La economia
de los
pobres



Yesid Barrera
Miguel Angel Castiglia
Dirk Kruijt
Rafael Menjivar
Juan Pablo Pérez

La economia
de los
pobres

©



el T
C -

.

’“ 4 Q.

. F
339.46
E-18e La economifa de los pobres / Yesid Barrera...let al.].
--1. ed. --San José: FLACSO, 1993.
116 p.
iSBN 9977-68-041-8
1. Economia. 2 Pobreza. 1 Barrera Yesid. iI. Casti-
glia, Miguel A. 111. Kruijt, Dirk. iv. Menjfvar, Rafael.
v. Pérez, Juan Pablo. vi. Tftulo.
- T
: r-’l 7
| I IS
[
B Y ‘lb
A A ECR ]

Produccién editorial:
Vilma Herrera

Procesamiento del texto:
Mercedes Flores R.

© Programa Costa Rica - FLACBO

Primera edici6én: mayo de 1993.
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales - FLACSO
Programa Costa Rica. Apartado 5429. San José, Costa Rica



INDICE

INTRODUCCION:
EL MUNDO DE LOS POBRES

LA SOCIEDAD INFORMAL
Dirk Kruijt
La nueva dualidad formal e informal
La economia informal
La sociedad informal
{Como cerrar la brecha?

Programas operativos

PROGRAMAS DE APOYO A LA MICROEMPRESA
EN CENTROAMERICA: RACIONALIDAD Y
LICITACIONES DEL MODELO

Rafael Menjtvar Lartn
Juan Pablo Pérez Sdinz

Caracteristicas de la informalidad
urbana en Centroamérica

El modelo de accién:
presupuestos y racionalidad

Limites y desafios del modelo

Bibliografia

11

14
17
23
31
35

41

43

47
51
56



POBREZA, INFORMALIDAD Y

MICROEMPRESA: EXPERIENCIAS

EN AMERICA LATINA 59
Yesid Barrera

Dirk Kruijt

El sector piublico 61
Programas de las organizaciones

no gubernamentales 66
Programas de los bancos 69

Modelos mixtos del sector

publico/privado 73
Modelos mixtos: los fondos

de inversién social 76
Conclusiones 79

EL DISENO DE PROGRAMAS
MASIVOS DE APOYO A LA
MICROEMPRESA 85

Miguel Angel Castiglia
Una descripcién de los programas
existentes en Centroamérica 86

El marco de la crisis en el
disefio de los programas 90

La eleccién de la poblacién objetivo 92

¢Un tratamiento especial para

un universo especial? 96
Un programa deseable 99
Conclusion 111
SOBRE LOS AUTORES 113

INDICE 115



EL DISENO DE
PROGRAMAS MASIVOS DE
APOYO A LA
MICROEMPRESA

Miguel Angel Castiglia*

El presente trabajo es una reelaboracién de mi
articulo publicado por FLACS0O en su libro "Informa-
lidad y Pobreza"” en 1992. Analizo los programas
nacionales de microempresas que se ejecutan en
Centroamérica. Describo un modelo representativo
de los mismos, comento las dificultades que se pre-
sentan a los gobiernos al momento de disefiarlos y
propongo los elementos bédsicos que son requeridos
por un programa deseable. Los comentarios siguien-
tes se formulan exclusivamente en referencia a pro-
gramas cuyas principales caracteristicas son:

Las denominaciones empleadas en los trabajos firmados por
sus sxpertos, en concordancia con la practica seguida en las
Naciones Unidas, y la forma en que aparecen presentados los
datos, no implican juicio alguno por parte de la Oficina Inter-
nacional del Trabajo sobre la condicién juridica de ninguno
de los pafses, zonas o territorios citados o de sus autoridades,
ni respecto a la delimitacién de sus fronteras.

La responsabilidad de las opiniones expresadas en los articu-
los firmados por sus expertos incumbe exclusivamente a sus
autores y su publicacién no significa que la OIT las sancione.
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a. han sido creados por los gobiernos nacionales
con apoyo de la cooperacién técnica y financiera
internacional, y son dirigidos por una autoridad del
sector puiblico, aunque los agentes ejecutores sean
privados.

b. alcanzan o se proponen alcanzar cobertura
geogréafica de cardcter nacional y un nGmero eleva-
do de personas directamente atendidas (masividad
expresada en miles y decenas de miles de usuarios)
en procura de efectos significativos dentro del uni-
verso de la microempresa.

c. su principal actividad -al menos en su etapa
inicial- es el suministro de crédito a las microem-
presas, acompafiado por algunos elementos de capa-
citaci6én para la administracién, control y gestién
empresariales y de apoyo en asesorfa empresarial.

UNA DESCRIPCION DE LOS
PROGRAMAS EXISTENTES
EN CENTROAMERICA

Entre los programas més notorios en Centroa-
mérica debe mencionarse, en orden de antigliedad:

o el Sistema Multiplicador de Microempresas (31M-
ME) de Guatemala;

e el Programa de Apoyo al Sector Informal (PASI)
de Honduras;

o el Programa Nacional de Apoyo a la Microempre-
sa (PAMIC) de Nicaragua; y

o el Programa de Apoyo a la Microy Pequefia Em-
presa (PRONAMYPE) de Costa Rica.

Los objetivos de estos programas son principal-
mente contribuir al mejoramiento y la creacién de
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empleo, al aumento del producto y de la productivi-
dad de las microempresas, al incremento de los in-
gresos de los titulares y trabajadores de las mismas,
y a la disminucién de la pobreza.

Los supuestos de estos programas son:

o que el suministro de crédito mejorara la situa-
cién de las microempresas;

o que ellas no acceden al mismo por no poseer las
suficientes garantfas;

° que con recursos especiales de crédito, capacita-
cién y asesorfa empresarial, puede brindarseles
financiamiento garantizando una recuperacién
aceptable;

o que ademéds debe darse a las microempresas apo-
yo de caracter integral, que involucre comercia-
lizacién, tecnologia, etc;

° que a través de un proceso de apoyo, las empre-
sas alcanzardn estadios de desarrollo autososte-
nible.

El modelo entre ellos es similar: el gobierno crea
el programa y lo dota de una direccién nacional
(secretaria técnica o instancia similar) en el Ambito
del sector piublico y bajo la conduccién de una alta
autoridad (vicepresidente o ministro). Simultdnea-
mente se crea un fondo de crédito con recursos pi-
blicos nacionales y de cooperacién internacional,
reembolsables o no, por lo general como un fideico-
miso en un banco. El reglamento de crédito define
usuarios, destinos, montos, plazos, etc. y suele cons-
tituirse en el documento rector del programa.

La direccién nacional califica, selecciona y con-
trata un nimero de ONG, quienes identifican y pre-
paran a los microempresarios que accederdn al
crédito, les suministran capacitacién y asesorfa pa-

87



ra el manejo de sus negocios y procuran garantizar
la recuperacién de los desembolsos. En etapas més
avanzadas les brindan ademéas apoyo en comerciali-
zacién y tecnologia, principalmente. Las ONG reci-
ben asistencia técnica del programa, bajo distintas
modalidades.

En ciertos casos son los bancos quienes deciden
el otorgamiento de los créditos; en otros casos esta
actividad s6lo compete a las ONG, y a veces es de
responsabilidad compartida. Todos los programas
se ejecutan con la misma estructura global, pero que
permite a los bancos, a los intermediarios financie-
ros, a las ONG utilizar distintas metodologias, desde
crédito individual a microempresarios, pasando por
el crédito a grupos solidarios, hasta llegar a "bancos
comunales”", que son sistemas de ahorro y crédito
con autogestiéon de los usuarios.

El gasto operativo de las ONG se paga con una
parte de los intereses devengados por los préstamos.
La intervencién de los bancos se retribuye de simi-
lar manera. El gasto operativo de la secretaria téc-
nica es financiado por el presupuesto fiscal, o —-en
mayor medida, habitualmente- por la cooperacién
internacional.

Todos los programas cuentan con el apoyo de
un proyecto de asistencia técnica financiado por la
cooperacién internacional, dirigido especialmente a
fortalecer la capacidad nacional de ejecucién —-ban-
cos, ONG, etc— y una de cuyas funciones es también
financiar parte del personal nacional del programa
bajo la modalidad de consultorias. Estos proyectos
son de caracter bilateral, o ejecutados por agen-
cias multilaterales de cooperacién técnica, y tam-
bién por ejecucién nacional con subcontratacién de
agencias multilaterales.

Los financiadores desean que los fondos de cré-
dito al menos mantengan su valor a través del tiem-
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po. Asi, la tasa de interés deberia cubrir la infla-
cién, los incobrables, méas la participacién de las
ONG y de los bancos. Raramente puede conseguirse
totalmente ese resultado y, en consecuencia, los
programas financian con recursos no reembolsables
parte de los gastos operativos de los agentes ejecu-
tores, de manera muy variable entre los distintos
programas. Las razones para ello son: el carédcter
promocional de los programas, que conlleva ciertos
subsidios en las tasas -que resultan menores que los
costos reales— y los mayores costos de las activida-
des extrabancarias requeridas (capacitacién, aseso-
ria, seguimiento, etc).

Estos programas han alcanzado buenos resulta-
dos, o estdn en condiciones de conseguirlos a corto
plazo. Si bien las mediciones del impacto en las
microempresas y en los agentes ejecutores no han
sido homogéneas, al menos ciertas cifras relativas
al nimero de empresas atendidas, al crédito otorga-
do y su recuperacién, a la generaciéon de empleo, a
los incrementos de ventas, etc., permiten afirmar
que los logros esperados se han concretado en razo-
nable medida.

El sSIMME dio crédito a no menos de 17.000 mi-
croempresas en toda Guatemala por valor de US$
10.000.000 hasta 1991, y fortalecié el sistema de
agentes ejecutores (ONG). El PASI moviliza recursos
de crédito por 3.1 millones de ddélares, para 2.000
microempresas atendidas individualmente y otras
4.100 en grupos de autogestién (176 "bancos comu-
nales"), luego de 18 meses de operacién, en todo el
territorio de Honduras; opera vinculado a mds de 15
ONG. El PAMIC, a dos afios de comenzar, ha logrado
involucrar al Banco Popular y a ocho ONG en la
atencién de 3.400 microempresarios, colocando US$
2.335.000 en una realidad econémica, politica y so-
cial tan compleja como la de Nicaragua; utiliza me-
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todologfas de crédito individual, grupos solidarios y
recientemente bancos comunales. En Costa Rica, el
PRONAMYPE ha creado un fideicomiso con fondos
nacionales e internacionales, elaborado su Regla-
mento de Crédito y contratado a numerosas ONG,
incluidas cooperativas de ahorro y crédito, entre los
ejecutores de sus acciones de crédito, capacitacién
y asesoria a nivel nacional, quienes manejan por
cuenta del Programa una cartera de cinco millones
de délares, con 2.500 microempresas beneficiadas,
incluyendo miembros de bancos comunales.

Sin embargo, determinados aspectos del funcio-
namiento de estos programas nacionales, en espe-
cial los efectos negativos que provienen de una
cierta vulnerabilidad a los cambios politicos, han
generado algunos cuestionamientos al modelo de los
Programas nacionales. Contribuyen a ello visiones
que excluyen la participacién del sector publico en
actividades de promoci6n vis a vis la actividad pri-
vada, representada principalmente por las ONG -se-
gan algunos- o por los bancos, segiun otros, y la
propia visién y experiencia de quienes dirigen y eje-
cutan los Programas. En la actualidad, en todos
ellos hay una bisqueda intensa de formas institu-
cionales nuevas y més auténomas, que las proteja
contra los vaivenes politicos. Es propésito de es-
te articulo brindar un analisis de algunas de las
posibilidades y limitaciones del modelo institucio-
nal representado por los Programas ya descritos en
grandes trazos.

EL MARCO DE LA CRISIS EN EL
DISENO DE LOS PROGRAMAS

El disefio de programas nacionales concebidos
para brindar apoyo a las microempresas, nacié por
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lo general de aspiraciones expresadas por los gobier-
nos, generalmente en los momentos iniciales de su
poder. El marco general fue el de la crisis econ6émi-
ca, de la aplicacién de polfticas de estabilizacién y,
cuando se consideré llegado el momento, del ajuste
estructural, con el acucioso apoyo de los disefiado-
res internacionales de polftica econémica, en espe-
cial la banca internacional. Junto con la aperturay
liberalizacién de las economias nacionales, la cafda
del producto nacional, reduccién de la capacidad
adquisitiva del ingreso salario, reduccién del sector
publico, y el crecimiento de las tasas de desempleo
y subempleo por ingresos, fueron entonces habitua-
les sobreagregados producto de longevas coyunturas
a las dificultades estructurales de las economfas
nacionales.

Dentro de estos marcos referenciales, los gobier-
nos, en procura de paliar los efectos més graves de
la crisis en los sectores mas pobres, consideraron los
programas de microempresas principalmente como
una herramienta de compensacién social, a la espe-
ra de que su utilizacién pudiera brindar resultados
multiples, por ejemplo:

e sustituir buena parte de la capacidad de generar
empleo del sector moderno, piblico y privado;

o protegery ain aumentar los ingresos de los méds
pobres;

° ger una opcion de transformacién productiva.

Para menguar significativamente el impacto de
la crisis, cada programa debfa ademés llegar a todo
el pais, ser masivo y, por supuesto, no redundante
en su aplicacién. Adicionalmente, debfa actuar so-
bre un universo microempresarial donde la hetero-
geneidad es la norma.
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LA ELECCION DE
LA POBLACION OBJETIVO

La reduccién de
los mercados

Upa dificultad inicial fue establecer con clari-
dad la poblacién a la que el programa dirigirfa sus
acciones, segun los objetivos perseguidos.

Téngase presente que la reduccién del empleo
moderno conllevé dos efectos directos sobre el mer-
cado de las microempresas:

a. la disminucién del ingreso salario del sector
moderno —que es el principal comprador de bienes y
servicios de las microempresas—- redujo el mercado
de éstas; y

b. los despedidos y nuevos demandantes de em-
pleo no contratados buscaron refugio laboral en la
creacién de nuevas microempresas, con lo que au-
menté el nimero de oferentes para un mercado que
se contrajo, al menos temporalmente, tendiendo a
disminuir las ventas unitarias de todos.

Masividad o selectividad:
éacumulacién o subsistencia?

En estas circunstancias la creacién y sosteni-
miento de empleo remunerado con adecuados ingre-
sos, 86lo podia tener lugar en reducidas cantidades,
porque deberfa privilegiarse el apoyo a empresas
con capacidad de acumulacién y crecimiento. Dicho
apoyo necesita ser en estos casos méas integral, com-
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plejo y costoso que en otros, limitando en los hechos
las coberturas.

Por el contrario, cuando se buscé sostener -y en
lo posible crear- un numero alto de puestos de tra-
bajo, ello signific6 ampliar el apoyo a empresas y
actividades de menor productividad e ingresos. En
estas circunstancias las actividades de apoyo pue-
den ser mas simples y menos costosas. De otro lado,
el riesgo de redundancia serda mayor. Hay que sefia-
lar que tanto en Centroamérica como en los Paises
Andinos, no parece garantizado un aumento auto-
matico del empleo durante los primeros afios del
programa. Evaluaciones recientes en Chile (1993) y
Colombia (1993) indican incluso la relativa ausen-
cia de generacién de nuevos empleos, concomitante
con incrementos de la productividad y los ingresos
en las microempresas atendidas.

Se planteaba as{ una vieja disyuntiva tratada
por los programas, que consiste en elegir si se apo-
yaréd la creacién de nuevas empresas, o si por el
contrario se atenderd solamente a las ya existentes.
En este ultimo caso debera elucidarse ademés si
calificaran las empresas que demuestren capacidad
de acumulacién y crecimiento, o si también accede-
rdn aquellas que no acumulan significativamente,
porque no lo consiguen o porque no lo necesitan
para subsistir en el mercado.

La decisién que se adopte tendrad efectos sobre
el tipo de empresas y las actividades que serdn apo-
yadas —por ejemplo si se incluye o excluye las acti-
vidades comerciales— y también sobre los grupos de
poblacién a los que llegara el programa, segin in-
gresos y situacién de pobreza, ubicacién geografica,
género, etc.

Claro esta que la decisién fue dificil para los
gobiernos, porque la compensacién social, en la que
inscribieron los programas, debfa alcanzar a un sec-
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tor importante de los mé4s pobres, y debfa incluir a
las mujeres jefes de hogar, los jévenes, etc. Los
recursos eran escasos y las necesidades grandes y a
las presiones econ6micas se sumaban las de cardcter
social y politico. Por todo ello frecuentemente apa-
recié el deseo de que cada programa lograra llegar
a todos los sectores y niveles. Decisiones de ese tipo
no fueron erréneas, si la experiencia se realizé apli-
cando a cada sector y cada tipo de apoyo, la metodo-
logfa correspondiente.

Poblacién objetivo y
metodologta de atencién

Ante poblaciones heterogéneas y de caracteristi-
cas mualtiples debfan aplicarse metodologfas dife-
renciadas de atencidn, pero ello, salvo excepciones
como la de los bancos comunales, no ocurrié desde
el comienzo de los programas. Sin embargo, la ten-
dencia actual es que los programas masivos en Cen-
troamérica y algunos sudamericanos, utilizan dos,
hasta tres, metodologias variadas: crédito indivi-
dual a microempresarios (el segmento més dindmi-
co) crédito solidario para mujeres y habitantes de
pequefias comunidades con buen grado de cohesién,
y crédito colectivo a través del sistema de bancos
comunales.

Un ejemplo de situacién inicial diferente, moti-
vada por razones que escapan a las posibilidades de
este andlisis, lo constituy6 en Costa Rica el intento
de disponer de una baterfa de programas:

> el Programa del Instituto Mixto de Ayuda Social,
para grupos vulnerables;
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o el Programa de Apoyo a la Microy Pequeia Em-
presa (PRONAMYPE), que se orienta a microem-
presas y a pequefias empresas, es especial, con
demostrada capacidad de acumulacién;

o el Proyecto del Ministerio de Planificacién y De-
sarrollo (MIDEPLAN) orientado al apoyo a las mi-
croempresas cuyo perfil facilita la creacién de
nuevos empleos;

o el Proyecto del Sector Social Productivo, que
procura apoyar iniciativas de propiedad grupal y
asociativa y otras de propiedad individual;

o el Programa del Ministerio de Ciencia y Tecno-
logia, para aquellas microempresas y pequefias
empresas con adecuado perfil, que estén en
condiciones de dar saltos tecnolégicos y produc-
tivos.

Este sistema de programas, con servicios de
capacitacién, crédito, asistencia técnica, comercia-
lizacién, tecnologia, apoyo a las organizaciones
de microempresarios, etc., brindados por distintos
agentes con diversos modos de intervencién, debia
abarcar un universo muy amplio, dirigiéndose a ca-
da sector especifico con una metodologia diferencia-
da.La coordinacién se realizaria a nivel del gabinete
social, encargado de las politicas para la microem-
presa, a modo de instancia integradora de las espe-
cializaciones de ejecucién sefialadas anteriormente.
Los objetivos no se lograron totalmente y los progra-
mas alcanzaron distintos grados de éxito. Un hecho
destacable es que PRONAMYPE incorporé también la
metodologia de bancos comunales.

En resumen, la elecci6n de la poblacién objetivo,
por razones de tipo econémico, social y politico, fue
una dificultad importante en el momento del disefio
del programa. Mostr6 que los errores que se come-
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ten al respecto tienen efecto negativo en los lo-
gros, cuando se aplica una uUnica metodologia de
atencién a grupos heterogéneos de microempresa-
rios, desmejorando la relacién beneficio-costo. Tam-
bién que los intentos gubernamentales de atender
coberturas masivas con programas diferenciados,
exigen la participacion de alto ndimero de organis-
mos del gobierno y mucha coordinacién de politicas.
Se demostré que un mismo programa puede utilizar
con eficacia metodologias diferenciadas para pobla-
ciones distintas.

¢UN TRATAMIENTO ESPECIAL
PARA UN UNIVERSO ESPECIAL?

En la descripcién hecha mas arriba acerca del
modo de operacién de los programas, se advierte que
se establece, en los hechos, un sistema especial de
acciones, para ¢l tratamiento de un sector especial
de la sociedad. Esta situacién la configuran princi-
palmente los siguientes elementos:

o los fondos de crédito provienen predominante-
mente de la cooperacién internacional, y los de
origen nacional son recursos fiscales de trata-
miento especial, pero no dinero de! mercado fi-
nanciero propiamente dicho;

o las modalidades de acceso al crédito son también
especiales y diferenciadas, puesto que ademéds de
realizar los tramites de crédito, los usuarios por
lo general deben recibir capacitacién, asesoria,
etc;

o Jlos costos de colocacién de cada unidad moneta-
ria como préstamo son més altos que los regis-
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trados por las entidades financieras, como con-
secuencia del modo especial de intervencidén del
programa;

° si bien experiencias recientes muestran meca-
nismos posibles para que los microempresarios
informales, incluidos los mas pobres, puedan ser
sujetos de crédito de una banca diseiiada espe-
cialmente para ellos,' la gran mayoria de los
usuarios sélo accede a la condicién de sujeto de
crédito de las ONG, pero no del sistema financie-
ro, que no los considera tales, y que sin la parti-
cipacion de aquellas no los atenderia;

o al igual que en el sector moderno, las microem-
presas, cuando utilizan el crédito productivo, se
acostumbran al mismo y lo requieren de manera
continua, pero como son escasas las que se "gra-
dian" hacia el sistema financiero, para seguir
obteniéndolo deben continuar ligadas a una ONG.

Una situacién semejante, requiere cada vez mas
de tratamientos y recursos especiales, y de esa ma-
nera el proceso de integracion de las microempresas
al mercado financiero no avanza, sino que mas bien
se produce un "encapsulamiento" del sector como
sujeto econémico, que establece un diferencial per-
manente para su tratamiento desde la dptica de sus
promotores.

La relativa masividad alcanzada por algunos
programas no representa ain méas que un pequefio
porcentaje de las microempresas que necesitan apo-
yo en cada pais. Si el tratamiento persiste en ser
especial, solo podrd aumentarse la cobertura repro-

1. Cabe mencionar los casos del Banco ccc en el Perfi, quebrado
en 1992, pero exitoso durante seis afios de operaciones en el
ambiente microempresarial, y el Banco Sol en Bolivia, que
tiene una cartera activa de 34.000 usuarios, atendidos en
grupos solidarios.
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duciendo y multiplicando la institucionalidad espe-
cializada existente, con altos costos organizativos y
operacionales. Por ahora, los programas y sus agen-
tes ejecutores se manejan con stocks de microempre-
sas, y les resulta todavia muy dificil transformarlos
en flujos, es decir, que luego de un perifodo de trata-
miento especial, las microempresas puedan encon-
trar cabida dentro de mecanismos de mercado, que
puedan asumirlas como sus clientes, con todas las
variantes y adaptaciones que se requieran.

Si la situacidén descrita no tiende a modificarse,
los programas tomaran el riesgo de durar lo que
duren las politicas de tratamiento especial a las
microempresas y los fondos especiales que las ope-
rativicen. Y éstos suelen ser especialmente escasos
y de cada vez més dificil renovacién. Hoy el apoyo
a las microempresas estd incorporado a las politi-
cas de los gobiernos nacionales y a la estrategia de
intervencién de la mayoria de las cooperaciones in-
ternacionales, pero sélo probabilidades reales de
funcionamiento autosostenible garantizarédn su per-
manencia. El tema remite a los costos de operacién,
de transaccién y de riesgo, a quienes deben pagarlos
y a las posibilidades de que de algtin modo resulten
atractivos para quienes intermedian recursos del
mercado financiero.También remite a la posibilidad
de ampliar el concepto mismo de "intermediario fi-
nanciero”, por ejemplo especializando agentes que,
como ciertas ONG pueden gozar del crédito del puabli-
co. Cabe sefialar que algunos programas y numero-
sas ONG y sus federaciones, se plantean seriamente
en Centroamérica, la creacién de instituciones fi-
nancieras formales, que faciliten el acceso a los
recursos financieros del mercado para canalizarlos
hacia las microempresas, quienes serian sus sujetos
de crédito.
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En resumen, si la sobrevivencia de los progra-
mas sigue dependiendo indefinidamente de recursos
de carécter especial, si las intervenciones que se
realizan hoy no comienzan a dar frutos, en el senti-
do de que la sociedad incorpora progresivamente
amplios sectores de microempresas a su funciona-
miento "normal”, las intervenciones mencionadas
evaluaran muy criticamente su utilidad, con riesgo
de que resuelvan restringir y ain cesar su apoyo.

UN PROGRAMA DESEABLE

Para el autor, la posibilidad de proponer los
elementos basicos de un programa de apoyo a mi-
croempresas, es antes que nada un ejercicio de au-
tocritica.? A pesar de la experiencia acumuada por
los paises y las agencias, por las ONG y otras enti-
dades y organizaciones, un programa sigue siendo
una busqueda, dentro del marco de la crisis y la
pobreza que aquejan a nuestras naciones. Se desa-
rrollan aqui algunos supuestos que probablemente
harian méas eficientes y menos vulnerables a los
programas existentes y facilitaran el disefio de al-
gunos otros.

Los supuestos bdsicos

Los supuestos basicos de un programa deseable,
que apuntan a superar algunas de las restricciones

2. El autor ha participado en la formulacién o el asesoramiento
de los programas que se analizan en este artfculo, y en la
elaboracion de los proyectos de asistencia técnica que le dan
apoyo.
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sefialadas en los andlisis anteriores, son los que se
propone a continuacién:

[+

Seleccionar cuidadosamente la poblacién objeti-
vo y expresar con claridad cual ha sido la elec-
cién. Como ya se ha sehalado, la crisis y la
pobreza, que alcanzan a muchos, exigen acciones
que ayuden a un numero significativo de perso-
nas. Es posible pensar programas masivos, que
lleguen a los pobres que acumulan y a los que no
acumulan, si se diferencia correctamente las me-
todologias de tratamiento y los agentes operacio-
nales.

Identificar desde el disefio mismo del progra-
ma cudles serdn los mecanismos de integra-
ci6n de microempresas y sociedad. Habra que
investigar, por ejemplo, las posibilidades del sec-
tor financiero para participar en el programa, y
analizar qué incentivos deberdn serle otorgados
con esa finalidad. En este caso particular es im-
portante recordar que los microempresarios no
acceden al crédito porque la banca cree que no
es negocio prestarles. En consecuencia sera util
encontrar los mecanismos que conviertan en un
negocio la relacién financiera con los microem-
presarios, al menos para algunas entidades, exis-
tentes o por crearse, de diferentes tipos.

Comprometer recursos nacionales publicos, y
otorgarlos, desde los inicios del programa. La
lucha contra la pobreza y a favor del desarrollo
debe ser una prioridad del sector pablico nacio-
nal. Y las prioridades se reflejan mejor en el
presupuesto que en ninguna otra parte. El com-
promiso del gobierno servird seguramente como
demostracién para aumentar la confianza del
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sector privado, que debe ser estimulado a apor-
tar recursos desde el inicio, o cuanto mas tarde,
en una segunda y temprana fase.

Identificar y movilizar todo tipo de instituciones
de apoyo y entidades ejecutoras. Las Iglesias, las
Camaras, los Sindicatos, las instituciones de ca-
pacitacién, etc., tienen intereses directamente
vinculados a la lucha contra la pobreza y a favor
del desarrollo. Por otro lado, hay que convocar e
incorporar a toda clase de entidades ejecutoras,
sobre la base de un correcto anélisis de las ven-
tajas relativas de cada tipo de ellas. Esta Gltima
afirmacién se refiere a las ONG, los bancos, las
cooperativas de ahorro y crédito, las cajas de
crédito, las asociaciones de microempresarios,
los institutos de capacitacién, etc.

Dentro del mismo espiritu del parrafo anterior,
aprovechar y modernizar la capacidad institu-
cional existente en el pais, antes que proponerse
crear o apoyar la creacién de nuevas entidades.
A veces se advierte méds preocupaci6én por ave-
riguar lo que le falta a las instituciones que
tenemos, que reconocer todo lo que ya pueden
ofrecer.

Promover la més alta participacién activa de
la poblacién objetivo, especialmente a través de
las organizaciones que la representan, y respe-
tar sus decisiones. Si no procuran seria y acti-
vamente dicha participacién, todos los agentes
involucrados en la direccién y ejecucién de los
programas corren el riesgo de encontrarse admi-
nistrando el destino de las microempresas.
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El modelo institucional
del programa

La propuesta que se formula a continuacién, re-
lativa al modelo institucional de un programa del
tipo analizado, procura que, a través de un proceso
relativamente corto, se pueda dotar al mismo de:

o respaldo politico que le permita establecerse y
disponer de los recursos necesarios;

> adecuada inmunidad ante los cambios politicos
para lograr estabilidad; y

o guficiente inserciéon en la realidad socioecon6mi-
ca, para garantizar su consolidacién y perma-
nencia.

Para lograr todos esos resultados, serd necesa-
ria la participacién activa y complementaria de
distintos tipos de instituciones, entidades y orga-
nizaciones.

En primer lugar, resultara indispensable promo-
ver y apoyar la iniciativa y participacién guberna-
mental en el mas alto nivel. La responsabilidad de
direcci6n en dltima instancia de un programa nacio-
nal, exige disponer de suficiente poder. Poder para
influir en la adopcién de politicas, respaldadas al
menos por decretos, que den prioridad a la atencién
de las microempresas. Poder de decisién en la asig-
nacién de sumas significativas de recursos piblicos.
Poder para gestionar, obtener y asignar recursos
internacionales no menos importantes. Y poder pa-
ra coordinar y concertar acciones con los responsa-
bles de ejecutar las politicas nacionales. Un poder
semejante sélo puede situarse a los niveles de los
Presidentes, Vicepresidentes o Ministros, o cargos
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descentralizados equivalentes, que son quienes pue-
den brindar el respaldo politico sefialado anterior-
mente, que permita una fase de firme implantacién
del programa.

En segundo lugar, sera necesario desde el dise-
iio del programa, establecer y ejecutar un plan que
promueva y asegure la participacién institucional
privada en la direccién del mismo. Esta participa-
cién privada en la toma de decisiones deber4 estar
representada por las ONG, las entidades financieras,
los institutos de capacitacién, los microempresa-
rios, etc. Debera ser predominante en un plazo rela-
tivamente corto, y requerird de una figura legal
adecuada, que garantice capacidad juridica, flexi-
bilidad y oportunidad operativa. También debera
permitir que continde la presencia institucional, ya
no predominante, del sector pablico. Se lograra de
esta manera insertar el programa en la sociedad
civil, consiguiendo, para el mismo, inmunidad ante
los cambios polfticos y la estabilidad suficiente.
En esta fase de estabilizacién serd muy importan-
te garantizar la contribucién de recursos privados
al programa.

Por ultimo, dentro del espiritu del parrafo ante-
rior, pero avanzando ain més hacia la insercién del
programa en la realidad socioeconémica, serd nece-
sario contar tempranamente en la direccién del mis-
mo, con la representacién de los microempresarios.
Este sera el reaseguro de que el programa ha echado
raices; as{ como es necesario el predominio de la
sociedad civil en la direccién, también deberd ase-
gurarse la participacién protagénica de la poblacién
objetivo. Las formas de representacién seguramente
variaran en cada realidad, pero en toda Centroamé-
rica se advierte el desarrollo de asociaciones de ca-
racter gremial de los microempresarios, con gran
sagacidad en la interpretacién de su situacién y sus
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posibilidades, y con demostrada capacidad de auto-
gestion. Ellos son el sector privado de los pobres, la
razon de la existencia del programa, y s6lo su parti-
cipacién decisiva en la direccién del mismo, garan-
tizara la consolidaciéon y permanencia de éste y de
sus objetivos, mientras el sector lo necesite.

En resumen podrian sefalarse, al menos para
facilitar el analisis, tres niveles en el desarrollo
institucional de un programa: el de su creacién a
cargo del sector puablico, con suficiente poder para
garantizar su implantaciin y sus recursos; el de su
transformacioén a corto plazo en una entidad de de-
recho privado, dirigida por los representantes del
mismo, Ic que facilitara la estabilidad ante los cam-
bios politicos; y el del temprano protagonismo de los
microempresarios en la toma de decisiones, que ga-
rantizard las finalidades, la consolidacién y perma-
nencia del programa mientras éste sea necesario.

Las modalidades operativas
del programa

Son cuatro los aspectos que se mencionarédn al
hacer referencia a las modalidades operativas del
programa. Los tres primeros se vinculan al proceso
de planificacién y operacioén, y el cuarto al perfil del
equipo de direccién ejecutiva.

Con respecto a la planificacion estratégica, ésta
debera tener concordancia con los supuestos insti-
tucionales desarrollados mas arriba. En la medida
que se trata de un programa nacional, la planifica-
cién sera centralizada en lo referente a las politicas
y estrategias globales y la responsabilidad de formu-
larlas recaera en la direccién nacional. Aunque qui-
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zas en los albores del programa la responsabilidad
principal de la planificacién quede formalmente a
cargo del sector publico, debe procurarse que sea
compartida desde el inicio con las entidades del sec-
tor privado. De esa manera se asegurard mejor la
planificacién por consenso.

En resumen, se sugiere que la férmula mas ade-
cuada para programas como los que se analiza: pla-
nificaciéon central, compartida por consenso, para
que sea pertinente, util y legitima.

En io que se refiere a la ejecucién, debe conse-
guirse el mas alto grado de descentralizacién, por-
que con ello se lograra:

° involucrar diferentes tipos de entidades ejecu-
toras, cada una de los cuales serd capaz de ofre-
cer determinadas cualidadesy ventajas relativas
que deben ser aprovechadas;

o dotar de mayor agilidad y oportunidad a la eje-
cucién en campo y conseguir una mas rapida
adaptacién a los cambios y ajustes; e

°© introducir el programa en el conglomerado insti-
tucional de la sociedad.

Serd conveniente disponer de ciertas reglas y
metodologias de disefio central y compartido, que
permitan homogeneizar y abaratar algunos procesos
en el trabajo de campo y las tareas de seguimiento
y evaluacién. Hay tecnologias e instrumentos meto-
dolégicos probados que no debieran ser desaprove-
chados, y cuya utilizacién deberia ser comprometida
por las entidades ejecutoras contractualmente. So-
bre la base de este minimo de estandarizacién, las
entidades ejecutoras deberian ser (y sentirse) libres
de aportar creativamente, porque la diversidad per-
mitird individualizar la atencién, hasta donde los
recursos lo permitan.

105



Segian se ha sefialado, deberd contratarse ONG,
cooperativas de ahorro y crédito, bancos, financie-
ras, cajas de crédito, institutos de capacitacién, con-
sultoras y las propias asociaciones de usuarios con
capacidad de gesti6én de servicios, ampliando el con-
cepto de agente ejecutor.

En tercer lugar, la ejecucién descentralizada de-
ber4 hacerse mediante un mecanismo ad hoc de re-
lacién con los agentes ejecutores. Es recomendable
no concebir la estructura del programa como una
piramide en cuya cuspide estd la direccién nacional
y sus equipos técnicos, en su franja intermedia los
agentes ejecutores, y en la base los microempresa-
rios.Se trata més bien de imaginar la direccién co-
mo una estructura central alrededor de la cual y con
una configuracién casi siempre asimétrica se esta-
blecen relaciones flexibles con los ejecutores. Flexi-
bles en més de un sentido y por diversas razones:

°© porque no siempre se vinculardn mediante con-
tratos, sino que podran hacerlo por convenios o
compromisos de otro tipo, sustentados en paren-
tescos de objetivos;

o porque el objetivo del vinculo no siempre seré el
cumplimiento de una meta de crédito, capacita-
cién, etc.,, premiado con un pago, sino también
el apoyo del programa para el fortalecimiento
institucional o la facilitacién de capacidad ope-
rativa a una entidad que se relacionard quizés
tangencialmente con el programa.

Todo ello en el marco de un principio organiza-
tivo central que sefiale que todo lo que puede ser
contratado con beneficio para todas las partes, debe
ser descentralizado.

En resumen, son necesarios diversos niveles de
relacién, con vinculos funcionales hacia los distin-
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tos ejecutores permanentes o eventuales, reservan-
do para la estructura central las funciones que no
pueden ser cumplidas por los demas. Un funciona-
miento semejante brindara al programa versatili-
dad operativa y gran capacidad de adaptacién a los
cambios socioecon6micos y politicos.

Con respecto a la direccién operativa y sus equi-
pos técnicos, el primer sefialamiento es que sus
miembros deben ser pocos, los indispensables para
cumplir las funciones que no puedan ser contrata-
das con beneficio para todos. Esto no quiere decir
que sean meros asignadores de recursos, puesto que
para cumplir con su funcién concebida como se pro-
pone, deber4n tener gran capacidad para reconocer
las necesidades y suministrar oportunamente los
apoyos adecuados, por sf mismos o a través de un
proceso de mucha calidad en la identificacién, cali-
ficacién, seleccién, contratacién, supervisién y eva-
luacién de terceros agentes.

Otra caracterfstica de esta direccién seré su ver-
satilidad como equipo y su alta calidad técnica. En
ese sentido, deberd combinar capacidades de geren-
cia (gestién, administracién, control y evaluacién)
con capacidades de interpretacién global de los cam-
bios y proposicién de politicas. Se requerirad por lo
tanto capacidades técnicas y teéricas. La alta cali-
dad del equipo de direcci6én operativa es sencilla-
mente indispensable en un programa de este tipo,
y no puede hacer concesiones a restricciones de ca-
racter secundario, como preferencias politicas o re-
ligiosas, por ejemplo. Serda una direccién para el
liderazgo y el consenso, que debe tener visiones
abiertas de la realidad y flexibilidad intelectual pa-
ra su interpretacién y adaptacién a la misma.
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El financiamiento
del programa

Un primer aspecto a tratar en el tema del finan-
ciamiento de un programa, es que la legitimacién
del mismo y su credibilidad por la sociedad, depen-
den en gran medida de la prioridad que le asigne el
gobierno.Y que esa prioridad tendrd una de sus ex-
presiones més claras en la asignaciéon de los recur-
sos fiscales pertinentes. Por lo tanto, en el momento
del nacimiento del programa, debe otorgarse al mis-
mo recursos nacionales suficientes y proporcionales
a los suministrados por la cooperacién externa.

Estos recursos publicos deberan asignarse in-
dispensablemente para el crédito y para la capaci-
tacién. Los recursos para gastos de operaciéon se
trataran posteriormente.

En una fase muy temprana, y si es posible desde
el inicio del programa, deber4 lograrse la contribu-
cién del sector privado nacional, por ejemplo a tra-
vés de fondos para el financiamiento a precios de
mercado. Todos los agentes privados involucrados
en la direccién y en la ejecuciéon, deberfan contri-
buir, aportando recursos y/o asumiendo riesgos. Con
ello se conseguira un compromiso intelectual y ope-
racional mas fuerte por parte de todos y una mayor
y més rdpida autonomia nacional.

Con respecto a los costos de operacién de los
programas, en sus primeras etapas deberia tenerse
una posicién flexible con respecto a la contribucién
publica nacional. La reducci6én del sector publico y
su presupuesto, adoptados como politicas centrales
por casi todos los gobiernos de la subregién, limitan
fuertemente la posibilidad de contratacién de nue-
vos funcionarios, y por lo general establecen escalas
salariales insuficientes para contratar excelencia.
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Otros gastos complementarios para administracién,
viaticos, etc., estdn regulados de manera restricti-
va, siempre insuficiente. Y lo mismo vale para las
necesidades de equipamiento. Por todo ello, la coo-
peracion externa deberia considerar que una de sus
contribuciones decisivas consistira en hacerse cargo
de un alto porcentaje de los gastos operativos del
programa, que, independientemente de su propor-
c16n, deber4d ser asumido como un complemento del
aporte fiscal.

E!l proyecto —o los proyectos—
de apoyo a un programa

El anélisis que sigue propone ajustes a algunos
de los modelos de proyectos de asistencia técnica y
financiera a los programas nacionales de microem-
presas, que se vienen ejecutando en varios paises de
Centroamérica.

La primera referencia es con respecto a su dura-
cién, generalmente muy corta —un par de afios, aun-
que pueden ser extendidos-. Es importante senalar
que se trata de proyectos que apoyan programas que
proponen transformaciones y mejoras duraderas y
nacionalmente autosostenibles, para sectores am-
plios de la sociedad. Tareas de este tipo demandan
plazos adecuados, que nunca son cortos.

De otro lado, los proyectos casi siempre se elabo-
ran al comenzar los nuevos gobiernos, y tienden a
ser concebidos para su ejecucién y finalizacién en el
periodo de los mismos. Esta circunstancia conlleva
riesgos de vulnerabilidad politica para el programa
que se apoya.

Por todo ello, la propuesta es que los proyectos
se conciban para durar no menos de cinco afios,
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aunque sea en dos fases sucesivas, y por lo menos
dos afios mas que el perfodo de gobierno vigente.
Esta propuesta pretende contribuir a la estabilidad
de los programas, cuya asistencia técnica no nece-
sitar4 ser renegociada ante cada cambio de gobier-
no, con las demoras y atrasos que estas situaciones
conllevan.

Una segunda referencia es para el financiamien-
to del gasto operativo del programa, que ya se ana-
liz6 més arriba. La propuesta es que exista un
proyecto especial de financiamiento de la parte de
ese gasto, asumida por la cooperacién externa, bajo
la administracién del programa y la supervisién y
auditoria que se establezca. Con ello se procura que,
a diferencia de lo que ocurre a veces, los sueldos y
honorarios de los funcionarios del programa no sean
pagados por el proyecto de asistencia técnica que
es contraparte de los mismos. La independencia in-
telectual, la autonomia en la toma de decisiones y
la transparencia en las relaciones interpersonales,
estarian posiblemente mejor garantizadas de esta
manera.

En tercer lugar, debe ser creado un fondo espe-
cial para crédito, que esturd bajo la administracién
que se considere més 1util en cada caso, y protegido
por todos los resguardos usuales en estas circuns-
tancias. Este fondo deberia ser de rapida y sencilla
utilizacién y prefigurarse como el capital semilla al
que se agregaran futuras contribuciones publicas y
privadas, nacionales y externas.

Una cuarta referencia es para la creacién de un
proyecto de asistencia técnica, cuando éste sea ne-
cesario. Es claro que influiran el origen de los fon-
dos y las politicas del donante en su configuracién
como proyecto bilateral, multibilateral, de ejecu-
cién nacional, etc. Pero en todos los casos, al pro-
yecto deberd serle garantizada la posibilidad de
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operar con alta autonomia intelectual, respetando
estrictamente la nocién de que un proyecto es una
contribucién para la asesoria y la formacién y desa-
rrollo de capacidades nacionales.En el mismo senti-
do, un proyecto y sus miembros no deberfan asumir
tareas operativas, salvo con finalidades demostrati-
vas y de formacién. Para todo ello, el perfil de los
funcionarios de un proyecto, deber4 garantizar, co-
mo equipo, capacidades técnicas de alto nivel.

CONCLUSION

El modelo de los programas nacionales de mi-
croempresas analizado en este articulo, ofrece la
posibilidad de ser adecuado en su arquitectura ins-
titucional y en sus modalidades operacionales, a
muy diversas necesidades y demandas de las mi-
croempresas en los paises de Centroamérica.

El autor recomienda especialmente utilizar ese
modelo para dotar a los programas, en un proceso
relativamente corto, de un perfil jurfdico de derecho
privado y de una representacién orgdnica predomi-
nante del sector privado, 3in excluir la participacién
necesaria del sector publico, por el caracter nacio-
nal del emprendimiento.

La eficacia de los programas parece cada vez
més ligada a la solucién de las restricciones de ac-
ceso directo de los microempresarios a los recursos
de los mercados financieros nacionales, lo que de-
manda avanzar en el disefio de mecanismos e insti-
tuciones que lo posibiliten.
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