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PRESENTACION
 

En el marco de la cooperación con los países del 
Istmo Centroamericano, los Países Bajos han venido· 
concediendo una creciente importancia a programas 
encaminados al alivio de la pobreza extrema en las 
áreas urbanas, apoyando programas de m icroe m p re
sa en los diferen tes países. 

Tal esfuerzo se ha vinculado con iniciativas de 
carácter regional, nacional y local en varias líneas: 
acciones técnicas encaminadas a mejorar la produc
tividad, el empleo y los ingresos de los microempre
sarios y sus familias; el apoyo financiero a fondos 
fiduciarios creados para apoyar el crédito a sector 
informal; la apertura de espacios para el encuentro 
de representantes de los microempresarios, entre 
otras. Paralelo al esfuerzo en este nivel de acción, 
se ha venido apoyando líneas de investigación rela
cionadas con una visión macro de la temática -po
breza, informalidad, remesas de refugiados- y 
procurando construir mediante encuentros una 
coordinación entre niveles de decisión, de ejecución 
y de investigación de la población destinataria. 

En el marco de este último tipo de acciones, en 
el mes de septiembre de 1991 la Embajada Real de 
los Países Bajos y la Organización Internacional del 
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Trabajo - OIT - realizaron un "Primer Taller Cen
troamericano de Expertos en Sector Informal Ur
bano y Microempresas", cuyos resultados fueron 
recogidos en la publicación "La micro y pequefia 
empresa: desarrollo humano en Centroamérica". 
Por resolución de tal encuentro, las mismas insti
tuciones impulsaron con el apoyo del Gobierno de 
Honduras la "Primera Conferencia Centroamerica
na de Microempresarios", la que tuvo lugar en Tegu
cigalpa los días 1 y 2 de Abril de 1992 y cuya 
memoria se encuentra en preparación. 

Los dos días siguientes y aprovechando la opor
tunidad de tal encuentro se desarrolló el "Segundo 
Taller Centroamericano de Expertos en Sector In
formal Urbano y Microempresas", con una composi
ción similar al primero y con el objeto de evaluar la 
situación en relación a pobreza e informalidad y, de 
dar seguimiento a los problemas e impactos de los 
programas impulsados por los Países Bajos. 

Los trabajos que ahora se publican constituyen, 
precisamente, las exposiciones iniciales que sirvie
ron de base para las discusiones de ese segundo 
taller y que abarcando diferentes niveles de la temá
tica, recogen las experiencias de Centroamérica y la 
Región Andina. 
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LA INFORMALIZACION
 
DE AMERICA LATINA
 

Dirk Kruijt 

El historiador andino, don Felipe Guaman Poma 
de Ayala lo ha formulado en el año 1615 de manera 
simple": cuando se deja de proteger a los pobres, 
cuando no se procura dar más justicia, más tierra, 
más alimentos, más posibilidades de sobrevivir, su 
majestad Felipe 111 de España, dentro de poco no 
tendrá suficientes súbditos para reinar. Guaman 
Poma ofrece una serie de recomendaciones para un 
buen gobierno. Sus consejos se dejan resumir en: 
protección mínima de los marginados, garantías mí
nimas para una vida digna, compasión mínima con 
los pobres y los explotados. 

Desgraciadamente, el manuscrito del cronista 
se perdió en su camino al soberano español. Fue 
redescubierto en 1908 en la Biblioteca Real de Co
penhague y desde luego es materia prima para an
tropólogos y etnohistoriadores, desgraciadamente 
no para los políticos. Los administradores actuales 

1.	 Felipe Guaman Poma de Ayala. El Primer Nueva Crónica y 
Buen Gobierno. Edición en 3 tomos, preparada por John V. 
Murra, Roleno Adorno y Jorge L. Urioste. México D.F.: Siglo 
XXI, 1980. (Manuscrito original de 1615). 
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del Estado confían hoy en día más en el compás del 
Fondo Monetario y del Banco Mundial, cuando sien
ten los vientos fríos del ajuste estructural. Y en los 
manuales de la Banca Multilateral predomina el 
étos del con tador público, del auditor austero. 

Sin embargo, la tesis original del cronista andi
no no ha perdido su validez. Es una de las tareas 
principales de los gobiernos nacionales, brindar los 
instrumentos para combatir pobreza. El proceso 
profundo de crisis, de pauperización y de violencia 
que atraviesa el Perú desde la época de los ochenta, 
lo hacen tristemente un laboratorio de proyectos y 
esfuerzos para frenar la disolución económica, so
cial y política. El país está pasando -en términos 
relativos- por el mismo sendero de pobreza, que 
sintieron los países centroamericanos como El Sal
vador, Nicaragua, Honduras y Guatemala en los 
años setenta y ochenta. Tomaré de estos países mis 
ejemplos. 

POBREZA Y SECTOR INFORMAL 

Cada nueva generación de investigadores sobre 
pobreza se ha sentido atraído por un modelo dualis
ta de la sociedad. Carlos Marx y los suyos trataron 
de interpretar las crisis de las economías europeas 
en un modelo biciasista y antagónico. Los fundado
res de la "Chicago School", científicos sociales cho
cados por la miseria en los metrópoli americanos en 
los añ os treinta, utilizaron un modelo simple de 
"ricos" y "pobres". Mi compatriota Boeke y sus segui
dores trataron de explicar las brechas en tre las so
ciedades occidentales y coloniales como diferencias 
cualitativas entre el "sector moderno" y el "sector 
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tradicional". En su crítica de esta interpretación, 
los analistas latinoamericanos de la teoría de la 
dependencia postularon otro modelo dualista, di
ferenciando entre "países céntricos" y "países peri 
féricos". Recientemente, el sociólogo alemán Ralf 
Dahrendorf, llamó la atención por el surgimiento de 
una nueva clase social en las sociedades desarrolla
das: una clase de permanentemente marginados, ge
neralmente compuesta por los descendien tes de las 
minorías étnicas, semi-integrados en la sociedad, 
condenados a sobrevivir. 

No es aquí el lugar para discutir la validez de un 
nuevo modelo polar y biciasista, que forja la socie
dad global en dos mundos: el paraíso de los ricos y 
el infierno de los pobres. Sin embargo, los proble
mas de la pobreza en las sociedades avanzadas son 
ligeras en comparación con el crecimiento gigantes
co de los bastiones de la miseria en el Tercer Mundo. 
Según estimaciones de Naciones Unidas, actual
men te hay un billón doscien tos millones de personas 
viviendo por debajo del criterio de la pobreza críti 
ca. La vasta mayoría de ellos vive en Asia, América 
Latina y Africa. En América Latina, continente del 
crecimiento fenomenal de los conglomerados urba
nos y metrópoli en megalópoli, puede observarse el 
surgimiento impactante de una nueva clase de gente 
inmensamente pobre: los informales. 

En 1972 la Oficina Internacional de Trabajo in
trodujo, originalmente en un informe sobre los po
bladores marginales en N airobi, por primera vez el 
término del "sector informal". 2 Tácitamente, se en
tiende por informalidad la ubicación masiva en el 
sector informal urbano. El concepto adquirió una 
rápida popularidad y dio origen a una discusión pro

2.	 [LO. Employm en t, Lncomes and Equality: A Strategic [or 
lncreaeing Prod uctiue Employmenl in Kenya. Geneva: Inter
national Labour Office, 1972. 
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longada sobre otro modelo dualista para explicar la 
lógica y la permanencia de la pobreza. Desde luego 
se hace una distinción entre un sector "formal" o 
"moderno" y un sector "informal" de la economía. 
Originalmente se trató de describir las tendencias 
básicas en las sociedades subdesarrolladas. Gra
dualmente, se buscó también aplicaciones en las 
sociedades avanzadas. Recientemente, las investi
gaciones ya no se refieren solo al ambiente económi
co, sino también la vida social, política, cultural y 
religiosa resulta ser invadida por la informalidad. 

En las discusiones, se olvida que el criterio que 
hace veinte años sirvió para distinguir entre formal 
e informal, ha sido de la pobreza masiva. Enfatizo 
de nuevo este criterio. Es el relativo aislamiento de 
la economía y la sociedad formal y la masividad del 
sector informal, lo que da la importancia del asunto. 
En la economía informal predomina un sinnúmero 
de actividades no registradas, por ende no formales, 
por ende no fiscalizadas, por ende no conocidas, por 
ende no adaptadas en los modelos macro-económi
cos. En el sector informal, que en la mayoría de los 
países latinoamericanos está compuesto por cuaren
ta, cincuenta, sesenta por ciento de la población 
económicamente activa, se hallan las empresas fa
miliares, los talleres manufactureros de los zapate
ros, albaürles, carpinteros y tejedores, los negocios 
de los artesanos, las industrias minúsculas de cons
trucción popular en cada barriada, cada pueblo jo
ven que adquiere un superávit mínimo, las tiendas 
caseras de comercio de las viudas, los talleres do
mésticos de las madres solteras, los negocios de 
reparación, de soldadura. Son actividades de peque
ñ a escala, de producción diaria, de servicios produc
tivos y reproductivos. Son empresas y negocios de 
propiedad simple, con poco capital, maquinaria e 
infraestructura, en base de trabajo intensivo, para 
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la producción de bienes baratos y serVICIOS regula
res, de calidad cuestionable. En la economía popular 
del sector informal reina otra lógica: de la sobrevi
vencia, del sustento diario. Es aquí donde se ha 
establecido el sector privado de los pobres, sector 
heterogéneo y semi-conocido de las microempresas. 

Las microempresas del sector informal constitu
yen un segmento enorme de negocios no estructura
dos y no registrados 3. Hay empresas relativamente 
ricas con duefios comparativamente prósperos. Hay 
también los negocios de mala muerte: de la mujeres 
que tienen más críos para nutrir que limones para 
vender. Y en este sector heterogéneo, los microem
presarios propiamente dicho forman la relativa éli 
te de propietarios. En parte son empresarios por 
vocación, en mayoría para sobrevivir. Como dueños 
de empresas m an t.ien en un núcleo estable de tra
bajadores, asalariados o por destajo. Hay comer
ciantes que controlan varias empresas, .sobre todo 
en los subsectores textileros y de zapatería. El ries
go se traslada por supuesto hacia abajo: del comer
ciante al productor, del empresario al trabajador. 
Ser trabajador significa tener la suerte de un lugar 
de trabajo más o menos estable: mientras que la 
empresa sobrevive o quizás crece, los trabajadores 
mantienen su fuente de ingreso. A su lado viven los 
eventuales, quizás familiares, vecinos, conocidos, 
paisanos. Y al margen hay los llamados auto-em
pleados, operando por cuenta propia. 

Trabajar en el sector informal, operar como mi
croempresario, no se hace pot gusto. Se lo hace por 
necesidad, para encontrar trabajo, para tener una 
posibilidad de ingreso. A pesar de la estratificación 

3.	 Víctor E. Tokman, ed. Más Allá de la Regulación. El Sector 
Informal en América Latina. Santiago de Chile: PREALC, 

1990. Presenta una serie de estudios de casos sobre empre
sas semi-legales, subterráneas, legalizadas, etc. 
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arriba hecha, no hay que olvidar que el sector infor
mal es el refugio de los pobres, constituyendo así un 
sector heterogéneo pero inmenso, cuya función es 
mayori tariamen te la provisión de escasas posibili 
dades de sobrevivir, de ingreso, de trabajo. El sector 
formal de la economía es un sector cerrado para los 
privilegiados. La generación de riqueza, la acumu
lación, el trabajo protegido y reglamentado, perte
nece al m undo de los ricos. 

Los informales cargan el estigma de la pobreza. 
Quienes pertenecen al sector informal son los vul
nerables. Y el estigma de la pobreza prescribe la 
presencia de las categorías más vulnerables." Hay 
más mujeres que hombres, más menores que adul
tos, más niños que menores, más migran tes que 
nacidos en la gran ciudad, más gente de color que 
gente blanca. En los países que sufrieron de una 
guerra civil, como en Cen troamérica en los años 
pasados, se halla también un gran contingente de 
refugiados y desplazados. 

LA ECONOMÍA INFORMAL 

Es complicada la articulación entre el sector mo
derno e informal de la econom ía." Ambos sectores 

4.	 Véase Rafael Menjívar La rfn y Juan Pablo Pérez Sáinz, eds. 
Informalidad Urbana en Cen troamérica, Evidencias e Inte
rrogantes. Guatemala. nAcso, 1980; y Juan Pablo Pérez 
Sáinz y Rafael Menjívar La rIn, eds. Informalidad Urbana en 
Cen troamé r ica . Entre la Acumulación y la Subsistencia. Ca
racas/San José. Nueva Scciedad/rt.Acso. 1991. 

5.	 Para una discusión véase R. Branley, ed. The Urban Infor
mal Sector: Cr itical Perspectiues on Employment and Hou
s in g Policies . Oxford:Pergamn Press. 1979; Alejandro 
Portes y John Wahon, eds. Labo ur, Clas s and the Interna
tionat System. New York: Academic Press, 1981, Paul van 
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funcionan dentro de la misma estructura económica 
nacional, pero con diferente lógica. Existen incluso 
variados mecanismos de enlace: de comercialización 
de insumos según pautas improvisadas, de subcon
tratación y maquila según procedimien tos estableci
dos. Investigación sistemática en el occidente de 
México ha demostr ado" la amplitud de dicha articu
lación. Incluso hay ramificaciones hacia el ambiente 
más rural, hay subcontratación desde la empresa 
transnacional hasta el taller familiar. 

Sin embargo, hay una brecha que separa el 
sector moderno -de la acumulación- del sector in
formal -de la subsistencia-o Microempresas se en
cuentran en el sector moderno, hasta en países 
altamente desarrollados; estas empresas son alta
mente dinámicas, creativas, sofisticadas, tecnológi
camente avanzadas. Pero a diferencia con estos 
ejemplos, la microempresa informal, el negocio no 

Gelder y Joep By lmer, Eds. About Fringes, Margins and 
Lucky Dips. The Informal Sector in Third WorLd Coun tries . 
Recen t Development in Research an d Policy. Amsterdam: 
Free University Press, 1989; Fred F'hrit man, ed. Train ing 
for Work in the Informal Sector. Geneva: International 
Labour Office, 19119, y Alejandro Portes, John Walton y 
Lewis Benton. The Informal Economy. Balt imcre: The 
Johns Hopkins University Press, 1989. 

6.	 En gran parte publicado por el Colegio de Jalisco. Véase 
Guillermo de la Peña y Agustín Escobar, eds. Cambio regio
nal, Mercado de Trabajo y Vida Obrera de Jalisco. Guadala
jara. El Colegio de Jalisco, 1985; Agustín Escobar. Con el 
Sudor de tu Frente. Mercado de Trabajo y Clase obrera en 
Guadalajara. Guadalajara: El Colegio de Jalisco, 1986; Mer
cedes González de la Rocha. Los recursos de la Pobreza. 
Familias de Bajos Ingresos de Guadalajara. Guadalajara: 
El Colegio de Jalisco, 1987; Luisa Gabayet. Obreros Somos. 
Diferenciación Social y Formación de la Clase Obrera en 
Jalisco. Guadalajara: El Colegio de Jalisco, 1987; Carlos 
Alva Vega y Dirk Kruijt. Los Empresarios y la Industria de 
Guadalajara. Guadalajara; El Colegio de Jalisco, 1988; Véa
se también Patricia Arias, ed. Guadalajara. La Gran Ciudad 
de la Pequeña Industria. Zamora: El Colegio de Michoacán, 
1985. 
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registrado, es en América Latina la expresión de la 
pobreza, incomparable con sus homólogas america
nas, japonesas o europeas." No tanto su dina
mismo, sino su capacidad de soporte, de aguante, de 
sobrevivencia, es característica del microempresa
rio empírico latinoamericano." También en el sec
tor informal puede observarse mucha creatividad, 
pero sobre todo en la utilización del remanente, 
la utilización de lo minúsculo, el reciclaje de los 
desperdicios. 

En el sector se sobrevive, se ingenia. Y es un 
logro formidable. Detrás de cada microempresario 
informal que ha consolidado su empresa, hay un 
protector de uno, dos, tres puestos de trabajo. Yeso 
se presenta en un ambiente relativamente hóstil, 
donde la ley de sobrevivencia dicta como norma que, 
cuanto más débil, tanto menos posibilidad de ingre
so estable." Crecimiento empresarial ocurre sólo en 
un porcentaje relativamente reducido -15, 20, .25 
por ciento- del total de microempresas informales. 
Estudios comparativoa'" sustentan una conclusión 
preliminar sobre el ciclo de vida de tales empresas. 
Comienza como empresa tímida, generalmente ope
rada por una persona. Los primeros cuatro años 
son años de lucha, de consolidación, de sobrevivir. 

7.	 Roberto Mizrahi. "Informality and Microproducers in Latin 
America: Some lssues and Options". Ponencia presentada al 
Seminario The Informal Sector in Developing Countries. 
Paris: DAC Development Centre, 13-14 de diciembre de 1990. 

8.	 Víctor Tokman. "El Sector informal: 15 años después". El 
Trimestre Económico, 1987. 

9.	 Wim Dierkxsens. Mujer y Fuerza de Trabajo en Cen troamé
rica. San José: FLACSO, 1990 (Cuadernos de Ciencias Socia
les No. 28). 

10.	 Carl Liedholm. "Small Scale enterprise dynamics and the 
envolving role of informal finance". Ponencia presentada al 
Seminario The Informal Sector in Developing Co un tries . 
Parls: DAC Development Centre, 13-14 de diciembre de 1990. 
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Cuando no quiebra en estos primeros años, tiene 
mucha más posibilidad de crecer y aumentar el nú
mero de sus trabajadores. Va a necesitar más capi
tal, financiamiento y crédito. l1 Comienza a ser una 
microempresa informal "adulta". Pero de nuevo es 
solamente una porción reducida de estas microem
presas exitosas, que logran el salto hacia el sector 
moderno, transformándose en pequeñas empresas 
formales capaces de acumular. La acumulación se 
da en el sector formal. Los millonarios en dólares 
son empresarios del sector moderno; los informales 
peruanos son millonarios en intis. 

Otra característica del sector informal en Amé
rica Latina es la presencia de la cultura de pobre
za,12 hay que seguir viviendo, sobrevivir hasta 
mañana con todas las medidas posibles, a cualquier 
condición. En el sector informal la racionalidad es 
factual, no necesariamente civilizada, o sea: regida 
por una serie de normas y reglas legales o conveni
das como en el sector moderno. En el sector moder
no se actúa según contratos formales, convenios 
colectivos, reglamentos de trabajo, medidas de segu
ridad social. De hecho, la racionalidad del sector 
informal se basa en una combinación peculiar de 
mecanismos de solidaridad y de explotación. Solida
ridad y ex plotación son la cara de Jan us de lo infor
mal, la cara dulce y el rostro amargo a la vez. La 
solidaridad se expresa por relaciones expontáneas 
de asistencia mutua, de fianza colectiva, de riezgo 
comunal. La solidaridad se manifiesta por las redes 

11.	 J acob Levitsky. "Innovative financing systems" En: Small 
en terp rises , new approaches. The Haya: Ministerio de Rela
ciones Exteriores, 1989, indica que aquí hay el punto deci
sivo. 

12.	 Concepto popularizado por Oscar Lewis. Five fam ilies. Me
xican. case s tud ies in th» culture ofpoverty. New York: Bas ic 
Books, 1959. 
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de apoyo y soporte entre familiares, vecinos y paisa
nos, pobladores del mismo barrio. Una prima herma
na encuentra trabajo en casa de un tío, la vecina 
cuida los nenes enfermos, los paisanos de la aldea 
cercana buscan protección donde los vecinos más 
prósperos en la capital. Entre los vínculos de apoyo 
y solidaridad se juntan también relaciones de etni
cidad y religión. 

La solidaridad se traduce también en relaciones 
difusas y ambiguas, de dependencia personal del 
fiador, del usurero, del patrón. El microempresario 
es p ater familias en su empresa. Admite los traba
jadores sin recursos, pero determina también los 
salarios, los horarios, los descansos, las obligacio
nes. Sindicalización no. se da. Es prohibido, ni si
quiera pensado. El patrón dicta la norma, la regla, 
la legitimidad empresarial. 

De allí hacia la explotación. Es suave pero pre
sente, justificada quizás por la absoluta necesidad 
de generar empleos, de dar trabajo, de brindar in
gresos. El microempresario benevolen te man tie
ne sus trabajadores, familiares y vecinos. Pero les 
man tiene explotándolos. La dura realidad en el sec
tor informal es que está basada en la lógica de la 
selva. Las economías populares son economías de 
empleo barato en el doble sentido: la generación del 
empleo tiene bajos costos, pero la microempresa si
gue existiendo gracias a la explotación laboral. Las 
relaciones de trabajo en los negocios informales son 
basadas en explotación de mujeres, madres solteras, 
menores de edad, niños, refugiados y mutilados. 
La mayoría de las empresas informales viola d ia
riamen te la legislación social existente en los dife
rentes países latinoamericanos: horarios de trabajo, 
salario mínimo, seguro social, vacaciones y presta
ciones. Cada día de su existencia y su funciona
miento sucumban las microempresas informales las 
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conquistas laborales y la legislación social, que 
las centrales obreras sabían adquirir en América 
Latina tras arduas luchas de tres generaciones de 
proletarios. 

Así gradualmente está formalizándose la duali
dad entre el sector moderno y el sector informal en 
dos sistemas legales, cada cual con su propia lógica 
y sus propias sanciones: el orden civil y la justicia 
social del sector formal, la anarquía tácita y la le
galidad de la economía popular. Pero ¿hasta cuándo 
puede durar esta situación paradójica de ambivalen
cia incorporada? En la misma economía y sociedad 
latinoamericana están funcionando dos ambientes 
jurídicos, ambos mutuamente excluyentes pero, por 
el momento, gozando de una coexistencia pacífica. 
Hay el derecho público y privado de la economía 
formal, para la gente rica y las instituciones y per
sonas que pagan impuestos. Y hay el derecho infor
mal que reglamente el orden anónimo de los pobres 
y marginados. 

Sin embargo, a pesar de todos aquellos aspectos 
negativos, es innegable la vital importancia del 
sector informal para la mayoría de los informales. 
Desde su descubrimiento y reconocimiento en los 
años seten ta, los in vestigadores sociales y econó
micos tenían que reconocer gradualmente su papel 
preponderante. Y hay todos los indicios para prede
cir el crecimiento de su peso económico y político. 
El sector informal es la única fuente estable de 
empleo, de trabajo, de ingreso, de alimento y sus
tento familiar. El sector formal en América Latina 
comenzó a estancarse hace veinte años. La introduc
ción de los programas de ajuste estructural, desde 
los años ochenta en adelante, redujo todavía más el 
gasto público y el volumen del sector público, fuente 
tradicional de empleo para la clase media. La reac
tivación de la economía privada no se ha demostra
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do tan visiblemente que los ideólogos del ajuste han 
predicho. En contrario: una de las primeras conse
cuencias de los programas de ajuste es el descreci
miento del sector formal de la economía, la 
constitución de un segmento de "nuevos pobres" de 
la ·ex-clase media, ex-clase trabajadora, ex-clase de 
pequeños propietarios rurales como consecuencia. 
y por lo tanto, aumenta paralelamente la importan
cia del sector informal. En los úl timos diez afias, el 
sector privado de los pobres comenzó a transformar
se, enCentroamérica, como fuente principal de 
ingreso y sustento díar io.l " En el mismo istmo se 
presen tó otro fenómeno singular: 14 el crecien te im
pacto de l~s remesas familiares, remesas de dólares 
mandados desde Estados Unidos por migran tes y 
refugiados a sus familiares en El Salvador, Guate
mala, Honduras y Nicaragua. El volumen de reme
sas en El Salvador, por ejemplo, ha sido durante los 
últimos cinco afias de la guerra civil, mayor que el 
gasto militar y civil de la guerra. La economía popu
lar centroamericana sigue sobreviviendo, gracias a 
las remesas. La magnitud del sector informal urba
no en Perú 1 Ó es por lo menos idéntica a la centroa
mericana. La violencia y la migración masiva desde 
este país hacia el exterior facilitan una predicción 
sobre el creciente impacto de las remesas peruanas 
en el próximo porvenir. 

13.	 Rafael Me nj ívar y Juan Diego Trejos. La pobreza en América 
Central. San José: FLACSO, 1990. 

14.	 CEPAL. Remesas y eco nom ta familiar en El Salvador, Guate
mala y Nicaragua. México, D.F: Comisión Económica para 
Améric"a Latina y el Caribe, 1991. 

15.	 Daniel Carbonetto, et al. Lima: sector informal. Lima: CE

DEP, 1988. Tomo 1 y 11. 
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LA SOCIEDAD INFORMAL 

Lo que es el sector informal de la economía co
mienza a ser ampliamente conocido. El peruano 
Hernando de Soto, autor conocido y personaje de 
recombre político en su país, ha popularizado el 
concepto en círculos internacionales. Su "Otro Sen
dero" 16 subraya en el título la tragedia de un país 
que a la yez está destrozándose en una guerra civil 
y que está a punto de perder una guerra relaciona
da: contra el hambre y la miseria. El Perú, que en 
América Latina tristemente combina la violencia, 
los muertos y los desaparecidos de El Salvador con 
la pobreza sorda y desesperante de Nicaragua, es 
también un país ejemplar para demostrar el proceso 
paralelo de informalización de la economía y la so
ciedad. Uno de los científicos sociales más creati 
vos de este país, Luis' Páaara.!" acaba de publicar 
una serie de ensayos sobre este fenómeno. A sus 
ejemplos afiado otros. 

La informalización de la sociedad se traduce en 
la estructura de clase. Se presenta por ejemplo el 
hecho de las nuevas organizaciones de los microem
presarios manufactureros. Hay que recordarse que 
los empresarios informales constituyen la relativa 
élite, y que todavía no se ha realizado un proceso 
semejante de organización de los trabajadores en el 
sector informal. Más interesante aún: puede obser
varse, por lo menos en Lima y en las capitales 
centroamericanas, una reducción comparativa de la 
sindicalización laboral en el sector formal, a la par 
con la creciente organización empresarial en el sec

16.	 Hernando de Soto. EL otro sendero. Lima: EI.Barranco, 
1986. 

17.	 Luis PAsara, et al. La atra cara de La Luna. Nueuos actores 
sociales en Perú. Buenos Aires: CEDYS, ·1991. 
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tor informal. En este proceso se reproduce, curiosa
men te, la característica de la empresa informal en 
escala ampliada: la dependencia de los trabajadores 
en la microempresa, que explica tanto el c1ientelis
mo y el control empresarial sobre los trabajado
res y que el in vestigador mexicano Carlos Alba ha 
tipificado tan nítidamente como "el régimen del 
padre-patrón, "18 se traduce en la organización mi
croempresarial iniciado, auspiciado y asesorado por 
las organizaciones privadas y no gubernamentales 
de desarrollo (UNC), las iglesias ya veces las institu
ciones financieras que proporcionan los créditos a 
la microempresa. Las oganizaciones microempresa
riales son semi-autónomas, guiadas por organiza
ciones de desarrollo fuera del ámbito del sector 
público. Lo mismo puede observarse en las organi
zaciones femeninas por la alimentación, las "hijas 
de la crisis", asociadas en torno a los comedores 
populares en las barriadas y pueblos jóvenes de Li
ma. Aquí también "se tiende a reproducir relaciones 
jerarquizadas y verticales entre dirigentes y so
cias"19 y se presenta de nuevo la misma dependencia 
ambigua frente a las organizaciones privadas de 
desarrollo. Sin embargo, el número de estas organi
zaciones creció los últimos años considerablemente 
y con tan aparente apoyo popular que Sendero Lu
minoso recientemente ha empezado a enfrentarse a 
ellas y aj us t ic iar a sus dirigen tes. 

18.	 Carlos Alba Vega. La petite industrie e t les en trep ren eu rs 
danc une socie té d épedan te: le cas de Guadalajara, Mexiqué. 
París: Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales. (Tesis 
de doctorado Nuevo Régimen), 19H7. 

J~.	 Ana Boggio, et al. La organización de la mujer en torno al 
problema al imen tur io . Aproximación socionnal üica sobre 
los comedores populares de Lima Metropolitana. Década 
del BU. Lima: n;I.ATS, 1990. 

22 



La informalización de la sociedad se traduce 
también en la reestructuración de las fuerzas del 
orden público.f" En el Perú se ha dado la semi-ins
titucionalización de las rondas campesinas como 
brazo extendido de las fuerzas armadas y policiales. 
Operan en ausencia de aquellas como f'uer zas del 
orden y fuerza de autodefensa. Fueron organizadas 
por los copropietarios de las empresas asociativas 
de la Reforma Agraria o por las federaciones campe
sinas departamen tales, comba tiendo los robos, el 
abigeato, juzgando los casos leves, destituyendo las 
autoridades corruptas y dirigiendo obras comunales 
como construcción de escuelas yagua potable. 
En su transformación en ejércitos privados siguie
ron el mismo camino que las bandas armadas de 
trabajadores en las zonas mineras. De similar ma
nera comenzaron a armarse organizaciones barria
les y sindicatos pertenecientes a la izquierda legal, 
primero con palos, luego con armas caseras y por fin 
con armas convencionales. Junto a las organizacio
nes populares de orden y de autodefensa comenza
ron a formarse organizaciones privadas de esta 
índole: las instituciones privadas de guardia y vigi
lancia, empresas nutridas desde el sector formal e 
informal, cuyo reclutamiento es la masa de licencia
dos del ejército, de oficiales de policía y fuerza ar
mada retirados o despedidos, y provenientes de los 
ejércitos privados. Estos guardias privados encuen
tran empleo e ingreso en la vigilancia de bancos, de 
casas, de barrios, de supermercados, hasta de minis
terios y edificios públicos. Hay que añadir las ban
das paramilitares. La organización paramilitar más 
conocida en Perú es el "Comando Rodrigo Franco". 

20.	 Véase: Perú. La oiolencia po ittica uisto desde las experien
cius del pueblo. Lima: Democracia y Socialismo, 1989; y 
Perú 1990: Encrucijada entre los Senderos de Muerte y los 
Caminos de Paz. Lima: Deniocrac ia j- Socialismo, 1991. 
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Se le atribuye vinculaciones con el partido aprista, 
y hay quienes conjeturan que la tiene también con 
sectores de las Fuerzas Armadas. 

La misma casi certeza se tiene sobre los vínculos 
de los llamados "escuadrones de muerte" con las 
fuerzas del orden. ¿Quiénes conocerán por completo 
todos los lazos entre las organizaciones militares o 
policiales y las siniestras organizaciones paramrli
tares y parapoliciales que han operado u operan en 
el Brasil, en Colombia, en El Salvador, en Guatema
la, en Perú, etc.? Fortalecen su existencia en los 
nichos de lucha subversiva y anticriminal, eliminan
do tan to los enemigos del Estado como los pequeños 
criminales, hasta menores y niños, que amenazan la 
tranquilidad de la clase media en sus barrios, sus 
supermercados y sus casas. Para complementar el 
esbozo de la informalización de las fuerzas del or
den, hay que enfatizar el papel de los narcos, cuyas 
bandas de brazos armados administran virtualmen
te provincias y subregiones del territorio nacional. 
En el Perú hay que añadir además las fuerzas de 
lucha de la guerrilla, las columnas senderistas, los 
contingentes del MRTA, junto con los "mil ojos y mil 
oídos" que están observando los adversarios. 

También el sector público mismo está informali
zándose. En los años ochenta podía verse en Amé
rica Latina, Asia y Africa la proliferación de una 
institución privada con objetivos públicos: las ONG. 

Las primeras de ellas nacieron como centros de es
tudio a finales de los años sesen tao El verdadero 
hausse de las ONG se originó desde la mitad de los 
años setenta. Fundaciones europeas comenzaron a 
subsidiar afluentemente organizaciones de intelec
tuales y académicos, en Chile durante los años de 
Pinochet, en el Perú después de la época de Velasco, 
en el Salvador durante la violencia. La Rockefeller 
Foundation funcionó como financiador de la in teli
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gencia brasileña durante el r egrmen militar. Las 
ONG florecieron y comenzaron a transformarse en 
donor darling. Originalmente siendo centros de es
tudio y reflexión, las ONG comenzaron a. descubrir 
su destreza potencial como agentes privados de de
sarrollo, encargándose con actividades públicas 
esenciales. Donantes como USAID y AITEC, inspira
dos por la ideología del monopolio moral del sec
tor privado, crearon las primeras ONG exitosas para 
atender el sector informal de la economía, como 
ADEMI en la República Dominicana y ACORDE, ONG 

de segundo grado, en Costa Rica. Otros donantes 
comenzaron a seguir esta iniciativa. Realmen te hay 
que admitir que es mucho más fácil, y a veces más 
eficiente, canalizar el financiamiento externo hacia 
organizaciones privadas en vez de flotar en el em
budo de la administración pública con su "tramiti
t is", sus procedimientos lerdos, su régimen fiscal, su 
dependencia de Hacienda y Banco Central. 

Una próxima etapa era la formación de BINGO'S 

("big N go's), sobre todo en Asia, pero también en 
América La t in.a. IDESI y DESCO son ejemplos típicos 
en el Perú. Son en tidades de unos cen tenares de 
profesionales, altamente calificados, con dedicación 
exclusiva al trabajo académico ya las actividades de 
desarrollo, organización, etc. En algunos países, el 
sector de las ONG se ha transformado en un "sector 
público privado", con excelentes profesionales, de 
alta calidad administrativa y gerencial, mucho me
jor formado y pagado que el sector público de ver
dad. Es un sector público paralelo, financiado por el 
exterior. Las ONG están incluso buscando la plata
forma política, presentándose como "representantes 
de la sociedad civil". Por el momen to parece ser una 
autoproclamación, no respaldada por el voto popu
lar, aunque puede afirmarse por lo menos en un 
caso, el chileno, que gran parte del gobierno y de las 
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capas superiores del sector público post-militar pro
viene de las ONG. En el caso de El Salvador, el 
gobierno de ARENA podía nutrirse de por lo menos. 
diez profesionales como ministros, viceministros y 
asesor principal, todos procedentes de una ONG: FU
SADES (USAID). Durante muchos años, el gobierno 
salvadoreño no tenía en el sector público un centro 
de estudios, de planificación, y de ejecución de pro
gramas experimentales, que pudiera competir con 
este organismo privado. 

Paradójicamente, el mismo sector público co
menzó a crear sus propios "seudo-ONG" en la consti 
tución de los llamados "Fondos" de emergencia 
social, de in versión social. 21 Generalmen te son diri 
gidos por gerentes procedentes del sector privado, 
de preferencia empresarios vinculados a las ONG y 
la iglesia. El éxito de los fondos está basado en su 
rapidez como constructor de infraestructura física 
(escuelas, letrinas, pupitres, caminos), utilizando 
mano de obra masiva y temporal. Gozan de un régi
men administrativo parecido al de las ONG: cuentas 
en moneda extranjera, despidos y contratación libre 
de personal, sin la obligación de seguir trámites 
burocráticos como licitaciones, y con fiscalización 
autónoma. En casi cualquier país latinoamericano 
hay Fondos. Comenzaron a formar una parte inte
gral de los paquetes modernos de ajuste, que ofrece 
el Banco Mundial con el BID y el PNUD. Actualmente, 
los Fondos son considerados como instrumento de 
"compensación social". Con razón comenzaron a 
transformarse también en donor darling, compor
tándose como alternativa mucho más eficiente y 

21.	 Ernesto Cohen, Rolando Franco y Dolores María Rufián. 
Los Fondos de Desarrollo Social. San José: FLACSO, 1991. 
(Cuadernos de Ciencias Sociales No. 45). Sobre todo la con
tribución de Dolores María Rufián describe en detalle el 
régimen jurídico y administrativo de los Fondos. 
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barata de -por ejemplo- el Ministerio de Obras PÚ
blicas, de Salud y de Educación. Su mística de tra
bajo es comprobada, la calidad de los profesionales, 
sobre todo ingenieros civiles, es incuestionable. 
También los Fondos dependen mayoritariamente de 
la financiación generosa de los países amigos e ins
tituciones multilaterales. 

La informalización de la sociedad se extiende 
también directamente al campo político. 2 2 En el Pe
rú durante los años ochenta los partidos políticos 
perdieron la confianza de los electores. An te la 
crisis de la economía y la sociedad y la erosión de 
los partidos políticos tradicionales, el público giró 
entonces en busca de hombres sin militancia políti 
ca an terior, que incursionaban ofreciendo gobiernos 
laboriosos. La primera manifestación electoral en 
este sentido fue la elección del alcalde de Lima, un 
empresario conductor de un canal de televisión. Pa
ra los comicios presidenciales de 1990, un literato 
célebre pero completamente ajeno a la política, forjó 
súbitamente un movimiento y se lanzó como candi
dato no pol t i co . Pero se lanzó muy temprano y a lo í 

largo de la campaña él también comenzó a ser con
siderado como perteneciente al sistema político for
mal por su alianza con partidos tradicionales. Al 
último momento se presentó otro candidato, un pro
fesor universitario, desconocido, sin programa polí 
tico y sin candidatos para puestos de ministro. En 
los nombres de sus aliados, el candidato para la 
vicepresidencia y algunos senadores, se reconoció 
vínculos con el sector informal y la pequeña y mi
croempresa organizada. 

La elección de este último candidato es la expre
sión, resumida pero global, de todo el país contra los 
partidos políticos. Pero hay algo más: no solamente 

22.	 Dirk Kruijt. Entre Sendero y Los Militares. Barcelona/Lima: 
Robles, 1991. 
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en el Perú, sino también en Guatemala, se presentó 
recientemente el fenómeno de la elección presiden
cial de dos desconocidos, Fujimori y Serrano. Es 
curioso saber que en ambos países adquirieron la 
presidencia con el apoyo abierto de las nuevas igle
sias evangélicas. En estos afios se realiza una 
revolución religiosa tácita2 3 en América Latina, las 
nuevas iglesias atraen tanta popularidad entre los 
pobres, que su rápida difusión junto con la informa
lización de la economía y la sociedad latinoameri
cana, es más que pura coincidencia. Es la nueva 
doctrina de la igualdad, de la sobrevivencia, del 
esfuerzo individual y del apoyo mutuo. Parece que 
por segunda vez la tesis weberiana sobre el espíritu 
protestante y el surgimiento del capitalismo se com
prueba con la formación de la nueva economía y 
sociedad informal. No es por casualidad la pre
sencia de la nueva religión entre los fieles de los 
líderes informales y los microempresarios organiza
dos. Muchas de las ONG religiosas en el sector 
microempresarial son de carácter-evangélico. Como 
el calvinismo del siglo diecisiete ha sido "de los 
pequeños", los nuevos pobres del siglo veintiuno es
tán encontrándose con su propia forma de consuelo 
y conciencia moral de cohesión y de apoyo. 

23.	 Véase: Cecilia Loreto Mariz. Religi6n; and Coping with po
uerty in Brazil. A Com parison ofthe Base Com m un ities and 
Pentecostal Ch urches . Boston: Boston University, 1989 
Stoll, David. ls Latin America Turning Protestan ü The 
Po litics ofEvangelical Growth. Berkely: University ofCali 
fornia Press, 1990; y David Martin. Tongues of Fire: The 
Explosion of Protestan tism in Latin America. Oxford: Basil 
Blackwell. 1990. 
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LA NECESIDAD DE 
pOLíTICAS COHERENTES 

Guaman Poma finalizó su crónica en la segunda 
década del siglo diecisiete. A pesar de que pasaron 
casi cuatrocientos afias desde luego, su mensaje tie
ne una validez para nuestros días: es tarea principal 
de los gobiernos nacionales, combatir la pobreza. 
Lo que vale para el Perú, país tan tristemente pau
perizado, vale para los demás países andinos y del 
itsmo cen troamericano. La pobreza es un mal cura
ble, que requiere la prioridad máxima de las autori 
dades políticas super iores.P" La informalizaci6n de 
la economía y la sociedad latinoamericana ha llega
do por el momento a un modelo dualista de la 
sociedad que está dividida en pobres y ricos, en los 
informales y el sector moderno. Como se desarrolla
rá este modelo bipolar y biclasista en el primer de
cenio del siglo veintiuno es un interrogante. Lo que 
es una seguridad es que hay que actuar hoy en día 
con deliberación para tratar de cerrar la brecha 
en tre el m undo agradable de los protegidos, y el 
mundo miserable de los marginales. Por el momen
to, hay que afrontar la pauperizaci6n de vastos sec
tores de la población. Parece un hecho consumado 
en la vida cotidiana, una realidad y casi aceptada, 
que la mitad de la población centroamericana y de 
los países andinos ha regresado a la economía de la 
selva y que se ha reducido la legislación social 
a una justicia para los ricos y una facultad de ser 

24.	 En este sentido escribe también la CEPAL. Véase CEPAL. Cen
troamérica. Notas sobre la situación de la Pobreza y Po ll ti
cas Sociales.México D.F.: Comisión Económica para América 
Latina y el Caribe, junio de 1991. Véase también, Ernesto. 
Kritz. Relaciones Laborales y Segmentación del Mercado de 
Trabajo. Lima: Organización Internacional del Trabajo/Ofi
cina Regional para América Latina y el Caribe, abril de 
1991. 
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explotados para los pobres. Para ellos significa su 
existencia diaria el sobrevivir como arte necesario 
en un ambiente, donde la explotación económica es 
un derecho adquirido y la injusticia social una con
dición necesaria. 

¿Qué hacer? Las soluciones no están en los ma
nuales, pero se vislumbran ciertos caminos que, por 
lo menos, parecen llegar a horizon tes menos apoca
lípticos. De la lógica misma del proceso de informa
lización puede desprenderse algunos instrumentos 
para combatir 'la pobreza que a finales del siglo 
veinte parece extenderse como la peste negra en el 
continente latinoamericano. Sabemos que hay que 
luchar con instrumentos defectuosos, con estrate
gias que solo fueron parcialmente comprobadas 
en un con tex to nacional, donde el sector público 
tradicional parece haber perdido toda iniciativa y 
cualquier capacidad de combate efectivo. Pero el 
surgimiento de organizaciones medio empíricas co
mo el fenómeno de las ONG's y los Fondos de inver
sión social o de emergencia social puedan dar lugar 
a nuevos instrumentos de combate, útil tanto en el 
sector público como en el sector privado. Para com
batir la pobreza en el sector informal hay por lo 
menos cinco caminos. 

Primero hay la posibilidad de intensivar el volumen 
de las remesas para actividades productivas. Según 
datos de la CEPAL -en los informes desagregados 
sobre El Salvador, Guatemala y Nicaragua 25_ las 
remesas, recibidas de los familiares en el exterior, 

25.	 CEPAL. El Salvador: Remesas Internacionales y Econom ta 
Familiar. México u.r.: Comisión Económica para América 
Latina y el Caribe, abril de 1991; CEPAL. Guatemala: Reme
sas Internacionales y Econ om ta Familiar. México D.L: Co
misión Económica para América Latina y el Caribe, abril de 
1991. Nicaragua: Remesas Internacionales y Eco nom ta Fa
miliar. México IU'.: Comisión Económica para América La
tina y el Caribe, mayo de 1991. 
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son básicamente usadas para alimentación, educa
ción y salud. Sin embargo, alrededor de diez por 
ciento de las remesas son destinadas al ahorro pri
vado y la inversión, básicamente en negocios o en la 
casa. Este porcentaje pudiera ser captado con una 
legislación mínima y procedimientos que requieren 
poco esfuerzo de parte de la banca formal, para 
reinversión productiva y generación de empleo. 
Significa que en El Salvador, Guatemala y Nicara
gua están anualmente disponibles uS$76, uS$25 y 
uS$6 millones respectivamente para la micro y pe
queña empresa, montos que por el momento superan 
considerablemente el total de los aportes nacionales 
e internacionales para el sector informal, en los tres 
países mencionados. 

En segundo lugar, hay que seguir procurando la 
asistencia directa, en forma de donaciones, para 
actividades puntuales en el campo de alimentación, 
salud, educación y vivienda, campo básico de las 
ONG tradicionales, afiliadas a las iglesias de dife
rente índole y las organizaciones privadas de desa
rrollo. De manera despreciativa, estas actividades 
son calificadas como "asistencia listas" . Sin embar
go, me pregunto ¿porqué hay que considerar esta 
área de asistencia directa de manera negativa, 
cuando es un canal adicional, seguro y sin condicio
nes políticas en una situación, donde los servicios 
básicos de alimentos, salud, educación y vivienda 
del sector público son escasos o deficientes? Las 
actividades puntuales de asistencia directa no re
suelven la pobreza de manera estructural, pero son, 
tristemente, una necesidad sentida por vastos seg
mentos de la población latinoamericana que viven 
en extrema pobreza. 

En tercer lugar, puede mejorarse la organización y 
el modus operandi de los Fondos, eventualmen
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te en coordinación con redes de ONG. Son organiza
ciones de d es'ar r ol lo privadas o semi-privadas, 
que han asumido tareas esenciales del sector pú
blico tradicional. Fueron instrumentos, encontra
dos en el camino, producto mismo del proceso de 
informalización. Pero p~r el momento resultan ser 
más baratos y más eficientes en el combate contra 
la pobreza que los institutos de los Ministerios como 
Obras Públicas y -por lo menos parcialmente- Vi
vienda, Salud y Educación. Cuando los Fondos y, en 
su senda, las ONG resultan ser más eficientes, Zpor
qué no buscar una perfección de estas nuevas orga
nizaciones, que tienen como ventaja su agilidad, su 
energía, su mística de trabajo y su dedicación? El 
punto fuerte de los Fondos y las ONG ha sido la 
provisión de solucionesinmediatas, infraestructura 
necesaria, acción local y empleo temporal. Quizás 
pueden extenderse sus actividades a tareas más es
tructurales como la creación de empleo permanen
te. Por lo menos en un caso, el Fondo Hondureño 
(FRIS), resulta: que las actividades m icroam presa
riales son compartidas con las demás actividades, 
que generan empleo temporal. 

En cuarto lugar. puede masificarse los programas 
nacionales para la micro y pequeña empresa, bus
cando una fórmula óptima de colaboración entre el 
gobierno, el sector público, el sector privado organi
zado, los organismos privados de desarrollo y los 
fondos de .emergencia o in versión social. Es claro 
que por el momento no hay soluciones garantizadas 
con efectos directos de nivel nacional. Sin embargo, 
en Centroamérica se está desarrollando con cierto 
éxito programas nacionales de combate a la pobre
za 2 6 en el ambiente del sector informal urbano. En 

26.	 D. Kruijt y Y. Barrera, eds. La Microempresu: alternativa de 
Desarrollo. Guatemala: Naciones UnidasNice-Presidencia 

32 



FlACSO . Biblioteca 

el campo de la pequeña empresa rura1 2 7 puede notar
se también los primeros resultados. Por el momento 
hay en América Latina un país, Colombia, que ha 
incorporado el sector informal en los planes nacio
nales de desarrollo. 2 11 Es un buen ejemplo de cómo 
pudieran actuar los gobiernos latinoamericanos. 

En quinto y último lugar, hay una tarea necesaria 
para los gobiernos nacionales, en la planificación, 
coordinación, financiación y legislación en el com
bate de la pobreza y el fenómeno de la informalidad 
creciente. El problema ya es tan grande que la solu
ción requiere unidad de comando y coordinación téc
nica y financiera. Significa programas nacionales, 
cuya financiación proviene equitativamente del gas
to público y de contribuciones privadas nacionales, 
complementadas por aportes de la cooperación in
ternacional. Significa cooperar con con sorcia de do
nantes, dirigidos por los gobiernos nacionales. 

Para operar bien en el sector informal se necesi
ta instituciones adecuadas. El sector público tradi
cional ha demostrado una incapacidad para 
afrontar el problema de manera efectiva. Crear un 
ministerio para el sector informal sale del con texto, 
en el que se desenvuelve la economía y los procesos 
de reacomodam iento social y político. El problema 
no justifica un sólo ministerio, pero si requiere de 

de la República, 1990; y La Microempresa: alternativa de 
Desarrollo. Segundo Congreso Internacional de programas 
de Microempresa. Santo Domingo: ADEMI, 1991. 

27.	 UNDP/DGIS/ILO/IJNIDO. Development of Rural Small Indus
trial Enterprise. Lessons from Experience. Geneva: Interna
tiona1 Labour Office, 1988. 

28.	 A raíz de una serie de estudios y seminarios previos. Véase: 
Encuentro de Investigadores sobre la Microempresa l. Cali: 
Universidad de Buenaventura/lcFEs, 1984; y Segundo En
cuentro de Investigadores sobre la Microempresa. Cali: Uni
versidad de Buenaventu ra/rcsss, 1985. 
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la dedicación permanente de un gabinete social, 
auspiciado por la presidencia, para formular, pol ít i
cas, diseñar programas, favorecer iniciativas, coor
dinar esfuerzos, atraer fondos, donaciones y 
préstamos y colaborar con el sector privado. Tendrá 
que coordinar y unificar las actividades de los Fon
dos de emergencia e inversión social, las ONG y sus 
organizaciones de segundo grado, las instituciones 
privadas del desarrollo, la banca y. el sistema finan
ciero. Hay que cerrar la brecha factual entre el 
sector moderno y el sector informal con una mínima 
legislación social válida para los ricos y los pobres, 
un mínimo sistema de seguridad social que se aplica 
en cada empresa, registrada formalmente o no. Hay 
que desarrollar iniciativas hacia el sector agrícola, 
el campo rural, junto con esfuerzos masivos en fa
vor del sector informal urbano. 

y por fin, hay que buscar equilibrios fundamen
tales entre las políticas de ajuste estructural y la 
política de combate a la pobreza, entre el desarrollo 
del sector moderno y el subdesarrollo del sector in
formal. Hay que buscar un nuevo equilibrio que no 
sólo favorece el segmento rico de la pobación sino 
que garantiza las posiblidades mínimas de desarro
llo y protección para todo habitante, cada ser huma
no de los países latinoamericanos. La política de 
combate a la pobreza, junto con la política de inte
gración nacional, es tarea de los gobiernos que quie
ren dejar entrar sus países en el siglo veintiuno. 

34 



LA POBREZA EN
 
CENTROAMERICA y LA
 

XI CUMBRE DE PRESIDENTES
 

Rafael Menjívar Larín 

LA POBREZA EN CENTROAMERICA. 
ASPECTOS GENERALES 

En recientes estudios comparativos sobre la 
magnitud global de la pobreza en Centroamérica 
resaltan algunos aspectos que en este trabajo de
sean recogerse, como marco para revisión de las 
políticas. 

El primero tiene que ver con la alta incidencia 
del fenómeno en la región en su conjunto. En efecto, 
centrando las estimaciones más recientes de los paí
ses a 1985, los da tos arrojan un total de 18 millones 
de centroamericanos -70% de la población total
que sufren algún grado de privación en la satisfac
ción de sus necesidades básica y un total de 12 
millones -50% de la población- en estado de pobreza 
extrema. (Menjívar y Trejos, 1990:69). Proyectados 
tales datos por CEPAL a 1990, con arreglo a la evo
lución del ingreso per cápita, se obtienen un total de 
20.5 millones de pobres y 13.9 de pobres extremos 
en una población total de 30 millones de personas. 
(CEPAL, 1991: b: cuadro 1). Para el afio 2000, alre
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dedor de 5 millones de nuevos pobres podrían incor
porarse si continúa la tendencia. A nivel de países, 
las estimaciones alrededor de 1985, indicaban que 
los porcentajes más altos de pobreza,posiblemente 
sobreestimados, pari passu a pesos poblacionales 
mayores, se ubicaban en Guatemala y El Salvador, 
mientras los menores se registraban en Costa Rica, 
posiblemente subestimados, y Panamá. Los prime
ros dos países juntos registran un 60% de los pobres 
de la región, porcentaje que sube a 80% agregando 
Honduras. 

El segundo tiene que ver con los ritmos de pau
perización en la década de los ochenta. En efecto, la 
población pobre en la región se expandió a una tasa 
de más del doble de la expansión experimentada por 
la población en su conjunto. Esta pauperización es 
acompañada, aunque en grado menos generalizado, 
por una intensificación de la pobreza, al crecer la 
fracción de población en situación de pobreza extre
ma. Nicaragua resultó con una mayor expansión 
relativa de la pobreza y Guatemala registró el cre
cimien to más notable en pobreza extrema. 

El tercero hace relación al crecimiento diferen
ciado de la pobreza en las zonas urbana y rural. En 
efecto, zonalmente la pobreza muestra una mayor 
expansión en las zonas urbanas, fenómeno com ún a 
todos los países de la región; mas, sin embargo, la 
expansión de la pobreza extrema se concentra, por 
lo general y con diferencias por países, en la zona 
rural. El fenómeno de la pobreza sigue siendo, en
tonces, sobre todo de naturaleza rural agravado en 
la década por los amplios contingentes de población 
desplazados por los conflictos bélicos en algunos 
países. 
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El cuarto tiene que ver con los perfiles de la 
pobreza y la focalización de los grupos sociales más 
pobres y vulnerables. Los datos indican que los gru
pos sociales más vulnerables son las mujeres, ancia
nos, indígenas y los nitios. El caso de éstos últimos 
tiene, además un significado especial en la medida 
en que el porcentaje de niños pobres es mayor que 
los porcentajes de pobres totales y en que éstos son 
vehículo para la transferencia intergeneracional de 
la pobreza. En cuanto a la ubicación de los sectores 
más pobres que pueden ser sujetos de estrategias de 
alivio a la pobreza, gran parte de organismos -ACDI, 

Sanford, Banco Mundial, etc- coinciden en los si
guientes: trabajadores sin tierra, particularmente 
aquellos ocupados en cultivos tradicionales y granos 
básicos, y los pequeños y medianos campesinos en 
el sector rural. En el urbano, desempleados y subem
pleados, los trabajadores informales en todas sus 
categorías ocupacionales-microempresarios, traba
jadores de microempresas, cuentapropistas y traba
jadores familiares no remunerados. A ellos se agre
ga los desplazados y refugiados, producto del con
flicto en varios países. 

El quinto y último aspecto a resaltar es el impor
tante esfuerzo que se viene haciendo en los estudios 
para el refinamiento metodológico en la definición, 
medición y diferenciación de la pobreza con objeti
vos claramente operativos. Tal, para citar sólo un 
caso, la elaboración de los indicadores del Desarro
llo Humano por el PNUD. Acá sólo deseamos recoger 
un reciente esfuerzo realizado en la región. Se trata 
de una investigación en que se aplica para el caso de 
El Salvador la metodología de Kaztman con el cruce 
de líneas de pobreza y carencias específicas (Kaz t
man, 1989). Tal avance y su refinamiento, estamos 
con vencidos, brindará un conocimien to más detalla
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do de las diferencias y características de las unida
des familiares pobres y generar un nuevo tipo de 
información para evaluar la política social. (Brio
nes, C, 1991) 

LA XI CUMBRE DE PRESIDENTES: 
PROPUESTAS y METAS 

A partir de la Cumbre de 1987, en la que los 
Presidentes centroamericanos firman el "Procedi
miento para Establecer la Paz firme y duradera en 
Centroamérica", la agenda política ha venido cam
biando sus prioridades. 

En la década del noventa, los Acuerdos vienen 
expresando la búsqueda de una combinación de me
didas distributivas y redistributivas que privile
giando la dinámica del crecimiento en su contexto 
globalizado e interdependiente, compensen a los 
sectores más empobrecidos de la sociedad. En esta 
tendencia se espera que el conjun to de políticas pú
blicas regule las in versiones, los flujos de ahorro 
interno y externo, al sistema tributario y a los ser
vicios de salud y educación. Se espera, sim ultánea
mente, que los grupos privados que padecen mar
ginación se movilicen para revelar y relevar sus 
carencias y también para resolverlas. 

Lo an terior parecería indicar el con vencimien
to, ampliamente fundamentado por la crisis de los 
ochenta, de que si bien los procesos de pacificación 
social y de consolidación de la democracia son de 
importancia fundamental para el desarrollo, no son 
suficientes si no van combinados con un doble pro
ceso: de transformación económica que privilegie 
la redistribución de los beneficios y la satisfacción 
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mínima de las necesidades de los sectores más em
pobrecidos, y el de transformación política que per
mita y amplíe la participación de la sociedad civil 
en la definición de necesidades, búsqueda y aplica
ción de las soluciones. 

En efecto, la Declaración de Montelimar, Nica
ragua, de abril de 1990 reflejó la preocupación por 
el crecien te deterioro social derivado de la crisis y 
del ajuste económico, de tal manera que el análisis 
sobre "una mejor distribución de los costos sociales 
del necesario ajuste de las economías" (Ac. 10,d) se 
incluye como punto de agenda para el siguiente 
encuentro. 

Sin embargo, fue en la reunión de Antigua Gua
temala, julio 1990, en la que los presidentes decla
raron que la solución de los problemas del desarrollo 
es responsabilidad primaria de los pueblos y gobier
nos centroamericanos y que "siendo el hombre el 
sujeto protagónico del desarrollo, deben dedicarse 
los mayores esfuerzos para el logro de su bienestar 
material y espiritual y la protección de sus derechos 
humanos fundamentales" (Preámbulo). Al recono
cer la im portancia del desarrollo de los - recursos 
humanos, priva el criterio de que "la mejor garantía 
de convivencia pacífica y productiva está en mejorar 
la salud, proteger la nifiez y profundizar y ampliar 
la educación intelectual, moral y técnica de la pobla
ción económica". Se reconoce, igualmente, el papel 
protagón ico del Estado cuando se agrega que ello 
implica, desde luego, "no sólo mejorar y ampliar los 
servicios aludidos, sino también garantizar las poai
bilidades de acceso para todos los centroamerica
nos". (ac. 36) 

Ya la Cumbre de San Salvador, revela una visión 
integral que incluye dos vertientes principales de 
ataque directo a la pobreza, a saber: 

39 



a. Una orientada al aumento del ingreso y la 
capacidad productiva, Yi 

b. otra complementaria cuyo énfasis es el mejo
ramiento humano. 

Es importante, para efectos de análisis poste
rior, recoger dos aspectos puntuales de este proceso. 
El primero, la práctica de acuerdos sectoriales que 
en lo social se adopta a partir de la reunión de 
Montelimar al definirse la responsabilidad de los 
respectivos funcionarios para propuestas del área 
de salud. La reunión de Antigua se orientó a los 
acuerdos en educación y cultura, incorporándose 
posteriormente vivienda, bienestar social y em
pleo. 1 El segundo, el énfasis puesto en la Cumbre de 
San Salvador en dos vertientes de ataque a la po
breza: el productivo y el de desarrollo humano. 

La Declaración de Tegucigalpa, de diciembre de 
1991, incluye dos acuerdos fundamentales para esta 
década. El primero, el "Compromiso de Tegucigal
pa" (Ac.3), en el que los mandatarios se comprome
ten a hacer todos los esfuerzos para "impulsar un 
genuino proceso de desarrollo humano en nuestra 
región, haciendo énfasis en la infancia, la juventud 
y la mujer". (XI Cumbre, 1991a). El segundo, el "Pro
tocolo de Tegucigalpa", que reforma la carta de la 
ODECA y readecua su marco jurídico a la realidad y 
necesidades actuales. Los cinco estados miembros y 
Panamá, que se incorpora como estado miembro, se 
reconocen como una comunidad económico-política 
que aspira a la integración centroamericana y deci
den constituir el Sistema de Integración Centroa
mericana como marco jurídico para realizarla. Lo 

1.	 Entre otras, ver Declaraciones de Ministros de Salud, de 
Trabajo, de Ministros de Planificación, de la Coordinación 
Educativa y. Cultural Centroamericana, de diferentes fe
chas. Cf. (XI Cumbre de Presidentes del Istmo Centroameri· 
cano, Documento de Apoyo: 1991) 
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importante de este último para efectos de nuestro 
trabajo es que tal sistema puede llegar a asegurar el 
seguimiento de las decisiones de las Reuniones de 
los Presidentes y coordinar la ejecuci6n de las mis
mas en la perspectiva de la realizaci6n de Centroa
mérica como regi6n de Paz, Libertad, Democracia y 
Deaar r ol lo." (XI Cumbre, 1991 e). Igualmen te puede 
ser un adecuado espacio para la discusi6n de los 
modelos alternativos presentes para nuevas estrate
gias integracionistas que permitan alcanzar el desa
rrollo econ6mico y social en un contexto pluralista 
que dé estabilidad y paz al área. 

En el Compromiso de Tegucigalpa los presiden
tes establecen, por primera vez, acuerdos iniciales 
regionales de consenso hacia el año 2000. Los planes 
de acción nacional establecen prioridades políticas 
de los gobiernos, fijan metas cuantificadas en tér
minos de bienes y servicios, y asignan montos y 
plazos para su cumplimiento. Al definir metas a 
corto plazo, al fin de sus respectivos mandatos, los 
gobernantes buscan implementar medidas en mate
ria de redistribuci6n de la riqueza y de prestaci6n, 
aplicaci6n y focalizaci6n de los servicios sociales 
obligatorios. De la misma forma se comprometen a 
poner en vigencia las garantías ciudadanas para la 
participaci6n democrática en el desarrollo. 

El proceso político y técnico realizado en los 
países se proyecta, en el marco de un Programa 
Regional para el Desarrollo Humano, elaborado con 
base en los planes de acción nacional presentados. 
Para ello los mandatarios han dado muestras de 

2.	 El sistema se fundamenta en el respeto mutuo entre los 
Estados miembros y reafirma múltiples propósitos, entre los 
cuales, consolidar la democracia, concretar un nuevo modelo 
de seguridad regional, impulsar un régimen amplio de liber
tad, lograr un sistema regional de bienestar y justicia eco
nómica y social, alcanzar la unión económica y fortalecer a 
la región como bloque y promover el desarrollo sostenido. 
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buena voluntad para darle seguimiento y verificar 
el cumplimiento de los acuerdos mediante dispo
sitivos específicos, con instancias regionales y na
cionales definidas. Esas mismas instancias también 
darán seguimiento a los acuerdos internacionales 
sectoriales suscritos, en este ámbito. 

Las estrategias de intervención, en el Programa 
regional, se conciben en un doble enfoque de acuer
do al cual, la atención se dirige tanto al papel regu
lador y compensador que juega el Estado, por medio 
de los subsectores sociales tradicionales (salud, edu
cación, etc.) y de nuevas estructuras públicas -tales 
como los fondos de inversión social-, como a la par
ticipación de la sociedad civil y al fortalecimiento 
de sus organizaciones. 

Los gobiernos reconocen que la integración de 
las acciones del Estado y de la sociedad civil son 
básicas en el proceso de transformación pero, en 
todo caso, las responsabilidades sociales no pueden 
ser trasladadas. En los acuerdos regionales se pro
pugna por asegurar -en el proceso de desarrollo y en 
términos de su mutuo apoyo, cooperación y comple
men tación-, el papel que le corresponde al "Estado, 
empresa privada, organizaciones sociales urbanas y 
rurales de trabajadores, de mujeres y de jóvenes. 
Las micro y medianas empresas, el voluntariado lai
co y religioso y las organizaciones no gubernamen
tales." (XI Cumbre, 1991f: Ac59) 

Se considera que en la implementación de la 
estrategia para alcanzar el desarrollo humano, un 
desafío central es "el aumento de la equidad social 
y la eficiencia para llegar a más personas, especial
men te las más vulnerables, y con servicios de cali
dad". Esto implica que en la prestación de los Ser
vicios Sociales, la presencia del Estado es importan
te en cuatro esferas: . 
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En la provisión directa de Servicios, pero prefe
rentemente mediante la promoción de organización 
y recursos para los sectores más pobres. 

En la regulación para asegurar niveles de cali 
dad en la provisión de bienes y servicios. 

En la corrección de desigualdades sociales y re
gionales mediante la aplicación de mecanismos de 
promoción diferencial (más a los que menos tienen) 
y haciendo caer el peso del financiamiento en senti 
do progresivo (más a los que más tienen). 

En facilitar y promover la coordinación necesa
ria en tre los distin tos sectores sociales cuando ella 
es esencial para la optimización de los servicios. 

LOS PROGRAMAS IMPLEMENTADOS 

En diferentes momentos a partir de los últimos 
años de la década de los ochenta los gobiernos cen
troamericanos iniciaron Programas, complementa
rios a las reformas institucionales, para facilitar el 
flujo de los recursos para atender los sectores más 
empobrecidos. Estos programas fueron: 1. De corto 
plazo con un carácter asistencialista y compensato
rio frente a las políticas de ajuste y 2. de mediano 
plazo con carácter desarrollista. Estos programas, 
cuyo resumen aparece como ANEXO a este documen
to, son reconfirmados en sus dos vertientes en los 
planes nacionales propuestos en 1991 y en los linea
mien tos para el Programa Regional de Desarrollo 
Humano (XI Cumbre, 1991e,g).3 

3.	 Para un mayor detalle sobre los programas de los años 
ochenta, Cí. Menjfvar L., R. Y Trejos, J. D. op. cito y Kruijt, 
D., Castiglia, M. y Urra, P., 1991. 
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Los Planes de Acción Nacional sobre Desa
rrollo Humano, Infancia y Juventud presentados en 
la Cumbre de Tegucigalpa incluyen metas de corto 
plazo -equivalentes para cada país al período que 
falta a los respectivos gobiernos- y de largo plazo, 
hasta el año 2000. Ellas tienen relación con las 
manifestaciones de la pobreza: programas y políti
cas en materia de mejoramiento humano de emer
gencia y que atienden aspectos de temas priorizados 
como la nutrición, alimentación, salud, educación, 
vivienda e infraestructura social. 

El costo asociado al logro de las metas pro
puestas en los Planes de Acción para el período 
92-96 a nivel regional (excepto Nicaragua), será del 
orden de $6.800 millones. La base de esta estima
ción es la proyección lineal de los costos de corto 
plazo al año 96 y la suposición de que las asignacio
nes de recursos anuales se mantengan y se con
tin úen las estrategias de movilización de recursos 
internos y externos propuestas para ese período. En 
términos an uales las necesidades de recursos llegan 
a $1360 millones para la región, una asignación per 
cápita de $54 anuales, considerando una población 
de 25 millones. $3100 millones, equivalentes a un 
54% del monto total provendría de la movilización 
de los recursos in ternos y el resto serán recursos 
movilizados de fuentes externas o mediante esfuer
zos de movilización de recursos internos adicionales 
a los presupuestos. (XI cumbre, 1991e: párrafos 163
165) 

Cerca del 50% de los costos globales del Progra
ma regional, dependen del financiamiento externo, 
si bien en algunos países y para algunos secto
res los recursos que deberán ser movilizados son 
superiores. En Nicaragua y Belice, superiores al 
70%. El Salvador y Panamá, sobrepasan el 60%. Por 
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su parte, Guatemala requiere del 34% de los recur
sos y Honduras del 27%. (XI cumbre, 1991g) 

En el caso de El Salvador y posterior a los Acuer
dos de Chapultepec, han sido ya aprobados por el 
Grupo consultivo del Banco Mundial $800 millones, 
lue- go de un estudio de las necesidades de recons
trucción de las 106 municipalidades "más afectadas 
por la guerra". (La Nación, 24/03/92: 20a) 

Programas de corto plazo 

Los Programas de Compensación Social en paí
ses como El Salvador y Guatemala incorporan explí
citamente acciones destinadas a "elevar la satis

. facción de las necesidades básicas de la población 
pobre y reducir sus expresiones más dramáticas" y 
dar "alivio a condiciones de grupos más vulnerables 
que enfrentan amenaza crítica a la sobrevivencia en 
áreas rurales y urbano marginales". (XI Cumbre, 

1991 g) 
En el primero, las acciones a corto plazo están 

susten tadas en el Plan de Desarrollo Económico y 
Social del quinquenio 89-94 e incluye instrumentos 
como la Secretaría Nacional de la Familia, el Fondo 
de Inversión Social y el Programa "El Salvador país 
de propietarios". 

En el caso de Guatemala en los programas de 
corto plazo se incluyen también los programas: De
sarrollo Integral de Comunidades Rurales; Progra
ma de Apoyo a la Organización Social y Programa 
Nacional de Apoyo a la Microempresa. 

Las acciones orientadas a la población más vul
nerable en Honduras, se ubican en el Plan Social de 
Emergencia. En este se incluyó las creación del FHIS 
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y del Programa de Asignación Familiar, PAF, para 
atender situaciones de grupos específicos en el corto 
plazo. 

Por su parte Costa Rica tanto el Programa de 
Promoción Social y Fortalecimien to del Sector So
cial Productivo y otros programas sectoriales con
cordantes con las metas de corto plazo como el 
Bono de la Vivienda, cupón alimentario, becas, co
medores, auxilio de empleo por trabajo, etc., es
tán incorporados en el Plan Nacional de Desarrollo 
1990-1994. En él se combinan "políticas focalizadas 
a nivel de asistencia y bienestar social hacia grupos 
más desfavorecidos" con medida de universalización 
de los servicios. En todo caso deben dar respuesta a 
situaciones urgentes de grupos específicos. 

En los dos primeros países, es importan te tomar 
en cuen ta la relación entre los planes de reconstruc
ción nacional y el plan de paz total. ~n El Salvador 
la implementación de los programas de corto plazo 
se fundamen tó en el Plan de Reconstrucción N acio
nal, en sus diversas fases. En el caso de Guatemala, 
uno de los programas de corto plazo está vinculado 
al Plan de Paz Total. 

Tan to el PRN como el PPT se orien tan a dar res
puesta a la situación de pacificación en los dos paí
ses y tienen como población objetivo a la población 
desmovilizada, desplazada, repatriada, y población 
ubicada en zonas o municipios especiales afectados 
por la guerra. 

El PRN de El Salvador está orientado a la pobla
ción de los 99 municipios directamente afectados. 
Implica las fases de: 1. Contingencia, 2. corto plazo 
(infraestructura básicas, asistencia humanitaria, 
incentivo a la producción y generación de empleo, 
etc.) y 3. mediano plazo (capacitación y educación, 
infraestructura pública, servicios de salud, reacti
vación agropecuaria, etc.). 
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En el segundo caso, el Fondo Nacional para la 
Paz, ligado al Plan de Paz Total se orienta a atender 
a más de 2.3 millones de personas en tres etapas: 1. 
compensación emergente de servicios sociales bási
cos, 2. unidades productivas o generadoras de ingre
so y 3. integración al sistema productivo. 

En el caso de Nicaragua país que se encuentra 
en una etapa de pacificación avanzada, pero que 
enfrenta situaciones de emergencia de estos grupos, 
atiende sus necesidades a través de proyectos deri
vados del Fondo de Inversión Social yen sus proyec
ciones no preveen un aumento en sus asignaciones 
presupuestarias para el sector social. 

Programas de largo plazo 

Una aspiración expresa en el nivel regional es 
propiciar el Desarrollo Humano. Este se orienta a 
n garantizar que ningún habitan te se encuen tre por 
debajo de un nivel de satisfacción de necesidades 
humanas definidas como básicas: acceso a una ade
cuada alimentación y nutrición, a servicios de aten
ción médica y de saneamiento ambiental, acceso a 
la educación, la cultura y la participación social y 
política. n Las iniciativas para enfrentar las causas 
estructurales de la pobreza no dependen exclusiva
mente de las acciones gubernamentales, pero si de 
la voluntad conjunta de los actores. 

Los programas de largo plazo tienen relación 
directa con la satisfacción de las necesidades bási
cas. Las áreas de acción priorizadas en los planes 
de acción son Salud, educación, alimentación y nu
trición, agua y saneamiento, empleo e ingreso, vi
vienda y nifios en circunstancias especialmente 
difíciles. 
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Cuadro 1 

COSTOS Y FUENTES DE RECURSOS 
METAS DE CORTO PLAZO 1992-94-96 
METAS DE LARGO PLAZO 1992-2000 

(Millones de US$) 

Costo Recursos 1992-96 Costo Recursos 1992-2000 
Total Dispo- Reque- Total Dispo- Reque-

Pais nibles ridos nibles ridos 

Balice 20.25 4.83 15.42 N.O. N.O. N.O. 

El Salv. 1,197.90 453.40 744.50 N.O. N.O. N.O. 

GuatIn. 1,435.40 943.10 492.30 1,940.2 1,102.4 837.8 

Hond. 500.00 366.00 134.00 1,452.8 826.6 626.2 

Panamá 429.7 256.00 511.1 N.O. N.O. 

Fuente:	 Belice, metas de corto plazo 1992-2000; El Salvador, 
metas a corto plazo 1992-1994; Costa Rica, proyecciones 
de movilización de recursos 1993; Guatemala, metas a 
corto plazo 1992-1996 y metas a largo plazo 1992·2000; 
Honduras, metas de largo plazo 1992.2000; Panamá, 
proyectos prioritarios: 1992-2000. (lIp.26·42). En el ca
so de Nicaragua, los datos financieros indican que entre 
1992-94 requerirán un promedio de recursos externos 
superior al 70%. Para Costa Rica no es posible incluir 
datos comparables. 

El marco evolutivo previsible, a nivel regional, 
busca definir la imagen objetivo de cada uno de los 
países hacia el año 2000 plasmarla en metas de 
largo plazo. Se presenta como una propuesta de es
cenarios alternativos "a fin de señalar el orden de 
magnitud de las brechas entre las proyecciones en 
base a la tendencia histórica y a los objetivos de 
desarrollo humano factibles y deseables para el año 
2000". Con esto se ha logrado una aproximación a la 
magnitud de los recursos requeridos y esbozar estra
tegias de intervención adecuadas. 

Si realmente se diera una redefinición del papel 
del Estado; una reorientación de los recursos hacia 
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el gasto social prioritario y una estrategia de movi
lización de recursos in ternos, la movilización de 
recursos externos puede realmente ser un comple
men to y no un sustituto de aquello. Se estima que la 
participación del financiamiento externo en el logro 
de las metas de los planes de acción serán decrecien
tes en la medida que se alcancen las metas de creci
miento económico presupuestadas para la década. 
(169-70) En el caso de Guatemala y Honduras se 
prevee hacia el 2000 un aporte externo superior al 
43%. 

ALGUNAS REFLEXIONES 

En este trabajo, sin preju icro de un desarrollo 
posterior más amplio, quisiéramos hacer algunas 
acotaciones de tipo general sobre aspectos de la 
Cumbre relacionados con el problema de la pobreza 
y su evolución. 

La primera de ellas, la más general, es en rela
ción a los mandatos de la Cumbre de San Salvador 
que, como señalábamos anteriormente, rJ'!veló una 
visión in tegral en relación al problema de la pobreza 
al orientarse en dos direcciones: el aumento del 
ingreso y la capacidad productiva, por un lado, y 
otra, de carácter complementario, con énfasis en el 
desarrollo humano. 

La Cumbre de Tegucigalpa hace énfasis, es nues
tra apreciación, principalmente en la última ver
tiente; es decir, en el desarrollo humano. Ello es, 
desde luego, importante; las acciones en materia de 
vivienda e infraestructura de servicios, la educa
ción y capacitación y la alimentación y nutrición 
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son componen tes importan tes de las estrategias 
con tra la pobreza en el campo de las políticas de 
desarrollo social. Sin embargo, la razón para que la 
ausencia de énfasis en ingreso, empleo y capacidad 
productiva resalte, son las expectativas sobre so
luciones integrales despertadas por San Salvador y 
la misma Tegucigalpa. Es de esperar, por tanto, 
que posteriormente se incluyan medidas más ín
timamen te ligadas con el ingreso, el empleo y la 
capacidad productiva y se consideren los efectos de 
las políticas macroeconómicas sobre la población 
pobre. Ello es la única forma de garan tizar un en
frentamiento de mediano y largo plazo de la po
breza en la región en el marco de un desarrollo 
productivo, tomando en cuenta que ésta, la pobreza, 
ha estado ligada fundamentalmente a la ausencia de 
empleos o al tipo de empleos deprimidos -caso del 
sector informal- y a problemas estructurales que 
subsisten. 

En esta dirección y para equilibrar las políticas 
frente a la pobreza, pensamos que es importante 
recoger las orientaciones planteadas por CEPAL, pre
cisamente en vísperas de la Cumbre de Tegucigalpa. 
(CEPAL b, 1992:28 y subs.) En tal trabajo se plan
tean puntos centrales una estrategia para ingresos 
mediante la aplicación de la capacidad de trabajo de 
la población 'pobre mediante: generación de empleo 
asalariado; desarrollo y mejoramiento de la produc
ción de las pequeñas unidades productivas y empre
sas asociati vas. 

Cómo sefiala textualmente, "el gran .reto de los 
programas para combatir la pobreza consiste en 
crear paralelamente las condiciones, acciones y pro
yectos que permitan a la población pobre incorpo
rarse a la producción y a la inversión y, por lo 
tanto, a un ingreso suficiente, seguro y sostenido." 
Las líneas de apoyo para el fomento de tales unida
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des productivas en manos de los pobres son: finan
ciamiento; información para la producción; gestión 
empresarial; identificación, formulación y evalua
ción de proyectos de inversión; desarrollo tecnológi
co; comercialización; ajuste de los marcos legisla
tivos e institucional y la infraestructura producti
va. La evaluación de los resultados obtenidos con los 
programas vigentes desde antes de Tegucigalpa, su
mado a una discusión de tales aspectos para reco
gerlos en el futuro, son elementos indispensables 
para un impulso de los programas. 

La segunda reflexión, más inducida por el estu
dio de los Acuerdos que por su contenido, se ubica 
en el campo de las "reformas del Estado". Tal tema 
no puede ya ser circunscrito al estudio de las funcio
nes económicas, dejando de lado sus funciones de 
integración y cohesión social. La implementación de 
la política social y las acciones contra la pobreza de 
la Cumbre de Tegucigalpa, requieren de una dimen
sión social de la reforma del Estado, así como de las 
relaciones entre lo económico y lo social. (FLACSO, 

1992) 

La tercera hace relación al ámbito de los acuer
dos. Se ha señalado que a partir de Montelimar se 
vino definiendo una práctica de acuerdos sectoria
les. Esta práctica se transforma cualitativamente 
en la Cumbre de Tegucigalpa al abarcar acuerdos de 
carácter nacional y regional globales a corto y largo 
plazo. Sin embargo, y es una primera impresión, en 
los planes al 2000 parece haber un retorno a ello, 
cuando en los de corto plazo se había logrado otro 
enfoque. 
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ACCIONES EN EL SECTOR INFORMAL Y LA 
CONCEPCION DEL DESARROLLO SOCIAL. 

Siendo uno de los objetivos concretos una discu
sión sobre la informalidad y más concretamente los 
programas de microempresa, vale la pena detenerse 
un tanto en esta temática. No se repetirá la relación 
entre pobreza, sector informal y microempresa, de
sarrollado en forma aguda en el trabajo presentado 
por Dirk Kruijt (Kruijt,1992:2-4) y que recoge en un 
solo párrafo: "Los informales cargan el estigma de 
la pobreza. Los que pertenecen al sector informal 
son los vulnerables. Y el estigma de la pobreza pres
cribe la presencia de las categorías más vulnera
bIes." En lo positivo y en el marco de la profunda 
crisis cen troamericana el sector informal, no obs
tante, ha permitido la sobrevivencia de los más po
bres y, por otro lado, es una plataforma importante 
para reactivar las economías, palear la pobreza y 
ser base de los sectores populares para insertarse en 
una estrategia de desarrollo alternativa. Estos ele
mentos nos llevan a dos temas que deseamos ver 
muy generalmen te: las acciones en la informalidad 
y la estrategia de desarrollo. 

Acciones de apoyo 
al sector informal 

En los planes de mediano plazo presentados 
por los diferen tes países en la eumbre de Tegucigal
pa aparece como importan te componen te los relacio
nados con el sector informal y microempresa y que 
son, en parte, continuación de programas montados 
a fines de los ochenta (cf', anexo). Ya se ha mencio
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nado, igualmente, las propuestas de CEPAL, entre 
otras hechas por diferentes organismos e investiga
dores. Por ser tema de discusión de la reunión para 
la cual Dirk Kruijt ha preparado un trabajo, no 
sobra recalcarlas: 

o	 La búsqueda de mecanismos que' permitan que 
el porcentaje de los fondos de remesas de cen
troamericanos en el exterior que no se destina a 
subsistencia, puedan ser canalizados a inversión 
productiva, no indiscriminadamente hacia el 
sector formal, sino a las microempresas y cuen
tapropias. Según las estimaciones ello implica
ría recursos de uS$76, 25 y 6 millones en El 
Salvador, Guatemala y Nicaragua, respectiva
mente (Cf., además, CEPAL c,1991) 

o	 Masificación de los programas nacionales de mi
cro y pequeña empresa, a la que agregaríamos 
las de cuen ta propia en forma especial. 

o	 Mejoramiento de la organización y operación de 
los fondos creados para atención de los progra
mas de microempresas y cuentapropia. 

o	 El permanente esfuerzo por lograr la coope
ración externa en los campos puntuales de 
alimentación, salud, educación y vivienda y su 
ejecución por vía de las ONGs. 

o	 La planificación, coordinación, financiamiento y 

la creación de instrumen tos jurídicos en el com
bate a la pobreza. El compromiso de Tegucigalpa 
es un marco adecuado para tales esfuerzos. 

53 



Las concepciones alternativas 
del desarrollo social 

La informalización de la economía y la socie
dad latinoamericanas -sefiala Kruijt- han llegado, 
por el momento, a un modelo dualista de la sociedad 
que está dividida en pobres y ricos, en los informa
les y el sector moderno. Esta afirmación nos lleva a 
un pun to importante que, nos parece, se ha plantea
do polémicamente en El Salvador post-Acuerdos de 
Chapultepec, pero que ha venido ocupando la aten
ción de círculos latinoamericanos: Para que refor
zar la llamada economía popular? Se trata de 
perpetuar los dos mundos que sefiala Kruijt? o, por 
el contrario, se trata de un pun to de partida para 
encontrar una estrategia alternativa en la que am
bos mundos tiendan a unificarse en un desarrollo 
productivo con equidad y justicia, para usar la ter
minología de CEPAL? Es obvio que la implementa
ción de los Acuerdos de la Cumbre de Tegucigalpa 
se verán cruzados por tal polémica. 

Sólo como marco de discusión es importante ha
cer una breve revisión histórica de la concepción del 
desarrollo prevaleciente en Centroamérica en las 
últimas décadas y en el momento actual. 

El desarrollo social enel istmo, excepto en Costa 
Rica y Panamá, fue concebido en las mejores épocas 
y sobre todo en la fase de mayor crecimiento como 
subsidiario, subordinado o dependiente del crecí
mien to económico. El criterio básico de que el cre
cimien to económico resolvería por sí mismo el 
bienestar, explica la existencia de una amplia, pero 
débil infraestructura institucional para enfrentar 
los problemas de los grupos pobres, los cuales au
mentaron, en 20 años, de manera desproporcionada. 
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Con una deuda social alta y con una escasa tra
dición distributivista, los países del área inician la 
década del ochenta en medio de una profunda crisis 
que, con diferentes matices, se mantiene diez años 
después. En el primer quinquenio de la década del 
80, la preocupación se centra en restablecer los de
sequilibrios macroeconómicos, hacer frente a la 
deuda externa y cumplir con los compromisos pacta
dos con el FMI. En el segundo quinquenio, priva la 
preocupación por el ordenamiento financiero. El 
ajuste sigue siendo el núcleo de la estrategia global 
y se insiste en que de su éxito depende el Desarrollo 
Social. 

La tendencia neoliberal considera a la Política 
Social subordinada al ajuste y destinada a quienes 
transitoriamente no pueden incorporarse o son ex
cluidos del proceso impulsado. Con una visión de 
ajuste a mediano plazo, el Director del Fondo Mone
tario Internacional destacó en 1986 como uno de los 
"graves problemas" de Latinoamérica, el costo so
cid del Ajuste. Para enfrentarlos propuso como eje 
estratégico la conversión de América Latina en 
una región "vigorosamente exportadora", medio pa
ra generar divisas y estimular toda la producción 
interna. 

La estrategia, compartida por algunos economis
tas latinoamericanos, "aspira a lograr crecimien to 
económico de tal modo que produzca la expansión 
rápida del empleo, la distribución más equitativa 
del ingreso y el mejoramiento de los servicios socia
les". (Marner, 1988:35). El propio Banco Mundial 
inicia formulaciones de programas de ayuda a los 
pobres (Banco Mundial, 1987; Demery y Addison, 
1987). Pero las in tervenciones propuestas no 'posi
bilitaron transformaciones profundas en las condi
ciones de pobreza. 
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Como objetivo básico de toda política de ajuste 
para superar la crisis, el FMI mencionó además el 
incremento de las exportaciones, el aumento y la 
mejoría cualitativa de la inversión, la adopción de 
medidas estructurales de incentivo a la oferta y el 
mantenimien to de la estabilidad financiera. Gran 
parte del pensamiento neoliberal aboga por el apoyo 
al sector privado, la reducción de las funciones del 
Estado como productor de bienes y servicios, y le 
confiere más importancia en su lugar, a la presta
ción efectiva de servicios para la educación, la salud 
y otras necesidades básicas, así como al estableci
miento de un marco global para el crecimiento eco
nómico con políticas de apoyo macroeconómicas y 
microecon6micas. 

La tendencia neoestructuralista enfatiza en la 
reactivación de las economías, en un marco de cre
ciente equidad yen el contexto de sociedades demo
cráticas y participativas. Se insiste-en la necesidad 
de crecer hacia adentro, basarse en el esfuerzo pro
pio y modificar el aparato productivo a fin de capa
citarlo para responder a los desafíos de mediano y 
largo plazo . 

. CEPAL, por su parte, propone en 1986 la discu
sión de una agenda prioritaria de acciones para el 
desarrollo de los países de América Latina y el Ca
ribe, las cuales apuntan a la reactivación de las 
economías en un marco de creciente equidad yen el 
contexto de sociedades democráticas y participati 
vas. (CEPAL, 1986)4 

4.	 La agenda incluye los temas: l. Avanzar hacia el ajuste y la 
estabilización con signo expansivo; 2. elevar los niveles de 
ahorro interno y orientarlos hacia la inversión productiva; 
3. impulsar la modernización de las estructuras producti 
vas; 4. mejorar la capacidad de adaptación a las cambiantes 
circunstancias de la economía internacional y su inserción 
en ella y 5. incorporar una creciente equidad a las estrate
gias de desarrollo. 
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El impulso al desarrollo en un marco de equidad 
significa lograr reducir las desigualdades distribu
tivas heredadas del pasado, en un marco de creci
miento económico mucho más modesto que en el 
pasado, pero en un contexto político crecientemente 
participativo. De acuerdo a esto el ajuste y la esta
bilización se conciben como parte de una agenda 
ampliada del desarrollo que implica una modifica
ción en la importancia primordial concedida a la 
política económica de corto plazo transfiriéndosela 
al problema cen tral del desarrollo a largo plaao." 

Por su parte UNITAR, en ese mismo año, propone 
una estrategia alternativa que requiere volcar la 
atención al espacio latinoamericano, sus recursos, 
su mercado, su capacidad técnica, su población con 
vistas a crear un desarrollo autosostenido. Para "lo
grar un frente latinoamericano que pueda dar viabi
lidad a un nuevo est ilo de desarrollo que favorezca 
la autonomía y la equidad, privilegiando un desarro
llo endógeno" se considera como requisito favorecer 
concertaciones en el nivel naciona.l y entre fuerzas 
sociales y corrientes políticas necesarias para arti 
cular políticas nuevas y capaces de impulsar un de
sarrollo hacia adentro, hacia el interior de la 
sociedad con redistribución del ingreso y creando 
oportunidades para todos; y hacia adentro del mer
cado, de la economía y de la sociedad latinoamerica
na. (Martner, 1988:39) 

5.	 Un punto básico de las discusiones buscarla establecer un 
patrón de desarrollo económico que dé respuesta a la inser
ción el comercio mundial y a la incorporación al cambio 
tecnológico que implica tanto una transformación de la es
tructura productiva como la consolidación y creación de 
mecanismos, espacios e instancias de negociación regional y 
subregional. Ante el peso de el servicio de la deuda, otro 
punto de discusión se refiere a las fuentes de financiación 
internas y externas para inversiones en planta productiva, 
en infraestructura o en el desarrollo de los recursos huma
nos, se incluye también como punto relevante. 
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Martner, destaca dos grandes desafíos para el 
Desarrollo Latinoamericano. El primero se refiere a 
la necesidad de reestructurar el sistema de relacio
nes económicas externas que ha orientado a Améri
ca Latina en la diversificación geográfica de las 
mismas. El segundo "se refiere a la necesidad de 
construir como nuevo eje dinámico del desarrollo 
latinoamericano a las necesidadea y demandas del 
conjunto de las poblaciones nacionales, es decir, una 
estrategia más igualitaria". 

Esto implica una acción sostenida en varios 
planos: distribución del ingreso, corrección de las 
heterogeneidades estructurales y superación de los 
problemas del desempleo y subempleo. "No se trata 
sólo de encarar los problemas de la "extrema pobre
za" ... sino de redefinir el sentido mismo de este 
desarrollo de manera que coloque en su centro a las 
necesidades de todos (op.cit.rd l I'" 

6.	 Se busca hacia el año 2000 que los latinoamericanos se 
movilicen para concertarse y formular un plan de acci6n 
destinado a superar la crisis e iniciar un proceso de desarro
llo que se proponga erradicar la pobreza y el hambre, satis
facer las necesidades de todos utilizando el avance 
tecno16gico y "que pueda movilizar las potencialidades de la 
regi6n ... de mano de obra existentes, los recursos naturales 
del suelo y subsuelo, así como los marítimos y fluviales; la 
capacidad de gerencia y la aptitud para gobernar; el fervor 
de la juventud, la participaci6n de la mujer, y en general, la 
experiencia adquirida en los últimos cincuenta años de in
dustrializaci6n." 
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ANEXO
 

PROGRAMAS GUBERNAMENTALES 
EN LOS AÑOS OCHENTA 

COSTA RICA 

PROGRAMAS DE CARÁCTER ASISTENCIALISTA y COM

PENSATORIO. Frente a políticas de Ajuste, dirigido a 
Sectores en pobreza extrema. Corto plazo. 

Plan de Promoción Social 

Características de acciones: subsidiar y comple
mentar Medidas: Subsidios de alimentación y vi
vienda. Pensiones de régimen no contributivo. 
Programas de educación y capacitación para pro
ducción a desempleados y mujeres. Creación de Cen
tros Integrales para Niños y Ancianos. El Bono 
Alimentario cubre a 25 mil familias, 113,139 perso
nas en áreas urbanas: San José, Puntarenas y Li
món. La mitad de los pobres críticos urbanos, los 
extremadamente pobres en el sector rural y los po
bres que no alcanza a cubrir sus necesidades básicas 
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quedan fuera del proyecto. El bono de vivienda es 
insuficiente para necesidades mínimas familiares 
y los costos de materiales de construcción imposi
bilita resultados positivos. 

Limitaciones del Plan: Presenta ambigüedad en
tre la necesidad de compensar y evita distorsiones. 
Hay necesidad de organización en la gestión de pro
gramas. Descansa en obtención de fondos externos. 
El grueso de los asalariados queda fuera de la com
pensación social. En otras palabras, los llamados 
nuevos pobres, por el ritmo en la aplicación del 
ajuste, crecen o se deterioran en mayor proporción 
que aquellos que alivian su situación. 

Programa de p romocién. 
social. Julio 1990 

Objetivos: Compensar los efectos de las políticas 
de estabilización y reacomodo estructural en los sec
tores de más bajos ingresos; fomentar el desarrollo 
de proyectos socio-productivos con el fin de generar 
empleo e ingresos permanentes que eleven el nivel 
de vida de grupos pobres; mejorar los mecanismos 
de redistribución de ingreso en favor de la población 
sumida en la pobreza crónica; establecer tarifas de 
los servicios básicos que favorezcan a los grupos 
marginados y mejorar la eficiencia de los recursos 
humanos, materiales y financieros con que cuenta 
el sector público para la asistencia y el desarrollo 
social. (CEPAL, 1991). El número de desempleados 
se acrecienta considerando que la población joven 
tiene pocas posibilidades de incorporarse a este tipo 
de programas. 
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PROGRAMA DE CARÁCTER DESARROLLISTA. Dirigido a 
desempleados en particular sector público. Mediano 
plazo. 

Programa del Sector Social 

Objetivos: Crear empleos, en particular desemplea
dos del sector público y mejorar los ingresos de fa
milias afectadas. Estimula empresas asociativas: 
cooperativas, empresas autogestionarias. 

Limitaciones: dependencia de los recursos externos. 
Pocos proyectos definidos. Montos crediticios dismi
nuidos. Costos altos, liberalización del comercio, 
desventajas frente a la competencia externa y pro
blemas internos de empresas asociativas. 

EL SALVADOR 

CARÁCTER ASISTENCIALISTA y COMPENSATORIO. Diri
gido a sectores de extrema pobreza. Corto plazo. 

Programa de compensaci6n social 

Objetivo: amortiguar efectos de políticas de estabi
lización y ajuste. 
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CARÁCTER DESARROLLISTA 
MEDIANO PLAZO 

Planes sectoriales sociales 

Programa para el desarrollo 
social. 1989 

Acciones: Selectividad del Gasto Público con el fin 
de aumentar su eficiencia. Puesta en marcha de un 
Fondo de In versión Social con el fin de rebaj ar los 
costos del ajuste; Reestructuración de los Ministe
rios de Salud y Educación Pública con el fin de 
atender la demanda sobre bases permanentes y el 
establecimiento de un Sistema de Información So
cial, que evalúe regularmente los avances de las 
políticas sociales. (CEPAL, 1991) 

Fondo de Inversión Social 
de El Salvador FISS 

El Banco Mundial al analizar las políticas reco
mienda: 1. Establecimiento de calendario en el cam
po de la salud. A corto plazo: cuidado materno in
fantil, planificación familiar, asistencia nutricio
nal; rehabilitación de puestos de salud, entrena
miento y empleo de personal auxiliar, coordinacio
nes de ayuda alimentaria, otorgamiento de subsi
dios moderados a productos seleccionados de con
sumo de los pobres. 2. En el sector educación reha
bilitación de infraestructura de educación escolar, 
expansión del sector preprimario con apoyo de ONG. 

(Banco Mundial, 1989: 18). 
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En el caso de El Salvador y Guatemala, países 
con altos índices de pobreza en la región, la solución 
del problema en el mediano y largo plazo pasan por 
la negociación política de la paz y de la estrategia 
de desarrollo. 

GUATEMALA 

CARÁCTER ASISTENCIALISTA y COMPENSATORIO. Diri
gido a sectores de extrema pobreza. Corto plazo. 

Programa de reorganizaci6n 
nacional. 1986 

Establece una etapa de inversión en organiza
ción social y en la multiplicación de empresarios 
que generaran nuevos puestos de trabajo, mayores 
ingresos para empresarios y trabajadores, y permi
tieran la ampliación de los mercados locales e inter
nacionales. 

Programa SIMME. 1988 

Objetivos: Integrar los esfuerzos del gobierno con 
los del sector privado (organizaciones no guberna
mentales y bancos del sistema nacional) para impul
sar el progreso del sector empresarial. (clases em
presariales de tamafios mínimos). Generar solucio
nes masivas para atacar el problema del desempleo 
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y la falta de ingreso. Prestar un servicio integral al 
empresario en la solución de su problemática. 

El Programa nacional urbano-rural, se extendió 
a 19 de 22 departamentos, cubre 125 municipios y 
ha identificado a 40.000 microempresarios y atendi
do a cerca de 15.000. Se han colocado 14.5 millones 
de dólares en crédito. Ha creado 18.000 nuevos em
pleos y consolidado 30.000. Registra una vincula
ción directa con un 30% de población femenina. 

Crédito popular, 1991 

Es un programa paralelo al SIMME, financiado 
por la banca privada, puesto a disposición del nuevo 
gobierno del presidente Serrano. 

CARÁCTER DESARROLLISTA. Mediano plazo: 5 años. 

Estrategia social de 
inversiones, 1989 

Objetivo: 1. Reducir en áreas rurales y más de
primidas las tasas de mortalidad materno infantil, 
desnutrición y analfabetismo 2. ampliar la infraes
tructura social a nivel de municipalidades y pueblos 
rurales. 3. procurar el crecimiento de los ingresos y 
de los puestos de trabajo entre los pobres rurales. 
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Proyecto de fondo de 
emergencia social, FES 

Sin plazo definido adquiere permanencia dentro 
de la estructura administrativa del Estado y dentro 
de los sistemas de financiación de las políticas so
ciales. Total de costo para 3 años $95.3, aporte de 
ONG y Municipalidades 1/3, el FIS 2/3. Articulados 
los ministerios canalizarán esfuerzos por medio de 
m unicipalidades y ONG, agencias gubernamentales 
y comités locales. 

Hay otros fondos del tipo FIS, como el FUNAPAZ 

(para las ex-regiones de guerra). Tanto el SIMME, 

como el FES y el FUNAPAZ son coordinados por el 
ministerio de desarrollo. 

Reestructuración de Servicios 
de Salud y Educación 

HONDURAS 

CARÁCTER ASISTENCIALISTA y 
COMPENSATORIO 

Fondo Hondureño de 
Inversión Social, FHIS 

En su form ulación original daba importancia a 
la creación de empleo productivo para grupos mar
ginales. Con una duración inicial de tres años po
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dría prorrogarse su vigencia. Objetivo principal es 
reducir el costo de ajuste. Hace énfasis en creación 
de empleos de emergencia. Programas para asistir a 
100.000 madres solteras con hijos en edad escolar 
con un costo de L.I0 millones. 

Se definieron tres tipos de programas: 1. Progra
ma de apoyo a la producción. 2. Programa Masivo 
de Emergencia. 3. Programa de necesidades básicas. 

Programa de apoyo a la producción: orientado a las 
microempresas, cooperativas pequefias, rurales y 
urbanas y otras formas asociativas de producción. 
Forma de operación: Creación de fondos rotatorios 
y de garantía. Financiamiento de comercialización 
de esas unidades productivas.·Apoyo a la organiza
ción de los pequeños productores. 

Programa Masivo de Emergencia: Orientado a re
solver situaciones especialmente críticas en áreas 
geográficas determinadas. Forma de operación: En
fasis se coloca en proporcionar ingresos a los bene
ficiarios. Se admite evaluación menos exigente de 
productividad de los proyectos. 

Programa de Necesidades Básicas: orientado a gru
pos sociales vulnerables. Busca el mejoramiento de 
condiciones de vida en salud, educación, nutrición. 
Pretende mayor participación de ONG y colabora
ción entre agencias públicas y privadas. Proyecta 
que la mayor parte de sus recursos se distribuya 
hacia infraestructura. (65%); necesidades básicas 
(20%) actividades informales (7%). 

Hay otros programas, como el FHIS dirigidos des
de la presidencia y encabezados por directores eje
cutivos con rango de ministro, como el PRAF. (aten
ción a la mujer). Cabe mencionar que en Honduras 
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el gabinete social es presidido por el presidente de 
la república. 

NICARAGUA 

Fondo de Inversión Social de 
Emergenciade Nicaragua, (FISE) 

duración de cinco años 

El FISE, fondo ejecutado por el sector privado, 
esta dirigido por el ministerio de la Presidencia, que 
también dirige el Fondo FASO, para emergencia so
cial popular a través del sector público. Hay un 
tercer programa (INIFOM), ejecutado por las alcal
días. El programa para la mujer es ejecutado por la 
presidencia de la república. 

PANAMA 

Programa de acción social, 1990 

Objetivo: creación de empleo y atención a secto
res más pobres. Este Programa -que no goza por 
sí mismo de entidad jurídica- es considerado como 
un mecanismo a través del cual se coordinan todas 
las acciones generadoras de empleo, ingreso y aten
ción del Gobierno Nacional para los sectores más 
necesitados. 
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Fondo de emergencia social, 1990 

Duración de tres afias. El Fondo es enunciado 
como un instrumento del Programa de Acción So
cial, pero con atribuciones de entidad jurídica de lo 
cual paradójicamente no goza el Programa, teórica
mente mucho más global. 
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FLACSO -Biblioteca 

POBREZA, INFORMALIDAD 
Y MICROEMPRESA 
EXPERIENCIAS EN 
CENTRO AMERICA 

Yesid Barrera
 
Dirk Kruijt
 

Unos cuantos años antes, en 1987, la Facultad 
Latinoamericana de Ciencias Soicales, FLACSO, or
ganizó un seminario sobre Centroamérica en el afio 
2000. A la fecha de la publicación de los resulta
dos, el Istmo estaba sintiendo por primera vez con 
toda la dureza los efectos de la política microeconó
mica del ajuste, desangrándose en guerras civiles, 
deaesperéndose 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 consolidación 
de la democracia, el desarrollo hacia adentro, el 
control del crecimiento poblacional, la protección 
de los recursos naturales y la integración económica 
regional." 

Ahora, cinco años más tarde, se terminaron las 
guerras. En Centroamérica yen Panamá hay planes, 
hasta avances, de reducir las fuerzas armadas, lle
gar al desarme, reconstruir la nación, prepararse 
para las elecciones -por segunda o tercera vez

1.	 Edelberto Torres-Rivas, ed. América Central Hacia el 2000. 
Caracas: Nueva Sociedad, 1989. 

73 



de gobiernos civiles con. sufragio limpio. Hay un 
parlamento Centroamericano. El Istmo está inte
grándose. 

Pero lo que ha quedado es la pobreza, la miseria, 
el hambre para vastos segmentos de la población. 
Ahora es común en Guatemala, en El Salvador, en 
Honduras, en Nicaragua y tam'bién en Costa Rica y 
Panamá, que el jefe de familia l pobre es mujer: viu
da, madre soltera, esposa dej~da con sus n iños, A 
ellas sejuntan las víctimas dirJctas de la guerra: los 
mutilados, los desplazados, loslrefugiados, los nifios 
abandonados, los huérfanos, los ancianos que que-

I 

daron en los pueblos rurales, los migran tes urbanos 
I 

que viven en los tugurios y cinturones de miseria. 
Investigadores de la Comi~ión Económica para 

América Latina, CEPAL2 y de lalFLACS0 3 han catego
rizado la pobreza en Centroamérica. Como hay que 
esperar, la pobreza afecta más1las mujeres que los 
hombres, más los menores quellos adultos, más los 
refugiados y los desplazados que la gente con esta
bilidad de vivir. En general IJ pobreza afecta los 

I 

contingentes y categorías más vulnerables. , 
I 
I 
I 

I 
2.	 Gabriel Sirio Retos de una PoUtica de Ataque Frontal a la 

Pobreza en Cen t roam é rica . México D.F.: Comisi6n Econ6mica 
de las Naciones Unidas para Amé'rica Latina y el Caribe, 
febrero de 1990; y CEPAL. CentroiJmérica: Notas sobre la 
Situación de la Pobreza y PoUticds Sociales. México, D.F.: 

Comisi6n 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 Safnz y Rafael Menjfvar Larm, eds. Informalidad 
Urbana en Centroamérica. Entre ld Acumulación y la Sub
sistencia. Caracas: Nueva Sociedadll991. Un análisis ejem
plar del sector en un s610 pafs es de Juan Diego Trejos. 
"Características del sector informe:l urbano en Costa Rica" 
en: Guillermo Pavez, ed. Sector Inf6rmal Urbano. Seminario 
sobre la Microempresa en Centroaniérica, San José: Oficina 
Internacional de Trabajo, 1990. I 

I 
I 
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Como índice -crudo pero comparativo- de la po
breza nacional, las agencias de Naciones Unidas 
publican anualmente su listado de países según "ín
dice de desarrollo humano". Clasifican los países 
miembros de Naciones Unidas según un puntaje, 
obtenido por la combinación de indicadores como 
esperanza de vida, analfabetismo, escolaridad e in
greso per cápita. En el siguiente cuadro presenta
mos el perfil de los países centroamericanos y de 
Panamá, en comparación con los países latinoame
ricanos con puntaje más cercano. (Ver cuadro No.1) 

Es claro que Centroamérica -en el orden del ín
dice de desarrollo humano- no puede optar por un 
lugar destacado, incluso en comparación con los de
más países latinoamericanos. 

En el orden que estableció ·el PNUD en 1991 para 
160 países viene Japón en el primer lugar. Estados 
Unidos y Alemania ocupan el puesto 7 y 14 respec
tivamente. El perfil más favorable de un país lati
noamericano es de Uruguay (puesto 32), seguido por 
Chile (38), Argentina (43), Venezuela (44) y México 
(45). De los países centroamericanos solamente Cos
ta Rica (40) se ubica entre los países con desarrollo 
humano alto. 

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

Entre los países con desarrollo humano bajo, ya 
no hay países latinoamericanos, salvo Honduras 
(lOO) y Guatemala (l03), que se ubican junto con 
Swazilandia (104), Namibia (l05) y Lesotho (l07). 
Haití (125) es el país con el perfil más pobre de 
América Latina. 
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Cuadro 1 

INDICE DE DESARROLLO HUMANO 1990 AMÉRICA CENTRAL Y PANAMÁ
 
EN COMPARACIÓN CON LOS PAíSES LATINOAMERICANOS
 

Lugar a Escala Mundial Indice de Esperanza % de Escolaridad Pro por 
(160 países) PAIS Desarrollo de vida Alfabetos promedio habitante 

humano al nacer adultos de años (US$l 
(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 Panamá 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 Haití 0.296 56 48 2 970 

Fuente: PNUD 4 

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



En otra publicación, el Programa de las Nacio
nes Unidas para el Desarrollo, ha construido un 
mapa de la pobreza en América Latina. Ó Utilizando 
diferentes métodos de clasificación y medición de 
pobreza extrema, el equipo de investigadores que 
preparó el estudio llegó a clasificar a seis países 
como "focos de extrema pobreza". En estos países, 
más que el 65% de la población nacional vive en 
situación de deficiencia o de pobreza. De la lista de 
los seis países, cuatro pertenecen al Istmo cen
troamericano: El Salvador, Honduras, Guatemala y 
Nicaragua. La pobreza en Centroamérica es un fe
nómeno que afecta a la gran mayoría de la pobla
ción. A corto y mediano plazo, la perspectiva es 
negra. En un estudio reciente sobre Honduras -pero 
pudiera ser cualquiera de los demás países- los in
vestigadores concluyen": 

"Teniendo en consideración los niveles de pobre
za estimados a partir del ingreso por trabajo en 
setiembre de 1990, así como los diferenciales 
demográficos de los estratos socioeconómicos, 
se ha estimado que la población bajo la línea 
de pobreza al 2000 estará al orden del 80% del 
total, excluyendo la población cuyo ingreso se 
ignora. 

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

6.	 SECPI.AN. Urgencias y Esperanzas. Datos Prioritarios para 
los Retos del Noventa. Tegqcigalpa: Secretaría de Planifica
ción, Coordinación y Presupuesto, diciembre de 1991:' 
pp.194 
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PROGRAMA DE LUCHA 
CONTRA LA POBREZA 

En el presente artículo, los autores queremos 
contribuir al diseño y la implementación de progra
mas masivos de lucha contra la pobreza, buscando 
básicamente soluciones en el campo de la genera
ción de empleo y de ingreso. El núcleo central en 
estos programas es el apoyo crediticio y la asisten
cia técnica al sector más estable de la economía 
popular, el segmen to de las llamadas micro-empre
sas. En casi todos los países de América Latina hay 
programas sistemáticos, de alcance nacional, que 
buscan combatir la pobreza con programas produc
tivos, enfocando las franjas más creativas y resis
tentes del sector informal a través de los duefios de 
empresas pequefias, microempresas, talleres fami
liares, etc. En cada país de Centroamérica, hay por 
lo menos un programa nacional y varios programas 
de significado masivo, ejecutados con o sin interven
ción directa de las autoridades políticas superiores, 
por fondos de desarrollo o inversión social, por 
bancos u otras instituciones financieras, por orga
nizaciones privadas de desarrollo u organismos no 
gubernamen tales. 

Todos los países poseen programas de atención a 
la microempresa, pero casi ninguno financia sus 
programas con fondos Internos." Hay en América 
Latina 80 organizaciones privadas trabajando, cuyo 
impacto es más que local y pun tual. 8 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
dasNicepresidencia de la República, 1990. 

8.	 La Microempresa: Alternativa de Desarrollo. Segundo Con
greso Internacional de Programas de Microempresa. Santo 
Domingo: ADEM1, 1991. 
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dependen de manera considerable de financiación 
externa, mayoritariamente de fondos privados o se
mi-privados. Hay una decena de bancos públicos, 
mixtos o privados operando en el campo de la mi
croem preea." Algunos de ellos encontraron allí in
cluso su nicho. Junto a la banca se ha vinculado el 
movimiento cooperativo de ahorro y crédito, in stru
mento tradicionalmente orientado a las capas más 
pobres. 

Nuestro análisis está orientado a un balance 
global de puntos positivos y negativos, de venta
jas y desventajas relativas, de los modelos más co
munes de programas de lucha contra la pobreza. Son 
instrumen tos novedosos, construidos, adoptados, 
modificados en el camino. Obedecen filosofías dife
rentes. Fueron en principio disefiados para tener un 
alcance nacional, un impacto masivo. Nuestro ensa
yo quiere-contrfbuir a un mejor entendimiento de 
los riesgos y posibles logros, agrupando las princi
pales matices y características de lo que hoy en día 
hay disponibles en América Latina. En el desarrollo 
de nuestro artículo presentaremos, caso por caso, el 
balance de puntos positivos y negativos para: pro
gramas del sector público, programas del sector pri 
vado, programas de la banca, programas mixtos, y 
programas a través de los fondos de inversión y 
emergencia social. 

EL SECTOR PÚBLICO 

La mayoría de los programas del sector público 
se inició a finales de los años sesenta adquiriendo, 

9.	 Nanno Kleiterp, ed. Financiamiento de la Micro y Pequeña 
Empresa en Am~rica Latina. San José: ICEB, 1990. 
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fuerza y prestigio a mediados de los setenta. En 
algunos casos estos programas mantenían su papel 
hasta la fecha, pero generalmente son esfuerzos 
del pasado. En general, el gobierno creó para estos 
programas entidades novedosas como organismos 
rectores y coordinadores, comportándose como eje
cutores parciales o totales. También promovió 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 planeación en el sector estatal y era 
la visión de cómo el Estado debía atender las nece
sidades de la población. 

Dentro de las ventajas de estas experiencias po
dríamos sefialar: 

o	 El apoyo político brindado es capaz de generar 
en períodos cortos un impacto masivo en diver
sos campos, como son la vivienda, la autocons
trucción, 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 
función de las necesidades del programa sin per
mitir bancarrota, puesto que los recursos estata
les están a la disposición. 

o	 Los programas se convierten en temas de agenda 
pública y en muchos casos se les empieza a con
siderar prioridad regional o nacional. El tema se 
convier.te en atención para institutos, ministe
rios, vicepresidencias y presidencias de la Repú
blica. 

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

o	 Se produce gran capacidad normativa y legisla
tiva duran te la ejecución de los programas. Es
pecfficamen te la capacidad para la generación 
de políticas nacionales, es considerable. (Ver 
cuadro No,2) 

Algunas de las desventajas que representan son: 

o	 La representación está cen tradaen funciona
rios públicos. El nepotismo y la influencia polí 
tica son parte del funcionamien too Incluso en 
algunas ocasiones es demostrable la incompe
tencia pública o la falta de experiencia para di
rigir las empresas o programas. 

o	 El costo de aprendizaje es más alto de lo que las 
evaluaciones y estadísticas miden.Existen pérdi
das significativas de experiencias en inveraión, 
en formación de personal, en infraestructura. 

o	 Los actos populistas, que si bien represen tan 
una posibilidad de apoyo permanen te al sector, 
con el tiempo se convierten en formas de exter
minio de los programas. Los cambios políticos, 
los esquemas burocráticos y cen tralizados enca
recen los programas. En algunos momentos se 
tiene más oficinas de planificación y dirección, 
que funcionarios de campo. Asesores y asisten
tes in tegran comités, que diseñan los procedi
mientos y formas de atender a los usuarios. Los 
trámites se vuelven complicados y de difícil ac
ceso para estos sectores. 

o	 Ya se demostró en diferentes evaluaciones lo 
complicado que resultaba establecer los flujogra
mas organizacionales. En un repaso por diferen
tes programas de la región se logró comprobar, 
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Cuadro 2
 

PROGRAMAS SECTOR PÚBLICO
 

VENTAJAS 

1.	 Apoyo politico 

2.	 Generar impacto en 
períodos cortos 

3.	 Movilización del apa
rato estatal en beneficio 
del programa 

4.	 Disposición de recursos 
estatales para crédito 
e inversión 

5.	 Temas de agenda pública 
yen muchos casos prio
ridad: local, regional y 
nacional 

6.	 Facilidad para conse
guir cooperación 
internacional 

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

8.	 Buena motivación ejer
cida por liderazgo 
político 

DESVENTAJAS 

1.	 Representación funciona
rios públicos solamente 

2.	 Facilidad al nepotismo 

3.	 Se presta para actos 
populistas 

4.	 La fortaleza de un gran 
apoyo político es también 
su gran debilidad con los 
cambios de administración 

5.	 Esquemas burocratizados 
y centralizados 

6.	 Dificultades presupuesta
rias para personal 

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

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

9.	 Programas expuestos a re
gímenes de auditoria cen
tral y supervisión estatal, 
leyes de licitación, como 
pra, contratación, etc. 

10.	 Cada institución estatal 
participante tiene sus pro
pios motivantes 
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que por múltiples razones es más 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 institución. 

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

Com o los programas constituyen la cara social 
del gobierno y no representan la estructura básica 
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 ejecución de estas iniciativas. 

La firme decisión por parte de un gobierno de 
emprender un programa de atención a la microem
presa funciona, mientras se conservan las condi
ciones existentes en la implementación. Casos muy 
excepcionales no cumplen con esta afirmación. El 
líder político in terviene y evi ta trabas burocráticas 
o dificul tades, pero su salida, en la mayoría de los 
casos analizados, afecta y paraliza el proyecto. 

Los sistemas administrativos y contables que 
operan actualmente dentro del sector público 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 
I O se debe a 

una variedad de razones, que dejamos por el mo
mento fuera de la discusión. Cabe decir que a partir 
de la década de los ochenta hay un número consi
derable de ONG en la escena nacional. En épocas más 
recientes aparecieron ONG, que surgieron desde la 
propia empresa privada local, de iglesias evangéli 
cas, cámaras de comercio y del propio Estado. Estas 
ONG son cada vez más especializadas en temas co
mo: salud, vejez, medio ambiente, mujeres, derechos 
humanos, vivienda, jóvenes, alimentación y aten
ción integral a la familia, organización 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 publicación más reciente, uno de los 
autores analiza el fenómeno de las ONG de manera más polé
mica. Véase Dirk Kruijt "Monopolios de filantropía: 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 (ONG)
 

VENTAJAS	 DESVENTAJAS 

l.	 Elimitar gran parte de l. Alcance limitado, proyec
trámites burocráticos tos locales o de inciden

cia zonal
2.	 Sistemas de contratación 

rápidos y opcionales 2. Actuar como interme
diador empírico

3.	 Administración eficiente, 
por disponer de procesos 3. Dependencia de financia-
ágiles para toma de ción externa 
decisiones 

4.	 Siguen modas de corta 
4.	 Diseño de forma y meca- duración en el seno de 

nismos para proteger de donantes o cooperantes 
inflación y devaluación 

5.	 Entre mayor crecimiento 
5.	 Sistemas de reclutamiento inst itucional, mayor 

y de remuneración más esquema burocrático 
acordes con la realidad 

6.	 Cuando termine la finan
6.	 Acceso a financiamiento ciación, terminan los 

externo proyectos 

7.	 Los costos son elevados. 

tidos políticos y el sector público. Varias han creci
do como "Super ONG", encontrando casos donde 
sus procedimientos y formas de organización se 
burocratizan, tomando formas similares al sector 
público. 

En el análisis de las ventajas con las ONG, en
contramos: 

o	 Se eliminan parte de los trámites burocráticos, 
disponiendo de un sistema de contratación espe
cial, que les permite una administración más 
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eficiente. También el manejo de cuentas en mo
nedas diferentes, incluso en el exterior, facilita 
mucho para protegerse de la inflación y devalua
ción, variables éstas que han dejado a más de un 
programa en bancarrota. Esta flexibilidad admi
nistrativa y financiera les permite establecer 
motivan tes sociales y económicos para sus cola
boradores y usuarios, adecuándose más fácil 
mente a las exigencias del sector. 

o	 Las directivas son generalmente multidiscipli 
narias y de variada composición. Gran parte de 
su representación corresponde a grupos profe
sionales y de nivel económico alto. Poseen con
tactos con donan tes y países cooperan tes. En 
general pueden operar fácilmente por sus proce
sos internos para la toma de decisiones y los 
con tactos personales con fuen tes financieras. 

o	 Los programas pueden permanecer a pesar de los 
cambios administrativos. En general hay mucha 
más 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 múl
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 mayoría de los países 
que tienen cooperación bilateral, instituciones 
especializadas para atenderlas. 

De sus desventajas mencionamos: 

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

o Referidos al tema de microempresa las ONG asu
men el papel de tramitador e intermedio empíri
co de servicios, presentándose problemas por 
pérdida de recursos, falta de seguimiento y poca 
consolidación de los programas. Con las expe
riencias acumuladas, en la actualidad se está 
delegando en estas organizaciones toda la fun
ción de identificación, selección, otorgamiento 
de recursos, seguimiento, control y evaluación 
de usuarios finales, a fin de que asuman la res
ponsabilidad de los programas y de la recupera
ción de recursos. 

o Otras características analizadas son la fuerte 
dependencia de financiación externa y el seguir 
la moda fluctuante de los donantes o cooperan
tes. 

o En algunos casos se detectó en el proceso de 
consolidación institucional de las ONG los mis
mos rasgos burocráticos que describimos refi
riéndonos al sector público. Este hecho conlleva 
a que los costos de atención o servicio se convier
ten en dificultad para poder llegar a los más 
pobres. 

Los apuntes financieros propios a programas 
son mínimos, lo que hace que, cuando la financia
ción 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 región. Se comenzaron a desarro
llar componentes denominados de banca social, bá-. 
sicamente para atender a grupos organizados, 
solidarios, cooperativas, productores, y más tarde a 
los micro y pequeños 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 cooperación técnica espe
cializadas como AlTEe y FMI. El BID incluso quiere 
transformarse en el banco multilateral especializa
do de financiación. (Ver cuadro No. 4). 

Entre sus ventajas hay que indicar lo siguiente: 

o	 Ultimamente se inició un proceso interesante, 
en el que no es común ver al sector bancario 
tradicional actuar en el sector informal y que 
para muchos sigue resultando extraño. Sin em
bargo se está iniciando un movimiento intere
san te, 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 atención a la 
microempresa y pequeña empresa. 
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Cuadro 4 

PROGRAMAS DEL SECTOR PRIVADO 
(Bancos) 

VENTAJAS 

1.	 La banca tradicional 
(de los ricos) busca su 
campo en el sector 
in'formal 

2·.	 Aai está entrándole un 
respaldo financiero el 
sector privado de los 
ricos con impacto 
nacional 

3.	 Se adquiere cobertura 
financiera nacional 

4.	 Se inicia un proceso 
de ahorro interno 

5.	 Se facilita mecanismos 
de formalización 

DESVENTAJAS 

1.	 Los procedimientos b an
carios se transforman 
en trabas para atender 
la microempresa 

2.	 Dificultades de propor
cionar y administrar 
minicréditos ágiles 

3.	 Difícil integración entre 
(procedimientos para) el 
sector formal e informal 

4.	 La administración inter
na impide una extensión 
nacional, dejándose 
sentir una tendencia a 
la burocratización y al 
centralismo. 

o Con estas acciones se encuentra un respaldo fi 
nanciero y credibilidad política 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 más adecua
das de atención. 

o	 La utilización de redes nacionales para atender 
público 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 financiación de progra
mas, que justifican la permanencia y el largo 
plazo en a tención al sector. 

o Una vez atendidos los usuarios informales a tra
vés de los bancos, se 
factibles para acercar a 
mos de formalización. 

imcran procesos más 
los usuarios a mecanis

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 aquí 
como microempresarios. Especialmen te nos re
ferimos a dificultad para demostrar garantías 
adecuadas al sistema bancario. Otra dificultad 
es la imposibilidad de encontrar formas de acu
mulación interesantes y demostrativas para este 
tipo de institución. 

o	 La banca generalmen te no tiene hábito para dar 
muchos minicréditos con garantías especiales 
y formas de atención adecuadas y no ajenas 
al sector informal. Los procedimientos seguidos 
para atender usuarios de crédito son diseña
dos para la empresa formal y deben sujetarse a 
la supervisión de la banca central, superinten
dencias y entes de control interno, cosa que de
bilita cualquier forma de crédito ágil y de costos 
razonables. 

o	 Esta forma particular de operación impide a la 
banca ofrecer nuevas alternativas a través de 
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normas, reglamentos o leyes, que permitan una 
integración 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 últimos modelos en el sector 
bancario vienen experimentando con fideicomi
sos que muestran avances importantes. 

o	 Las estructuras de los bancos son pesadas y no 
logran en el corto plazo establecer formas sim-. 
pies 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 operación programas, que 
les demandan mas atención y compromiso con 
sus clientes. En general, operar a través de la 
banca facilita la burocratización y el centralis
mo, cosa que paradógicamente quiere evitarse al 
usar la banca. La banca formal, ya pesada para 
el sector formal, deja sentir su peso todavía más 
en el sector informal. 

MODELOS MIXTOS 

Sector p úb lieolp riuado 

Modelos y programas nacionales con participa
ción mixta del sector privado y del sector público 
surgieron por los años ochenta. En principio se pre
sentan dos formas: los modelos nacionales del sec
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tor público y privado juntos, y los fondos de emer
gencia y/o inversión social. Los modelos del sector 
público 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 características de programas híbridos. 
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 máximo es generalmen
te un líder político de envergadura nacional, y que 
ejerce poder a través de una institución, creada pa
ra atender el sector y con cercanía al presidente de 
la república. (Ver cuadro No.5) 

Algunas de sus ventajas son: 

. a	 Hay una alta motivación y eficiente aprovecha
mien to de las cualidades humanas e institucio
nales, que cada uno de los sectores público y 
privado aportan al modelo. Este hecho con
tribuye en los primeros años a discusiones en
riquecedoras que van construyendo las nuevas 
alternativas de atención al sector. La integra
ción del apoyo político y la sapiencia empresarial 
para la dirección de los programas, constituye su 
gran fortaleza, pues logra sumar las variables de 
mayor trascendencia para el éxito en la ejecu
ción de estos programas. 

a	 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 cooperación. 
Se estimula por medio de este esquema mayor 
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Cuadro 6 

MODELOS MIXTOS:
 
SECTOR PÚBLICO/PRIVADO JUNTOS
 

VENTAJAS	 DESVENTAJAS 

1.	 Alta motivación al 
comienzo 

2.	 Aprovechamiento 
de experiencias 
diferentes 

3.	 Integración entre 
apoyo político y sabi
duria empresarial 

4.	 Mayor posibilidad de 
acceso a recursos 

5.	 Se crea una franja 
intermedia de atención 
al sector 

l.	 Sobreestimación de la 
cooperación 

2.	 Burocratizar con el 
transcurrir del tiempo 

3.	 Carácter híbrido, sin 
establecer formas más 
eficientes 

4.	 Diferentes tendencias 
institucionales y perso
nales por ejercer lide
razgo y poder 

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

6.	 Altos costos 

7.	 Dificultad para evaluar 
y medir eficiencia 

8.	 Interferencias entre el 
papel político del Estado 
y el gerencial del sector 
privado 

credibilidad de la com unidad in ternacional, es
pecialmen te de donan tes y cooperan tes. 

o	 Den tro de los aspectos de mayor relevancia que 
se debe tener en cuenta en esta forma de aten
ción es el fortalecimiento de una base interme
dia de atención a la microempresa. 
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Algunas de sus desventajas son: 

o	 Adquieren mucha fortaleza y cooperación nacio
nal e internacional. En muchas ocasiones so
bredimensionan los componentes de asistencia, 
necesarios en los primeros años, pero que des
pués disproporcionan con la realidad. 

o	 El carácter híbrido de los programas debilita la 
posibilidad de consolidar y especializar una 
forma para establecer metodologías o técnicas 
especializadas por la intervención 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. 

o	 A través de estos mecanismos se financian mu
chas instituciones ineficien tes y por aptas para 
la atención del sector a costo de los propios usua
rios del programa o de los recursos por parte del 
sector público, presentándose un desgaste per
manente por costos, eficiencia y responsabilidad 
de cada organismo comprometido. Se presentan 
dificul tades por labores de con trol, supervisión 
y auditoría que el sector público quiere cumplir 
y la labor especializada de ejecución, que desea 
realizar el sector privado, así mismo las interfe
rencias en tre el papel político que puede querer 
jugar el ente público y la labor ejecutiva geren
cial que desea la institución privada. 
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MODELOS MIXTOS II.
 
LOS FONDOS DE INVERSION SOCIAL
 

Nos referimos en este párrafo a los programas 
que en Suramérica y Centroamérica se conocen co
mo Fondos de Inversión 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 jerarquía que los 
propios ministerios. Sus argumentos para con ver
tirse en entes potenciales para desarrollar activida
des contra la pobreza son la poca efectividad de 
otras formas organizacionales y la tendencia auto
mática hacia la burocratiz ación en el caso del sector 
público tradicional. Se crea por lo tanto la estructu
ra de los fondos, buscando evitar todos los mecanis
mos burocráticos definidos aquí como debilidades o 
desventajas de los modelos públicos. 

Los fondos fueron originalmente concebidos pa
ra crear empleo temporal median te obras públi 
cas e infraestructuras, que necesita mano de obra 
masiva. Mayoritariamente su inclinación va a in
fraestructura física: vivienda, salud, carreteras, 
escuelas, entre otros. En algunos casos se ha incor
porado dentro de los fondos un componente para la 
atención a la microempresa y la generación de em
pleo de mayor permanencia. Liderados por un em
presario con rango de ministro, quien asume la 
dirección de un grupo técnico y generalmente peque
6.0 en número, y de buen nivel profesional, los fon
dos se comportan como una empresa privada con 
explícitas facilidades para: contratar, pagar sala
rios adecuados a mejores perfiles técnicos, manejo y 
rendición de cuentas más expédito, negociación di
recta con donantes, y la posibilidad de ejecución ad 
hoc de obras públicas sin licitaciones. En principio 
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Cuadro 6 

MODELOS MIXTOS:
 
FONDOS DE INVERSIÓN SOCIAL
 

VENTAJAS 

1.	 Agilidad y rapidez en 
toma de decisiones 

2.	 Costos bajos 

3.	 Líderes carismáticos y 
con poder 

4.	 Negociaci6n directa con 
cooperantes y donantes 

5.	 Gran capacidad para 
ej ecutar y colocar 
recursos 

6.	 Buenos sistemas de 
auditoría 

7.	 Poco personal y bien 
remunerado/mística de 
trabajo 

8.	 Impacto en el corto plazo 

DESVENTAJAS 

1.	 Porpuestas pasajeras, 
temporales 

2.	 Herramientas de pro
paganda política 

3.	 Buscar soluciones 
mediatas 

4.	 Generaci6n de empleo 
temporal solamente 

5.	 No tienen instrumentos 
para atacar la pobreza 
a mediano y largo plazo 

6.	 Dependen de financiaci6n 
externa 

actúan 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: 

o Se demuestra claramente una agilidad y rapidez 
en la toma de decisiones y procesos de operación. 

o Los costos que hasta la fecha arrojan la gran 
mayoría de ellos son más bajos, que en la utiliza
ción 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 
públicas, salud y educación, en cuyo campo se 
desen vuelven priori tariamente. 

o	 Liderados por hombres carismáticos con cerca
nía a los presidentes, logran la eliminación de 
muchos trámites burocráticos y en especial han 
demostrado facilidad y buen funcionamiento pa
ra la negociación con organismos de cooperación 
y donantes, accediendo a fondos extranjeros con 
mayor rapidez y efectividad. 

o	 Asimismo se puede comprobar la capacidad de 
ejecución de los fondos, cosa que les ha hecho 
disponer de buenos sistemas de auditoría, que a 
su vez llaman la atención y la confianza de los 
donantes. 

o	 El personal es por lo general reducido en número 
y calificado profesionalmen te bien, recibe rem u
neración adecuada y trabaja con mística. 

Entre sus desventajas hay que mencionar: 

o	 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. 

o	 Operan solamen te a corto plazo y fácilmen te su 
pueden convertir en herramientas de propagan
da del gobierno de turno, sin permitir que la 
experiencia pueda con tin uar, como es la realidad 
de la pobreza en la región. 

o	 Los fondos están básicamente orientados al em
pleo temporal. Al terminar el financiamiento, se 
termina la generación del empleo. 
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o	 Su fuerte es la infraestructura física y en menor 
grado los programas más complejos, como para 
atender a la microempresa. Por esta razón es 
fácil encontrar, que el profesional típico es un 
ingeniero civil y no un gerente de empresas. 

o	 Dependen de financiación externa y de las modas 
fluctuantes de los donantes. 

CONCLUSIONES, 

En nuestro análisis 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. Será claro, que nues
tra preferencia no es el desarrollo de programas, 
únicamente sustentados por el sector público. En 
contrario, es nuestra fuerte convicción, que el sec
tor público tradicional no brinda instrumentos ade
cuados para combatir la pobreza de manera masiva. 
Hay que pensar en otras soluciones que unifican la 
mayoría de las ventajas agrupadas en el cuadro 7. 

De los instrumentos mencionados: el sector pú
blico, las ONG, los bancos, los programas públi 
cos/privados j un tos y los fondos de in versión social, 
va nuestra preferencia a modelos que son empresa
riales, ágiles, desburocratizados, con apoyo político 
considerable. Nuestras primeras experiencias con 
los fondos en Centroamérica son prometedoras, 
aunque hay que mencionar la implícita dualidad en
tre el componente de empleo temporal (infraestruc
tura, obras públicas) y de empleo permanente 
(microempresa). 
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Cuadro 7 

MATRIZ COMPARATIVA DE CUALIDADES 
Y VENTAJAS DE LOS PROGRAMAS 

1.	 Apoyo político 

2.	 Generación de impacto 

3.	 Movilizar aparato 
estatal 

4.	 Disposición de recursos 
estatales 

5.	 Temas de agenda 
pública 

6.	 Facilidad para con
seguir cooperación 

7.	 Facilidad para lograr 
leyes, normas y elaborar 
políticas nacionales 

8.	 Busca mot ivaci6n 

9.	 Eliminaci6n de trá
mites burocráticos 

10.	 Sistemas rápidos de 
contrataci6n 

11.	 Administraci6n 
eficiente y rápida 
toma de decisiones 

12.	 Mecanismos para pro
tegerse de la inflación 
y devaluaci6n 

13.	 Sistemas adecuados 
de remuneraci6n 

14.	 Acceso a financia
miento externo 

15.	 Respaldo y credibilidad 
del sistema financiero 
nacional 

16	 Facilidad para transfor
mar los informales en 
sujetos de atención por 
sector formal 

17.	 Credibilidad de organis
mos internacionales y 
de cooperación bilateral 
y multilateral 

18.	 Utilizaci6n de redes e 
infraestructura exis
tentes para atenci6n 
de usuarios 

19.	 Posibilidad de iniciar 
procesos de ahorro 
interno 

20.	 Aprovechamiento de 
experiencias 

21.	 Integrar apoyo político 
y sapiencia empresarial 

22.	 Creaci6n de franjas 
i nter-medí as de atenci6n 
al sector 

23.	 Costos bajos 

24.	 Líderes carismáticos y 
con poder 

25.	 Negociación directa con 
donantes y cooperantes 

26.	 Buena capacidad de 
ejecuci6n 

27.	 Sistemas de auditoría 

28.	 Poco personal bien 
remunerado 
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En Centroamérica significa eso el fortalecimien
to del sector presidencial por la creación de varios 
fondos o secretarías, encargados con programas na
cionales bajo responsabilidad de la presidencia de la 
república. 

Una segunda solución aparenta ser la creación 
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
rectamen te por el propio Presiden te. En los demás 
países predominan la presencia de los gabinetes eco
nómicos, liderados por las gen tes de confianza en el 
Banco Central y en la Banca Multilateral, auspicia
dores de los programas de ajuste económico. 

Una tercera solución es una aglutinación de 
ONG. En la mayoría de los países centroamericanos 
hay federaciones de ONG u ONG de segundo piso, 
presentándose 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 público, tan sentidas en los 
años 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 
recien temente, han rechazado entrar en el campo 
del sector informal. Más bien han sido, en las últi
mas décadas, el instrumento por excelencia para 
canalizar créditos blandos hacia la empresa priva
da. A partir de los años 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 
atención masiva al sector informal, se habrá ganado 
una importante batalla. 

En la última 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 ideología. En contrario, la lucha contra la pobreza 
requiere mucha creatividad y pragmatismo. La for
mula más adecuada todavía no se ha encontrado. 
Pero es nuestra conclusión que se necesita organis
mos rápidos, altamente calificados, sin burocracia, 
funcionando como empresa privada en vez de ofici 
na pública, trabajando con mística y operando con 
el mayor apoyo político. Independientemente de la 
fórmula específica 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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LA ARQUITECTURA
 
DE LOS PROGRAMAS NACIONALES
 
DE APOYO A LA MICROEMPRESA:
 

UN MODELO DESEABLE
 

Miguel Angel Castiglia* 

El presente trabajo analiza los Programas na
cionales de microempresas que se ejecutan en Cen
troamérica. Describe un modelo representativo de 
los mismos, comenta las dificultades que se presen
tan a los gobiernos al momento de diseñarlos y 
propone los elementos básicos que, según el autor, 
son requeridos por un Programa deseable. Los co
mentarios siguientes se formulan exclusivamente 
en referencia a Programas cuyas principales carac
terísticas son: 

a. Han sido creados por los gobiernos nacionales 
con apoyo de la cooperación técnica y financiera 
internacional, y son dirigidos por una autoridad del 

•	 Las denominaciones empleadas en los trabajos firmados por 
sus expertos, en concordancia con la práctica seguida en las 
Naciones Unidas, y la forma en que aparecen presentados los 
datos, no implican juicio alguno por parte de la Oficina In
ternacional del Trabajo sobre la condición jurídica de ningu
no de los países, zonas o territorios citados o de sus 
autoridades, ni respecto de la delimitación de sus fronteras. 

La responsabilidad de las opiniones expresadas en los art í

culos firmados por sus expertos incumbe exclusivamente 
a sus autores y su publicación no significa quo la 01 T las 
sancione. 
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sector público, aunque los agentes ejecutores sean 
privados. 

b. Alcanzan o se proponen alcanzar cobertura geo
gráfica de carácter nacional y un número elevado de 
personas directamente atendidas (masividad expre
sada en miles y decenas de miles de usuarios), en 
procura de efectos significativos dentro del univer
so de la microempresa. 

c. Su principal actividad -al menos en su etapa 
inicial- es el suministro de crédito a las microem
presas, acompañado por algunos elementos de capa
citación para la administración, control y gestión 
empresariales, y de apoyo en asesoría ero presarial. 

UNA DESCRIPCION DE LOS PROGRAMAS 
EXISTENTES EN CENTROAMERICA 

En tre los programas más notorios en Cen troa
mérica debe mencionarse, en orden de antiguedad: 

o	 el Sistema Multiplicador de Microempresas (SIM

ME) de Guatemala; 

o	 el Programa de Apoyo al Sector Informal (PASO 

de Honduras; 

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

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

En todos ellos ha participado la cooperación de 
los Países Bajos desde su origen, la cual sigue pre
sente en la actualidad. 
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Los objetivos de estos programas son principal
mente contribuir al mejoramiento y la creación de 
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 disminución de la pobreza. 

Los supuestos de estos Programas son: 

o	 que el suministro de crédito mejorará la situa
ción de las microempresas; 

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

o	 que con recursos especiales de crédito, capacita
ción y asesoría empresarial, puede brindárseles 
financiamiento garantizando una recuperación 
aceptable; 

o	 que además debe darse a las microempresas apo
yo de carácter integral, que involucre comercia
lización, tecnología, etc.; 

o	 que a través de un proceso de apoyo, las empre
sas alcanzarán estadios de desarrollo auto
sostenible. 

El modelo entre ellos es similar: el Gobierno 
crea el Programa y lo dota de una Dirección nacio
nal (Secretaría Técnica o instancia similar), en 
el ámbito del sector público y bajo la conducción 
de una alta autoridad (vicepresidente o ministro). 
Simultáneamente se crea un fondo de crédito con 
recursos públicos nacionales y de cooperación in
ternacional, reembolsables o no, por lo general co
mo un fideicomiso en un Banco. El Reglamento de 
Crédito define usuarios, destinos, montos, plazos, 
etc. y suele constituirse en el documento rector del 
Programa. 
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La Dirección nacional califica, selecciona y con
trata un número de ONG, quienes identifican y pre- . 
paran a los microempresarios que accederán al 
crédito, les suministran capacitación y asesoría pa
ra el manejo de sus negocios y procuran garantizar 
la recuperación de los desembolsos. En etapas más 
avanzadas les brindan además apoyo en comercia
lización y tecnología, 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 sólo compete a las ONG, y a veces es de 
responsabilidad compartida. 

. El gasto operativo de las ONG se paga con una 
parte de los intereses devengados por los préstamos. 
La intervención de los bancos se retribuye de simi
lar manera. El gasto operativo de la Secretaría Téc

. nica es financiado por el presupuesto fiscal, o -en 
mayor medida, habitualmente- por la cooperación 

. internacional. 
Todos los programas cuentan con el apoyo de 

un proyecto de aaiatencra técnica financiado por la 
cooperación internacional, dirigido especialmente a 
fortalecer la capacidad nacional de ejecución -Ban
cos, ONG, etc.-, y una de cuyas funciones es también 
financiar parte del personal nacional del Programa 
bajo la modalidad de consultorías. Estos proyectos 
son de carácter bilateral, o ejecutados por agencias 
multilaterales de cooperación técnica, y también 
por ejecución nacional con subcontratación de agen
cias multilaterales. 

Los financiadores desean que los fondos de 
crédito al menos mantengan su valor a través del 
tiempo. Así, la tasa de interés debería cubrir la 
inflación, los incobrables, más la participación de 
las ONG y de los bancos. Raramente puede conse
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guirse ese resultado y en consecuencia los fondos 
tienden a perder parte de su valor, de manera muy 
variable entre los distintos Programas. Las razones 
de ello son: el carácter promocional de los Progra
mas, que conlleva ciertos subsidios en IUH tasas, y 
los mayores costos de las actividades ex trabanca
rias requeridas (capacitación, asesoría, suguí mien
to, etc.). 

Estos Programas han alcanzado buenos resulta
dos, o están en condiciones de conseguirlos a corto 
plazo, según el tiempo de ejecución transcurrido. Si 
bien las mediciones del impacto en las microempre
sas y en los agentes ejecutores no han sido homogé
neas, al menos ciertas cifras relativas al número de 
empresas atendidas, al crédito otorgado y su recu
peración, a la generación de empleo, a los diferen
ciales de ventas, etc., permiten afirmar que los 
logros esperados se han concretado en razonable 
medida. 

El SIMME dio crédito a no menos de 17.000 mi
croempresas en toda Guatemala por valor de US$ 

10.000.000 hasta 1991, y fortaleció el sistema de 
agentes ejecutores (ONG). El PASI moviliza recursos 

. de crédito por 2.5 millones de dólares, para 4.000 
microempresas atendidas individualmente y otras 
4.000 en grupos solidarios 075 Bancos Comunales) 
luego de 18 meses de operación, en todo el territorio 
de Honduras; opera vinculado a más de 15 ONG. El 
PAMIC, a un año de comenzar, ha logrado involucrar 
al Banco Popular y al menos a dos ONG en la aten
ción de algunos cientos de microempresarios, en una 
realidad económica, política y social tan difícil como 
la de Nicaragua. Y en Costa Rica el PRONAMYPE ha 
creado un fideicomiso con fondos nacionales e inter
nacionales, elaborado su Reglamento de Crédito y 
contratado a numerosas ONG, incluídas cooperati 
vas de ahorro y crédito, entre los ejecutores de sus 
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acciones de crédito, capacitación y asesoría a nivel 
nacional, y a pocos meses de ponerse en marcha 
está otorgando créditos y brindando capacitación y 
asesoría. 

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 políticos, han 
puesto en cuestión este modelo. Contribuyen a ello 
visiones que excluyen la participación del sector 
público en actividades de promoción vis a vis la 
actividad privada, representada principalmente por 
las ONG -según algunos- o por los Bancos, según 
otros. Es propósito de este artículo brindar un aná
lisis de algunas de las posibilidades y limitaciones 
del modelo institucional representado por los Pro
gramas ya descritos en grandes trazos. 

EL MARCO DE LA CRISIS EN EL 
DISEÑO DE LOS PROGRAMAS 

El diseño de un Programa Nacional concebido 
para brindar apoyo a las microempresas, nace de 
aspiraciones expresadas por los Gobiernos, general
mente en los momentos iniciales de su poder. El 
marco general es el de la crisis económica, de la 
aplicación de políticas de estabilización y, cuando 
se considera llegado el momento, del ajuste estruc
tural, con el acucioso apoyo de los disefiadores in
ternacionales de política económica, en especial la 
banca internacional. Caída del producto nacional, 
reducción de la capacidad adquisitiva del ingreso 
salario, apertura y liberalización de la economía, 
reducción del sector público, crecimiento de las ta
sas de desempleo y subempleo por ingresos, son ha
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bituales sobreagregados de longevas coyunturas, 
a las dificultades estructurales de las economías 
nacionales. 

Dentro de estos marcos referenciales, los gobier
nos, en procura de paliar los efectos más graves de 
la crisis en los sectores más pobres, consideran los 
Programas de microempresas principalmente como 
una herramienta de compensación social, y esperan 
que su utilización pueda brindar resultados múlti 
ples, por ejemplo: 

o	 sustituir buena parte de la capacidad de generar 
empleo del sector moderno, público y privado; 

o	 proteger y aún aumentar los ingresos de los más 
pobres; 

o	 ser una opción de transformación productiva. 

Para menguar significativamente el impacto de 
la crisis, el Programa deberá además llegar a todo 
el país, ser masivo y, por·supuesto, no rudundante 
en su aplicación. Adicionalmente, deberá actuar so
bre un universo microempresarial donde la hetero
geneidad es la norma. 

Podría sostenerse que estas espectativas en ge
neral no se han cumplido in tegralmen te, debido a 
ciertas restricciones que se analizarán adelante. 

LA ELECCION DE LA 
POBLACION OBJETIVO 

La	 reducción de los mercados 

Una dificultad inicial será establecer con clari 
dad la población a la que el Programa dirige sus 
acciones, según los objetivos que persiga. 
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Téngase presente que la reducción del empleo 
moderno conlleva dos efectos directos sobre el mer
cado de las microempresas: 

o.	 la disminución del ingreso salario del sector mo
derno -que es el principal comprador de bienes y 
servicios de las microempresas- reduce el mer
cado de éstas; y 

o	 los despedidos y nuevos demandantes de empleo 
no contratados buscan refugio laboral en la crea
ción de nuevas microempresas, con lo que au
men ta el número de oferentes para un mercado 
que se contrae, al menos temporalmente, ten
diendo a disminuir las ventas unitarias de todos. 

Masividad o selectividad: 
i acum u lacián. o subsistencia? 

En estas circunstancias, si se elige la creación y 
sostenimiento de empleo remunerado con adecuados 
ingresos, ello sólo podrá tener lugar en reducidas 
cantidades, porque deberá privilegiarse el apoyo a 
empresas con capacidad de acumulación y creci
miento. Dicho apoyo necesitará ser en estos casos 
más in tegral, complejo y costoso que en otros. 

Por el contrario, si se prefiere sostener -y quizás 
crear- un número alto de puestos de trabajo, ello 
significará ampliar el apoyo a empresas y activida
des de menor productividad e ingresos. En estas 
circunstancias las actividades de apoyo podrán ser 
más simples y menos costosas. De otro lado, el ries
go de redundancia será mayor. 

Se plantea así una vieja disyuntiva tratada por 
los Programas, que consiste en elegir si se apoyará 
la creación de nuevas empresas, o si por el contrario 
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se atenderá solamente a las ya existentes. En este 
último caso deberá dilucidarse además si calificarán 
las empresas que demuestren capacidad de acumu
lación y creéimiento, o si también accederán aque
llas que no acumulan significativamente, porque no 
pueden o porque no lo necesitan para subsistir en el 
mercado. 

La decisión que se adopte tendrá efectos sobre el 
tipo de empresas y las ramas de actividad que serán 
apoyadas -por ejemplo si se incluye o excluye las 
actividades comerciales-, y también sobre los gru
pos de población a los que llegará el Programa, 
según ingresos y situación de pobreza, ubicación 
geográfica, género, etc. 

Claro está que la decisión es difícil para los Go
biernos, porque la compensación social en la que 
inscriben los Programas debería alcanzar a un sec
tor importan te de los más pobres, y debería incluir 
a las mujeres jefes de hogar, los jóvenes, etc. Los 
recursos son escasos y las necesidades grandes y a 
las presiones económicas se suman las de carácter 
social y político. Es por ello que siempre aparece el 
deseo de que el Programa logre llegar a todos los 
sectores y niveles. Unadecisión de ese tipo no sería 
errónea, si la experiencia se realizara aplicando a 
cada sector y cada tipo de apoyo, la metodología 
correspondien te. 

Población objetivo y 
. m.etodolog ta de atención 

Cuando la población atendida es heterogénea y 
de características múltiples deberían aplicarse me
todologías diferenciadas de atención, pero ello nor
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malmente no ocurre, con la excepcron de ciertas 
modalidades, como el crédito autoadministrado por 
grupos (bancos comunales, p.ej.) utilizado en los 
últimos tiempos con énfasis para comerciantes ur
banos, especialmente mujeres. Por lo general sucede 
que los Programas tienen una sola metodología y 
varios tipos de población a ser atendida, lo que re
duce la eficiencia en términos de beneficio-costo. 

Un ejemplo de situación diferente, motivada por 
razones que escapan a las posibilidades do este aná
lisis, lo constituye la batería de Programas existen
tes en Costa Rica, que son: 

a El Programa del Instituto Mixto de Ayuda So
cial, que dirige sus esfuerzos a los sectores 
más pobres, especialmente mujeres, brindán do-. 
les apoyo para actividades microempresariales 
de m uy baja productividad e ingresos, con esca
sas posibilidades de acum ulación. 

a El Programa de Apoyo a la Micro y Pequefia 
Empresa (PRONAMYPE), ya mencionado, que se 
orienta, como su nombre lo indica, a microem
presas y a ciertas pequefias empresas, y privi
legia aquellas con capacidad de acumulación y 
crecimiento. Las autoridades nacionales buscan 
la manera de fundir en PRONAMYPE la Dirección 
General de Asistencia Técnica a Pequefia Indus
tria y Artesanía, del Ministerio de Industria, 
Economía y Comercio. 

a. El proyecto del Ministerio de Planificación y De
sarrollo (MIDEPLAN), orientado al apoyo a las 
microempresas cuyo perfil facilita la creación de 
nuevos empleos. 

a El Proyecto del Sector Social Productivo, que 
procura apoyar iniciativas de propiedad gru
pal y asociativa y otras de propiedad in divi
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dual, preferiblemente a través de organizaciones 
de microempresarios, con la participación, des
de el momento del diseño, de la comunidad 
organizada; 

o	 El Programa del Ministerio de Ciencia y Tecno
logía, que apoya a aquellas microempresas y pe
queñas empresas con adecuado perfil, que estén 
en condiciones de dar saltos tecnológicos y pro
ductivos, y que ya ha establecido acuerdos de 
colaboración con prestigiosas organizaciones de 
micro y pequeños empresarios y con el Instituto 
Nacional de Aprendizaje. 

Esta panoplia de Programas, con servICIOS de 
capacitación, crédito, asistencia técnica, comercia
lización, tecnología, apoyo a las organizaciones de 
microempresarios, etc., brindados por distintos 
agentes con diversos modos de intervención, se pro
pone abarcar un universo muy amplio, dirigién
dose a cada sector específico con una metodología 
diferenciada. La coordinación se realizaría a nivel 
del gabinete social, encargado de las políticas pa
ra la microem presa, a modo de instancia in tegrado
rade las especializaciones de ejecución señaladas 
an teriormen te. 

En resumen, la elección de la población objetivo, 
por razones de tipo económico, social y político, es 
una dificultad importan te al momen to del diseño del 
Programa. Los errores que se cometen al respecto 
tienen efecto negativo en los logros, porque se apli 
ca una única metodología de atención a grupos he
terogéneos de microempresarios, desmejorando la 
relación beneficio-costo. Los intentos gubernamen
tales de atender coberturas masivas con metodolo
gías diferenciadas, exigen la participación de un 
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alto número de organismos de gobierno y mucha 
coordinación de políticas. 

¿UN TRATAMIENTO ESPECIAL 
PARA UN UNIVERSO ESPECIAL? 

En la descripción hecha más arriba acerca del 
modo de operación de los Programas, puede adver
tirse que se parte de establecer, en los hechos, 
un sistema especial de acciones, para el trata-· 
miento de un sector especial de la sociedad. Esta 
situación la configuran principalmente los siguien
tes elementos: 

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

o	 las modalidades de acceso al crédito son también 
especiales y diferenciadas, puesto que "demás de 
realizar los trámites de crédito, los uuuarios re
ciben capacitación, asesoría, etc.; 

o	 los costos de colocación de cada unidad mone
taria como préstamo son más altos a los regis
trados por las entidades financieras, como 
consecuencia del modo especial de intervención 
del Programa; 

o	 las principales instituciones ejecutoras son las 
ONG, y no los bancos, cajas de crédito, cooperati 
vas, etc. 

o	 la gran mayoría de los usuarios sólo accede a la 
condición de sujeto de crédito de las ONG, pero 
no del sistema financiero, que no los considera 
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tales, y que sin la participación de aq uel las no 
los	 atendería; 

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
duan" hacia el sistema financiero, para seguir 
obteniéndolo deben continuar ligadas a una ONG. 

Una situación semejante, si no cambia, requiere 
cada vez más de tratamientos y recursos especiales, 
y de esa manera el proceso de integración de las 
microempresas al. mercado financiero no avanza, 
sino que más bien se produce un reforzamiento de 
la segmentación existente en ese mercado, y un "en
capsulamiento" del sector como sujeto económico, 
que establece un diferencial permanente para su 
tratamiento desde la óptica de sus promotores. 

La relativa masividad alcanzada por algunos 
programas no representa aún más que un pequeño 
porcentaje de las microempresas que necesitan apo
yo en cada país. Si el tratamiento persiste en ser 
especial, sólo podrá aumentarse la cobertura repro
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 todavía m uy difícil transformarlos 
en flujos, es decir, que luego de un período 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 situación descrita no tiende a modificarse, 
los Programas tomarán el riesgo de durar lo que 
duren las políticas de tratamiento especial a las 
microempresas y los fondos especiales que las ope- . 
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rativicen. Y éstos suelen ser especialmente escasos 
y de cada vez más difícil renovación. Hoy el apoyo 
a las microempresas está incorporado a las polí 
ticas de los gobiernos nacionales ya la estrategia de 
intervención de la mayoría de las cooperaciones in
ternacionales, pero son los resultados los que garan
tizarán su permanencia. 

En resumen, si la sobrevivencia de los Progra
mas sigue dependiendo indefinidamente de recursos 
de carácter especial, si las intervenciones que se 
realizan hoy no comienzan a dar frutos, en el senti 
do de que la sociedad incorpora amplios sectores de 
unidades microempresariales a su funcionamiento 
"normal", las intervenciones mencionadas habrán 
de replantearse su utilidad. 

UN PROGRAMA DESEABLE 

Para el autor, la posibilidad de proponer los 
elementos básicos de un Programa de apoyo a mi
croempresas, es antes que nada un ejercicio de au
tocr ít ica". A pesar de la experiencia acumulada por 
los países y las agencias, por las ONG y otras entida
des y organizaciones, un Programa sigue siendo 
una búsqueda, dentro del marco de la crisis y la 
pobreza que aquejan a nuestras naciones. Se desa
rrollan aquí algunos supuestos que probablemente 
harían más eficientes y menos vulnerables a los 
Programas. 

El autor ha participado en la formulación o el asesoramien
to de los Programas que se analizan en este articulo, y en la 
elaboración de los proyectos de asistencia técnica que le dan 
apoyo. 
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Los supuestos básicos 

Los supuestos básicos de un programa deseable, 
que apuntan a superar algunas de las restricciones 
señaladas en los análisis anteriores, son los que se 
propone a continuación: 

o	 Seleccionar cuidadosamente la población objeti 
vo y expresar con claridad cual ha sido la elec
ción. Como ya se ha señalado, la crisis y la 
pobreza, que alcanzan a los muchos, exigen ac
ciones que lleguen a un número sign íf'icat ivo de 
personas. Es posible pensar prngram as masivos, 
que lleguen a los pobres que acumulan y a los que 
no acumulan, si se diferencia correctamente las 
metodologías de tratamien to y los agen tes ope
racionales. 

o	 Identificar desde el diseño mismo del Programa 
cuáles serán los mecanismos de integración de 
microempresas y sociedad. Habrá que in ves ti 
gar, por ejemplo, las posibilidades del sector fi 
nanciero para participar en el Programa, y 
analizar qué incentivos deberán serie otorgados 
con esa finalidad. En este caso particular es útil 
recordar que los microempresarios no acceden al 
crédito porque no es negocio prestarles. En con
secuencia será útil encontrar los mecanismos 
que con viertan en un negocio la relación finan
ciera con los microempresarios, al menos para 
algunas entidades de distinto tipo. 

o	 Comprometer recursos nacionales públicos, y 
otogarIos, desde los inicios del Programa. La lu
cha contra la pobreza y a favor del desarrollo 
debe ser una prioridad del sector público nacio
nal. Y las prioridades se reflejan mejor en el 
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presupuesto que en ninguna otra parte. El com
promiso del Gobierno servirá seguramente como 
demostración para aumentar la confianza del 
sector privado, que debe ser estimulado a apor
tar recursos en una segunda y temprana fase. 

o	 Identificar y movilizar todo tipo de instituciones 
de apoyo y entidades ejecutoras. Las iglesias, 
las cámaras, los sindicatos, las instituciones de 
capacitación, etc., tienen intereses directamen
te vinculados a la lucha contra la pobreza y a 
favor del desarrollo. Por otro lado, hay que con
vocar e incorporar a todo tipo de entidad ejecu
toras, sobre la base de un correcto análisis de 
las ventajas relativas de cada tipo de ellas. Esta 
última afirmación se refiere a las ONG, las coo
perativas de ahorro y crédito, las cajas de crédi
to, las asociaciones de microempresarios, los 
institutos de capacitación, etc. 

o	 Dentro del mismo espíritu del párrafo anterior, 
aprovechar y modernizar la capacidad institu
cional existente en el país, antes de proponer-se 
crear o apoyar la creación de nuevas entidades. 
A veces se advierte más preocupación por ave
riguar lo que le falta a las instituciones que 
tenemos, que reconocer todo lo que ya pueden 
ofrecer. 

o	 Promover la más alta participación activa de la 
población objetivo, especialmente de las organi
zaciones que la representan, y respetar sus deci
siones. Si no procuran seria y activamente dicha 
participación, todos los agentes involucrados en 
la dirección y ejecución de los Programas corren 
el riesgo de encontrarse administrando el desti 
no de las microempresas. 
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El modelo institucional 
del Programa 

La propuesta que se formula a continuación re
lativa al modelo institucional de un Programa dei 
tipo analizado, pretende que, a través de un proceso 
relativamente corto, se pueda dotar al mismo de: 

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

o	 adecuada inmunidad ante los cambios políticos 
para lograr estabilidad; y 

o	 suficien te inserción en la realidad socioeconómi
ca, para garantizar su permanencia. 

Para lograr todos esos resultados, será nece
saria la participación activa y complementaria de 
distintos tipos de instituciones, entidades y organi
zaciones. 

En primer lugar, resultará indispensable promo
ver y apoyar la iniciativa y. participación guberna
mental en el más alto nivel. La responsabilidad de 
dirección en última instancia de un Programa nacio
nal exige disponer de suficiente poder. Poder para 
influir en la adopción de políticas, r eapu ld adas al 
menos por decretos, que den prioridad a lu atención 
de las microempresas. Poder de decisión en la asig
nación de sumas significativas de recursos públicos. 
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 políticas nacionales. Un poder 
semejante sólo puede situarse a los niveles de los 
Presidentes, Vicepresidentes o Ministros, que son 
quienes pueden brindar el respaldo político señala
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do anteriormente, que permita una firme implanta
ción del Programa. 

En segundo lugar, será necesario desde el diseño 
del Programa, establecer y ejecutar un plan que 
promueva y asegure la participación insl itucional 
privada en la dirección .del mismo. Esta participa
ción privada en la toma de decisiones deberá estar 
represen tada por las ONG, las en tidades financieras, 
los institutos de capacitación, los microempresa
rios, etc. Deberá ser predominan te en el corto plazo, 
y requerirá de una figura jurídica adecuada, que 
garantice capacidad jurídica y flexibilidad y opor
tunidad operativa. También deberá permitir que 
continúe la presencia institucional, ya no predomi
nan te, del sector público. Se logrará de esta manera 
insertar el Programa en la sociedad civil, consi
guiendo para el mismo inmundidad ante los cambios 
políticos y la estabilidad suficiente. Será muy im
portante garantizar en esta etapa la contribución de 
recursos privados al Programa. 

Por úl timo, den tro del espíri tu del párrafo an te
rior, pero avanzando aún más en la inserción del 
Programa en la realidad socioeconómica, será nece
sario contar tempranamente en la dirección del mis
mo, con la representación de los microempresarios. 
Este será el reaseguro de que el Programa ha echado 
raíces; así como es necesario el predominio de la 
sociedad civil en la dirección, también deberá ase
gurarse la participación protagónica de la población 
objetivo. Las formas de representación seguramente 
variarán en cada realidad, pero en toda Cen troamé
rica se advierte el desarroHo de asociaciones de ca
rácter gremial de los microempresarios, con gran 
sagacidad en la interpretación de su situación y sus 
posibilidades, y con demostrada capacidad de auto
gestión. Ellos son el sector privado de los pobres, la 
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razón de la existencia del Programa, y sólo su par
ticipación decisiva en la dirección del mismo garan
tizará la permanencia de éste y de sus objetivos, 
mien tras el sector lo necesite. 

En resumen podrían señalarse, al menos para 
facilitar el análisis, tres niveles en el desarrollo 
institucional de un Programa: el de su creación a 
cargo del sector público, con suficiente poder para 
garantizar su implantación y sus recursos; el de su 
transformación en el corto plazo en una entidad de 
derecho privado, dirigida por los represen tan tes del 
mismo, lo que facilitará la estabilidad ante los cam
bios políticos; y el del temprano protagonismo de los 
microempresarios en la toma de decisiones, que ga
rantizará las finalidades y la permanencia del Pro
grama mientras éste sea necesario. 

Las modalidades operativas 
del Programa 

Son cuatro los aspectos que se mencionarán al 
hacer referencia a las modalidades operativas del 
Programa. Los tres primeros se vinculan al proceso 
de planificación y operación, y el cuarto al perfil del 
equipo de dirección ejecutiva. 

Con respecto a la planificación, ésta deberá te
ner concordancia con los supuestos institucionales 
desarrollados más arriba. En la medida que se trata 
de un Programa Nacional, la planificación será cen
tralizada en lo referente a las políticas y estrategias 
globales y la responsabilidad de formularlas recaerá 
en la dirección nacional. Aunque quizás en los albo
res del Programa la responsabilidad principal de la 
planificación quede formalmente a cargo del sector 
público, ello no significa que no deba ser compartida 
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desde el inicio con las entidades del sector privado. 
De esa manera se asegurará mejor la planificación 
por consenso. 

En resumen, se sugiere que la fórmula más ade
cuada para programas como los que se analizan: 
planificación central, compartida y consensada, pa
ra que sea pertinente, útil y legítima. 

En lo que se refiere a la ejecución, debe conse
guirse el más alto grado de descentralización, por
que con ello se logrará: 

o involucrar diferentes tipos de entidades ejecuto
ras, cada uno de los cuales será capaz de ofrecer 
determinadas cualidades y ventajas relativas 
que deben ser aprovechadas; 

o dotar de mayor agilidad y oportun idarl a la eje
cución en campo y conseguir una m ns rápida 
adaptación a los cambios y ajustes; y 

o	 introducir el Programa en el conjunto institucio
nal de la sociedad. 

Será conveniente disponer de ciertas reglas y 

metodologías de diseño central y compartido, que 
permitan homogeneizar y abaratar algunos procesos 
en el trabajo de campo. Hay tecnologías e instru
mentos metodológicos probados que no debieran ser 
desaprovechados, y cuya utilización debería ser 
comprometida por las entidades ejecutoras contrac
tualmente. Sobre la base de este mínimo de estan
darización, las entidades ejecutoras deberían ser 
libres de aportar creativamente, porque la diversi 
dad permitirá individualizar la atención, hasta don
de los recursos lo permitan. 

Según se ha señalado, deberá contratarse ONG, 

cooperativas de ahorro y crédito, bancos, financie
ras, cajas de crédito, institutos de capacitación, con
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sultoras y las propias asociaciones de usuarios con 
capacidad de gestión de servicios, ampliando el con
cepto de agente ejecutor. 

En tercer lugar, la ejecución descentralizada de
berá hacerse mediante un mecanismo ad hoc de 
relación con los agentes ejecutores. No debería con
cebirse la estructura del Programa como una pirá
mide burocrática en cuya cúspide está la dirección 
nacional y sus equipos técnicos, en su franja inter
media los agentes ejecutores, y en la base los mi
croempresarios. Se trata más bien de imaginar la 
dirección como una estructura central, alrededor de 
la cual y con una configuración casi siempre asimé
trica, se establecen relaciones flexibles con los 
ejecutores. Flexibles en más de un sentido y por 
diversas razones: 

o porque no siempre se vincularán mediante con
tratos, sino que podrán hacerlo por convenios o 
compromisos de otro tipo, sustentados en paren
tescos de objetivos; 

o porque el objetivo del vínculo no siempre será el 
cumplimiento de una meta de crédito, capacita
ción, etc., premiado con un pago, sino también el 
apoyo del Programa para el fortalecimiento ins
titucional o la facilitación de capacidad operati 
vaa una entidad que se relacionará quizás 
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 descen tralizado. 

En resumen, son necesarios diversos niveles de 
relación, con vínculos funcionales hacia los distin
tos ejecutores permanentes o eventuales, reservan
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do para la estructura central las funciones que no 
pueden ser cumplidas por los demás. Un funciona
miento semejante brindará al programa versatili
dad operativa y gran capacidad de adaptación a los 
cambios socioeconómicos y polfticos. 

Con respecto a la dirección operativa y sus equi
pos técnicos, el primer señalamiento es que deben 
ser pocos, los indispensables para cumplir las fun
ciones que no puedan ser contratadas con beneficio 
para todos. Esto no quiere decir que sean meros 
asignadores de recursos, puesto que para cumplir 
con su función concebida como se propone, deberán 
tener gran capacidad para reconocer las necesida
desy suministrar oportunamente los apoyos adecua
dos, por sí mismos o a través de un proceso de mucha 
calidad para la iden tificación, calificación, selec
ción, contratación, supervisión y evaluación de ter
ceros agentes. 

Otra característica de esta dirección será su ver
satilidad como equipo y·su alta calidad técnica. En 
ese sentido, deberá combinar capacidades de geren
cia (gestión, administración, control y evaluación), 
con capacidades de interpretación global de los cam
bios y proposición de políticas. Se requerirá por lo 
tanto capacidades técnicas y capacidades teoréti
caso La alta calidad del equipo de dirección operati
va es sencillamente indispensable en un Programa 
de este tipo, y no puede hacer concesiones a restric
ciones secundarias, como preferencias políticas o 
religiosas, por ejemplo. Será una di recc i óu para el 
liderazgo y el consenso, que debe tener visiones 
abiertas de la realidad y flexibilidad intelectual pa
ra su interpretación y adaptación a la misma. 
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El financiamiento 
del Programa 

Un primer aspecto a tratar en el tema del 
financiamiento de un Programa, es que la legitima
ción del mismo y su credibilidad por la sociedad, 
dependen en gran medida de la pr ior iz aciún que le 
asigne el Gobierno. Y que esa pr ior iz acion tendrá 
una de sus expresiones más claras en la asignación 
de recursos fiscales para el mismo. Por lo tanto, al 
momento del nacimiento del Programa, debe otor
garse al mismo recursos nacionales suficientes y 
proporcionales a los suministrados por la coopera
ción externa. 

Estos recursos públicos deberán asignarse indis
pensablemente para el crédito y para la capacita
ción. Los recursos para gastos de operación se 
tratarán más abajo. 

En una fase muy temprana, y si es posible desde 
el inicio del Programa, deberá lograrse la contribu
ción 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 dirección y en la ejecución, deberán contribuir, 
aportando recursos y/o asumiendo riesgos. Con ello 
se conseguirá un compromiso intelectual yoperacio
nal más fuerte por parte de todos y una mayor y más 
rápida capacidad nacional de autonomía. 

Con respecto a los costos de operación de los 
programas, en sus primeras etapas, debería tenerse 
una posición flexible con respecto a la contribución 
pública nacional. La reducción del sector público y 
su presupuesto, adoptados como políticas cen trales 
por casi todos los gobiernos de la subregión, limi
tan fuertemente la posibilidad de contratación de 
nuevos funcionarios, y además establecen escalas 
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salariales insuficientes para contratar excelencia. 
Otros gastos complementarios para administración, 
viáticos, etc., están regulados de manera restricti 
va, siempre insuficiente. Y lo mismo vale para las 
necesidades de equipamiento. Por todo ello, la coo
peración externa debería considerar que una de sus 
contribuciones decisivas consistirá en hacerse cargo 
de un alto porcentaje de los gastos operativos del 
Programa, que, independientemente de su propor
ción, deberá ser asumido como un complemento del 
aporte fiscal. 

Los proyectos de apoyo 
a un Programa 

El análisis 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 países de 
Centroamérica. 

La primera referencia es con respecto a su dura
ción, generalmente muy corta -un par de años, aun
que pueden ser extendidos-o Es importante señalar 
que se trata de proyectos que apoyan a Programas 
que se proponen transformaciones y mejoras dura
deras y nacionalmente autosostenibles, para secto
res amplios de la sociedad. Tareas de este tipo 
demandan plazos adecuados, que nunca son cortos. 
De otro lado, los proyectos casi siempre se elaboran 
al comenzar los nuevos gobiernos, y tienden a ser 
concebidos para su ejecución y finalización en el 
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período de los mismos. Esta circunstancia conlleva 
riesgos de vulnerabilidad política para el Programa 
que se apoya. 

Por todo ello, la propuesta es que los proyectos 
se conciban para durar no menos de cinco años, 
aunque sea en dos fases sucesivas, y por lo menos 
dos años más que el período de gobierno vigen te. 
Esta propuesta pretende contribuir a la estabilidad 
de los Programas, cuya asistencia técnica no nece
si tará ser renegociada an te 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
lizó más arriba. La propuesta es que exista un 
proyecto especial de financiamien to de la parte de 
ese gasto asumida por la cooperación externa, bajo 
la administración del Programa y la supervisión y 
auditoría que se establezca. Con ello se procura que, 
a diferencia de lo que ocurre a veces, 108 su aldos y 
honorarios de los funcionarios del Programa no 
sean pagados por el proyecto de asistenciu técnica 
que es contraparte de los mismos. La independencia 
intelectual, la autonomía en la toma de decisiones y 
la transparencia en las relaciones in terpersonales, 
estarían posiblemente mejor garantizadas de esta 
manera. 

En tercer lugar, debe ser creado un fondo espe
cial para crédito, que estará bajo la administración 
que se considere más útil en cada caso, y protegido 
por todos los resguardos usuales en estas circuns
tancias. Este fondo debería ser de rápida y sencilla 
utilización y prefigurarse como el capital semilla al 
que se agregaran futuras contribuciones públicas y 
privadas, nacionales y externas. 
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Una cuarta referencia es para la creación de un 
proyecto de asistencia técnica, cuando éste sea ne
cesario. Es claro que dependerá del origen de los 
fondos y de las políticas del donante su configura
ción como proyecto bilateral, multibilateral, de eje
cución nacional, etc. Pero en todos los casos, al 
proyecto deberá serIe garantizada la posibilidad de 
operar con alta autonomía intelectual, respetando 
estrictamente la noción de que un proyecto es una 
contribución para la asesoría y la formación y desa
rrollo de capacidades nacionales. En el mismo senti
do, un proyecto y sus miembros no deberían asumir 
tareas operativas, salvo con finalidades demostrati
vas y de formación. Para todo ello, el perfil de los 
funcionarios de un proyecto, deberá garantizar, co
mo equipo, capacidades técnicas de alto nivel. 

CONCLUSION 

Como conclusión, cabe comentar que el modelo 
de los Programas nacionales de microempresas ana
lizado en este artículo, ofrece la posibilidad de ser 
adecuado en su arquitectura institucional y en sus 
modalidades operacionales, a m uy diversas necesi
dades y demandas de las microempresas en los paí
ses de Cen troamérica. 

El autor recomienda considerar especialmente 
la posibilidad de utilizar ese modelo para dotar a los 
Programas, en un proceso relativamente corto, de 
un perfil jurídico de derecho privado y de una rep
resentación orgánica predominante del sector pri
vado, sin excluir la participación necesaria del 
sector público, por el carácter nacional del empren
dimiento. 
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