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POBREZA, INFORMALIDAD
Y MICROEMPRESA
EXPERIENCIAS EN
CENTRO AMERICA

Yesid Barrera
Dirk Kruijt

Unos cuantos afios antes, en 1987, la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Soicales, FLACS0, or-
ganizé un seminario sobre Centroamérica en el afio
2000. A la fecha de la publicacién de los resulta-
dos, el Istmo estaba sintiendo por primera vez con
toda la dureza los efectos de la polftica microeconé-
mica del ajuste, desangrdndose en guerras civiles,
desesperdndose por la paz y el retorno a la democra-
cia. Los expositores en el seminario miraron con
esperanza hacia el futuro cercano. Una vez habien-
do llegado la paz y los gobiernos civiles, pudiera
empezarse con el desarme gradual, la consolidacién
de la democracia, el desarrollo. hacia adentro, el
control del crecimiento poblacional, la proteccién
de los recursos naturales y la integracién econémica
regional.’

Ahora, cinco afios méas tarde, se terminaron las
guerras. En Centroaméricay en Panamaé hay planes,
hasta avances, de reducir las fuerzas armadas, lle-
gar al desarme, reconstruir la nacién, prepararse
para las elecciones —por segunda o tercera vez-

1. [Edelberto Torres-Rivas, ed. América Central Hacia el 2000,
Caracas: Nueva Sociedad, 1989.
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de gobiernos civiles con. sufragio limpio. Hay un
parlamento Centroamericano. El Istmo esta inte-
grandose.

Pero lo que ha quedado es la pobreza, la miseria,
el hambre para vastos segmentos de la poblacién.
Ahora es comin en Guatemala, en El Salvador, en
Honduras, en Nicaragua y también en Costa Rica y
Panamad, que el jefe de familid pobre es mujer: viu-
da, madre soltera, esposa dejada con sus nifios. A
ellas se juntan las victimas directas de la guerra: los
mutilados, los desplazados, losrefugiados, los nifios
abandonados, los huérfanos, lqs ancianos que que-
daron en los pueblos rurales, lo;s migrantes urbanos
que viven en los tugurios y cinturones de miseria.

Investigadores de la Comisién Econémica para
América Latina, CEPAL? y de la|FLACS0® han catego-
rizado la pobreza en Centroamérica. Como hay que
esperar, la pobreza afecta mas las mujeres que los
hombres, mas los menores que‘los adultos, mas los
refugiados y los desplazados que la gente con esta-
bilidad de vivir. En general la pobreza afecta los

contingentes y categor{fas méas Yulnerables..

2. Gabriel Siri. Retos de una Po[[ticz‘z de Ataque Frontal a la
Pobreza en Centroamérica. México D.F.: Comisién Econbémica
de las Naciones Unidas para América Latina y el Caribe,
febrero de 1990; y CEPAL. Centroamérica: Notas sobre la
Situacién de la Pobreza y Polfticas Sociales. México, D.F.:
Comisién Econ6mica para América Latina y el Caribe, junio

de 1991.

3. Rafael Menjfvar y Juan Diego Trejos. La Pobreza en América
Central, San José: FLACSO, noviembre de 1990; Juan Pablo
Pérez Sainz y Rafael Menjivar L‘arln, eds. Informalidad
Urbana en Centroamérica. Entre la Acumulacién y la Sub-
sistencia. Caracas: Nueva Sociedad, 1991. Un analisis ejem-
plar del sector en un sélo pafs es: de Juan Diego Trejos.
"Caracterfsticas del sector informal urbano en Costa Rica"
en: Guillermo Pavez, ed. Sector Informal Urbano. Seminario
sobre la Microempresa en Centroamérica, San José: Oficina
Internacional de Trabajo, 1990. ‘
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Como {ndice —crudo pero comparativo- de la po-
breza nacional, las agencias de Naciones Unidas
publican anualmente su listado de paises segtin "{n-
dice de desarrollo humano". Clasifican los pafses
miembros de Naciones Unidas segin un puntaje,
obtenido por la combinacién de indicadores como
esperanza de vida, analfabetismo, escolaridad e in-
greso per cdpita. En el siguiente cuadro presenta-
mos el perfil de los pafses centroamericanos y de
Panam4, en comparacién con los paises latinoame-
ricanos con puntaje mas cercano. (Ver cuadro No.1)

Es claro que Centroamérica —en el orden del in-
dice de desarrollo humano- no puede optar por un
lugar destacado, incluso en comparacién con los de-
méas pafses latinoamericanos.

En el orden que estableci6é el PNUD en 1991 para
160 paises viene Jap6n en el primer lugar. Estados
Unidos y Alemania ocupan el puesto 7y 14 respec-
tivamente. E] perfil méas favorable de un pais lati-
noamericano es de Uruguay (puesto 32), seguido por
Chile (38), Argentina (43), Venezuela (44) y México
(45). De los pafses centroamericanos solamente Cos-
ta Rica (40) se ubica entre los pafses con desarrollo
bumano alto.

De los paises con desarrollo humano medio, Pa-
nama (54) abre la fila, seguido por Surindm (55),
Jamaica (59), Brasil (60), Colombia (61), Cuba (62),
Belice (67), Paraguay (73), Ecuador (77), Peru (78)
y Republica Dominicana (80). Nicaragua (85) y El
Salvador (94) cierran el listado de los paises medios,
entre los cuales también pertenece Mongolia (87).

Entre los paises con desarrollo humano bajo, ya
no hay paises latinoamericanos, salvo Honduras
(100) y Guatemala (103), que se ubican junto con
Swazilandia (104), Namibia (105) y Lesotho (107).
Haiti (125) es el pais con el perfil mas pobre de
América Latina.
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Cuadro 1

INDICE DE DESARROLLO HUMANO 1880 AMERICA CENTRAL Y PANAMA
EN COMPARACION CON LOS PAISES LATINOAMERICANOS

Lugar a Escala Mundial Indice de Esperanza % de Escolaridad PIB por
(160 patses) PAIS Desarrollo de vida Alfabetos promedio habitante
humano al nacer adultos de afios (US$)
(1990) (1985) (1980) (1985-88)
32 Uruguay 0.905 72 95 6 5.790
40 Costa Rica 0.876 - 75 92 6 4.320
43 Argentina 0.854 71 95 6 4.360
54 Panaméa 0.796 72 86 6 3.790
60 Brasil 0.759 66 79 3 4.620
85 Nicaragua 0.612 65 78 4 2.660
89 Guayana - 0.589 64 95 5 1.480
94 El Salvador 0.524 64 69 3 1.950
100 Honduras 0.492 65 68 3 1.490
103 Guatemala 0.488 63 52 4 2.430
125 Haitf 0.296 56 48 2 970

Fuente: PNUD 4

4. PNUD, Desarrollo Humano. Informe 1991. Bogot4: Tercer Mundo Editores. Mayo de 1991: pp.284-289.



En otra publicacién, el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo, ha construido un
mapa de la pobreza en América Latina.® Utilizando
diferentes métodos de clasificacién y medicién de
pobreza extrema, el equipo de investigadores que
preparé el estudio llegé a clasificar a seis pafses
como "focos de extrema pobreza". En estos pafses,
mas que el 656% de la poblacién nacional vive en
situacién de deficiencia o de pobreza. De la lista de
los seis paises, cuatro pertenecen al Istmo cen-
troamericano: El Salvador, Honduras, Guatemala y
Nicaragua. La pobreza en Centroamérica es un fe-
némeno que afecta a la gran mayoria de la pobla-
cién. A corto y mediano plazo, la perspectiva es
negra. En un estudio reciente sobre Honduras —pero
pudiera ser cualquiera de los demé4s paises- los in-
vestigadores concluyen®:

"Teniendo en consideracién los niveles de pobre-
za estimados a partir del ingreso por trabajo en
setiembre de 1990, as{ como los diferenciales
demograficos de los estratos socioeconémicos,
se ha estimado que la poblacién bajo la linea
de pobreza al 2000 estar4d al orden del 80% del
total, excluyendo la poblacién cuyo ingreso se
ignora.

5. pNUD. Desarrollo sin Pobreza. Bogota: Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo, 1990: pp.175 y sgts.

6. SEcPLAN. Urgencias y Esperanzas. Datos Prioritarios para
los Retos del Noventa. Tegucigalpa: Secretaria de Planifica-
cién, Coordinacién y Presupuesto, diciembre de 1991:
pp.194

71



PROGRAMA DE LUCHA
CONTRA LA POBREZA

En el presente articulo, los autores queremos
contribuir al disefio y la implementacién de progra-
mas masivos de lucha contra la pobreza, buscando
basicamente soluciones en el campo de la genera-
cién de empleo y de ingreso. El nicleo central en
estos programas es el apoyo crediticio y la asisten-
cia técnica al sector mas estable de la economia
popular, el segmento de las llamadas micro-empre-
sas. En casi todos los paises de América Latina hay
programas sisteméticos, de alcance nacional, que
buscan combatir la pobreza con programas produc-
tivos, enfocando las franjas més creativas y resis-
tentes del sector informal a través de los duefios de
empresas pequefias, microempresas, talleres fami-
liares, etc. En cada pafs de Centroamérica, hay por
lo menos un programa nacional y varios programas
de significado masivo, ejecutados con o sin interven-
cién directa de las autoridades politicas superiores,
por fondos de desarrollo o inversi6én social, por
bancos u otras instifuciones financieras, por orga-
nizaciones privadas de desarrollo u organismos no
gubernamentales.

Todos los paises poseen programas de atencién a
la microempresa, pero casi ninguno financia sus
programas con fondos internos.” Hay en América
Latina 80 organizaciones privadas trabajando, cuyo
impacto es mas que local y puntual.® También ellas

7. Dirk Kruijt y Yesid Barrera, eds. La Microempresa: Alter-
nativa de Desarrollo. Primer Congreso Internacional de
Programas de Microempresa. Guatemala: Naciones Uni-
das/Vicepresidencia de la Repablica, 1990.

8. La Microempresa: Alternativa de Desarrollo. Segundo Con-
greso Internacional de Programas de Microempresa. Santo
Domingo: ADEMI, 1991.
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dependen de manera considerable de financiacién
externa, mayoritariamente de fondos privados o se-
mi-privados. Hay una decena de bancos piblicos,
mixtos o privados operando en el campo de la mi-
croempresa.” Algunos de ellos encontraron allf in-
cluso su nicho. Junto a la banca se ha vinculado el
movimiento cooperativo de ahorro y crédito, instru-
mento tradicionalmente orientado a las capas més
pobres.

Nuestro an4lisis estd orientado a un balance
global de puntos positivos y negativos, de venta-
jas y desventajas relativas, de los modelos més co-
munes de programas de lucha contra la pobreza. Son
instrumentos novedosos, construidos, adoptados,
modificados en el camino. Obedecen filosoffas dife-
rentes. Fueron en principio disefiados para tener un
alcance nacional, un impacto masivo. Nuestro ensa-
yo quiere-contribuir a un mejor entendimiento de
los riesgos y posibles logros, agrupando las princi-
pales matices y caracteristicas de lo que hoy en dfa
hay disponibles en América Latina. En el desarrollo
de nuestro articulo presentaremos, caso por caso, el
balance de puntos positivos y negativos para: pro-
gramas del sector publico, programas del sector pri-
vado, programas de la banca, programas mixtos, y
programas a través de los fondos de inversién y
emergencia social.

EL SECTOR PUBLICO

La mayoria de los programas del sector publico
se inicié a finales de los afios sesenta adquiriendo,

9. Nanno Kleiterp, ed. Financiamiento de la Micro y Pequefia
Empresa en América Latina. San José: ICES, 1990. :
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fuerza y prestigio a mediados de los setenta. En
algunos casos estos programas mantenian su papel
hasta la fecha, pero generalmente son esfuerzos
del pasado. En general, el gobierno creé para estos
programas entidades novedosas como organismos
rectores y coordinadores, comportdndose como eje-
cutores parciales o totales. También promovié enti-
dades financieras o bancos de desarrollo para que
apoyaran actividades multisectoriales. Eran éstos
los mecanismos que en aquel momento demandaba
la nueva era de planeacién en el sector estatal y era
la visién de cémo el Estado debia atender las nece-
sidades de la poblacién.

Dentro de las ventajas de estas experiencias po-
driamos sefialar:

o El apoyo politico brindado es capaz de generar
en periodos cortos un impacto masivo en diver-
sos campos, como son la vivienda, la autocons-
truccién, los caminos vecinales, actividades de
infraestructura y apoyos puntuales a asociacio-
nes de productores, cooperativas y juntas solida-
rias.

o Por lo general se moviliza el aparato estatal en
funcién de las necesidades del programa sin per-
mitir bancarrota, puesto que los recursos estata-
les estan a la disposicién.

o Los programas se convierten en temas de agenda
publica y en muchos casos se les empieza a con-
siderar prioridad regional o nacional. El tema se
convierte en atenci6én para institutos, ministe-
rios, vicepresidencias y presidencias de la Repi-
blica.

o Existe relativa facilidad para conseguir coopera-
cién internacional, sobre todo de la banca multi-
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lateral, de los grandes donantes y de los organis-
mos multilaterales.

Se produce gran capacidad normativa y legisla-
tiva durante la ejecucién de los programas. Es-
pecificamente la capacidad para la generacién
de politicas nacionales, es considerable. (Ver
cuadro No.2)

Algunas de las desventajas que representan son:

La representacién estd centrada en funciona-
rios publicos. El nepotismo y la influencia polf-
tica son parte del funcionamiento. Incluso en
algunas ocasiones es demostrable la incompe-
tencia piblica o la falta de experiencia para di-
rigir las empresas o programas.

El costo de aprendizaje es més alto de lo que las
evaluaciones y estadfsticas miden.Existen pérdi-
das significativas de experiencias en inversién,
en formacién de personal, en infraestructura.

Los actos populistas, que si bien representan
una posibilidad de apoyo permanente al sector,
con el tiempo se convierten en formas de exter-
minio de los programas. Los cambios politicos,
los esquemas burocraticos y centralizados enca-
recen los programas. En algunos momentos se
tiene més oficinas de planificacién y direccién,
que funcionarios de campo. Asesores y asisten-
tes integran comités, que disefian los procedi-
mientos y formas de atender a los usuarios. Los
tramites se vuelven complicados y de dificil ac-
ceso para estos sectores.

Ya se demostr6 en diferentes evaluaciones lo
complicado que resultaba establecer los flujogra-
mas organizacionales. En un repaso por diferen-
tes programas de la regién se logré comprobar,
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Cuadro 2

PROGRAMAS SECTOR PUBLICO

VENTAJAS

DESVENTAJAS

1. Apoyo politico

2. Generar impacto en
periodos cortos

3. Movilizacién del apa-
rato estatal en beneficio
del programa

4. Disposicién de recursos
estatales para crédito
e inversién

5. Temas de agenda ptblica
y en muchos casos prio-
ridad: local, regional y
nacional

6. Facilidad para conse-
guir cooperacién
internacional

7. Facilidad para lograr
normas y leyes estatales,
polfticas nacionales

8. Buena motivacién ejer-
cida por liderazgo
politico

10.

Representacién funciona-
rios pablicos solamente

Facilidad al nepotismo

Se presta para actos
populistas

La fortaleza de un gran
apoyo polftico es también
su gran debilidad con los
cambios de administraci6én

Esquemas burocratizados
y centralizados

Dificultades presupuesta-
rias para personal

Dificultades para lograr cu-
brir las necesidades que de-
mande el sector

En los recortes presupues-
tarios generalmente estos
programas sufren en prime-
ra instancia

Programas expuestos a re-
gimenes de auditoria cen-
tral y supervisién estatal,
leyes de licitacién, com-
pra, contratacién, etc.

Cada institucién estatal
participante tiene sus pro-
pios motivantes
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que por multiples razones es m#as sencillo para
el funcionario, operar desde el escritorio que

- trabajar en el campo. Esta manera de operar se
facilita en unos casos porque no se tiene interés
y en otros por las limitaciones presupuestarias
de cada institucién.

El afdn de contar con programas novedosos lleva
a iniciar una serie de tramites para gestionar fon-
dos, generando a lo largo una cantidad de compro-
misos que dificilmente se logran cumplir. Por ende
se estd creando una variedad de diferentes progra-
mas, donde los recursos, que cada gobierno coloca,
son limitados.

Como los programas constituyen la cara social
del gobierno y no representan la estructura béasica
para la sobrevivencia diaria del Estado, con facili-
dad se extrae recursos asignados a estos programas
y se cancelan compromisos. Este hecho es otra de
las razones que impiden disponer de fondos locales
suficientes para la ejecucién de estas iniciativas.

La firme decisi6én por parte de un gobierno de
emprender un programa de atencién a la microem-
presa funciona, mientras se conservan las condi-
ciones existentes en la implementacién. Casos muy
excepcionales no cumplen con esta afirmacién. El
lider politico interviene y evita trabas burocraticas
o dificultades, pero su salida, en la mayoria de los
casos analizados, afecta y paraliza el proyecto.

Los sistemas administrativos y contables que
operan actualmente dentro del sector publico para
el control de recursos estatales, son una verdadera
traba para ejecutar programas eficientes y acordes
con las necesidades del sector. Esta enfermedad de
"tramititis aguda” tiene sus propios motivantes y
justificaciones internas. Pero conlleva a las insti-
tuciones que participan en el desarrollo de estos al
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hecho, que en muchos casos se busca una respuesta
a necesidades institucionales en vez de tener una
respuesta adecuada y masiva al problema de la po-
breza.

PROGRAMAS DEL SECTOR PRIVADO

Las organizaciones
no gubernamentales

El surgimiento de las llamadas ONG'® se debe a
una variedad de razones, que dejamos por el mo-
mento fuera de la discusién. Cabe decir que a partir
de la década de los ochenta hay un numero consi-
derable de ONG en la escena nacional. En épocas més
recientes aparecieron ONG, que surgieron desde la
propia empresa privada local, de iglesias evangéli-
cas, cimaras de comercio y del propio Estado. Estas
ONG son cada vez mas especializadas en temas co-
mo: salud, vejez, medio ambiente, mujeres, derechos
humanos, vivienda, jévenes, alimentacién y aten-
cién integral a la familia, organizacién popular, mi-
croempresa y pequefia empresa. Algunas de estas
instituciones comenzaron a tomar parte de las fun-
ciones, que por mucho tiempo han ejercido los par-

10. Ver entre otros Carlos Alba Vega, Dirk Kruijt y Philip Quar-
les van Ufford, eds. Las burocracias del desarrollo en Amé-
rica, Africa, Asia y Europa. Guadalajara: El Colegio de
Jalisco, 1991. En una publicacién més reciente, uno de los
autores analiza e] fen6meno de las ONG de manera més polé-
mica. Véase Dirk Kruijt "Monopolios de filantropfa: el caso
de las llamadas organizaciones no gubernamentales en Amé-
rica Latina". En: Polémica. Revista de la FLAcsO, abril de
1992.
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Cuadro 3

PROGRAMAS DEL SECTOR PRIVADO (0NG)

VENTAJAS DESVENTAJAS
1. Elimitar gran parte de 1. Alcance limitado, proyec-
tramites burocrédticos tos locales o de inciden-
cia zonal

2. Sistemas de contratacién
rapidos y opcionales 2. Actuar como interme-

. . .. diador empirico
3. Administracién eficiente, P

por disponer de procesos 3. Dependencia de financia-

adgiles para toma de cién externa
decisiones ,
4. 8Siguen modas de corta
4. Disefio de forma y meca- duracién en el seno de
nismos para proteger de donantes o cooperantes

inflacién y devaluacién L.
5. Entre mayor crecimiento

5. Sistemas de reclutamiento institucional, mayor
y de remuneracién més esquema burocréatico

acordes con la realidad . .
6. Cuando termine la finan-

6. Acceso a financiamiento ciacién, terminan los
externo proyectos

7. Los costos son elevados.

tidos politicos y el sector publico. Varias han creci-
do como "Super ONG", encontrando casos donde
sus procedimientos y formas de organizacién se
burocratizan, tomando formas similares al sector
publico.

En el andlisis de las ventajas con las ONG, en-
contramos:

© Se eliminan parte de los tramites burocraticos,
disponiendo de un sistema de contrataci6én espe-
cial, que les permite una administracién maés
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eficiente. También el manejo de cuentas en mo-
nedas diferentes, incluso en el exterior, facilita
mucho para protegerse de la inflacién y devalua-
cién, variables éstas que han dejado a més de un
programa en bancarrota. Esta flexibilidad admi-
nistrativa y financiera les permite establecer
motivantes sociales y econ6micos para sus cola-
boradores y usuarios, adecuidndose mas fAcil-
mente a las exigencias del sector.

Las directivas son generalmente multidiscipli-
narias y de variada composicién. Gran parte de
su representacién corresponde a grupos profe-
sionales y de nivel econ6mico alto. Poseen con-
tactos con donantes y pafses cooperantes. En
general pueden operar facilmente por sus proce-
sos internos para la toma de decisiones y los
contactos personales con fuentes financieras.

Los programas pueden permanecer a pesar de los
cambios administrativos. En general hay mucha
més institucionalidad. Para financiarse desde el
exterior, las ONG han encontrado instituciones
especializadas y oficinas de donantes, que pre-
fieren este canal. Casi todas las ONG tienen mul-
tiple financiamiento. Han buscado formas para
reducir su dependencia financiera de manera
efectiva. El Banco Mundial y el BID abrieron
recientemente divisiones enteras para financiar
las ONG, existiendo en la mayorfa de los pafses
que tienen cooperacién bilateral, instituciones
especializadas para atenderlas.

De sus desventajas mencionamos:

Los resultados obtenidos hasta ahora son de al-
cance limitado, generalmente locales o regio-
nales y con poco impacto nacional. Se podria
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afirmar, que en cuanto a nimero de microempre-
sarios atendidos, la suma se hace por cientos.

¢ Referidos al tema de microempresa las ONG asu-
men el papel de tramitador e intermedio empf{ri-
co de servicios, presentandose problemas por
pérdida de recursos, falta de seguimiento y poca
consolidacién de los programas. Con las expe-
riencias acumuladas, en la actualidad se est&
delegando en estas organizaciones toda la fun-
cién de identificacién, seleccién, otorgamiento
de recursos, seguimiento, control y evaluacién
de usuarios finales, a fin de que asuman la res-
ponsabilidad de los programas y de la recupera-
cién de recursos.

o QOtras caracteristicas analizadas son la fuerte
dependencia de financiacién externa y el seguir
la moda fluctuante de los donantes o cooperan-
tes.

° En algunos casos se detect6 en el proceso de
consolidacién institucional de las ONG los mis-
mos rasgos burocraticos que describimos refi-
riéndonos al sector piblico. Este hecho conlleva
a que los costos de atencién o servicio se convier-
ten en dificultad para poder llegar a los maés
pobres.

Los apuntes financieros propios a programas
son minimos, lo que hace que, cuando la financia-
cién acaba, también terminan los programas.
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PROGRAMAS DEL SECTOR PRIVADO

Los bancos

Las primeras actividades voluntarias del siste-
ma financiero nacional se llevaron a cabo a través
de la denominada banca de desarrollo, que buscaba
poder llegar con sus servicios a lugares remotos y
apartados de cada regién. Se comenzaron a desarro-
llar componentes denominados de banca social, ba-
sicamente para atender a grupos organizados,
solidarios, cooperativas, productores, y mds tarde a
los micro y pequefios empresarios. Otro segmento
del sistema financiero nacional es el conjunto de
cajas de crédito y federaciones que operan desde
hace mucho tiempo ingresando como alternativas de
apoyo y financiamiento. Existen en este campo fi-
nancieras y organismos de cooperacién técnica espe-
cializadas como AITEC y FMI. El BID incluso quiere
transformarse en el banco multilateral especializa-
do de financiacién. (Ver cuadro No. 4).

Entre sus ventajas hay que indicar lo siguiente:

o Ultimamente se inici6 un proceso interesante,
en el que no es comidn ver al sector bancario
tradicional actuar en el sector informal y que
para muchos sigue resultando extrafio. Sin em-
bargo se estd iniciando un movimiento intere-
sante, de bancos que desean participar en estas
iniciativas. Por ende se discute ahora a la facti-
bilidad de hacer entender y efectivamente in-
cluir a la banca en los programas nacionales,
donde asuma sus propios riesgos en atencién a la
microempresa y pequefia empresa.
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Cuadro 4

PROGRAMAS DEL SECTOR PRIVADO

(Bancos)

VENTAJAS

DESVENTAJAS

La banca tradicional
(de los ricos) busca su
campo en el sector
informal

As{ esté entrandole un
respaldo financiero el
sector privado de los
ricos con impacto
nacional

Se adquiere cobertura
financiera nacional

Se inicia un proceso

Los procedimientos ban-
carios se transforman
en trabas para atender
la microempresa

Dificultades de propor-
cionar y administrar
minicréditos Agiles

Diffcil integraci6n entre
(procedimientos para) el
sector formal e informal

La administracién inter-
na impide una extensi6én

de ahorro interno nacional, dejandose
sentir una tendencia a
la burocratizacién y al

centralismo.

Se facilita mecanismos
de formalizaci6én

Con estas acciones se encuentra un respaldo fi-
nanciero y credibilidad polftica a nivel de sector
privado. Los sistemas financieros nacionales en-
tran a apoyar programas de lucha contra la po-
breza y de impacto nacional. La banca inicia el
conocimiento de la realidad del sector informal
en la probabilidad de iniciar formas mas adecua-
das de atencién.

La utilizacién de redes nacionales para atender
pablico y efectivamente tener cobertura nacio-
nal, permite poder servir en lugares que de otra
forma se convierten en imposibles de llegar.
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o A través de esta posibilidad se inician procesos
de ahorro interno para la financiacién de progra-
mas, que justifican la permanencia y el largo
plazo en atencién al sector.

o Una vez atendidos los usuarios informales a tra-
vés de los bancos, se inician procesos més
factibles para acercar a los usuarios a mecanis-
mos de formalizacién.

Algunas desventajas de las experiencias con ban-
cos son:

o La banca tiene generalmente mayor dificultad
para obviar los procesos internos de control, re-
glamentos y normas, que funcionan para el sec-
tor formal que atiende la banca. Generalmente
estos sistemas y procedimientos que no se adap-
tan necesariamente a los grupos tratados aquf
como microempresarios. Especialmente nos re-
ferimos a dificultad para demostrar garantias
adecuadas al sistema bancario. Otra dificultad
es la imposibilidad de encontrar formas de acu-
mulacién interesantes y demostrativas para este
tipo de instituci6n.

o La banca generalmente no tiene habito para dar
muchos minicréditos con garantias especiales
y formas de atencion adecuadas y no ajenas
al sector informal. Los procedimientos seguidos
para atender usuarios de crédito son disefia-
dos para la empresa formal y deben sujetarse a
la supervisi6én de la banca central, superinten-
dencias y entes de control interno, cosa que de-
bilita cualquier forma de crédito agil y de costos
razonables.

o Esta forma particular de operaci6n impide a la
banca ofrecer nuevas alternativas a través de
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normas, reglamentos o leyes, que permitan una
integracién entre ambos sectores y que repre-
sente para uno el acceso al servicios a costos
razonables y factible de recibirlo, y para el otro
un negocio. Los dltimos modelos en el sector
bancario vienen experimentando con fideicomi-
S0s8 que muestran avances importantes.

Las estructuras de los bancos son pesadas y no
logran en el corto plazo establecer formas sim-
ples y adecuadas para atender el sector infor-
mal. La banca privada conlleva en muchos casos
sus propios problemas de empleados. Eso se pre-
senta con mayor peso en el caso de las entidades
financieras estatales o mixtas, donde los sindi-
catos en ocasiones se oponen a integrar dentro
de sus estructuras de operaci6én programas, que
les demandan mas atenci6én y compromiso con
sus clientes. En general, operar a través de la
banca facilita la burocratizacién y el centralis-
mo, cosa que paradégicamente quiere evitarse al
usar la banca. La banca formal, ya pesada para
el sector formal, deja sentir su peso todavia mas
en el sector informal.

MODELOS MIXTOS

Sector piblico/privado

Modelos y programas nacionales con participa-

cién mixta del sector privado y del sector publico
surgieron por los afios ochenta. En principio se pre-
sentan dos formas: los modelos nacionales del sec-
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tor publico y privado juntos, y los fondos de emer-
gencia y/o inversién social. Los modelos del sector
pablico y privado juntos son programas, que tratan
de unir esfuerzos para disminuir desventajas arriba
mencionadas y sumar cualidades y fortalezas. Gene-
ralmente se constituyen como programas naciona-
les, pero con caracteristicas de programas hibridos.
Utilizan varios instrumentos a la vez, sin tener pre-
ferencia por ninguno: bancos del Estado, bancos
privados, ONG, gobiernos municipales, asociacio-
nes de empresarios, grupos solidarios, institutos,
ministerios etc. El dirigente maximo es generalmen-
te un lider politico de envergadura nacional, y que
ejerce poder a través de una institucién, creada pa-
ra atender el sector y con cercanfa al presidente de
la republica. (Ver cuadro No.5)

Algunas de sus ventajas son:

o Hay una alta motivacién y eficiente aprovecha-
miento de las cualidades humanas e institucio-
nales, que cada uno de los sectores piblico y
privado aportan al modelo. Este hecho con-
tribuye en los primeros afios a discusiones en-
riquecedoras que van construyendo las nuevas
alternativas de atencién al sector. La integra-
cién del apoyo politico y la sapiencia empresarial
para la direccion de los programas, constituye su
gran fortaleza, pues logra sumar las variables de
mayor trascendencia para el éxito en la ejecu-
ci6én de estos programas.

¢ Hay mayor posibilidad de acceso a recursos,
puesto que se logra incorporar los dirigidos a
organizaciones participantes y los que el Estado
solicita a diferentes organismos de cooperacion.
Se estimula por medio de este esquema mayor
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Cuadro 6

MODELOS MIXTOS:
SECTOR PUBLICO/PRIVADO JUNTOS

VENTAJAS

DESVENTAJAS

Alta motivacién al
comienzo

Aprovechamiento
de experiencias
diferentes

Integracién entre
apoyo polfticoy sabi-
duria empresarial

Mayor posibilidad de
acceso a recursos

Se crea una franja
intermedia de atencién
al sector

Sobreestimacién de la
cooperacién

Burocratizar con el
transcurrir del tiempo

Caréacter hibrido, sin
establecer formas més
eficientes

Diferentes tendencias
institucionales y perso-
nales por ejercer lide-
razgo y poder

Muchas instituciones
ineficientes permanecen
a costo del gobierno o de
los usuarios

Altos costos

Dificultad para evaluar
y medir eficiencia

Interferencias entre el
papel politico del Estado
y el gerencial del sector
privado

credibilidad de la comunidad internacional, es-
pecialmente de donantes y cooperantes.

Dentro de los aspectos de mayor relevancia que
se debe tener en cuenta en esta forma de aten-
ci6én es el fortalecimiento de una base interme-
dia de atencién a la microempresa.
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Algunas de sus desventajas son:

Adquieren mucha fortaleza y cooperacién nacio-
nal e internacional. En muchas ocasiones so-
bredimensionan los componentes de asistencia,

necesarios en los primeros afios, pero que des-
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pués disproporcionan con la realidad.

El carécter hibrido de los programas debilita la
posibilidad de consolidar y especializar una
forma para establecer metodologfas o técnicas
especializadas por la intervencién de tantas ins-
tituciones, cada una con su propia tendencia,
experiencia y mecanismos operativos, muchas
veces irrenunciables. Se encuentran por estas
razones fuertes dificultades institucionales e
interinstitucionales por ejercer autoridad y lide-
razgo, siempre en el conflicto de intereses en-
contrados o no compartidos.

A través de estos mecanismos se financian mu-
chas instituciones ineficientes y por aptas para
la atencién del sector a costo de los propios usua-
rios del programa o de los recursos por parte del
sector publico, presentdndose un desgaste per-
manente por costos, eficiencia y responsabilidad
de cada organismo comprometido. Se presentan
dificultades por labores de control, supervisién
y auditoria que el sector piblico quiere cumplir
y la labor especializada de ejecucién, que desea
realizar el sector privado, as{ mismo las interfe-
rencias entre el papel politico que puede querer
jugar el ente piublico y la labor ejecutiva geren-
cial que desea la institucién privada.



MODELOS MIXTOS II.
LOS FONDOS DE INVERSION SOCIAL

Nos referimos en este parrafo a los programas
que en Suramérica y Centroamérica se conocen co-
mo Fondos de Inversi6én de Emergencia Social (FIs
o FES). Los fondos son en hecho instituciones esta-
tales, que se comportan como organismos privados.
En muchos casos adquieren mayor jerarquia que los
propios ministerios. Sus argumentos para conver-
tirse en entes potenciales para desarrollar activida-
des contra la pobreza son la poca efectividad de
otras formas organizacionales y la tendencia auto-
méatica hacia la burocratizacién en el caso del sector
publico tradicional. Se crea por lo tanto la estructu-
ra de'los fondos, buscando evitar todos los mecanis-
mos burocraticos definidos aquf como debilidades o
desventajas de los modelos publicos.

Los fondos fueron originalmente concebidos pa-
ra crear empleo temporal mediante obras puabli-
cas e infraestructuras, que necesita mano de obra
masiva. Mayoritariamente su inclinaciéon va a in-
fraestructura fisica: vivienda, salud, carreteras,
escuelas, entre otros. En algunos casos se ha incor-
porado dentro de los fondos un componente para la
atencién a la microempresa y la generacién de em-
pleo de mayor permanencia. Liderados por un em-
presario con rango de ministro, quien asume la
direccion de un grupo técnicoy generalmente peque-
fio en nimero, y de buen nivel profesional, los fon-
dos se comportan como una empresa privada con
explicitas facilidades para: contratar, pagar sala-
‘rios adecuados a mejores perfiles técnicos, manejo y
rendicién de cuentas mas expédito, negociacién di-
recta con donantes, y la posibilidad de ejecucién ad
hoc de obras pablicas sin licitaciones. En principio
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Cuadro 8

MODELOS MIXTOS:
FONDOS DE INVERSION SOCIAL

VENTAJAS DESVENTAJAS
1. Agilidad y rapidez en 1. Porpuestas pasajeras,
toma de decisiones temporales
2. Costos bajos 2. Herramientas de pro-

a d 11ti
3. Lideres carismaticos y paganda politica

con poder 3. Buscar soluciones

. . mediatas
4. Negociacién directa con

cooperantes y donantes 4. Generacién de empleo

temporal solamente
5. Gran capacidad para P

ejecutar y colocar 5. No tienen instrumentos
recursos para atacar la pobreza

, a mediano y largo plazo
6. Buenos sistemas de y go p

auditoria 6. Dependen de financiacién

externa
7. Poco personal y bien

remunerado/mfistica de
trabajo

8. Impacto en el corto plazo

actian como financieras y no como ejecutoras direc-
tas de obras, canalizando flujos financieros hacia
otros intermediarios como ONG, fundaciones, igle-
sias, municipios, etc., que fueron calificados y selec-
cionados por los técnicos de los fondos.

Las ventajas que presentan son entre otras:

© Se demuestra claramente una agilidad y rapidez
en la toma de decisiones y procesos de operacién.

o  Los costos que hasta la fecha arrojan la gran
mayoria de ellos son més bajos, que en la utiliza-
cién de otro tipo de formas alternativas. En es-
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pecial se nota gran diferencia, cuando se les
compara con los propios ministerios de obras
publicas, salud y educacién, en cuyo campo se
desenvuelven prioritariamente.

Liderados por hombres carisméaticos con cerca-
nia a los presidentes, logran la eliminaci6én de
muchos trémites burocréticos y en especial han
demostrado facilidad y buen funcionamiento pa-
ra la negociacién con organismos de cooperacién
y donantes, accediendo a fondos extranjeros con
mayor rapidez y efectividad.

Asimismo se puede comprobar la capacidad de
ejecucién de los fondos, cosa que les ha hecho
disponer de buenos sistemas de auditoria, que a
su vez llaman la atenci6én y la confianza de los
donantes.

El personal es por lo general reducido en namero
y calificado profesionalmente bien, recibe remu-
neracién adecuada y trabaja con mistica.

Entre sus desventajas hay que mencionar:

Las iniciativas han surgido como propuestas pre-
sidenciales y por lo tanto con potencial de éxito
grande pero su posibilidad de crecimiento y con-
tinuidad es poca, puesto que son instituciones
temporales, previstas de poca vida institucional.

Operan solamente a corto plazo y facilmente su
pueden convertir en herramientas de propagan-
da del gobierno de turno, sin permitir que la
experiencia pueda continuar, como es la realidad
de la pobreza en la regién.

Los fondos estdn basicamente orientados al em-
pleo temporal. Al terminar el financiamiento, se
termina la generaci6én del empleo.
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o Su fuerte es la infraestructura fisica y en menor
grado los programas mAs complejos, como para
atender a la microempresa. Por esta razén es
facil encontrar, que el profesional tipico es un
ingeniero civil y no un gerente de empresas.

°© Dependen de financiaci6n externa y de las modas
fluctuantes de los donantes. '

CONCLUSIONES

En nuestro anAlisis hemos presentado varias
formas e instrumentos de lucha contra la pobreza.
Por el momento no hay claridad sobre la mayor
efectividad. Por lo tanto hemos enumerado las ven-
tajas y desventajas relativas. Ser4 claro, que nues-
tra preferencia no es el desarrollo de programas,
dnicamente sustentados por el sector publico. En
contrario, es nuestra fuerte conviccién, que el sec-
tor publico tradicional no brinda instrumentos ade-
cuados para combatir la pobreza de manera masiva.
Hay que pensar en otras soluciones que unifican la
mayoria de las ventajas agrupadas en el cuadro 7.

De los instrumentos mencionados: el sector pu-
blico, las ONG, los bancos, los programas ptbli-
cos/privados juntos y los fondos de inversién social,
va nuestra preferencia a modelos que son empresa-
riales, dgiles, desburocratizados, con apoyo politico
considerable. Nuestras primeras experiencias con
los fondos en Centroamérica son prometedoras,
aunque hay que mencionar la implicita dualidad en-
tre el componente de empleo temporal (infraestruc-
tura, obras publicas) y de empleo permanente
(microempresa).
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Cuadro 7

MATRIZ COMPARATIVA DE CUALIDADES
Y VENTAJAS DE LOS PROGRAMAS

10.

11.

12.

13.
14.

15.

Apoyo polftico
Generaci6n de impacto

Movilizar aparato
estatal

Disposicion de recursos
estatales

Temas de agenda
ptblica

Facilidad para con-
seguir cooperacién

Facilidad para lograr
leyes, normas y elaborar
politicas nacionales

Busca motivacién

Eliminacién de tréa-
mites burocraticos

Sistemas rapidos de
contratacién

Administracién
eficiente y rapida
toma de decisiones

Mecanismos para pro-
tegerse de la inflaci6n
y devaluacién

Sistemas adecuados
de remuneracién

Acceso a financia-
miento externo

Respaldo y credibilidad
del sistema financiero
nacional
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17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.
28.

Facilidad para transfor-
mar los informales en
sujetos de atenci6n por
sector formal

Credibilidad de organis-
mos internacionales y
de cooperaci6n bilateral
y multilateral

Utilizacién de redes e
infraestructura exis-
tentes para atencién
de usuarios

Posibilidad de iniciar
procesos de ahorro
interno

Aprovechamiento de
experiencias

Integrar apoyo politico
y sapiencia empresarial

Creacién de franjas
intermedias de atencién
al sector

Costos bajos

Lideres carisméticos y
con poder

Negociacién directa con
donantes y cooperantes

Buena capacidad de
ejecucién

Sistemas de auditorfa

Poco personal bien
remunerado
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En Centroamérica significa eso el fortalecimien-
to del sector presidencial por la creacién de varios
fondos o secretarias, encargados con programas na-
cionales bajo responsabilidad de la presidencia de la
repiblica.

Una segunda solucién aparenta ser la creacién
de los gabinetes sociales. Pero hay que decir que en
el Istmo centroamericano, sobre todo en Honduras
hay un gabinete social de importancia, dirigido di-
rectamente por el propio Presidente. En los demés
paises predominan la presencia de los gabinetes eco-
némicos, liderados por las gentes de confianza en el
Banco Central y en la Banca Multilateral, auspicia-
dores de los programas de ajuste econ6mico.

Una tercera solucién es una aglutinacién de
ONG. En la mayoria de los pafses centroamericanos
hay federaciones de ONG u ONG de segundo piso,
presentandose con mayor o menor éxito como plata-
forma de la "sociedad civil" vis a vis los gobiernos.
Es grato poder concluir que las relaciones tanto
entre las ONG y el sector piblico, tan sentidas en los
afios 80, tienden a desaparecer.

El papel de la banca fue hasta ahora reducida.
Tradicionalmente, los bancos privados son el campo
de los ricos, de los empresarios grandes. Hasta muy
recientemente, han rechazado entrar en el campo
del sector informal. Mas bien han sido, en las alti-
mas décadas, el instrumento por excelencia para
canalizar créditos blandos hacia la empresa priva-
da. A partir de los afios noventa, donantes como el
Banco Interamericano de Desarrollo, han promovi-
do las credenciales de la banca privada en la lucha
contra la pobreza. Al momento que se logre una
atenci6én masiva al sector informal, se habré ganado
una importante batalla.

En la dltima década de este siglo, América Lati-
na va a encontrarse con nuevas variedades de ins-
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trumentos contra la pobreza. Para los autores, la
preferencia por uno o por otro no es cosa de dogma
o ideologia. En contrario, la lucha contra la pobreza
requiere mucha creatividad y pragmatismo. La for-
mula més adecuada todavia no se ha encontrado.
Pero es nuestra conclusién que se necesita organis-
mos rapidos, altamente calificados, sin burocracia,
funcionando como empresa privada en vez de ofici-
na publica, trabajando con mistica y operando con
el mayor apoyo politico. Independientemente de la
féormula especifica seleccionada, la lucha contra la
pobreza debe ser una de las prioridades nacionales,
con amplio respaldo y empuje por parte de los go-
biernos nacionales.
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