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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 

117
 



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 

120 



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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