacién y asistencia técnica. De ahi que tos recursos 

destinados exclusivamente para este fin por parte de la institucién hayan alcanzado 

durante ef perfodo 1995-1997 ia cifra de 132.6 millones de pesos, ademas de 
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considerarse estos recursos a fondo perdido. 

2.5, Lineas Generales de Operacién 

El Fonaes es un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Desarrollo Social, con 

personalidad juridica y patrimonio propios. Su estructura operativa cubre todo el 4mbito 

nacional a través de un coordinador general, siete direcciones generales y un 

representante en cada estado de la Repablica Mexicana. 

Atendiendo a sus objetivos, los grandes lineamientos de operacién que han regido el 

funcionamiento de Fonaes desde el inicio de sus actividades fueron concebidos 

teniendo en mente como sujeto social a grupos de productores organizados o con 

potencial de organizacién, con capacidad de crecer como empresas. Este seria el 

Ambito de accién inicial del organismo. De tal forma que los instrumentos iniciales de 

Fonaes: aportes de capital de riesgo y participacién en Fondos de Financiamiento y de 

Garantia fueron pensados con ese propésito. 

La crisis que estallé a finales de 1994 llevé a formular el Programa Emergente de 

Empleo por instrucciones del Ejecutivo de ta actual administracién y el Fonaes fue 

instruido para ser uno de sus operadores. De ahi que en el afio de 1995 fa institucion 

puso en marcha el Programa de Empleo Productivo (PEP). A partir de este periodo se 

enfatiza en el Fonaes su papel en el combate a la pobreza, lo que incluye privilegiar la 

atencién a las situaciones de extrema pobreza. Pero ta poblacién que se encuentra en 

esas situaciones -en su mayoria limitada a la produccién para el autoconsumo- no 
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puede aspirar en el corto plazo a transformarse en una organizacién productiva de corte 

empresarial. 

Bajo esas circunstancias, el Fonaes se maneja en dos ambitos de accién, cercanos 

pero diferenciados, viéndose asi la necesidad de atender lo que podria calificarse como 

dos tipos de clientela: 

e Los grupos apoyados con recursos de capital de riesgo desde el comienzo de las 

actividades de la institucién, seleccionados la mayor parte de las veces en base a 

proyectos productivos y a sus posibilidades de desarrollo empresarial; 

« Productores en situacién de pobreza, para quienes el apoyo de FONAES con 

recursos del PEP les permite financiar su produccién, pero no aumentarla y menos 

transformarta en el corto plazo. 

2.6. Instrumentos financieros 

En el afio 1992, el Fonaes se plantea como e! principal instrumento de apoyo para el 

financiamiento a través de la asociacién en participaci6n con tos grupos sociales que 

forman empresas productivas, mediante aportaciones de capital de riesgo: Fonaes 

aportarla hasta el 35% de {a inversién total del proyecto y fos grupos beneficiados 

proporcionarian el 65% restante. 

Con este mecanismo de financiamiento se buscé apoyar las iniciativas productivas de 

los grupos organizados 0 con capacidad de organizacién que tuvieran las siguientes 
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caractertsticas: que garantizaran el desarrollo de sus proyectos productivos para la 

generacién de empleos permanentes a los asociados; que pudieran formar empresas 

sociales rentables capaces de generar ingresos adicionales para elevar el nivel de vida 

de los socios y por consiguiente de sus familias, y que estuvieran en condiciones de 

recuperar los recursos aportados por el Fonaes y compartir en ta misma proporcién las 

utilidades generadas por el proyecto, para que de esa forma el organismo tuviera 

capacidad para atender la demanda constante y creciente de los afios posteriores. 

En el mismo periodo (1992-1994), la demanda era generalizada y diversa por lo que el 

Fonaes promovié la aportacién de recursos econdémicos, en conjunto con productores y 

gobiemos estatales y municipales, para crear fondos con la banca de desarrollo, de 

financiamiento con Naciona! Financiera (Nafin) y de garantia con el Banco de Crédito 

Rural (Banrural), en respuesta a los grupos cuyas caracteristicas no les permitian ser 

sujetos de atencién del Fonaes; es decir, grupos que estaban en condiciones de 

acceder a créditos bancarios pero !es faltaban elementos para cumplir con los requisitos 

que exigia la banca. En el primer caso, por cada peso aportado por Fonaes, Nafin 

aportaba 10 pesos mas, tomando en principio para el otorgamiento de los créditos e! 

recurso depositado por Fonaes. En el segundo caso, los recursos aportados por el 

Fonaes cumplian la funcién de garantias para los grupos sociales que recibian créditos 

de BANRURAL. 

Sin embargo, esta labor no fue suficiente, pues era requisito presentar un estudio de! 

proyecto de inversién para obtener el financiamiento y tas organizaciones y grupos 

sociales no entendian e! procedimiento y carecian de los recursos para contratar a un 

41



  

especialista. Ante esas limitaciones, e! Fonaes se propuso financiar a los grupos para la 

elaboracién de los estudios: ellos elegian al técnico especialista y el costo de la 

elaboracién del proyecto se incluia en fa aportacién de capital de riesgo si éste 

demostraba viabifidad y rentabilidad; en caso de que no fuera asi, el costo se 

consideraria a fondo perdido. 

Aun asi, el instrumento se tuvo que ampliar en los casos en que el proyecto planteaba 

rentabilidad pero no podia soportar el costo del estudio, gasto que absorbia el Fonaes. 

Asimismo, fue necesario capacitar a técnicos, principalmente de las centrales 

campesinas, y abrir un padrén de consultores a fin de contar con personal calificado 

para elaborar los proyectos. 

Lo anterior generé un crecimiento acelerado en la demanda de los grupos que 

solicitaban financiamiento para sus proyectos; es decir, los grupos consideraban que al 

presentar el proyecto cumptian con el requisito y, por lo tanto, eran sujetos de apoyo 

por parte del Fonaes, independientemente de que su proyecto fuera viable y rentable. 

Ante esta situaci6n, la institucién se vio obligada a efectuar la validacién técnica y social 

de los proyectos como parte de la evaluacién y a establecer el seguimiento de! 

desarrollo de las empresas como forma de ayudarlas a prevenir y detectar errores y 

desviaciones en la operacién. Sin embargo, esta medida tampoco fue suficiente, debido 

a que no se tenfa la capacidad para atender a un tiempo a todas las empresas 

apoyadas. 

Otro problema fue que la asociacién en participacién sdlo permitia at Fonaes hacer una 
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aportacién maxima equivalente al 35% de los activos de las empresas, 1o cual obligaba 

a los grupos y organizaciones a aportar el resto del capital requerido por el proyecto. 

Como esto no siempre era posible, se tuvo que buscar la coordinacién con otras 

instancias para recabar los recursos suficientes y poder ejecutar los proyectos. 

Por otro lado, a iniciativa de los grupos sociales sujetos de atencién de! Fonaes, y ante 

los problemas de la economia campesina y de los artesanos para obtener 

financiamiento para pequefios gastos de corto plazo, -no necesariamente inversiones 

pero si indispensables para su actividad, aun para el consumo-, asi como con el 

propésito de desarrollar un sistema de ahorro y crédito colectivo en las comunidades 

que hiciera rendir los excedentes individuales y reinvertir e! capital en fas propias 

localidades, se apoya en el afio 1993 fa constitucién de cajas solidarias (regionales, 

municipates y locales), donde tos propios productores y sus familias administran sus 

recursos. 

El programa se define a partir de las recuperaciones del programa de apoyo a !a 

produccién en las zonas rurales, promovido por la Sedesol, la participacién del Fonaes 

en estas cajas solidarias consiste en aportar recursos para el equipamiento de las 

oficinas y el pago de salarios del personal durante los tres primeros meses, as{ como 

proporcionar asesoria permanente en aspectos contables y administrativos, en la 

perspectiva de mezclar recursos para el financiamiento de proyectos productivos bajo el 

esquema de ahorro y crédito de las cajas solidarias. 

Cabe sefialar que mientras el sistema bancario nacional muestra altos indices de 
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cartera vencida, las cajas solidarias han superado en alta proporcién este problema, a 

pesar de atender a una poblacién de bajos ingresos y en general no sujeta de crédito 

por parte de la banca. 

Por otra parte, como resultado del avance det programa, del crecimiento en el numero 

de proyectos financiados y de las necesidades de capacitacion y asistencia técnica que 

presentaban los grupos apoyados para el desarrollo de sus proyectos, el Fonaes se 

plantes la posibilidad de acompafiar a fos grupos mediante acciones de capacitacién y 

asistencia técnica en aspectos gerenciales y técnico-productivos, a través de la 

contratacién de técnicos y despachos especializados que garantizaran el desarrollo de 

los proyectos productivos y la formacién empresarial de los grupos sociales 

beneficiados. 

Para ello, en ef afio 1993 se creé al interior de la institucién el Fondo de Apoyo al 

Acompafiamiento y el Desarrollo Empresarial (FADE), cuyos recursos separados del 

capital de riesgo, se destinaron exclusivamente al apoyo de acciones de capacitacién, 

asistencia técnica, formulacién de estudios y proyectos y asesorias especializadas, bajo 

la modalidad de fondo perdido y/o recuperacién a tasa cero, seglin las condiciones de 

los proyectos y de los grupos sociales. 

Asimismo, se promovieron las becas de servicio social a través de la firma de convenios 

con instituciones educativas del ramo productivo en cuestién, se tomé la decisién de 

exigir que en todos fos proyectos se incluyera, como condicién para su financiamiento, 

el componente de capacitacién y asistencia técnica y se planted que varias empresas



  

bdsica y de organizaci6n como requerimiento para acceder en un segundo momento a 

los recursos de capital de riesgo para e! desarrollo de proyectos productivos y la 

formacién de empresas sociales en el corto y mediano plazas, considerando que los 

recursos del PEP tienen tasa cero y se deben recuperar en un lapso no mayor de tres 

afios. Para ello, se simplifican los criterios de elegibilidad de los grupos y proyectos: no 

se requiere organizarse bajo una figura asociativa, deben ser personas de escasos 

recursos que puedan integrar grupos sociales (grupos de trabajo) representados por 

responsable social, que su trabajo esté asociado a alguna actividad productiva, que se 

ubiquen en las regiones prioritarias definidas por ta Sedesol y que generen 

oportunidades de empleo remunerado y recuperen las aportaciones del Fonaes. 

Como se puede observar, el Fonaes es una instituci6n que ha buscado adecuarse a las 

dificiles condiciones de servicio que exige ei sujeto social que tiene encomendado 

atender, en la perspectiva de avanzar y mantenerse como un instrumento de la politica 

social para combatir la pobreza y representar una verdadera altemativa para generar 

oportunidades de empleo e ingreso en el sector social. 

En este sentido, en seis afios de operacién del Fonaes se apoyé la creacién, ampliacién 

y consolidacién de 4 mil 989 empresas financiadas con recursos de capital de riesgo, 

mediante una inversién de 933.5 millones de pesos para la generacién y/o preservacién 

de 112 mil 496 empleos. Mientras tanto, con el PEP durante e! periodo de 1995 al 

primer semestre de 1997 se auspiciaron 4 mil 601 proyectos y generaron 160 mil 717 

empleos, con una inversién de 343.3 millones de pesos.”! 

2 FONAES. “Informe de Actividades 1995-1997", Coordinacién de Representaciones, cifras al 31 de Julio de 1997, p. 41. 
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Sin embargo, cabe aclarar, que estas cifras se presentan sdlo como una referencia y no 

se pretende que reflejen en toda su magnitud los resultados alcanzados por el Fonaes. 

Es necesario sefialar lo anterior, pues las cifras no son el elemento de nuestro interés 

para determinar los factores de éxito o fracaso del programa en su canjunto, Se busca 

lograr ese objetivo a través de la revisién y el andlisis de algunos de los instrumentos 

anteriormente descritos y operados por el Fonaes, para llegar a conclusiones y 

recomendaciones que permitan, en el mejor de los casos, orientar y apoyar el desarrollo 

del programa en beneficio de los productores de! sector social. 

Por consiguiente, en el tercer capitulo se realizara un balance del Fonaes a partir del 

analisis de sus dos principales instrumentos financieros: el capital de riesgo y el 

Programa de Empleo Productivo, asi como de fas estrategias aplicadas y de otros 

factores que intervienen en la operacién del programa y que a su vez determinan el 

rumbo de la instituci6n, como son: ef papel de asociados, la formacién de empresas y 

empresarios sociales, el caracter centralista del programa y la coordinacién 

interinstitucional. Esto, con el propdésito de conocer los alcances y las limitaciones del 

programa para cumplir con los objetivos establecidos por la propia institucién desde sus 

origenes. 
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3. ANALISIS DEL PROGRAMA 

Con este andlisis no se pretende demeritar las acciones emprendidas y los 

resultados obtenidos por el Fonaes durante el perlodo de 1992 a julio de 1997, pero 

tampoco se busca justificar su participacién como instrumento de Ia politica social en 

el combate a la pobreza. Nuestro propésito es aportar elementos para el andlisis del 

programa propuesto por el gobiemo federal, que se deriva de la necesidad de 

ampliar ta estrategia de combate a la pobreza en ei sector social mediante fa 

creacién de empresas sociales y el desarrollo de proyectos productivos. La intencién 

de este apartado es analizar el desempefio del Fonaes como un instrumento 

generador de oportunidades de empleo e ingreso y promotor del acceso o 

fortalecimiento de la participacién de los productores sociales en la economia de 

mercado. 

3.1. Capital de riesgo 

A partir de los objetivos de la institucion, se puede establecer que: !a concepcion del 

Programa de Capital de Riesgo de una asociacién en participacion corresponsable 

entre el gobierno y los grupos sociales para la creacién de empresas sociales a 

través del financiamiento de proyectos productivos en el sector social, representa 

una altemativa para la generacién de empleo e ingreso permanente en los sectores 

tural y urbano popular. Sin embargo, no se puede establecer con fa misma certeza 

que a través de! Programa de Capital de Riesgo, el Fonaes haya atendido 

puntualmente durante sus tres primeros afios de operacién el mandato que se 

fefiere al apoyo de los grupos con mayores rezagos sociales y econdémicos. 
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En el periodo 1992-1994 , Ia iniciativa de cumplir con el objetivo de crear el mayor 

numero de empresas en el corto plazo, implicé que los apoyos se dieran de forma 

atomizada y que se trabajara sin definir una estrategia de desarrollo del programa, 

que permitiera el crecimiento ordenado de los grupos y proyectos productivos 

apoyados, asi como el seguimiento y acompafiamiento puntual de los mismos. Es 

decir, no se tenia la capacidad para atender a un tiempo a todos los grupos 

apoyados. 

Ante esta situacién, a partir de respetar y alentar las decisiones auténomas de los 

grupos apoyados como promotores y responsables del desarrollo de sus proyectos, 

el Fonaes se plantea la ejecucién del concepto de acompafiamiento; es decir, se 

promueve la contrataci6n de despachos y técnicos para que no sdlo se otorgue 

asistencia técnica, sino también se acompafie e! desarrollo de los grupos y 

proyectos. Sin embargo, los recursos destinados por el Fonaes en materia de 

capacitaci6n y asistencia técnica fueron insuficientes en relacién con el numero de 

grupos y proyectos apoyados. A esto se sumaron obstaculos como el retraso en e! 

Pago a consultores por parte de la institucién y la frecuente escasez de técnicos en 

las zonas de los grupos; ademas Ia asistencia técnica que se ofrecia se dirigia sdlo a 

ciertos aspectos del proceso empresarial y en su mayorla carecia de experiencia de 

trabajo con grupos y proyectos del sector social. Por consiguiente, las acciones que 

se realizaron en esta area fueron aisiadas, individuales y con resultados poco 

favorables, para la superacién de las carencias -principalmente administrativas- 

contables, organizativas y de comercializacién- que presentaban los grupos. 
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Asimismo, con respecto al segundo mandato y, como consecuencia del primero, los 

resultados de la operacién del Programa de Capital de Riesgo durante este periodo 

demostraron también que los criterios establecidos por e! Fonaes para la elegibilidad 

de tos grupos y fos proyectos (ver el apartado 2.4 de este documento) no 

correspondian con las condiciones de marginacién y pobreza de los grupos sociales 

(productores que cuentan Unicamente con su fuerza de trabajo y su parcela de 

tierra). Los productores carecian de los recursos econémicos para constituirse 

formaimente bajo una figura juridica asociativa y pagar la elaboracién del proyecto, 

no estaban organizados para trabajar en grupo, no contaban con capacidad 

gerencial para crecer como empresa, les hacia falta la infraestructura productiva 

hecesaria y, mas alin, no estaban en condiciones de aportar el 65% de la inversién 

total de! proyecto que marcaba la norma para poder acceder al otro 35% de los 

recursos proporcionados por el Fonaes. 

Como consecuencia de lo anterior, los recursos del Programa de Capital de Riesgo 

fueron aprovechados ampliamente por tas organizaciones de segundo y tercer nivel 

-en especial estas Ultimas- como la Confederacién Nacional Campesina (CNC), la 

Central Independiente de Obreros Agricolas y Campesinos (CIOAC), Ia 

Coordinadora Nacional Plan de Ayala (CNPA), las ARICS y algunas cooperativas, 

que se encargaron de gestionar recursos para sus afiliados, de constituirlos 

facilmente bajo una figura juridica asociativa y en ocasiones también fungieron como 

avales con su raz6n social para obtener los recursos y apoyos mediante la firma de 

convenios con la instituci6én. Con esto no queremos decir que se haya privilegiado a 

estas organizaciones; la mayorla de los apoyos se otorgaron en funcién de la 
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capacidad de gestién y el trabajo de coordinacién con Fonaes y con base en la 

oportunidad y facilidad para cumplir con tos criterios establecidos por la institucién, 

ya que cuentan con una estructura organizativa e influencia en los ambitos estatal, 

regional y, en algunos casos, nacional. No obstante, cabe mencionar que también se 

otorgaron recursos, aunque en menor proporcién, como resultado de los 

compromisos y presiones de caracter politico hacia la instituci6n por parte de las 

organizaciones sociales. 

Por la otra, se opté por identificar y seleccionar los grupos que recibirlan apoyos, 

analizando la adecuacién de cada solicitud a los criterios establecidos por la 

institucién en materia de capital de riesgo. Esto permitié que se beneficiaran grupos 

sociales independientes que por sus caracteristicas no son sujetos de crédito de! 

sistema bancario, pero si eran susceptibles de ser apoyados por el Fonaes porque 

contaban con tierra e infraestructura productiva necesaria para el desarrollo del 

proyecto, lo que les permitia aportar e! 65% de la inversidn total, ademas de estar 

en condiciones de gestionar y/o pagar la constitucién legal de su grupo y la 

elaboracién del mismo proyecto. 

Esto trajo consigo una derrama econémica significativa”? bajo la justificacién de 

crear el mayor numero de empresas en el sector social. Sin embargo, a pesar de los 

esfuerzos del Fonaes durante este periodo para dar seguimiento a los grupos y 

proyectos apoyados, no fue posible sensibilizar a los productores lo suficiente para 

que asumieran los acuerdos establecidos con la instituci6n en Io relativo al papel de 

2 Ourante ef perlodo de 1992-94 se invirtieron recursos de capital de riesgo por $ 619.5 millones de pesos, es 
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asociado y a la recuperacién de los recursos como condicién para e! desarrollo 

normal de! Programa de Capital de Riesgo y de! propio Fonaes. 

Tal situaci6n se vuelve mas dificil cuando los grupos se constituyen bajo una figura 

asociativa legal con la Unica finalidad de cumplir con el requisito marcado por fa 

institucién y poder acceder a los recursos econémicos para después repartirios y 

trabajar de manera individual. Lo mas grave es que este fendmeno se present6 con 

mucha frecuencia y dificiimente se pudo prevenir y controlar por parte de! Fonaes, 

en fa medida que era una practica comdn entre los grupos del sector social, para los 

cuales la formacién de una empresa social en torne a un proyecto productivo era 

una experiencia nueva y cuyas costumbres y relaciones de produccién y de mercado 

responden a la iégica de una economia de autoconsumo y subsistencia, por lo que 

No pretenden acumular capital y generar utilidades, sino que buscan, sobre todo -de 

manera individual y/o familiar- obtener mayores ingresos. 

3.2. Empresa y empresario social 

Ante tales condiciones, se llegé a exigir fa inclusién del componente de asistencia 

técnica y capacitacién en los proyectos, como condici6én para su financiamiento. Sin 

embargo, la oferta de técnicos y despachos originarios de las regiones y con 

experiencia en trabajo con grupos del sector social era escasa, lo que ocasionaba 

que se encarecieran los servicios y que ademas éstos fueran de poca calidad en la 

medida que se prestaban de manera intermitente, debido a que los consultores 

radicaban en las capitales o en las principales ciudades de los estados y Fonaes no 

  

decir el doble de lo invertide también con capitat de riesgo durante el periodo 1995 - Julio 1997. 
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tenta la capacidad para supervisar de manera permanente e! trabajo de los técnicos 

y dar seguimiento a los grupos. 

Asimismo, al promover la institucién e! acompafiamiento de los grupos y proyectos 

apoyados mediante programas de capacitacién y asistencia técnica, los resultados 

permitieron saber que habia un desarrollo desigual entre los proyectos {como 

actividad productiva) y los grupos sociales (como empresarios sociales) en cuanto a 

su consolidacién como una empresa social. Es decir, conforme avanzaba el 

programa se fortalecia la viabilidad de los proyectos como actividad productiva pero 

en cambio, no se registraban adelantos en el transito de los grupos y productores 

sociales a conformar empresas y empresarios sociales. El manejo gerencial para 

crecer como empresa segula ausente entre los grupos, !o cual se explica por dos 

aspectos fundamentales: a) se trata de una experiencia nueva para los productores 

sociales, b) desde el punto de vista de la economia campesina la unidad familiar es 

la forma natural de organizacién para ta produccion. 

Sin embargo, no se puede soslayar que ta institucién descuidé aspectos importantes 

que requerfan trabajarse de manera integral con los grupos, antes y después de la 

entrega de los recursos, no sélo para asegurar el éxito de los proyectos en lo 

productivo, sino también para avanzar simulténeamente en los procesos de 

formaci6n y desarrollo gerencial de los productores sociales. Estos aspectos serian: : 

promover la organizacién y participacién de los socios en la toma de decisiones de 

una empresa, y ofrecer a los grupos programas de capacitacién a nivel basico en el 

manejo de registros contables y productivos, asi como en administracién para el 
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conocimiento y funcionamiento de las areas que conforman una empresa, y en ja 

organizaci6n para la elaboracién y aplicacién de regiamentos internos y estatutos. 

El hecho de que los grupos carecieran de esos elementos trajo como resultado que 

en la mayoria de los casos las decisiones, la gestién y el propio desarrollo de la 

actividad productiva estuvieran a cargo de la mesa directiva (presidente, secretario y 

tesorero) y en ocasiones en la persona del presidente del grupo, lo que llevé a 

favorecer intereses y beneficios personales por encima de los intereses colectivos 

del grupo social. 

Con tales practicas se pierde toda légica de grupo social, trabajo colectivo, 

asociacién y organizacién para el desarrollo de un proyecto productivo, lo que se 

contrapone de manera natural con la légica del programa, cuando se refiere a que 

los apoyos se destinaran a grupos organizados 0 con capacidad para organizarse 

como condicién para la creacién y el desarrollo de empresas productivas en el 

sector social. 

Sin embargo, a mediados de afio 1997, el Fonaes sefiald fo siguiente: “con respecto 

a las empresas apoyadas (4 mil 989, con una inversién de 933 millones de pesos y 

112 mil 496 empleos generados o preservados) con recursos de capital de riesgo 

durante el perlodo 1992-1997, el 80% de ellas mantiene su viabilidad y un 20% esta 

en proceso de liquidacion”.”9 

  

EQNAES. “Informe de Actividades 1995-1997". Coordinacién de Representaciones. Julio de 1997, p. 
Al. 
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Por ello, en alusién al sefialamiento de Fonaes y a los comentarios de los parrafos 

anteriores, considero conveniente establecer aqui la siguiente conclusién: durante el 

periodo sefialado se presenta un desarrollo desigual entre los proyectos y los grupos 

sociales apoyados; se puede resaltar el avance significativo en la viabilidad de los 

proyectos como actividad productiva y en la generacién de oportunidades de empleo 

e ingreso, pero cuando nos referimos a los grupos sociales y mas especificamente a 

su capacidad gerencial, debemos hablar de procesos de formacién de empresas y 

empresarios sociales promovidos por parte del Fonaes en el sector social bajo la 

perspectiva de consolidar dichos procesos en e! mediano y largo plazos. 

3.3. El Papel de asociado 

En este sentido, al momento de evaluar fos resultados y la viabilidad del Programa 

de Capital de Riesgo no es suficiente partir de los montos recuperados por los 

grupos, asi como de las utilidades generadas por los mismos, porque ello implicaria 

ubicarse tinicamente en el terreno de la rentabilidad econémica como si se tratara de 

empresas privadas, y dejar de lado al momento de la evaluacién el caracter social 

del programa. Este necesariamente debe partir de considerar dos premisas 

fundamentales: a) el Fonaes es un instrumento de la politica social en el combate a 

la pobreza; b) el periodo de maduracién econdmica y organizativa de las sociedades 

es diverso y en ocasiones irregular, por tratarse de una experiencia nueva con 

grupos sociales que han estado marginados no sdlo de la practica gerencial sino 

hasta de la actividad econdémica formal. 
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Por consiguiente, si partimos de !as premisas anteriores, al Fonaes no sdlo le debe 

interesar lo relacionado con tas recuperaciones de los recursos y la generacién de 

utilidades por parte de los grupos, sino que debe darle mayor peso al papel de 

asociado que le corresponde y buscar soluciones conjuntas para, ademas de 

resolver la practica del “no pago”, tan arraigada entre fos grupos, procurar el 

desarrollo y la consolidacién de fos grupos y proyectos productivos apoyados en 

beneficio de los productores y sus familias. Con mas razén aun si estos Ultimos, no 

ven al Fonaes como su socio sino como una instituci6n mas del gobiemo federal que 

otorga recursos para los productores del campo, por lo que, debido a ese 

paternalismo que atin persiste en el sector social llegan a considerar los apoyos 

como si fueran simples subsidios (a fondo perdido) y no como inversiones. Por lo 

tanto, éste es un elemento mas que debemos considerar para entender por qué los 

grupos y productores no se asumen facilmente como empresas y empresarios 

sociales. 

3.4, Programa de Empleo Productivo 

Con respecto al Programa de Empleo Productivo, los resultados alcanzados son 

mas alentadores gracias a la suavidad de los criterios con los que pueden asignarse 

los recursos, tanto en la flexibilidad de los porcentajes de recuperaci6n, -que en la 

practica permitié que se generalizara la tasa cero- como en ta naturaleza 

organizativa det grupo solicitante, que podia ser un simple grupo de trabajo. 

Ademéas, la esencia del PEP en su inicio se concretaba a !a generacién de empleo 

temporal inmediato asociado a una actividad productiva que permitiera generar 
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ingresos para la subsistencia, en la perspectiva de desarrollar mAs adelante un 

proyecto productivo en forma. 

Sin embargo, en ef afio 1996, debido a las condiciones dificiles por las que 

atravesaba el Fonaes en relacién con su viabilidad para continuar como instrumento 

de Ia politica social para la superacién de la pobreza el PEP empieza a distanciarse 

del objetivo para el cual se habia creado: generar empleo inmediato. Es decir, con el 

propésito de consolidar a los grupos apoyados, se canalizan recursos del PEP para 

ampliaciones a proyectos financiados con capital de riesgo, lo que conduce a una 

derrama de recursos suaves sin mas requisitos formates; !os montos de inversién se 

disparan gracias a la gran flexibilidad de los criterios de elegibilidad (ver p.47) 

establecidos por la institucién para este programa. En el periodo de 1995-1997, con 

e! PEP se apoyaron 4 mil 601 proyectos productivos (entre ampliaciones a capital de 

, riesgo y nuevas aportaciones) con una inversién de 343.3 millones de pesos, lo que 

permitié generar 160 mil 717 empleos entre preservados y nuevos. 

El PEP, sin mayores requisitos, empieza a atender grupos que podian acceder 

directamente al capital de riesgo. La tinica condici6n que prevalece con el PEP es 

que e! grupo solicitante se ubique en una regién prioritaria, Posteriormente, con ta 

finalidad de alcanzar los montos de inversién requeridos por los proyectos y 

garantizar a viabilidad de los mismos, se procede también a una mezcia de recursos 

de ambos programas capital de riesgo y PEP. 

24 EONAES. "Informe de Actividades 1995-1997". Coordinacién de Representaciones. Julio de 1997, p. 41. 
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3.5. Estrategia 

Con base en io anterior, se puede sefialar que en el periodo 1992-1994 la estrategia 

de! Fonaes se centré unicamente en la creacién del mayor numero posible de 

empresas, sin promover el crecimiento y desarrollo ordenado de los grupos y 

proyectos apoyados. Sin embargo, en 1995, como resultado de! aprendizaje y 

experiencia de los tres primeros afios de operacién de la institucién, el Fonaes 

encamina su estrategia a promover e! desarrollo regional a partir de estados y 

regiones prioritarias (ver anexo | ) para el combate a fa pobreza. 

Para ello, en atencién a la estrategia en materia de politica social para combatir la 

pobreza en estados y regiones prioritarias, establecida por el gobierno del presidente 

Ernesto Zedillo a través de la Secretaria de Desarrollo Social y con el propdsito de 

atender de manera mas oportuna y eficiente la demanda de los grupos sociales, asi 

como para realizar un seguimiento y acompafiamiento mas puntual de los grupos y 

proyectos apoyados, el Fonaes establece oficinas regionales en 26 regiones de 14 

estados prioritarios, consideradas por la Sedesot como de atencién inmediata dentro 

de las 91 regiones prioritarias. 

Bajo estas nuevas condiciones y estrategias, por sus criterios de elegibilidad, el 

Programa de Capital de Riesgo pierde fuerza como programa y es desplazado por el 

Programa de Empleo Productivo durante el periodo 1995-1997. Por consiguiente, el 

PEP es considerado como el programa principal del Fonaes en esta etapa, no sdlo 

por los resultados alcanzados en lo inmediato -mayor numero de empleos generados 

(temporales) y mayor cantidad de grupos apoyados con una menor erogacién de 
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recursos por parte de !a institucién en comparacién con el capital de riesgo- sino 

también por la flexibilidad de sus criterios para acceder a los recursos, en que dejan 

de lado tramites burocraticos innecesarios. 

Considerando las cifras nacionales del capital de riesgo y del PEP, se 

puede desprender de manera significativa, que con el PEP la inversi6n 

promedio por proyecto apoyado es de 85 mil pesos, se generan 34 

empleos (temporales) por proyecto y la inversién por empleo es de 2 mil 

114 pesos. Mientras que con el capital de riesgo !a inversién promedio 

por proyecto es de 181 mil 716 pesos, se generan 11 empleos 

(permanentes) y la inversién por empleo es de 15 mil pesos.”° 

Lo anterior se asocia con fos ciclos productivos, principalmente en las ramas agricola 

y ganadera (establecimiento de praderas), que requieren un porcentaje elevado de 

mano de obra en algunas etapas de! proceso productivo. Ademas, el empleo 

generado por e! PEP es de cardcter temporal. 

Asimismo, como parte de la estrategia de {a institucién en algunos estados a través 

del PEP, por un lado se dan los primeros intentos de integracién regional y sectorial 

de los proyectos productivos. Ejemplo de ello son: las granjas de camarén en 

Nayarit, los proyectos bovinos en San Luis Potosi y los proyectos forestales en el 

estado de Durango, entre otros. Por el otro, se promueve fa formacién de fondos 

especiales para el apoyo a la produccién, acopio y comercializacién bajo el esquema 

sistema-producto, principalmente en e! area agricola, como el café en varios estados 

de la Republica; el chicle en Quintana Roo y Campeche, y las hortalizas, como el 

= FONAES. “Informe de Actividades 1995-1997°. Coordinacién de Representaciones. Julio de 1997, p. 39. 
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cultivo de chile con métodos de produccién a cielo abierto en los estados de Puebla, 

Oaxaca, Zacatecas y Guanajuato, y el cultivo de tomate en condiciones de 

invernadero en el estado de Yucatan. 

Durante el periodo 1995-1997 el PEP, como programa motor del Fonaes, se encargé 

de permear la demanda insatisfecha del Programa de Capital de Riesgo, le dio 

viabilidad a {a institucién como instrumento de politica social en el combate a la 

pobreza y encontré expectativas de desarrollo no sélo como programa generador de 

empleo temporal inmediato, sino también al pasar de programa emergente a 

permanente, pues sus objetivos iniciales se readecuaron con el propésito de apoyar 

con sus criterios fa formacién de unidades productivas en 

el sector social. 

En este sentido, podemos sefialar dos vertientes sobre e! programa: a) el PEP como 

generador de empleo, y b) el PEP como generador de empresas sociales. En el 

primer caso, el programa representa una altemativa para {a poblacién en 

condiciones de mayor marginacién y pobreza, en la medida que genera 

oportunidades de empleo (temporal) e ingreso para la subsistencia. En el segundo 

caso, la viabilidad de los grupos apoyados nuevamente se soporta en la actividad 

productiva y se descuida el aspecto gerencial; es decir, no se avanza de manera 

integral en el desarrollo de los grupos para la formacién de empresas sociales, 

debido a la faita de un acompafiamiento puntual de los grupos mediante programas 

de capacitacién antes y durante el desarrollo de los proyectos. También a través del 

PEP, el Fonaes promueve procesos de formacién de empresas y empresarios



  

de decisiones debe ser compartida entre el personal de las oficinas centrales y el de 

las representaciones estatales. 

A partir de 1996, con Ia finalidad de contrarrestar este fenémeno, la Direccién 

General de Organizaciones Sociales, encargada de los proyectos pecuarios, 

forestales y pesqueros, promovid la formacién y operacién de los Comités Estatales 

de Dictaminacién, cuyo objetivo consiste en revisar, analizar y dictaminar los 

proyectos conjuntamente entre personal de dicha direccién (participa e! director 

general) y de las representaciones estatales. E! Comité sesiona periédicamente en 

las oficinas estatales y/o regionales del Fonaes. 

Lo anterior, en mi opinién, debe ser considerado por las otras direcciones generales, 

con el propésito de respaldar ei trabajo y las decisiones de los representantes 

estatales del Fonaes en las gestiones ante otras instancias federales y los propios 

gobiemos estatales al momento de la revisi6n, aprobaci6n y desarrollo de los 

proyectos productivos. Es decir, se debe otorgar un voto de confianza a las 

tepresentaciones estatales por parte de los directores generales. 

De to contrario, ta institucién seguiria enfrentando, como hasta el afio 1997, 

problemas de oportunidad y viabilidad en los proyectos, asf como de credibilidad en 

los programas de parte de los grupos sociales y de algunas instituciones que 

participan en el sector social y se continuaria dejando en desventaja a las 

representaciones estatales del Fonaes en e! ambito de la concertacion y 

coordinaci6n interinstitucional. 
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3.7. Coordinacién interinstitucional 

Por otra parte, un elemento mas para el andlisis del programa es la coordinacién 

interinstitucional como eje del desarrollo social y de ta superaci6n de la pobreza. Por 

instrucciones de! ejecutivo, a principios de 1995 se definieron y seleccionaron 91 

regiones prioritarias (ver anexo |) con el propésito de iniciar un trabajo coordinado de 

tas instituciones para atender a los grupos con mayores rezagos sociales y 

econdmicos en el pais. 

Sin embargo, fa experiencia ha demostrado que ~como ocurre en el periodo en 

estudio- la coordinacién interinstitucional con regularidad est4 determinada por: la 

disposici6n de los funcionarios en todos los niveles para emprender un trabajo 

coordinado en los ambitos regional, estatal y nacional; las prioridades y los tipos de 

programas que manejen las diferentes instituciones; los resultados y ventajas que 

se puedan obtener en los campos personal e institucional mediante la operacién de 

los programas; la normatividad establecida por cada institucién; los tiempos y la 

oportunidad de desarrollo de los proyectos y el impacto social que puedan alcanzar; 

el monto det presupuesto asignado a cada institucién, considerando los tiempos para 

su ejercicio y, en consecuencia, las condiciones politicas que se presenten en las 

regiones. 

El Fonaes no es la excepcién y no puede escapar a este tipo de situaciones 

generalizadas en el 4mbito de la administracién publica, a pesar de haber realizado 

los esfuerzos necesarios en la medida de sus posibilidades para alcanzar esta 
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concertaci6n y coordinaci6n interinstitucional, con la finalidad de garantizar el 

desarrollo de los proyectos productivos, procurando la mezcla de recursos con otras 

instancias que permitiera orientar sus acciones y complementar fos esfuerzos de fas 

instituciones para alcanzar un desarrollo social sostenido. 

En este sentido, y como parte de su politica y estrategia el Fonaes también buscaba 

promover la coordinacién interinstitucional con el propésito de ampliar su universo de 

atencién e incrementar el numero de beneficiados por los programas de capital de 

riesgo y PEP, aunque entre sus funciones como instrumento de la politica social y 

érgano desconcentrado de la Sedesol no se considere expticitamente la accién de 

convocar a esta coordinacién. Esta tarea, estrictamente, seria responsabilidad de la 

Sedesol, la Sagar y la Semamap como cabezas de sector, y de los gobiernos 

estatales por su condicién de rectores de las politicas federal y estatal. 

Lo que si queda claro es que ante la ausencia de esta coordinacién interinstitucional, 

a pesar de la derrama econémica en ocasiones exagerada por los montos de 

inversién canalizados a estas regiones prioritarias por parte de las instituciones, se 

siguen evidenciando las carencias que aquejan a la poblacién rural y urbano popular 

ubicada en estas regiones prioritarias, en cuanto a la asistencia social (alimentaci6n, 

educacién, salud y vivienda), !a infraestructura social basica {agua potable, 

electrificacién, drenaje, calles y caminos) y el impulso de las actividades productivas 

(generacién de oportunidades de empleo e ingreso); en otras palabras, fa pobreza 

no esta siendo contrarrestada -y mucho menos superada- en el sector social.



lugar, para alcanzar ‘a viabilidad social y econdémica del proyecto productivo, es 

condicién que e! productor social se apropie de él; es decir, se requiere contar con: 

una organizacién sélida para el trabajo al interior de los grupos, capital suficiente 

para emprender una proyecto productivo, conocimiento del manejo y uso de nuevas 

tecnologias, volimenes y calidad en la produccién, asi como conocer los tiempos y 

tipos de canales para la comercializacién de los productos, en el entendido que la 

rentabilidad econémica del proyecto productivo est4 determinada por ta producci6n, 

la productividad y el mercado. En segundo término, la légica de la economia 

campesina es otra, mas atin cuando nos referimos a grupos en condiciones de 

pobreza y marginacién, cuya produccién se destina principalmente al autoconsumo 

por ser una economia de subsistencia. 

Por Io tanto, sobre la base de !os dos fundamentos anteriores, se pude explicar que 

el proyecto productive apoyado por el Fonaes ha servido, en la mayoria de los 

casos, sélo para que el productor obtenga un ingreso adicional para su familia y no 

guarda mayor peso especifico sobre los otros componentes tradicionales que 

conforman el ingreso de ta familia campesina, como son: el jomal, e! traspatio, la 

elaboracién y venta de algunas artesanias, !a produccién de maiz para el 

autoconsumo, los cuales en el caso de algunas familias se complementan 

actualmente con los subsidios que otorgan otras instituciones a través de programas 

como: Procampo, Progresa, Alianza para el Campo, Crédito a la Palabra, Empleo 

Temporal, Mujeres Indigenas, entre otros. 

Es decir, en la medida que el proyecto productivo no represente en el corto plazo



  

Por ultimo, al preguntarnos sobre la estrategia de formacién de empresas sociales y 

desarrollo de proyectos productivos como parte de la politica social del gobierno 

actual, no sélo para superar la pobreza sino también como una forma de incorporar a 

los productores sociales a la economia de mercado e incrementar el peso especifico 

de! sector social en fa economia mexicana, a través de cadenas productivas y/o 

encadenamiento de pequefias empresas, tenemos de igual forma que entender las 

relaciones de produccién y de mercado existentes en el sector social. Es decir, se 

tiene que trabajar en ta organizacién para la producci6n pero también en la 

organizacién para la comercializaci6n, cuando se sabe que la mayorla de las 

empresas sociales, publicas o privadas fracasan sobre todo por razones de 

mercado. 
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4, CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES ” hayek 

En el marco del desarrollo social, la actuacién del Fonaes durante e! periodo 1992-1997 

como organismo del gobierno federal encargado de atender !o relacionado a las 

actividades productivas en el sector social, se debe entender a partir del cumplimiento 

de los objetivos definidos por ta propia institucién. Estos son: participar como un 

instrumento de fa politica social para combatir la pobreza, crear empresas sociales y 

ayudar al mejoramiento del nivel de vida de la poblacién ubicada en los sectores rural y 

urbano popular, mediante la generacién de oportunidades de empleo e ingreso. 

Al respecto, podemos sefialar que durante este periodo el Fonaes se constituyé6 como 

uno de los mecanismos especificos del gobierno federal para combatir la pobreza en el 

sector social. Esto le oblig6 a adecuar sus estrategias para responder no sdélo a las 

condiciones socioeconémicas de los grupos demandantes de apoyo, sino también para 

mantenerse como una altemativa para combatir la pobreza y demostrar su viabilidad 

como programa para apoyar el desarrollo social en el pals desde el Ambito productivo. 

En este sentido, el Fonaes particip6 durante el periodo 1992-1997 como un 

instrumento de la politica social para combatir la pobreza en el sector social, a través de 

acciones de imputso a las actividades productivas, mediante la formacién de empresas 

sociales y el desarrollo de proyectos productivos. Esto le permitié generar 

oportunidades de empleo e ingreso y coadyuvar al mejoramiento de! nivel de vida de los 

productores sociales, a pesar de que en Ja mayorfa de los casos el proyecto no tuvo 

mayor peso especffico sobre los otros componentes tradicionales que conforman el 
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ingreso de la familia campesina. No obstante sirvié para generar un ingreso adicional 

para los productores y sus familias, en unos casos permanente y, en otros, temporal. 

Sin embargo, lo anterior no significé necesariamente que los grupos sociales se 

consolidaran como empresas y empresarios sociales; es decir, la generacién de 

oportunidades de empleo e ingreso tuvo su soporte especificamente en la actividad 

productiva y no en la formacién de los grupos como empresas sociales. Mientras que 

los proyectos productivos encontraron su viabilidad principalmente en la producci6n y 

productividad y en menor medida en la comerciatizaci6n a través de! apoyo y desarrollo 

de programas de asistencia técnica, fos grupos sociales no pudieron avanzar en su 

formacién como empresas y empresarios, por tratarse de una experiencia nueva y por 

el desconocimiento y la falta de manejo de elementos gerenciales, que no fueron 

proporcionades con oportunidad y suficiencia par parte del Fonaes. 

En estas circunstancias, el Fonaes no creé empresas sociales durante este tiempo, sino 

mas bien apoyé las actividades productivas de los grupos sociales y generé procesos 

de formacién de empresas y empresarios sociales, en la perspectiva de consolidar 

dichos procesos en el largo plazo. 

Por consiguiente, para superar paulatinamente este tipo de obstaculos y consolidar 

dichos procesos, e! Fonaes debe entender y asumir su papel de asociado. Esto significa 

que deberd realizar un seguimiento ordenado y puntual de tos grupos y proyectos 

apoyados y, como lo sefialan sus propios abjetivos, tendra que complementar y 

fortalecer esta actividad, a través de la canalizacién de mayores recursos econdémicos 

para e! acompafiamiento de los mismos, mediante programas integrates de 
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capacitacién y asistencia técnica supervisados por e! propio personal del Fonaes y 

ejecutados por técnicos y/o despachos especializados. Todo esto, con el propésito de 

consolidar técnica y productivamente los proyectos y alcanzar una base gerencial sdlida 

al interior de los grupos sociales, que les permita manejar de manera auténoma sus 

asuntos administrativos, contables, organizativos y de comercializacién. 

Con el componente de capacitacién y asistencia técnica, el Fonaes podraé avanzar con 

los grupos en el terreno de la formacién empresarial y en el cambio de actitudes de los 

productores sociales con respecto al programa, ademas de garantizar la recuperacion 

de las inversiones en fos plazos establecidos y promover de manera mas atinada y 

permanente el transito de grupo y productor social a empresa y empresario social. 

Para ello, adem4s de contratar despachos y técnicos especializados, se requiere 

promover por parte del Fonaes la formacién de equipos técnicos con personal de las 

escuelas y colegios establecidos en las regiones donde se ubican las empresas, que 

permitan no sélo contar con una amplia y variada oferta de servicios, sino también 

mejorar la calidad y bajar los costos de los mismos, en beneficio de los grupos sociales 

y de la propia institucién para garantizar las recuperaciones de los recursos. 

En suma, el seguimiento y acompafiamiento se deben entender y asumir como 

elementos determinantes para avanzar en el desarrollo de las diferentes fases que 

componen un programa, ya sea de corte social, pUblico o privado. Es decir, estos dos 

elementos deben estar presentes desde la concepcién de los programas hasta su 

ejecucién y evaluacién para garantizar la continuidad de los mismos. 
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En este sentido, el Fonaes debe partir de un concepto integral para el seguimiento y 

acompafiamiento de los grupos y proyectos, que le permita contar con mayores 

elementos para llevar a cabo la evaluacién del programa. Para esto, se requiere 

formular el proyecto conjuntamente con tos grupos, a fin de que lo conozcan y manejen 

desde su inicio, !o que permitira al Fonaes, y a los mismos productores, atender 

oportunamente fos problemas y corregir los errores que se vayan presentando. Es decir, 

el productor social se debe ir apropiando det proyecto productivo mediante la solucién a 

sus problemas en la organizacién, la produccién y !a comercializacién para poder 

competir en el mercado bajo condiciones mas favorables. 

Asimismo, para que fos apoyos alcancen un mayor impacto social y econdémico entre 

los grupos, es necesario que las acciones de capacitacién y asistencia técnica se 

encaminen a despertar un mayor interés por parte de los grupos en la actividad 

preductiva que se desarrolle. En fa medida que los grupos cuenten con mayores 

elementos técnico-productives, administrativos-contables, de organizaci6n y de 

comercializacién y que e! proyecto genere los ingresos suficientes que se vean 

teflejados en el mejoramiento del nivel de vida de Jos productores sociales y de sus 

familias, entonces el proyecto podré tener mayor peso especffico sobre los demas 

componentes que conforman el ingreso de la familia campesina. 

En el mismo sentido, con la finalidad de cumplir con los mandatos que se le han 

encomendado al Fonaes, Ia instituci6n deberé adecuar sus criterios de elegibilidad a 

las condiciones productivas, sociales y econémicas de los grupos, y modificar la 

normatividad de sus propios instrumentos financieros, con el propésito de poder 
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combinartos y/o articularios sin mayor problema al interior del Fonaes. Al mismo tiempo, 

estas medidas le permitiran: a) potenciar sus recursos a través de la coordinacién con 

otras instituciones que atienden el sector social (mezcla de recursos), y b) amptiar su 

universo de beneficiarios y atender con mayor oportunidad y eficacia la demanda, ast 

como a los gnipos que ya reciben sus servicios, a partir de la nueva estrategia que 

busca impulsar el desarrollo regional y microrregional. 

Por otra parte, el Fonaes debera llevar a cabo, como una condicién para el desarroilo 

de! programa, un proceso de descentralizacién de las tareas y funciones que le fueron 

encomendadas, que permita a las representaciones estatales contar con mayor 

presencia, fortalecer su trabajo y, sobre todo, estar en posibilidades de tomar las 

decisiones mas acertadas, oportunas y en el lugar indicado para el desarrollo de los 

proyectos productivos en beneficio de los grupos del sector social. 

Para ello, es importante sequir generando mecanismos (como el caso de la Direccién 

General de Organizaciones Sociales) que permitan una mayor participacién de los 

equipos de las representaciones estatales de! Fonaes (personal operativo), en la 

justificacién y dictaminacién de los proyectos productivos para su posterior autorizacion 

de los recursos. Esto, con la finalidad de soportar en mayor medida la viabilidad técnica, 

social y financiera de los proyectos y brindar un voto de confianza a las validaciones de 

los grupos y proyectos realizadas por el personal de las representaciones, que tienen su 

sustento en el trabajo de campo, sobre todo si en el fondo de los hechos, ademas de 

los consultores que elaboran los proyectos, las representaciones estatales directa o 

indirectamente representan a los grupos solicitantes de apoyo, al momento de !a 
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presentacién y justificacién de los proyectos ante las autoridades centrales del Fonaes; 

es decir, la toma de decisiones sobre los proyectos se debe compartir y/o complementar 

entre las areas central y estatal de la institucién, sin que esto implique dejar de respetar 

y cumplir las funciones que se le han encomendado a cada una de ellas. 

Asi, también es recomendable que se promueva mas decididamente al Fonaes en su 

papel de asociado y, como una forma de incentivar a los productores para que 

consoliden sus proyectos y recuperen fas aportaciones solidarias, se debe fomentar la 

formacién de fondos revolventes con los recursos de !as recuperaciones que realicen 

los grupos, dejando que sean ellos los que se encarguen de administrarios bajo la 

supervision de la institucién, ya que de esta forma se pueden concentrar y aprovechar 

productivamente los excedentes generados por las actividades apoyadas. 

Asimismo, esta medida permitiria: tener acceso a créditos y/o financiamientos 

complementarios, promover cambios permanentes en la actitud de los productores con 

respecto al uso y disposicién de los recursos obtenidos de su actividad, elaborar y 

ejecutar los planes de produccién y comercializaci6n a tiempo y sin mayores problemas 

de financiamiento, evitar el subsidio permanente de las instituciones y promover la 

autogestién de los grupos en ei sector social. 

Por ultimo, un factor determinante en la politica social del pals es fa coordinacién 

interinstitucional, la cual se debe entender como la condicién para avanzar en el 

desarrollo social integral. Esto significa que la coordinaci6n de fas instituciones no sélo 

se debe promover en el terreno de lo productivo, sino que se debe concebir como 

integral y complementaria. Mediante la suma de recursos econdmicos, materiales y 
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humanos, las instituciones deben dirigir sus esfuerzos de manera coordinada a la 

atencién de fos grupos ubicados en las regiones prioritarias, que presentan mayores 

fezagos econémicos y sociales, a través de la concepci6n y ejecucién de estrategias 

Conjuntas que permitan atender y desarrollar simultaneamente las tres vertientes de! 

desarrollo social integral: desarrollo de las capacidades de las personas y las familias 

{alimentacién, salud, educacién y vivienda}, construccién de infraestructura social 

basica (agua potable, drenaje, electrificacién) y acciones de impulso a las actividades 

productivas (generaci6n de oportunidades de empleo e ingreso). Todo ello, en el marco 

de! impulso al desarrollo regional y microrregional. 

En este sentido, ja estrategila de la politica social actual define dos acciones 

determinantes para avanzar en e! desarrollo social integral y en el combate a la 

pobreza: 1) la coordinaci6n interinstitucional entre los tres niveles de gobierno, y 2) la 

definicién de las 91 regiones prioritarias en donde se ubican los grupos con mayores 

rezagos sociales. Por Io tanto, la coordinacié6n interinstitucional, en mi opinién, es la 

condici6n y ef motor para avanzar en la atencién de los grupos sociales con mayores 

carencias; de lo contrario, las acciones aisladas del Fonaes y de las otras instituciones, 

y el dispendio de los recursos, no podran alcanzar el impacto social y econdémico 

esperado en estas regiones. 

Por lo tanto, ef gobierno federal debera promover de manera permanente esta 

coordinacién interinstitucionat en fos tres ambitos de gobierno, mediante acuerdos y/o 

convenios establecidos para garantizar ia continuidad de {tos programas, la 

optimizacién de los recursos econdémicos, materiales y humanos, y la atencién mas 
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eficaz de las regiones prioritarias. Todo ello, con la finalidad de desarrollar estrategias 

conjuntas que involucren a las instancias federales, estatales y municipales sin reservas 

y voluntades propias de !os funcionarios de las diferentes instituciones que trabajan en 

el sector social. Sdlo a través esta accién se podré atender un mayor numero de 

estados, regiones, comunidades y grupos sociales, y se evitara la duplicidad y 

concentracién de los apoyos. 

Por consiguiente, se deben seguir impulsando estas acciones de coordinacién, como lo 

han hecho las secretaras de Desarrollo Social; Medio Ambiente, Recursos Naturales y 

Pesca; Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural, y Reforma Agraria, que en 1998 

firmaron un convenio de Bases de Colaboracién para la atencién de las regiones 

prioritarias, con el propdésito de conjuntar esfuerzos y recursos que permitan impulsar el 

desarrollo regional. Con estas acciones se pretende incorporar a otras instituciones 

federales, asi como a los gobiernos estatales y municipales, con la finalidad de avanzar 

en el desarrollo social integral en e! pais. 

Por ello, en el marco de un desarrollo social integral y de fa propia coordinaci6n 

interinstitucional como soporte de! mismo, las acciones del Fonaes se deberan 

encaminar a la promocién de estrategias regionales y microrregionales en los estados 

prioritarios, a través del impulso de proyectos estratégicos de caracter regional y/o 

sectorial que se conjuguen de manera vertical y horizontal para resolver problemas de 

produccién y garantizar ta salida de los productos a los mercados locales, regionales y 

nacionates. Es decir, se debe promover fuertemente la generacion y el encadenamiento 

de unidades econdémicas productivas de! sector social (empresas sociales). 
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ANEXO 1 
91 REGIONES PRIORITARIAS POR ESTADO Y NUMERO DE MUNICIPIOS 

ENTIDAD REGIONES No. DE MUNICIPIOS 

AGUASCALIENTES NORTE 5 

BAJA CALIFORNIA VALLE DE SAN QUINTIN 1 

BAJA CALIFORNIA SUR NORTE 4 
SUR 

CAMPECHE MAYA 4 
CALAKMUL 
SUR 3 

COAHUILA CENTRO-DESIERTO 12 
LALAGUNA 4 
SURESTE 2 
FRONTERA 3 

COLIMA INDIGENA 1 

CHIAPAS SELVAT 10 
NORTE* 22 
ALTOS* , 16 

FRANJA FRONTERIZA 5 
SIERRA 
LAS CANADAS* 5 
OTROS MUNICIPIOS PRIORITARIOS 34 

CHIHUAHUA TARAHUMARA® 21 
DEL DESIERTO . 5 
DE LA LLANURA 6 

DURANGO SEMIDESIERTO 10 
LAS QUEBRADAS* 4 
INDIGENA SUR 2 
INDIGENA NORTE 6 

GUANAJUATO SIERRA GORDA‘ 5 
ZONA NORTE 7



ENTIDAD 

GUERRERO 

HIDALGO 

JALISCO 

MEXICO 

MICHOACAN 

MORELOS 

NAYARIT 

  

REGIONES 

ZONA SURESTE 

COSTA GRANDE 
TIERRA CALIENTE 
FILO MAYOR-SIERRA* 
LA MONTARA® 
COSTA CHICA’ 

SIERRA GORDA* 

VALLE DEL MEZQUITAL 

HUASTECA* 

OTOMI-TEPEHUA* 

OTROS MUNICIPIOS PRIORITARIOS 

SIERRA NORTE 

COSTA 

SIERRA DE TAPALPA 

SIERRA DE MANANTLAN 

SIERRA DE LAS BUFAS 

OTROS MUNICIPIOS PRIORITARIOS 

NORTE 

SUR* 

OTROS MUNICIPIOS PRIORITARIOS 

TIERRA CALIENTE 

COSTA 

MESETA PUREPECHA® 

OTROS MUNICIPIOS PRIORITARIOS 

NORTE-ORIENTE 

SURORIENTE 

SURPONIENTE 

SIERRA DEL NAYAR® 

OTROS MUNICIPIOS PRIORITARIOS 

No. DE MUNICIPIOS 

2 

13 

13 

17 

13



ENTIOAD 

NUEVO LEON 

OAXACA 

PUEBLA 

QUERETARO 

QUINTANA ROO 

SAN LUIS POTOSI 

SINALOA 

SONORA 

TABASCO 

TAMAULIPAS 

  

REGIONES 

DESERTICA 

OTROS MUNICIPIOS PRIORITARIOS 

ISTMO* 

MIXTECA* 

COSTA CHATINA* 

MAZATECA-PAPALOAPAM* 

SIERRA JUAREZ* 

OTROS MUNICIPIOS PRIORITARIOS 

SIERRA NORTE* 

SIERRA NEGRA-ZONGOLICA* 

MIXTECA* 

OTROS MUNICIPIOS PRIORITARIOS 

SIERRA GORDA* 

MAYA 

ALTIPLANO 

HUASTECA* 

SAN LUIS 

MEDIA 

SIERRA GORDA* 

SERRANA 

SIERRA ALAMOS 

VALLE DEL MAYO 

SIERRA CENTRAL 

BACUM-GUAYMAS 

FRONTERA SUR 

CHONTALPA-COSTA 

CENTRO-SIERRA 

CENTRO 

No. DE MUNICIPIOS 

7 

99 

89 

53 

42 

102 

63 

47 

o 
o
w
n
 

o
n



  

ENTIDAD REGIONES No. DE MUNICIPiOS 

SUROESTE 5 

CANERA 4 

NORESTE } 3 

NORESTE II 5 

TLAXCALA NORTE 14 

MICRORREGION SUR 4 

MICRORREGION CENTRO 10 

VERACRUZ HUASTECA’ 11 

SIERRA NEGRA-ZONGOLICA* 14 

SIERRA DE SOTEAPAN® 

VALLE DE UXPANAPA® 

OTROS MUNICIPIOS PRIORITARIOS. 59 

YUCATAN MICRORREGION 01 3 

MICRORREGION 02 12 

MICRORREGION 03 10 

MICRORREGION 04 12 

MICRORREGION 05 6 

MICRORREGION 06 7 

MICRORREGION 07 8 

MICRORREGION 08 1 

MICRORREGION 09 3 

ZACATECAS SEMIDESIERTO 21 

OTROS MUNICIPIOS PRIORITARIOS 6 

SUMA 31 91** 1,377 

* 26 Regiones de atencién inmediata. 

** Las regiones Huasteca de Hidalgo, Veracruz y San Luis Potos!, Sierra Negra de Zongolica de Puebla y 
Veracruz, Sierra Gorda de Guanajuato, Hidalgo, Querétaro y San Luis Potosi se agruparon en tres 
regiones, respectivamente, por fo que se contabiliza una vez, la Huasteca, Sierra Gorda y Sierra Negra 
Zongotica. 

Fuente: SEDESOL. “Programa para Superar la Pobreza 1995 - 2000". Serie de Documentos. México D.F. 
Febrero de 1998, p. 55 a 57.



  

ANEXO II 
EXPERIENCIAS: EMPRESAS DE ZACATECAS E HIDALGO 

Leche, quesos y organizacién (microempresas en Mazapil, Zacatecas). 

El municipio de Mazapil, conformado por mas de 113 ejidos, es un claro ejemplo de 
cémo sus habitantes a pesar de los escasos recursos naturales con que cuenta esta 
enorme extensién del semidesierto, se aferran a  sobrevivir mediante el 
aprovechamiento de la flora silvestre y cultivo de forrajes; y tienen e! firme propésito de 
obtener mayores rendimientos del ganado, mejorar la calidad de leche y enriquecer su 
produccién mediante la elaboracién de derivados del lacteo, como los quesos. 

Especificamente, con base en la caprinocultura, han desarrollado algunos proyectos 
alternativos para la venta de carne y la produccién artesanal de productos derivados de 
la leche. 

Se trata de un esfuerzo prolongado que, si no exitoso, en ef sentido tradicional de este 
término, por lo menos se puede calificar de gran valor social; reflejado en la habilidad 
por parte de los productores de las zonas 4ridas del centro-norte de México para 
mantener mejores condiciones de vida en medios hostiles, comparativamente con ta de 
otros habitantes del semideslerto. 

A este esfuerzo se han sumado programas gubernamentales y federales, con 
resultados diversos, pero a algunos de los cuales se debe en parte la creacién de la 
infraestructura de obras y servicios que actualmente hace posible pensar en el transito 
de los sistemas risticos de produccién ganadera hacia otros mas tecnificados para 
garantizar el abasto seguro, constante y creciente de algunos productos para el 
desarrollo de microempresas industriales que favorezcan un proceso eslabonado de 
desarrollo econémico integral para !a zona central del semidesierto en e! estado de 
Zacatecas. 

Con este propésito de incidir sobre sus condiciones productivas, un grupo de ejidatarios 
pertenecientes a cinco comunidades de! municipio de Mazapil, se organizaron a través 
de Sociedades de Solidaridad Social (SSS), conjuntando iniciativas con el FONAES 
para establecer un proyecto de agroindustria artesanal. 

Formaimente, La Pardita, El Rosario , El Cardito, La Grufiidora y Tanque de los 
Hacheros trataron de constituirse formalmente como sociedades; su inquietud nacié 
muchos afios antes con el deseo de procesar artesanalmente la leche en sus propias 
comunidades, como lo demuestra la experiencia de fa planta quesera ejidal que durante 
algun tiempo funciondé en el ejido de La Pardita y que por problemas de organizacién, 
fracas6. 

En este sentido, los grupos se constituyeron en Julio a de 1994 para solicitar el apoyo 
del FONAES a fin de establecer cada una su propia planta productora.



  

Iniciaimente fueron cinco solicitudes que no se pudieron atender en su totalidad, por lo 
que en septiembre del mismo afio se recurrié a una estrategia de realizar un taller de 
autodiagnéstico y capacitacién en la elaboracién rustica de quesos, dulces y otros 
productos l4cteos. Durante esa semana, ademas se pudieron revisar, diagnosticar y 
actualizar los proyectos que tales organizaciones campesinas habian venido 
gestionando ante FONAES, as! como definir su viabilidad. 

Por sus recursos humanos y naturales, asi como la capacidad de abasto, nivel de 
organizacién comunitaria y adecuada infraestructura basica, a las comunidades del 
Tanque de los Hacheros y E! Rosario, el FONAES les proporcioné, ademas de asesoria 
para la reelaboraci6n y operacién del proyecto, un financiamiento de casi 451 mij pesos 
a cada una para la construccién de un local para e! taller, compra de equipo principal, 
vehiculo y capital de trabajo destinado al arranque de dichas microempresas. 

Cabe apuntar que existen similitudes, pero también marcadas diferencias entre El 
Rosario y Tanque de los Hacheros. De ellas destacan para esta ultima, ademas de 
contar con electricidad, un area de riego operando desde 1994 que representa un 
potencial para la alimentacién del ganado y as/ el abasto de teche durante todo el afio; 
la cercania con la carretera, de la que dista sélo 22 kilémetros, asi como la existencia 
de una pequefia queseria rustica a la que se entrega casi toda la leche que se produce 
en Tanque. 

Si bien hay que reconocer que sus 233 cabezas de ganado caprino y 102 de vacuno 
estan muy lejos de competir con los hatos existentes en el Rosario. 

Desde sus inicios estas comunidades tuvieron el acompafiamiento de consultores de 
FONAES, que basados en los recursos y el potencial productivo de cada comunidad 
han disefiado y puesto en marcha estrategias de desarrollo integral para ei proyecto 
lactoindustrial, ya que este no es sustentable , sino complementado con un plan de 
manejo intensivo de ganado. A esto se orientan acciones como son el establecimiento 
de 4 hectéreas de pradera de pastizal perenne para el ganado de la comunidad de 
Tanque de fos Hacheros y asi garantizar el abasto de leche al taller de productos 
lacteos y la instalacién de una planta mezcladora de alimentos para ganado para 
apoyar a los criaderos de la comunidad y de la regién en el Rosario. Ambas apoyadas 
el 26 de abril de 1996 por el FONAES con una inversién autorizada de casi 130 mil 

pesos. 

Asimismo, El Rosario y Tanque de los Hacheros, al igual que el resto de los ejidos de la 
regién, comparten e! problema de la inestabitidad de la producci6én y del precio de ta 
leche ya que varia, cuando Ilueve mucho sube la producci6n de tos agostaderos porque 
hay mas yerba; y baja el precio de la leche, porque esta da menos queso ya que 

contiene mas suero 

Asi pues, la tan afiorada temporada de lluvias durante los mese de mayo a agosto, 
aunque no muy segura, representa para estos campesinos del semidesierto carentes 
de! liquido en su mayoria, un fendmeno critico porque paraddjicamente viene a alterar 
sus fuentes de produccién.



  

De no creerse, pero para los 385 habitantes de El Rosario, 81 de ellos ejidatarios, !a 
riqueza de sus hatos, 5,430 cabezas de ganado caprino y 793 de vacuno, de las que 
1,710 d las primeras y 290 de las segundas corresponden a la S.S.S., no representa 
para ellos ninguna garantia, ya que ademas de estar muy alejados de la carretera, 
carecen de obras de infraestructura como caminos, energia eléctrica, red de agua 
potable o alguna queseria para la transformacién de su leche, lo que contribuye al 
sobrepastoreo de sus agostaderos y al agotamiento de su tierra. 

Sin embargo, ello no ha sido obstaculo para demostrar la viabilidad de! proyecto y el 
potencial de sus recursos humanos, cuya actitud, grado de organizacién y disposicién 
para el trabajo se han visto acicateadas por el reto de sus precarias condiciones. 

FICHA TECNICA 

Lactoindustrias en el Municipio de Mazapil, Zacatecas. 

Empresa Social: $.S.S. El Rosario 
Numero de socios: 15 

Fecha de asociaci6n: 26/abril/1996 
Capital inicial: — $ 1'921,091.50 

Aportacién FONAES: $ 448,321.50 
Fecha inicio de produccién: — 16/noviembre/1996 

Empresa Social: S.S.S. Tanque de Hacheros 
Numero de socios: 42 

Fecha de asociaci6n: 26/abril/1996 
Capital inicial:  $ 2' 323,766.50 

Aportaci6n FONAES: $451,116.50 
Fecha inicio de produccién: + 16/noviembre/1996 

Proyectos: 
Produccién de derivados de la leche y manejo de vacas y cabras. 

Caracteristicas de las plantas: 
Taller tipo artesana! con equipo de laboratorio y equipo auxiliar, descremadora, 
refrigerador, pasteurizador y mesas de trabajo para producir quesos, crema, cajeta y 
dulces. Tamafio de la planta del Tanque de Hacheros y El Rosario 160 y 200 metros 
respectivamente. 

Manejo de los hatos: 
Vacas y cabras criollas manejadas por familias en pastoreo extensivo, por agostaderos 
y aguajes, y supfemento alimenticio bajo en proteinas.



  

Produccién 

Concepto S.S.S. El Rosario §.S.S. Tanque de Hacheros 

Numero de cabras 4,772 320 
Numero de vacas 345 146 
Capacidad instalada 
para acopio de leche 2,000 litros 2,000 litros 
Acopio diario de leche 150 litros/dia 170 litros/dia 
Producci6n diaria de 
queso (350 grs. c/u) 18.75 kg 21.25 kg 
Has. de praderas de riego 0 6 
Has. de produccién 
de forrajes 28 (temporal) 17(riego) 
Litros x vaca x dia 
(promedio anual) 3.5 3.5 
Litros x cabra x dia 
{promedio anual) 15 1.5 

Fuente: FONAES. “Una Experiencia de Empleo Productivo’. Los Casos de Empresas 
Pecuarias, Forestales y Pesqueras. Serie de Divulgacién. México, 1997.



  

Pescadores de la Laguna de Metztitlan, Hidalgo. 
(Una Experiencia de Coordinacidn Interinstitucional) 

La Laguna de Metztitlan se ubica entre los municipios de Eloxochitlan y Metztitlan, 
dentro de la regidn prioritaria de la Sierra Gorda en el estado de Hidalgo y, cuenta con 
una superficie aproximada de 1,600 m2, que en época de estiaje llega a bajar su nivel 
de agua hasta los 900 m2. 

Para los pobladores de fa regién la Laguna es su principal fuente de ingresos, por to 
que la pesca de especies como tilapia y carpa ocupa un tugar preferente dentro de las 
actividades productivas que se practican en la zona, quedando como actividades 
complementarias la agricultura (cultivo de jitomate, frijol y melén) y, la ganaderia de 
traspatio. 

En el afio de 1995, los 127 pescadores que se beneficiaban de manera individual del 
recurso natural pesquero que les brindaba la Laguna, habian Ilevado a condiciones 
dificiles y de sobreexplotacién a la Laguna es decir, la pesca indiscriminada que se 
practicaba impedia la reproduccién natural de los peces, ademds de provocar un 
deterioro acelerado de los recursos naturales. Los volumenes de captura eran menores 
y los peces no alcanzaban las tallas y pesos que exigia el mercado para su 
comercializaci6n (las tilapias y carpas que se capturaban no alcanzaban un peso 
mayor a los 100 gr. y un talla por arriba de los 10 cm). Sin embargo, a pesar de esto, los 
pescadores segulan explotando el recurso para su consumo y venta de! producto en el 
mercado local, debido a que en la pesca encontraban su principal fuente de ingreso. 

Ante esta situaci6én, en septiembre de! mismo afio, la Direccién de Pesca de! Gobierno 
de! Estado, las Delegaciones de !a SEMARNAP y de la Procuraduria Federal de 
Proteccién al Ambiente (PROFEPA), asf como la Representacién del FONAES en el 
estado, iniciaron un trabajo coordinado y concertado con los pescadores encaminado a 
la recuperacién de los recursos naturales de la Laguna, mediante un programa 
conocido como “Plan de Manejo Integral y de Explotacién Raclona! de los Recursos 
Naturales de la Laguna de Metztitlan” . 

Entre las primeras acciones del Plan para contener la sobreexplotacién de la Laguna, 
se decret6 una suspensién de captura por tres meses. Sin embargo, los pescadores 
condicionaron fa aceptacién del programa a una respuesta inmediata por parte de las 

_ instituciones coordinadoras del Plan, que les permitiera obtener recursos para la 
manutencién de sus familias durante este periodo. 

En este sentido, la estrategia planteada por fas instituciones fue fa siguiente: la 
SEMARNAP junto con la Direccién de Pesca del Gobierno del Estado se encargaron de 
traer y sembrar crias de tilapia, carpa y bagre en fa Laguna y de monitorear y cuidar el 
crecimiento de las especies a través de especialistas; la PROFEPA se encargé de 
vigilar que se cumpliera el acuerdo de suspensién de captura, mediante recorridos 
permanentes por la Laguna a diferentes horas. Mientras que el FONAES aporté



recursos mediante el Programa de Empleo Productive (PEP) por un monto de 
$ 275,000 para el pago de jornales a fos 127 pescadores durante los tres meses y la 
compra de herramientas menores. Asi también, como parte de las actividades del Plan, 
fos pescadores se encargaron de! desasolve del rio Metztitlan que desemboca en la 
Laguna para contener la contaminacién de la misma, asi como de la apertura de dos 
caminos de terraceria como vias alternas de acceso a la Laguna y de la construccién 
de un muelle de madera, para facilitar Ja entrada y salida de los pescadores con el! 
producto, para los momentos en que el nivel del agua alcanza su mayor capacidad en la 
Laguna 

Asimismo, desde e! inicio de la operacién del Plan y como parte de la estrategia del 
mismo, los pescadores contaron con el apoyo de un equipo de técnicos integrado por 
personal de tas propias_instituciones y consultores externos, quien se encargd de 
proporcionar permanentemente bajo un concepto integral: asesoria, capacitaci6n y 
asistencia técnica en materia de organizacién, administracién, elaboracién y manejo de 
estatutos y reglamentos internos, registros contables y de produccién, manejo de los 
recursos naturales, reproduccién animal, artes de pesca, técnicas de refrigeracién, 
conservacién y presentacién de! producto para su comercializaci6n. 

Para ello, se realizaron talleres de autodiagnéstico y planeacién participativa con fos 
pescadores, con el propdsito de sensibilizarios sobre la importancia de conservar de los 
recursos naturales y, avanzar rapidamente en la organizacién de los pescadores, los 
cuales en octubre del mismo afio, formaron tres grupos y se constituyeron en 
Sociedades de Solidaridad Social, con la finalidad de facilitar la gestin de apoyos ante 
las instancias federales, estatales y municipales, apoyarse en el trabajo y comercializar 
conjuntamente el producto para alcanzar mejores precios en el mercado. 

A partir de 1996, cada afio por iniciativa de las sociedades de pescadores, se suspende 
la captura de especies durante la etapa de reproduccién de los peces, que abarca un 
periodo aproximado de tres meses, para lo cual con el propésito de garantizar el 
cumplimiento de este acuerdo, las tres sociedades acordaron formar comisiones de 
supervisin y vigilancia, que se encargan de realizar recorridos por la Laguna, reportar 
y sancionar !as trregularidades que se presentan durante el periodo de veda. 

Todo lo anterior, aunado a un fuerte trabajo de organizacién y coordinacién entre las 
tres sociedades de pescadores y las instituciones, permitié que los grupos con el 
manejo de los excedentes (desde e! inicio cada pescador aportaba diariamente 2 kilos 
de pescado y, el dinero que se obtenia por su venta se destinaba a los fondos de las 
sociedades), avanzaran en la formacién de fondos revolventes capitalizables para 
financlar sus actividades complementarias durante los periodos de veda, asi como su 
actividad pesquera es decir, las tres sociedades desde Julio de 1996, cuentan con la 
infraestructura necesaria para el acopio y comercializaci6n del producto (bodegas, 
refrigeradores y equipo de transporte), obtienen mayores volumenes, mejores tallas y 
pesos, su producto ha alcanzado una mayor aceptacién y un mejor precio en el 
mercado y, comercializan directamente el producto en la central de abasto de pescados 
y mariscos de la ciudad de México.



  

FICHA TECNICA 

Grupo Social: Pescadores de la Laguna de Metztitlan 
Numero de socios: 127 

Aportaci6n FONAES (PEP): $ 275,000.00 
Fecha inicio de operacién: — 1/octubre/1995 
Instituciones Participantes:  Direccién de Pesca del Gobierno del Estado, 

Delegaciones de la SEMARNAP, PROFEPA y FONAES. 

Produccién 

Especie Volumen de Captura Precio ($) 

Tilapia y/o Carpa 1,143 Kg./dia* 10.00 kg. ** 

34,240 kg./mes 

* Por acuerdo de las tres Sociedades, cada pescador sdlo podia capturar 9 kg. de 
pescado por dia, de los cuales 2 kg. se destinaban para los fondos de las sociedades, 
por lo tanto, el ingreso de cada pescador era de $ 70.00 diarios. 

** Precio que se pagaba por un kg. de pescado en el! afio de 1996. 

Fuente: Participaci6n directa en el desarrollo del Plan para fa Laguna de Metztitlan, 
resultado de mi propia experiencia. 
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