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RESUMEN

Este Cuaderno de la CEPAL retine los estudios nacionales sobre politicas
destinadas a elevar la productividad de los pobres rurales y urbanos, ela-
borados como contribucién a los debates de la Tercera Conferencia Regio-
nal sobre Pobreza en América Latina y el Caribe, realizada en Santiago de
Chile en noviembre de 1992.

La publicacién consta de dos partes. La primera de ellas, titulada
“Fomento de la productividad de los pobres rurales” contiene cinco estu-
dios correspondientes a Brasil, Colombia, Dominica, México y Perd, en
los que se evalian los avances de programas destinados a sectores de me-
nores recursos, en el &mbito rural, y un documento de sintesis presentado
por la Secretaria de la CEPAL. La segunda parte, titulada “Pobres urba-
nos y productividad: algunos casos nacionales”, incluye estudios naciona-
les de Chile, Colombia, Jamaica, El Salvador y Uruguay, y un documento
de la Secretaria de la CEPAL que presenta las principales ideas propositi-
vas y conclusiones extraidas de los estudios nacionales del &mbito urba-
no.

La Conferencia permiti6é efectuar una amplia evaluacién de los es-
fuerzos de politica para la superacién de la pobreza realizados por los pa-
ises de la region en los dos ultimos afios. Esta incluy6 un recuento selecti-
vo de la evolucién en el campo metodolégico y de las politicas implemen-
tadas durante este lapso asi como un examen de experiencias regionales
en materia de focalizacién y de aumento de la productividad de los secto-
res afectados por la pobreza. Los estudios nacionales relativos a focaliza-
cién han sido publicados en la serie Cuadernos de la CEPAL N° 71.

La realizacién de esta Conferencia se inserta en el marco del Proyec-
to “Apoyo a la preparacién de la Tercera Conferencia Regional sobre la
pobreza en América Latina y el Caribe (RLA/92/013)", que conté con la
cooperacion técnica de la CEPAL y el apoyo financiero del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
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SUMMARY

This issue of the Cuadernos de la CEPAL series brings together the natio-
nal studies on policies to increase the productivity of the rural and urban
poor that were prepared as a contribution to the debate at the Third Re-
gional Conference on Poverty in Latin America and the Caribbean held in
Santiago, Chile, in November 1992.

The publication is in two parts. The first, entitled “Developing the
productivity of the rural poor”, comprises five studies on Brazil, Colom-
bia, Dominica, Mexico and Peru assessing the progress made by program-
mes targeting the poorest sectors in rural environments, together with a
summary document presented by the ECLAC secretariat. The second
part, entitled “The urban poor and productivity: Some national cases”,
contains national studies on Chile, Colombia, Jamaica, El Salvador and
Uruguay and a document prepared by the ECLAC secretariat setting
forth the proposals and conclusions drawn from the national studies on
the urban environment.

The Conference provided the opportunity for a broad assessment of
policies directed at combatting poverty in the countries of the region over
the last two years. The assessment included a selective history of develop-
ments in methods and policies during the period and an examination of
regional experiments in targeting and increasing the productivity of the
poorest segments of the population. National studies on targeting have
been published in Cuadernos de la CEPAL series No. 71.

The Conference was held as the outcome of a project entitled “Proj-
ect to support the preparation of the Third Regional Conference on Pov-
erty in Latin America and the Caribbean” (RLA/92/013), with the techni-
cal cooperation of ECLAC and financial support from the United Nations
Development Programme (UNDP).
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Capitulo I

APOYO A LA PRODUCTIVIDAD DE LOS
POBRES RURALES: NUEVAS EXPERIENCIAS
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

En estas paginas se extraen las principales ideas propositivas y conclusio-
nes de un conjunto de cinco estudios nacionales realizados en la region,
que evalian los avances recientes de algunos programas publicos de am-
plia magnitud destinados a las poblaciones de menores recursos. Tales
estudios han sido preparados en el marco de la Tercera Conferencia Re-
gional sobre la Pobreza, realizada en Santiago de Chile a fines de noviem-
bre de 1992. Hacen referencia a experiencias de apoyo estatal muy diver-
sas, tanto en sus contenidos programaticos y en su cobertura, como en
sus contextos geogréficos.! El objetivo de este documento no es resefiar
los trabajos por separado, sino extraer de este conjunto de aportes algu-
nos puntos centrales que conviene enfatizar respecto de la pobreza rural,
sus problemas de productividad y el tipo de medidas innovadoras de
apoyo que se desprenden de los aportes referidos.

1. Elementos de contexto

Si bien hoy existen en la regién mas pobres asentados en zonas urbanas
y
que en zonas rurales, la incidencia de la pobreza continda resultando mas

1 Los trabajos nacionales referidos y sus respectivos paises son los siguien-
tes: Brasil: O programa brasileiro de microbacias hidrograficas: o caso do Parana
(LC/ L711 (Conf.82/2)/Add.1) (Programa brasilefio de microcuencas hidrogréfi-
cas, el caso de Parana); Colombia: Los impactos del Programa DRI sobre la pro-
ductividad y el nivel de vida de los pequefios productores rurales en Colombia
(LC/ L.711 (Conf.82/2)/Add.2); Dominica: Current Experience in Increasing the
Productivity Level among the Poor Sector in Rural Areas of Dominica: The case of
Petite Savanne (LC/L.711(Conf.82/2)/Add.3) (Experiencias actuales en el aumen-
to de la productividad del sector pobre en zonas rurales de Dominica: El caso de
Petite Savanne); México: El combate a la pobreza rural a través del apoyo a la pro-
duccién en México (LC/L.711(Conf.82/2)/ Add 4); Perti: Manejo de cuencas y pro-
ductividad campesina: el caso del Cusco (LC/L.711(Conf.82/2)/ Add.5).
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adversa en estas tltimas. Todavia en 1986 las zonas rurales contaban con
un 60% de pobres, frerite al 36% de las zonas urbanas (CEPAL, 1991).

Factor central para la persistencia de la alta proporcion de pobres
rurales es la estructura rural en la regién. En tal estructura conviven un
sector moderno de explotaciones medianas y grandes de productividad
relativamente alta, con un sector de agricultura campesina que tiene gran-
des dificultades para acceder a la tierra agricola y que, junto a los asalaria-
dos agricolas, mantiene condiciones precarias de vida y de trabajo.

Ante la descomposicién de formas tradicionales de vinculacién de
los campesinos con la gran explotacion y los problemas para constituir
sus propias unidades productivas sustentables, varios han sido los efec-
tos: migracién masiva a las ciudades, refugio en el minifundio indepen-
diente, y una masa creciente de asalariados agricolas. En la parte inferior
de la piramide ocupacional agraria estdn hoy los trabajadores no especia-
lizados, que abarcan un porcentaje muy alto de la fuerza de trabajo aun-
que suelen ocuparse estacionalmente.

Los pequefios agricultores constituyen el componente principal de
la agricultura campesina, y son aquellos que cultivan un predio con un
régimen de supervivencia familiar, con formas variadas de tenencia (pro-
piedad, arrendamiento, aparceria o colonizacién) y con un uso tradicio-
nal de tecnologia. Conforme a datos de la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAQO), el 50% de las unida-
des productivas y el 42% de la poblacién rural de la regién se incluyen en
este patrén de minifundio, pero ocuparian sélo el 3% del total de la tierra
agricola, con una superficie media de 2 hectareas por familia (FAO, 1987).
Si bien son conocidos los problemas de estos pequefios agricultores (de
acceso a tierra, crédito, tecnologia y mercados), su produccién agricola
total es significativa por el uso intensivo de la tierra y la fuerza de trabajo,
y sigue siendo el refugio més importante para la poblacién econémica-
mente activa (PEA) agraria subempleada y la mayor reserva de trabajo
para las explotaciones modernas.

Al interior de la poblacién campesina tampoco existe homogenei-
dad.2 Hay sectores campesinos que han podido innovarse tecnolégica-
mente y vincularse comercialmente a sectores mas dindmicos de la eco-
nomia, en base a un mejor acceso inicial a la tierra y al agua de riego, y
cuentan con organizaciones econémicas y sociales de cierto desarrollo. Si
bien constituyen una proporcién minoritaria, son el ejemplo de que los
campesinos pueden incorporarse a dindmicas modernizadoras en la
agricultura. Las acciones de apoyo a la productividad campesina, sobre

2 Un caso especifico que merece atencién especial es el de la economia
campesina andina, la cual aparece definida y caracterizada de manera sintética en
el trabajo que aqui incluimos sobre “Manejo de cuencas y productividad campesi-
na: el caso del Cusco”.
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las que se discurre en las péginas siguientes, se apoyan precisamente en
esta posibilidad de movilidad ascendente. En contraste con estos grupos
subsiste, empero, una gran masa de campesinos, semi-asalariados o asa-
lariados sin tierras, relativamente dispersos, con escaso acceso a recursos
naturales, debilidad en sus organizaciones de presién, y por tanto con
niveles muy altos de pobreza e indigencia. Este sector se ve forzado a
perpetuar economias de supervivencia por su alto grado de dependencia
desventajosa frente a factores productivos como el crédito, los mercados,
la capacitacion, la tierra y la tecnologia. Por cierto, los campesinos van
modificando su relacién como campesinos con los mercados de alimen-
tos, incorporan nuevos insumos de produccién, monetizan la explota-
ci6n familiar, y se incorporan cada vez mads al régimen del trabajo asala-
riado; pero subsisten las condiciones precarias de vida.

Ni los efectos de la modernizacién del agro, ni las politicas impulsa-
das al calor de esta modernizacién, han sido del todo eficaces para reducir
los niveles de heterogeneidad social y productiva en las zonas rurales. De
una parte, la transformacién agraria en la regién no acabé con la gran ex-
plotaci6n sino que transformé el modelo de hacienda en empresa y man-
tuvo su posicion predominante en la economia agraria. Los factores que
concurren en este fenémeno, que diferencia la modernizacién del agro la-
tinoamericano respecto del europeo o el asidtico, son mltiples y conoci-
dos. Entre los més estructurales pueden mencionarse: la insercién externa
basada en exportacion de alimentos y materias primas; relaciones de po-
der y de dominio en que los grandes propietarios pudieron imprimirle su
sello a la modernizaci6n; y la dindmica de los grupos sociales y su vincu-
laci6n con el Estado en base a relaciones clientelares y corporativizadas.

De otra parte, tanto las politicas de reforma agraria, hasta principios
de los afios setenta, como las politicas de Desarrollo Rurai Integrado que
se han querido impulsar desde comienzos de los afios ochenta, han tenido
resultados parciales en cuanto a la reduccién de la heterogeneidad social-
agraria y al mejoramiento de los niveles de vida de los pobres rurales. Si
los procesos de reforma agraria no pudieron modificar sustancialmente la
concentracion de la propiedad de la tierra, ello también tuvo por razones
las relaciones de poder de los agentes productivos agricolas, su articula-
ci6n con el Estado, y la capacidad de los grandes propietarios de transfor-
marse en empresarios “modernos”, concentrar el poder de inversién en la
modernizacién de la produccién agricola, y mantener una insercién ven-
tajosa en los mercados internacionales. Ademés, la experiencia histérica
muestra que el acceso a la tierra es condicién necesaria para mejorar los
niveles de productividad y las condiciones de vida de los pequefios pro-
pietarios, pero que es insuficiente si no se complementa con un mayor ac-
ceso a créditos e insumos, mejores oportunidades de comercializacién de
sus productos, y mayor incorporacion de progreso técnico en sus proce-
sos productivos.
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En una perspectiva sociopolitica también tienen que constatarse los
problemas de articulacién entre las organizaciones que nuclean a los po-
bres rurales, y los distintos poderes politicos que deciden sobre politicas,
asignacién de recursos y dotacién de servicios. En el sector campesino la
dispersién de demandas planteadas hacia el Estado obedece en parte a la
dispersion espacial y la dindmica demogréfica, pero también a los proce-
sos diferenciadores de la modernizacién agricola. Las demandas clésicas
del sector se han planteado en favor de términos preferenciales para el
mercado de productos alimentarios en el mercado interno, de defensa de
la propiedad sobre las tierras, y de apoyo crediticio y de insumos técni-
cos, y no han tenido el eco correlativo en los agentes institucionales esta-
tales. Es por ello que hoy dia la capacidad de negociacién, de gestién y de
presion por parte de los pobres rurales frente al Estado constituyen ele-
mentos imprescindibles para construir la requerida voluntad politica que
sea capaz de apoyar la capacidad productiva de estos actores.

2. Proyectos integrales:
una perspectiva sustentable para los pobres rurales

La exigencia de sustentabilidad productiva en el apoyo a los pobres rura-
les obliga a considerar un conjunto interdependiente de eslabones de la
cadena productiva. Acceso a la tierra, al crédito, a la capacitacién, a la tec-
nologia y a la comercializaciéon constituyen estos eslabones, y es muy pro-
bable que aquel que presente las mayores debilidades serd el eslabén que
defina el nivel general de la cadena productiva. En el estudio sobre la
cuenca del Cusco, en Pert, se advierte que para el caso de la economia
campesina la productividad depende de cinco elementos, a saber: canti-
dad de recursos primarios (tierra, capital fisico, capital humano y capital
financiero); conocimiento tecnolégico; intensidad de jornadas de trabajo;
organizacién social de la produccién, y presencia de instituciones (Estado
y mercado) en el medio rural. Estos factores determinan la frontera de
produccién de la economia campesina, y la productividad de la tierra au-
menta cuando hay cambios en los otros determinantes de la frontera de
produccién recién mencionados.

El diagnéstico que se formula en el estudio sobre la accién del Pro-
grama de Desarrollo Rural Integrado en Colombia, no desconoce las difi-
cultades estructurales que es necesario enfrentar en las acciones de apoyo
a la productividad campesina, y que obligan a pensar en soluciones mul-
tifacéticas. Del lado de las instituciones ejecutoras, se reconoce la necesi-
dad de reducir la dependencia respecto de los recursos de crédito externo
en la ejecucién de los programas de desarrollo rural; la necesidad de pro-
fundizar la articulacién de las politicas globales y sectoriales y de mejorar
la programacion interinstitucional; y la necesidad de profundizar la parti-
cipacién de la comunidad en los desarrollos de los programas. Del lado
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de los pequefios productores, se reconoce la importancia (y la dependen-
cia) del uso que puedan hacer del conjunto de servicios de apoyo a la pro-
duccién: asistencia técnica, crédito, bancos de maquinaria, informacion de
precios para mejor articulacién con el mercado, servicios de comercializa-
cion y transformacién de los productos. Ademads, requieren de los equipa-
mientos colectivos bésicos que no sélo permiten el uso de los servicios
sino que también condicionan la productividad del trabajo en el agro
—servicios de acueductos, electrificacion rural, caminos vecinales, distritos
de riego, centros de salud y escuelas.

La integracién de estos distintos elementos claves para un desarro-
llo productivo sostenido de los pobres rurales —y sobre todo los campe-
sinos—, tiene también su correlato en la coordinacién interinstitucional,
pues esta diversidad de nudos no pueden ser atacados por una entidad
tnica. Secretarias de capacitacién, banca comercial privada, poderes loca-
les, organismos no gubernamentales, grandes empresas estatales agrico-
las y de fomento a la produccién, fondos de inversién y solidaridad: va-
riados son los espacios institucionales en que tiene que desarrollarse este
apoyo encadenado a los procesos productivos de pobres rurales. Sector
privado comercial, privado solidario, estatal central y estatal-local consti-
tuyen aqui una red de apoyo requerida para atacar simultaneamente los
distintos nudos de la cadena. En el caso peruano, por ejemplo, el estudio
enfatiza la necesidad de incorporar las escuelas rurales y las universida-
des regionales para desarrollar y diseminar nuevas formas de tratamien-
to de aguas y de cultivo de huertos y granjas experimentales. En el caso
de las microcuencas hidrograficas en el Brasil, uno de los elementos que
més ha contribuido al impacto del programa ha sido, precisamente, el lo-
gro de una coordinacién en los distintos niveles: comunitario, municipal,
estadual y nacional, asi como la coordinacién entre distintos niveles de
programacion y asesoramiento en las diferentes fases del programa de
ejecuci6n. Para el caso colombiano, el estudio sugiere conformar a nivel
municipal Comités Municipales de Desarrollo Rural que permitan hacer
de nexo entre la comunidad organizada, el municipio (como unidad basi-
ca de planificacién) y el Sistema Nacional de Planificacién. En el caso del
Programa de Microcuencas Hidrograficas en Paran, Brasil, el programa
de asistencia técnica cuenta con la participacién coordinada de la Empre-
sa Paranaense de Asistencia Técnica y Extensién Rural (EMATER/PR);
las cooperativas agricolas, representadas a nivel estadual por la Organi-
zacion de Cooperativas del Estado de Paranad (OCEPAR); empresas de
asistencia técnica, representadas por la Asociacién de las Empresas de
Planificacién del Estado de Parana (APEPA); empresas de fomento; y
prefecturas municipales.

La accién de apoyo a los pobres rurales enfrenta la dura tarea de
combinar medidas que tengan por objeto “disolver” los diversos nudos
criticos de la cadena productiva. No significa esto, claro esta, que nada
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pueda hacerse si no se lo enfrenta todo. Implica, por el contrario, repensar
las modalidades de apoyo a la sustentabilidad productiva de los pobres
rurales en términos renovados, y esto en los siguientes sentidos.

En primera instancia, parece cada vez mas necesario movilizar a los
propios actores-pobres rurales con el doble fin de reducir costos de ejecu-
cién e intermediacién burocratica, por un lado, y, por otro lado, potenciar
la oferta ptblica con mayor capacidad de gestién y operacién por parte
de los eventuales beneficiarios. Esto implica a su vez trabajar en varios ni-
veles.

Uno de ellos es el ambito de programas de auto-ayuda, educacién
popular, capacitacién en tecnologias intermedias y organizacion comuni-
taria. Para ello resulta cada vez mds importante la coordinacién entre las
organizaciones de base (sobre todo cooperativas campesinas), el sector
privado solidario (organizaciones no gubernamentales y eclesiales), y el
sector estatal-local (municipios y oficinas locales de planificacién). De for-
talecerse esta coordinacién, y de permitir que la descentralizacién politi-
co-administrativa implique también mayor disponibilidad de los poderes
locales para movilizar recursos y gestionar proyectos, podria fortalecerse
a su vez la participacién de los pobres rurales a través de este tipo de pro-
gramas. Entre los estudios que se presentan a esta Conferencia, el caso de
Dominica expone varias iniciativas de micro-escala en el &mbito de los pe-
querios agricultores, donde la participacién de la comunidad ha tenido lo-
gros significativos en la produccién.3

Para economias de agricultores en pequefia escala existe un acopio
de experiencias que han tenido éxito en materia de participacién comuni-
taria y auto-ayuda, coordinando la accién piblica con organismos no gu-
bernamentales y beneficiarios. El estudio de Dominica sostiene entre sus
conclusiones que existe un gran potencial para que las iniciativas de auto-
ayuda y auto-dependencia en comunidades rurales pequefias, cristalicen
en modelos de desarrollo de pequefia escala centrados en la participacién
de los beneficiarios. También sefiala el papel decisivo que pueden desem-
pefiar, por su proximidad con las comunidades, los organismos no guber-
namentales en la promocién de recursos humanos, a fin de fortalecer acti-
vidades de auto-ayuda y de desarrollo endégeno de la comunidad rural.
Actividades como capacitacién, “know-how” organizativo y talleres de co-
municacién grupal pueden ser instrumentos activadores en este sentido.

Otro ambito de participacién, y que ha adquirido mayor presencia
sobre todo a través de la operacién de fondos de inversién, es el sistema

3 En el estudio de Dominica se hace un recuento de dos cooperativas
(Hope Farmers Cooperative Study Group y Dominica Essential Oils and Spices
Cooperative), asi como del “Morne Topie Water Project”, donde la participacién
comunitaria ha desempefiado un papel decisivo para logros tales como mejor ac-
ceso al crédito v a infraestructura.
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de asignacion de recursos contra proyectos presentados por los propios
beneficiarios, y que sean financieramente viables, econémicamente renta-
bles y productivamente sostenibles. Esto implica que los beneficiarios de-
ben ser capaces de formular proyectos, gestionarlos y ejecutarlos. Para
fortalecer la capacidad de demanda de los grupos pobres rurales en este
dmbito también es necesario contar con formas de asesoramiento a fin de
capacitar a los beneficiarios en gestién, organizacién y coordinacién de
acciones. Con este tipo de mecanismos para asignacién de recursos (que
incluyen principalmente crédito, capacitacién y tecnologia), la moviliza-
ci6én de los propios pobres rurales reporta varios beneficios. Primero, pue-
den sustituirse mecanismos clientelares y asistenciales en la vinculacién
entre el Estado y los pobres rurales, por mecanismos de “competencia de-
mocratica” en la gestién de proyectos. Esto supone que las agencias esta-
tales a su vez puedan, previamente, aplicar criterios selectivos en funcién
del apoyo a los grupos pobres; y que puedan emprender acciones para ca-
pacitar a los propios beneficiarios en la gestién de proyectos y en el uso
de la oferta de apoyo estatal. En segundo lugar, esta forma de apoyar a
los grupos pobres permite combinar aspectos que refuerzan la cultura or-
ganizativa de los grupos, pero que no los confina fuera de la dindmica de
modernizacién y democratizacién, sino que los incorpora mediante este
juego de competencia democratica por proyectos que sean viables, renta-
bles y sostenibles.

En este sentido, y tal como se detalla en el estudio del caso mexica-
no, el Programa Nacional de Solidaridad de México convoca y apoya ini-
ciativas en que las organizaciones sociales y /o comunidades son quienes
presentan sus propias estrategias y métodos de trabajo. Son las propias
comunidades quienes participan en el disefio, la toma de decisiones, la
ejecucion, el seguimiento, el control y la evaluacién de los proyectos con-
certados. La participacién también se expresa como aporte de recursos y
materiales de la region, y vigilancia en el manejo de apoyos para asegu-
rar que se beneficie quien mds lo requiere (una suerte de contraloria so-
cial). En las comunidades campesinas o indigenas, y entre las colonias
populares, se forman comités a partir de la concertacién entre la comuni-
dad y el Programa Nacional de Solidaridad a nivel local, para realizar
proyectos y programas que la comunidad decida. Estos comités se eligen
en asambleas publicas y se coordinan con las autoridades para definir
proyectos, ejecutar, planear, estimar costos y reinvertir. Para fines de
1991 existian registrados 82 160 comités de solidaridad en los 31 estados
del pafs.

También los Fondos de Apoyo a la Produccién y el Programa
Nacional de Apoyo a las Empresas de Solidaridad (también denominado
Empresas de Solidaridad), ambos del Programa Nacional de Solidaridad
de México, operan con esta 16gica de competencia democrética en la ofer-
ta de proyectos. Los sujetos de Empresas de Solidaridad son mexicanos
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de escasos recursos, que se organizan para impulsar proyectos producti-
vos viables y rentables, y no cuentan con fuentes alternativas de financia-
miento. Este programa busca asociarse con los grupos organizados para
crear o consolidar sus empresas mediante el aporte de capital de riesgo, o
de esquemas de crédito, o de ambos. Ello se acompaiia de asistencia técni-
ca para identificar el proyecto de inversién, pero la iniciativa debe partir
de los grupos o las propias comunidades interesadas. El programa Em-
presas de Solidaridad se ha constituido en un importante instrumento
para asesorar a los grupos de beneficiarios potenciales en disefiar y ges-
tionar proyectos viables, aportando apoyo a su vez para compensar la in-
suficiencia de créditos preferenciales, para articularse con los mercados, y
para el desarrollo de la capacidad de gestién y empresarial.

El cruce entre un sistema coordinado de apoyo a programas partici-
pativos (via organizaciones no gubernamentales con municipios), y un
sistema de oferta de recursos y servicios contra demanda (via fondos de
inversién o programas de Desarrollo Rural Integrado, y con una demanda
traducida a capacidad para gestionar proyectos productivos de parte de
los propios beneficiarios organizados), permite compatibilizar la identi-
dad de los agentes productivos con su incorporacién a dindmicas de mo-
dernizacién. Este constituye un cruce central en la politica que tenga por
objeto enfrentar la pobreza rural. Integrar municipios y agentes privados
solidarios, en el primer caso, e integrar al Estado social (via fondos de in-
versién o mecanismos similares y desburocratizados) con agentes priva-
dos comerciales (banca comercial, grandes empresas agricolas, etc.), en el
segundo caso, pueden constituir los pilares en torno a los cuales levantar
nuevas aproximaciones al problema de la pobreza rural. Apoyar la parti-
cipacién de los pobres hacia adentro, en el primer caso, y la movilizacién
de los pobres hacia afuera, en el segundo, constituye también otra forma
de integracion: una integracién que no erosione la cohesion de los grupos
pobres en zonas rurales, pero que tampoco sacrifique su incorporacion a
mecanismos competitivos y mas modernos de pugna redistributiva y de
acceso al progreso técnico.4

4 En el estudio de Colombia se aboga por un nuevo discurso sobre la eco-
nomia campesina que no la confine a un subsector de subsistencia. Para ello de-
berén considerarse los siguientes argumentos: el aporte de los pequefios produc-
tores en fuerza de trabajo a otros sectores de la economia; su participacién en la
agroindustria como productores de materias primas; su participacién en exporta-
ciones y artesanfas; la importancia numérica de la poblacién campesina que sigue
aumentando en términos absolutos; el empleo que se genera en el campo y su im-
portancia para la estabilidad social y la disminucién de flujos migratorios campo-
ciudad; el papel del campesino como actor fundamental en el desarrollo de la de-
mocracia; y el papel del campesino en el desarrollo a partir de su patrimonio cul-
tural y como actor central en tareas de conservacion del medio ambiente.
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Una perspectiva de creciente presencia en el debate en torno a pro-
yectos integrales es la ecolégica. El agotamiento de recursos, la escasez de
la tierra y la erosién de los suelos por su sobreexplotacion, los problemas
para ampliar la frontera de produccién de la economia campesina, los de-
sastres ambientales que se desprenden del patron de desarrollo en el
agro: todos estos elementos concurren en la necesidad de un enfoque inte-
grado para la produccién campesina, capaz de racionalizar las economias
de pequefia escala para optimizar su productividad y minimizar su im-
pacto negativo sobre recursos escasos.

La documentacién presentada a la Conferencia incluye dos estudios
de casos sumamente sugerentes en este sentido, a saber, el tratamiento de
aguas en la cuenca del Cusco, en Pertj, y la produccién con sistema de mi-
crocuencas hidrograficas para pequefios propietarios en Brasil. En ambos
casos se ponen en evidencia una serie de “efectos virtuosos” generados
por un tipo de programa que busca abordar un complejo interrelacionado
de problemas al mismo tiempo. Asi, por ejemplo, en el caso del Peru, el
proyecto en cuestién busca resolver problemas de erosion de suelos y ma-
nejo de aguas mediante acciones de forestacion, construccién de zanjas de
infiltracion para retener tierra y agua, y construccién de terrazas de lenta
formacién. Con esto se logra simultdneamente el mejor aprovechamiento
de la tierra, el aumento de productividad y la diversificacién de la pro-
duccién campesina, una menor aceleracién del deterioro de los suelos, y
menores riesgos de inundaciones urbanas. Hasta ahora los efectos del
proyecto han sido positivos: se redujo la pendiente, aumento la cobertura
vegetal del terreno, la materia orgénica generada en los alrededores de las
zanjas de infiltracién aumento hasta en 200%, y en parcelas donde se apli-
caron practicas de conservaciéon y mejoramiento de suelos la productivi-
dad de la papa aument6 en cerca de un 70%. El proyecto ha mostrado que
el manejo de suelos y agua que se haga en la parte alta de la cuenca afecta
no sélo la tasa de degradacién de los recursos en ese segmento, sino tam-
bién tiene efectos en la conservacion de los recursos en las partes bajas.
También ha dejado en evidencia que un proyecto centrado en objetivos de
conservacién de recursos y equilibrios naturales trae consigo innovacio-
nes tecnoldgicas e institucionales en el apoyo a pequenos productores
agricolas.

En el caso de Brasil, y especificamente en el estado de Parand en que
se concentra el estudio, el programa busca al mismo tiempo permitir un
uso mas intensivo de la tierra, enfrentar una serie de desequilibrios ecolé-
gicos precedentes, potenciar la capacidad técnica del agricultor, diversifi-
car el aprovechamiento en terrenos reducidos y reforzar la coordinacién
entre comunidad, municipio y Estado. El programa de microcuencas in-
tenta promover un sistema integrado de planificacién en el cual se combi-
nen funciones diversas: proteger el ambiente con la participacién de las
comunidades, favorecer al pequefio productor, fomentar el asociativismo,
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prestar capacitacion técnica y elevar la productividad sin agotar el suelo
rural. El programa permite que nicleos de pequefios productores rurales,
en el 4&mbito municipal, programen y realicen esfuerzos de reforestamien-
to conservacionista, manejo del suelo, control de aguas de lluvia, combate
a la erosién y promocién integrada de los trazados de vias e infraestructu-
ra. Si bien no existe una evaluacién de impacto, si hay indicios claros del
éxito de la iniciativa: una presién creciente de nuevos candidatos que
quieren incorporarse al programa; evidencias en cuanto al aumento del
desempefio productivo de los beneficiarios; innovaciones tecnolégicas y
operacionales ya plenamente probadas e incorporadas; y la transforma-
cién patrimonial y reduccién de dependencia exégena de los productores.

3. Viabilidad, sustentabilidad y capacidad de gestién

En los programas destinados al apoyo de la productividad de los pobres
rurales son cada vez mas marcadas las exigencias de viabilidad, sustenta-
bilidad y rentabilidad de los proyectos que se promueven y se apoyan. El
desafio es superar el umbral de la “reproduccién restringida” de los even-
tuales beneficiarios, y lograr que éstos puedan incorporarse en una diné-
mica “virtuosa” de actividad sustentable y rentable. De alli que el incre-
mento sostenido en los ingresos suela considerarse, y cada vez mds, como
un indicador de impacto deseado de las acciones de apoyo.

En este sentido cobran especial relevancia los estudios de casos que
se presentan a la Conferencia en relacién a la experiencia del Programa
Nacional de Solidaridad en México, el Programa de Desarrollo Rural
Integrado en Colombia, las acciones de infraestructura para los pequefios
agricultores en Dominica (sobre todo electricidad y un camino de cone-
xi6n rural), el proyecto de aguas para la cuenca del Cusco y el Programa
de Microcuencas Hidrograficas para pequefios productores en Brasil. Es-
tos proyectos confluyen en estos criterios basicos, a saber, que resulten
sustentables, viables y financiables, y que sus efectos sean duraderos en el
aumento de productividad de la poblacién beneficiaria. El estudio de
Colombia, por ejemplo, destaca que el Programa de Desarrollo Rural
Integrado en este pais, enfatiza la necesidad de potenciar, al interior de la
economia campesina, aquellos elementos de mayor integracién a la eco-
nomia nacional, tales como la conexién con la agroindustria y las exporta-
ciones, de manera que pueda romperse el circulo vicioso de “reproduc-
cion restringida” de la economia en el sector. En el caso de Empresas de
Solidaridad, el reto principal es que los proyectos que respondan a las de-
mandas de las comunidades sean econémica y financieramente viables.

En este marco cobra también renovada vitalidad la estrategia de los
fondos de inversién, porque asigna recursos contra una demanda racio-
nal, entendiendo por tal la demanda de grupos pobres organizados, que
presentan un proyecto productivo que tiene por resultado previsto au-
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mentar la capacidad de los beneficiarios para generar ingresos: sea me-
diante mayor incorporacién de progreso técnico, mayor diversificacion de
las actividades y los productos, mayor capacidad de gestién y de uso de
nichos de mercados, y/o mayor acceso al crédito.5 La experiencia de los
fondos de inversion, tal como se presenta en los estudios, nos muestra
una alternativa que el tiempo ird evaluando en sus resultados efectivos,
pero que insintia un cambio sustancial en el estilo de hacer politica social
frente a los pobres. Se trata de ver en qué medida los distintos espacios
institucionales (ministerios, secretarias, municipios) debieran abocarse a
incentivar y orientar una demanda racional desde los sectores producti-
vos rezagados hacia el Estado, que permita desburocratizar el sistema de
gestion y ejecucion de la politica social selectiva, y que constituya el eje
para la gestion democrética de los grupos mds pobres frente al Estado.

En este sentido, es de sumo valor el aporte de la experiencia de Em-
presas de Solidaridad, tal como se desarrolla en el estudio de México que
se presenta a la Conferencia. En dicho programa se ha colocado especial
énfasis en transmitir capacidad de gestion a las organizaciones beneficia-
rias. Se reconoce que en México la capacitacion a productores, obreros y
campesinos ha enfatizado tradicionalmente el manejo de tecnologia de
produccion, pero ha descuidado la capacitacion administrativa y geren-
cial; se considera, a su vez, que la mala administracién o el desconoci-
miento del mercado han sido causa de la gran mayoria de los fracasos en
estas experiencias. Al mismo tiempo, en lugar de “bajar” con programas
desde el gobierno hasta la comunidad, el Programa Nacional de Solidari-
dad tiene como punto de partida para sus acciones y programas las de-
mandas concretas de las comunidades u organizaciones de las regiones,
tanto rurales como urbanas, donde se concentra la pobreza. De manera
que es en respuesta a las demandas que se forman los programas, con lo
cual cambia sustancialmente la relacién de apoyo entre el Estado y los
sectores pobres.

La selectividad del apoyo hacia actividades productivas de los gru-
pos mas pobres, por un lado, y la construccién de una demanda racional
que pueda dirigirse desde estos grupos hacia las instancias institucionales
pertinentes, por otro, constituyen las dos caras complementarias para re-
formular modos de enfrentar la pobreza rural con efectos positivos dura-

5 En el caso del crédito es interesante la experiencia que aporta el estudio
de México. Los Fondos de Apoyo a la Produccién otorgan, a agricultores peque-
fios que no tienen acceso al Banco Nacional de Crédito Rural y que habitan en zo-
nas de temporal con elevado riesgo, recursos sin intereses y sin garantas para
una superficie méxima de 3 hectdreas por productor. Quienes no reintegran, no
se les presta al afio siguiente. En 1991 se cubrieron asi 1.7 millones de hectéreas en
las que trabajaron 666 943 labriegos, y con una recuperacién del 40% que es bas-
tante alta si se considera la frecuencia de siniestros en la zona.
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bles. El.papel de los agentes de apoyo aqui es doble: por una parte, afinar
instrumentos técnicos para la selectividad de las politicas de apoyo pro-
ductivo hacia los “pobres viables”; por otra, buscar los mecanismos para
generar capacidad de gestion en estos mismos sectores. Esta capacidad de
gestion significa: capacidad para organizarse y disefiar proyectos produc-
tivos que sean financiables, sustentables y con efectos duraderos en el
mejoramiento de los ingresos; ejercer presion eficaz a través de estos pro-
yectos sobre el aparato social-estatal (0 municipal, o privado-solidario, o
mixto) para obtener los satisfactores requeridos (fuere crédito, capacita-
cién, tecnologia, etc.), y ejecutar idéneamente a partir de la adquisicion de
estos satisfactores. Capacidad de gestion significa también flexibilidad
para adaptar los proyectos productivos a la dindmica de los mercados,
adaptabilidad a los intersticios que abren los sectores més pujantes de la
economia, e interconexién con otros sectores y mercados potenciales.6

La modernizacién de la politica social selectiva pasa en gran medida
por este punto, a saber, centrarse en una demanda de satisfactores que a
la vez requiere —y estimula— capacidad de gestién por parte de los po-
tenciales beneficiarios. En esto las politicas de apoyo productivo a los po-
bres rurales constituyen un eje medular, y esto por las siguientes razones:
i) porque los pobres rurales constituyen, por peso relativo y por condicién
social, uno de los grupos-objetivo centrales en politicas selectivas anti-po-
breza en la regién; ii) porque son un factor central de reproduccién de po-
breza, hacia adentro y hacia afuera (hacia las periferias urbanas), y iii)
porque su insercién en procesos de modernizacién depende en gran me-
dida tanto de su capacidad de movilizacién frente al Estado y frente a po-
tenciales proveedores de recursos productivos, como del acceso que pue-
dan tener a los distintos eslabones del mejoramiento productivo sostenido
(crédito, recursos naturales, tecnologia, mercados, etc.).

La construccién de una demanda racional y de la consiguiente capa-
cidad de gestion, junto con la reorientacion selectiva del apoyo estatal-so-
cial en relacién a esa demanda, tiene también por objetivo modificar pa-

6 Subsiste el problema de los pobres rurales “no viables”, vale decir, aque-
llos que se encuentran tan privados de recursos productivos (sobre todo la tierra),
que no logran articularse en una competencia de demandas racionales por pro-
yectos autosustentables. En tal caso debe pensarse en conjugar varios tipos de ac-
ciones. De una parte, se espera un “efecto de arrastre” que puedan ejercer los sec-
tores que se encuentran en una situacién mas “viable” sobre los sectores mas re-
zagados, de manera que estos tltimos también incrementen su capacidad de or-
ganizacién y de presién por recursos. En segundo lugar, sobre estos sectores mas
rezagados se concentran programas sociales de bienestar minimo en materia ali-
mentaria, de salud preventiva y de empleo de emergencia. Por ultimo, la falta de
acceso a la tierra en estos sectores es también un problema que trasciende la poli-
tica social y se vincula con una politica de desarrollo en mas amplio sentido.
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trones histéricos de articulacién entre los sectores sociales del Estado y los
actores sociales, como han sido el clientelismo electoral, la cooptacién par-
tidaria y el paternalismo estatista. Una nueva relacién en que el Estado
pueda responder a un sistema mas racional de demandas, con transpa-
rencia comunicativa e informativa, y con competencia democrética entre
potenciales beneficiarios de politicas selectivas de apoyo productivo, tiene
en los pobres rurales una contraparte ineludible.

4. Coordinaci6n interinstitucional, programacién y gerencia social

Otro aspecto que aparece con relevancia en los estudios compete al &mbi-
to de la coordinacion de politicas sociales orientadas a apoyar la producti-
vidad de los pobres rurales. Esto incluye distintas 4reas de intervencion, a
saber: i) articulacién de politicas globales con sectoriales, como pueden
ser politicas presupuestarias e impositivas con politicas de transferencia
tecnoldgica, de obras de riego y de crédito preferencial para proyectos de
pequetos propietarios agricolas; ii) mayor énfasis y mayor capacidad en
el seguimiento y control en la evaluacion del impacto de los proyectos, so-
bre todo midiendo los cambios en el nivel de ingreso de los beneficiarios
y su progresion en el mediano plazo, asi como su capacidad para ahorrar,
conjugarse con sectores dindmicos y romper el umbral de la reproduccién
restringida, y iii) mayor capacidad para programar en escenarios dinami-
cos y con instituciones multiples (ptblicas y privadas, solidarias y lucrati-
vas, centrales y descentralizadas), combinando criterios financieros, pro-
ductivos y de negociacién entre agentes institucionales.

Los desafios que se le plantean al “policy-maker” en este sentido son
complejos, y no se restringen tan solo a superar “resabios” clientelares,
burocréticos y/o asistencialistas. Un nuevo tipo de funcionario social se
requiere para alentar un sistema de apoyo basado en politicas integradas,
en la configuracién de una demanda racional —y de una respuesta selec-
tiva a dicha demanda— y en la capacidad de gestion de los pobres rura-
les. Una politica de proyectos productivos puede constituir la nueva figu-
ra de Ia politica social selectiva. Este cambio de rétulo implica un cambio
de mentalidad. En el cruce entre la modernizacién de las estructuras pro-
ductivas mds rezagadas, y de la movilizacién de las energias sociales de
sus actores, tendra que situarse el planificador frente a los pobres rurales.

5. Facetas del esfuerzo conjunto requerido
Para lograr estos objetivos, sin embargo, se requiere un gran esfuerzo con-
certado —entre el Estado, los empresarios, los actores sociales organiza-

dos— para modificar las causas estructurales de la pobreza rural. Este
enorme desafio tiene por lo menos seis grandes facetas:
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a) Modernizacién de los mercados fundiarios

Los grandes programas de reforma agraria promovidos por diver-
sos gobiernos de la regién en décadas pasadas no han podido, en la gran
mayoria de los casos, eliminar la pobreza rural y a la vez aumentar la pro-
ductividad en la agricultura. Por otro lado, todavia existe, en algunos pai-
ses y zonas, una alta concentracion de la tierra y practicas ineficientes que
motivaron los intentos estatistas de solucién a la inequidad en el campo.
En ciertos casos no se debe descartar la opcién de politicas redistributivas
de la propiedad de la tierra, bajo nuevas férmulas imaginativas y flexi-
bles; y en general ningtin gobierno puede prescindir de una clara politica
de tenencia y mercado de la tierra. Son mdltiples las imperfecciones del
mercado fundiario, especialmente en zonas atrasadas, de altos niveles de
pobreza y con distribucién desigual de la tierra. Las reformas para intro-
ducir transparencia y agilidad en el mercado de tierra, regularizar los titu-
los de dominio, y crear nuevos y mds eficaces mecanismos de crédito hi-
potecario barato (y fondos especiales orientados a facilitar la compra de
tierra por familias o grupos de pequefios productores rurales), pueden ser
claves para el inicio de “espirales virtuosos” de mayor productividad e
ingreso entre los estratos rurales pobres.

b)  Acceso arecursos renovables

Otro eslabén en el circulo vicioso de la reproduccién de la pobreza
rural es la falta de acceso a insumos para la produccién. Esto se liga, por
un lado, a la falta de crédito, y, por el otro, a la falta de propiedad legal de
tierra de valor comercial que sirva de garantia de crédito. Sobre todo los
pequefios productores subutilizan las semillas mejoradas, los productos
quimicos adecuados y las maquinarias apropiadas, insumos que les dari-
an mejor rendimiento en sus cultivos y acceso a mercados privilegiados
(de productos de alto valor, incluso de exportacién). Es frecuente que los
productores mas pobres utilicen los productos més téxicos y sin las ade-
cuadas protecciones para ellos mismos o para el consumidor final, de ma-
nera que la asistencia técnica, en transferencia de conocimientos sobre
métodos y productos apropiados, es una parte necesaria de este esfuerzo.

c¢)  Aspectos financieros y presupuestarios

Los anélisis reunidos en este trabajo dejan en claro que no se pueden
confundir las acciones orientadas a combatir la pobreza rural con los
enunciados globales “de principio” en contra de la intervencién del Esta-
do en el mercado en general, y en contra de los subsidios a las empresas
como tema particular. Parece evidente, primero, que un Estado activo no
es incompatible con las nuevas percepciones consensuales de la gestién
econémica, y que en el esfuerzo por lograr desarrollo con equidad en el
campo se requieren importantes aumentos de los recursos fiscales dedica-
dos a este fin, ademds de la readecuacion y reorientacién de sus usos. En
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el debate sobre la modernizacion del Estado, uno de los temas de mayor
desacuerdo es el del apoyo estatal al microempresario rural, sea éste agri-
cola, de servicios o agroindustrial, etc. Si tales apoyos al microempresario
0 empresa asociativa rural son concebidos como politicas de equidad, sea
en la formas de apoyo institucional, de transferencia de conocimiento e
informaci6én o de apoyo crediticio, estas objeciones pierden fuerza. Las
tuentes posibles de tal esfuerzo presupuestario, sin embargo, requieren
de mayor estudio, en cuanto a la combinacién de fuentes tributarias, de la
banca privada, de entidades financieras internacionales o de los ahorros e
inversiones de los propios productores.

d)  Elsistema cientifico-tecnolégico

En los puntos precedentes, y a lo largo de este estudio, se ha enfati-
zado la importancia del conocimiento y de la informacién en la lucha
contra la pobreza rural en las actuales circunstancias econémicas del
mundo. Hasta muy recientemente, se denunciaba la ausencia casi com-
pleta de investigaci6n sobre los cultivos tradicionales campesinos y sobre
el desarrollo de nuevas semillas mejoradas, técnicas, maquinas y otros
insumos adecuadas a sus condiciones de produccién. Ahora, sin embar-
g0, existen numerosos avances en este campo, aunque la necesidad esta
todavia lejos de ser totalmente satisfecha. Las orientaciones futuras pue-
den concentrarse, de todos modos, en las inversiones requeridas para
transferir y adecuar los nuevos conocimientos a la gran masa de produc-
tores campesinos. Por otra parte, la gran parte del trabajo agricola de los
pobres que se realiza bajo la forma asalariada, también requiere de fuer-
tes inyecciones de contenido cientifico-tecnoldgico orientado a beneficiar
a los trabajadores. Tanto la elevacién de la productividad como la ade-
cuada proteccién de la salud de los trabajadores asalariados en la gran
agricultura comercial, requieren de mejoras en la tecnologia material uti-
lizada y muy particularmente en la capacitacion y en el conocimiento ad-
quirido por el trabajador. Esto le permite a dicho trabajador aumentar su
capacidad de regateo, sus ingresos y su bienestar general en base a una
alta calificacién laboral en las précticas agricolas modernas.

e) Sistemas educativos y de capacitacién

Por lo anterior, es evidente que se requiere de un especial esfuerzo
institucional y financiero para expandir y mejorar los sistemas que impar-
ten el conocimiento en el campo, tanto en el terreno de la educacién béasi-
ca, formal, general como en el de la capacitacién laboral en destrezas es-
pecificas. Los insuficientes presupuestos de la educacion formal rural son
una causa importante de la mala calidad de ésta, de las altas tasas de des-
ercion y repitencia, y de los pobres desempefios de los egresados en su
manejo de destrezas bésicas requeridas para su futura capacitacién eficaz.
Sin embargo, grandes avances pueden lograrse con incrementos presu-
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puestarios relativamente modestos si éstos se combinan con la capacita-
ci6én intensa de los maestros y con una reestructuracién de la gestién de la
educacién rural, de manera de estimular la iniciativa y la eficiencia. En el
campo de la capacitacién laboral hay dos orientaciones diferentes que de-
ben equilibrarse: la capacitacién para la autogestién y la orientada al en-
trenamiento para trabajos asalariados en grandes empresas rurales. Al
menos, en este Gltimo caso, las mismas grandes empresas de cultivos, de
alto valor comercial o de exportacién, deben jugar un rol activo, junto con
el Estado y con organizaciones no gubernamentales, para crear y llevar a
cabo nuevos programas de capacitacioén laboral rural.

f) Lainsercién en procesos de transformacién, distribucién y comer-

cializacién

En el desarrollo de la economia rural, el crecimiento de los puestos
de trabajo y del valor agregado se da tanto o mas en actividades no agrico-
las como dentro de éstas. Los pequefios productores agricolas tendran mu-
chas més posibilidades de superar la pobreza si participan en estos otros
ambitos. Una manera de lograr esto es mediante el apoyo a microempre-
sas y empresas asociativas en actividades de transformacioén y comerciali-
zacién de los productos agricolas, y en la produccién y comercializacién
de bienes de consumo no agricolas. Otro es mediante la organizacién de
productores para facilitar tanto la creacién de instancias propias conjuntas
de transformacién y comercializacién, como su participacién y negocia-
cién en la determinacién de los arreglos especificos del desarrollo, creci-
miento y gestién de la distribucién de las ganancias generadas por las acti-
vidades de transformacién agroindustrial y de comercializacién de sus
productos.
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Capitulo IT

~ ELPROGRAMA BRASILENO
DE MICROCUENCAS HIDROGRAFICAS:
EL CASO DE PARANA

A. MARCO DE REFERENCIA

1. Antecedentes

El Programa Nacional de Microcuencas Hidrograficas (PNMH) fue conce-
bido de manera progresiva, incorporando gradualmente nuevos concep-
tos de accion y actividades y medidas complementarias, que terminaron
por darle su conformacién actual. Como programa federal, se origind en
la necesidad de adaptar e integrar las técnicas de control de erosién cono-
cidas para superar los procesos de pérdida de fertilidad y degeneracién
de los suelos, que ya se estaban promoviendo a escala nacional (sin gran

" éxito, cabe mencionar) desde 1975, con el Programa Nacional de Conser-
vacién de Suelos (PNCS), conjugado con précticas conservacionistas des-
tinadas a preservar los manantiales de agua potable, principalmente para
el abastecimiento de ciudades pequefias. Posteriormente, se incorporaron
sistemdticamente actividades complementarias, con el objeto de maximi-
zar el efecto sinérgico de las acciones conjugadas.

Desde el punto de vista operacional, el programa sufria las conse-
cuencias del método que predominaba entonces en las labores de exten-
sion: la especializacion y el efecto demostracion.

Desde el punto de vista de la especializacién, la Empresa Brasilefia
de Asistencia Técnica y Extension Rural (EMBRATER), empresa estatal
tederal que coordinaba la accién de las empresas de asistencia técnica y
extensiéon rural (EMATER) estatales, pautaba su quehacer recurriendo a
técnicos especialistas en sectores o en monocultivos, orientando determi-
nados aspectos de la actividad rural o incluso ciertos productos.

Desde el punto de vista del efecto demostracién, el método se basa-
ba en seleccionar un productor de 1a zona, al que se le ensefiaban las téc-
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nicas y procesos productivos, confiando en que se multiplicarian y repro-
ducirian al adoptarlos otros productores de la regién.

Dos grandes problemas se derivan de este método. El primero dice
relacién con la tradicién de los productores (sobre todo micro y peque-
flos), que suelen practicar la produccién diversificada, intercalando culti-
vos y mezclandolos con la cria de animales, como forma de maximizar la
renta derivable de su escaso patrimonio (principalmente tierra). De ma-
nera que el procedimiento adoptado por la extensién rural no siempre
era el més adecuado, ya que se trataba de especialistas (en produccién,
preservacién ambiental, ganaderia, etc.) que, a veces, s6lo dominaban las
técnicas de ciertos cultivos, cuya aplicabilidad se restringia a productores
especializados o que utilizaran grandes extensiones de tierra para mono-
cultivos, lo que raramente ocurria con los pequefios productores.

El otro aspecto limitativo del procedimiento que imperaba en la ex-
tensidn rural era su escasa horizontalizacién. La técnica utilizada indivi-
dualizaba a los productores que recibian la asistencia, lo que, conforme se
verd més adelante, comprometia la eficacia de los procedimientos conser-
vacionistas.

Finalmente, el ltimo aspecto limitativo del método aqui descrito se
refiere a la investigacién agronémica. Congruente con el contexto exten-
sionista, los experimentos en su mayoria se desarrollaban individualmen-
te, vale decir, a partir de monocultivos estudiados exhaustivamente, en
abierto desacuerdo con las practicas usuales de los productores, especial-
mente los pequefios (y, por ende, de bajos ingresos).

Por otro lado, generalmente las investigaciones se desarrollaban en
segmentos, sin suplir la experimentacién agricola con précticas conserva-
cionistas y otras acciones que componen un universo integrado del campo.

El primer movimiento transformador, y probablemente el embrion
de la concepcién técnica de la planificacién integrada que tiene como uni-
dad operacional la microcuenca hidrografica, fue la modificacién metodo-
légica que se observé. Se transformé la premisa, partiendo de la accién
segmentada y puntual hacia lo integrado y global, en busca de adaptar lo
tedrico a lo real, ya que la problemética cotidiana del publico destinatario
se presentaba de forma distinta de la concepcion intelectual del modelo, y
a lo espacial, dado que particularmente las practicas conservacionistas
s6lo son viables en una accion integrada y coherente.

2. La estructuracién como plan nacional

Aunque su implementacién no haya logrado el alcance territorial original-
mente previsto, el Programa de Microcuencas Hidrogrificas fue estructu-
rado como un programa de dmbito nacional en 1986, en el contexto del
Plan de objetivos de la politica agraria (SEPLAN-PR, 1986), e implementa-
do oficialmente en virtud del decreto N° 94.076, de 5 de marzo de 1987.
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Obsérvese que, cuando se elaboré el Plan de objetivos, la economia
brasilefia vivia un clima de excepcional perspectiva de desarrollo, con una
tasa de inflacion cercana a cero como consecuencia de la reciente aplica-
cién del Plan Cruzado (primero de una serie de planes de estabilizacién
basados en el congelamiento de precios que se intentaron en Brasil duran-
te el segundo lustro del decenio de 1980). Cuando se lanzo la politica agri-
cola (agosto de 1986), la economia presentaba importantes indicios de re-
activacién, que ese afio se materializaron en un crecimiento del producto
interno bruto (PIB) del orden de 7.6%, principalmente gracias al buen de-
sempefio de los sectores industrial y terciario.

Entonces el gobierno estaba convencido de que el siguiente segmen-
to de la economia que se reactivaria seria el agricola, conforme lo destaca
el primer pérrafo introductorio del Plan:

El éxito del Plan Nacional de Desarrollo (I PND-NR) y de la politica
de estabilizacién econémica del Gobierno depende de que se obtengan
adecuadas tasas de crecimiento de la produccién de alimentos basicos
(arroz, maiz, porotos, mandioca, huevos, leche y carne). Ademas, la politi-
ca social, al priorizar la alimentaciéon de las poblaciones més carenciadas,
genera, como contrapartida, la necesidad de aumentar las cantidades de
alimentos producidos. Finalmente, el equilibrio externo de la economia
requiere incrementar la produccién del segmento exportador agricola
(soya, naranja, algodon, cacao, tabaco, café y otros).

Asi se concibié un Plan que buscaba elevar el volumen de produc-
cién de granos (entonces estabilizada en alrededor de 50 millones de tone-
ladas) a un nivel de 70 millones, en un plazo de cuatro afios. Concomitan-
temente, se agilizaban instrumentos para incentivar la produccién de los
demads productos agropecuarios.

Para dotarlo de instrumentos, se redefinieron completamente las po-
liticas de crédito agricola y comercializacién, se elabor6 una enérgica poli-
tica de riego y se prepar6 un programa de inversiones en infraestructura
de almacenaje y distribucion, para el mercado interno y externo. Ademas,
se priorizaron las actividades complementarias de las directrices de apo-
yo a la agricultura, a saber, la extensién rural, la investigacién agropecua-
ria y el Programa de Desarrollo de Microcuencas.

En términos de estrategia global, el Plan adoptaba una postura dife-
renciada: en las regiones de frontera agricola (norte y oeste del pais) se
destacaba la dotacién de infraestructura de apoyo a la produccién (espe-
cialmente transporte y almacenaje); en las regiones mas vulnerables a ac-
cidentes naturales (sequia, noreste del pais) se priorizaban las medidas
correctivas y/o preventivas (sobre todo riego).

En las regiones sur y sureste, donde la frontera ya estaba casi total-
mente ocupada (en Paran4, 95% de las tierras productivas ya presentaban
algin tipo de explotacion econémica), los problemas de infraestructura
eran mucho menos relevantes que en otras regiones del pais y los proble-
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mas naturales eran de poca monta, por lo que el Plan se centré en aumen-
tar la produccién por unidad de superficie, para incrementar el volumen
producido (y, por ende, el ingreso) y utilizar de forma mas intensiva el ca-
pital social basico disponible.

En consecuencia, el Programa de Microcuencas Hidrograficas se va-
loriz6 enormemente en esta zona.

Como corolario del Plan, aument6 la produccién de granos esencia-
les (arroz, porotos, maiz, soya y trigo) de 50 millones de toneladas (pro-
medio relativamente estabilizado en el periodo 1980-1986) a 68.7 millones
en 1989. Por otro lado, de una programacién de implantar la planificacién
en 1 000 microcuencas a escala nacional, sélo el estado de Parané ya ha-
bia cumplido, en 1989, una meta de 856 microcuencas que atendian a 302
municipios y cubrian una superficie de 2.3 millones de hectareas (Cascio,
1990). En el sur del pais, Rio Grande do Sul, Santa Catarina y Sao Paulo
también adoptaron importantes medidas para implementar sus planes es-
tatales.

3. La concepcién del Programa

Refiriéndose al Programa Nacional de Microcuencas Integradas, el Presi-
dente de la Reptblica, José Sarney, afirmé en el lanzamiento del progra-
ma agricola:

Con este programa estamos promoviendo la planificacién integrada,
protegiendo el ambiente con la participacién de las comunidades, favore-
ciendo al pequeiio productor, fomentando el asociativismo, dando capaci-
tacion técnica y elevando la productividad sin agotar el suelo rural. El
programa permitird que nucleos de pequefios productores rurales en los
municipios, programen y realicen esfuerzos de reforestacién conservacio-
nista, aprovechamiento del suelo, control de aguas pluviales, lucha contra
la erosién y promocién integrada de los trazados de carreteras e infraes-
tructura. En el anexo 2 figura la descripcién de los objetivos, directrices,
radio de accién, metas y recursos financieros asignados.

Desde el punto de vista técnico, el programa se originé en un proble-
ma histérico, que se particulariza con notable regularidad en las regiones
septentrional y occidental del estado de Parand.l Alli la ocupacion se dio
en forma efectiva solamente después de la Segunda Guerra Mundial, con
la expansion de la frontera agricola —principalmente con la produccién
de café— de Sao Paulo, a través de grandes programas de colonizacién re-
alizados por la iniciativa privada. El loteo de las propiedades se efectuaba
bésicamente a partir de manantiales, con predios de unas 25 hectéreas, ge-

1 Aunque a partir de ahora pasemos a enfatizar la problemadtica referente a
Paran4, en diferentes proporciones ésta se asemeja a la existente en otras regiones
del pafs, especialmente en la regién sur.
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neralmente estrechos y largos, en forma de “espina de pescado”, que se
extendian desde el valle, por donde pasaban los pequeiios cursos de agua,
hasta la cumbre, por donde pasaba la carretera, que era también, natural-
mente, la divisoria entre las zonas (obsérvese que estas parcelas definian
geograficamente el espacio de una microcuenca hidrografica).

De esta manera se caracterizaba un modelo de desarrollo agricola
fuertemente sustentado en las pequeiias y medianas propiedades,2 agluti-
nadas en torno a la fuente hidrica.

Al principio, el proceso de ocupacién se produjo naturalmente, sin
generar problemas mayores, dado que el proceso productivo era manual,
en su totalidad, y que, en las tareas de labranza, se mantenian los drboles,
canteras o incluso partes del bosque nativo. Al desarrollarse el proceso,
sin embargo, con la capitalizacién del productor gracias al rendimiento
del suelo fértil, el aumento de las ganancias merced a los precios espora-
dicamente favorables y los estimulos gubernamentales a la mecanizacién
de la agricultura mediante el crédito abundante y en condiciones ventajo-
sas, lo que restaba de bosque rdpidamente se transformé en campo de
cultivo y los demas elementos de proteccién del suelo (canteras, tocones y
otros elementos inhibitorios de la erosion) desaparecieron para permitir el
libre transito de tractores y cosechadoras.

Sélo a titulo ilustrativo, ntese que la cobertura forestal primitiva de
Parand, que hace 50 afios era de 16.4 millones de hectareas (83% de la su-
perficie estatal) luego baj6 a 1 millén, es decir, 5.1% de la superficie total.

Asi pues, la cantidad de suelo erosionado arrastrado anualmente ha-
cia los rios aumenté y, segiin datos de la Superintendencia de Recursos
Hidricos y Medio Ambiente (SURHEMA), en la represa de Itaipu y en el
puerto de Paranagué se sedimentan al afio cerca de 8 millones de tonela-
das de tierra proveniente de la labranza paranaense (A granja, 1987).

Por otro lado, el parque mecénico agricola del estado pasé de 5 000
cosechadoras y practicamente ningtn tractor agricola en 1960 a mas de
100 000 tractores y cerca de 40 000 cosechadoras en 1990.3 El consumo
de fertilizantes crecié 575% ya entre 1970 y 1986, pasando de poco mas
de 100 000 toneladas al afio a cerca de 600 000 toneladas al afio
(EMATER/SEAB, 1991).

El primer sintoma ambiental preocupante surgié apenas removida
la cobertura vegetal: el uso intensivo del suelo, sobre todo con la intro-
duccién del cultivo de soya —con gran frecuencia en rotacion con el trigo,

2 S6lo a titulo ilustrativo, el tamafio medio de los predios agricolas del esta-
do de Paran4 es de 37.3 hectdreas, comparado con 40.5 de la region sur y 64.5 de
Brasil (Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE), 1985).

3 Fuente de los datos primarios: DERAL/Secretaria de Agricultura de
Parand; Asociacién Nacional de Fabricantes de Vehiculos Automotores
(ANFAVEA).
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lo que sumaba dos cultivos anuales—, asociado a las precarias précticas
de manejo del mismo, dio inicio a un fuerte proceso de erosién y degrada-
cién de los suelos.

Hubo dos efectos inmediatos: la pérdida de fertilidad, con la esco-
rrentia (erosién laminar) de la superficie fértil por el efecto del agua de
lluvia sobre el terreno desprotegido de la capa vegetal, y el aterramiento y
contaminacién de los manantiales hacia donde fluian estos materiales.

En consecuencia, hubo una fuerte degradacion de la fertilidad natu-
ral de los suelos, lo que obligé a los productores a utilizar cada vez mas
abonos quimicos para reconstituir la disponibilidad de nutrientes. Luego,
se observé un acentuado y acelerado proceso de mecanizacion agricola, a
fin de abaratar la aplicacién de los insumos quimicos, lo que redundé en
la evolucién del parque de maquinas ya descrito.

Con la introduccién de las nuevas précticas se agregaron otros dos
problemas. Por un lado, el uso indiscriminado de implementos motome-
canizados causé un proceso de compactacion de los suelos, reduciendo su
permeabilidad, y por ende, su capacidad de absorcién de agua (principal-
mente pluvial), generando problemas con la capa fredtica y la disponibili-
dad de agua en el perfil del terreno. Por otro lado, la impermeabilizacién
mencionada aumentaba el volumen de escorrentia superficial y su energia
cinética, agravando los problemas de erosién y pérdida de suelos.

Finalmente, el mayor volumen de depésitos en los cursos de agua y
manantiales, ya entonces saturados de contaminantes quimicos —princi-
palmente productos agrotéxicos y defensivos agricolas, compafieros natu-
rales de los abonos quimicos— recargaba el abastecimiento urbano de
agua potable, con costos crecientes para purificar aguas cada vez mas
contaminadas. A titulo ilustrativo, véanse en el cuadro Il 1 los resultados
de andlisis bacterioldgicos de aguas de pozos poco profundos y manantia-
les realizados en el municipio de Toledo en el periodo 1983-1986.

El problema se agravé todavia més con las sucesivas crisis sufridas
por el cultivo de café: los problemas climaticos (heladas), fitosanitarios
(las plagas causadas por hongos) y econémicos (crisis sucesivas y proble-
mas comerciales en el mercado internacional) desalentaron el cultivo, cu-
yos productores migraron aceleradamente hacia el binomio soya-trigo.
Ast se perdi6 otro aliado de la preservacion, un cultivo permanente, que
mantiene el suelo protegido durante décadas, y se gané otro enemigo,
uno o dos cultivos de ciclo anual, que exigen la completa desnudez de la
tierra para sembrarlos, aumentando en consecuencia la exposicién del
suelo a los efectos de la erosién.

Luego la problematica paranaense podia describirse con la siguiente
lista de problemas (EMATER/SEAB, 1991):

* depauperacién de los suelos, principalmente los arenosos de la regién
del noroeste, con la formacién de grietas y el inicio del proceso de de-
sertificacion;
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* degradacién y proceso de erosién laminar en las 4reas basalticas, inclu-
sive con la formacién de surcos profundos y grietas, principalmente en
los lindes de las propiedades;

¢ degradacion del medio ambiente, por la excesiva reduccién de la cober-
tura forestal, el aterramiento de rios, cursos de agua y fondos de valle y
por la contaminacién del agua con productos quimicos (agrotoxicos,
biocidas) arrastrados por la erosién, lo que dificulta y encarece su trata-
miento cuando esta destinada a la poblacién;

® deterioro de las carreteras municipales debido al suelo erosionado del
area rural y el agravamiento de la erosién en algunas propiedades rura-
les, en funcién de la mala localizacion de éstas o la falta de sistemas que
eviten la escorrentia del agua por largos recorridos;

¢ pérdida de la fertilidad natural, reduccién del contenido de materia or-
génica y degradacion fisica en los suelos explotados por la agricultura
mas tradicional del centro-sur del estado, donde se concentra préctica-
mente todo el resto de la cobertura forestal de Parana;

* cuanto mas se agravaba el problema de la erosién en las dreas ocupa-
das, concomitantemente con una frontera agricola estatal préxima a
agotarse y el aumento prohibitivo del costo de la tierra apta para traba-
jarla, aumentaba la concientizacién de propietarios y técnicos ligados a
la actividad agropecuaria sobre la necesidad de preservar el patrimonio.

La gravedad del problema de la erosién puede determinarse con da-
tos de investigaciones que muestran que las pérdidas de suelo en Parana
se sittian entre 15 y 20 toneladas por hectarea al afio. Segtin datos de Mon-
toya y Eltz (1984), una pérdida de 20 toneladas por hectarea al afio equi-
vale a 40.50 délares por hectarea al afio en macronutrientes perdidos, lo
que corresponde a un tercio de los ingresos brutos que se obtienen de la
plantacién de 1 hectdrea de soya. Segtin Kronem (1986), una pérdida de
suelo media de 20 toneladas por hectarea al afio representa en el estado
una pérdida de nutrientes equivalente a 250 millones de délares al afio
(Montoya y Eltz, 1984; Kronem, 1986).

A pesar del esfuerzo que constituia el uso intensivo de abonos qui-
micos para compensar las pérdidas de suelo, la inexperiencia y el desco-
nocimiento técnico minimizaban el aprovechamiento efectivo del insumo.
Sin embargo, los estimulos gubernamentales al abonamiento quimico, el
crédito facil y barato y el aspecto sicolégico de la imagen de productor
“moderno y tecnificado” sustentaban la practica.

Con la crisis del petréleo (1974) y su repeticién en 1981, acompana-
da del encarecimiento de los insumos, la escasez del crédito agricola, la
reduccién gradual de los subsidios al sector y el deterioro de los precios
de los productos agricolas en los mercados internacionales, las dificulta-
des aumentaron, exigiendo medidas mas eficientes y eficaces.

Al mismo tiempo, surgia en todo Brasil la preocupacién conserva-
cionista, a través de campaiias realizadas por la comunidad técnica, desti-
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nadas a estudiar més a fondo las peculiaridades de cada regién y cuyo
objeto principal era preservar los recursos naturales, pero de una forma
que solucionara efectivamente los problemas de erosién y contaminacién
ambiental. Surgieron las primeras propuestas de hacer un abancalamien-
to a fin de retener el agua en la propiedad, medida que prosperé en la
mayoria de los casos.

No obstante, continuaban los problemas como las grietas en los lin-
des, la conservacién vial y la contaminacién fluvial. Ya en los afios seten-
ta, el gobierno de Paran4, con el apoyo del Departamento Nacional de
Obras de Saneamiento (DNOS) y la Organizacién de los Estados Ameri-
canos (OEA), comenzé el Proyecto Noroeste, inicialmente limitdndose a
la lucha contra la erosién en los alrededores de los nicleos urbanos. En
1973 el proyecto se extendi6 al 4rea rural, actuando en 153 municipios,
en una extension de 67 445 km2. En esta fase se realizaron trabajos en
microcuencas hidrograficas piloto: Ribeirdo do Rato en Rondon (1974);
Ribeirdo Caxias en Floresta (1978) y Ribeirdo 22 en Paranavai (1978)
(EMATER/SEAB, 1991).

De esta época data también el Programa Nacional de Conservacién
de Suelos (PNCS), a nivel federal, y su versién estatal en Parand, el Pro-
grama Integrado de Conservacién de Suelos (PROICS). A pesar del relati-
vo éxito en términos cuantitativos, el Programa tuvo resultados cualitati-
vos modestos, tanto por el desconocimiento técnico mas profundo de la
materia en ese momento como por el vicio de origen del tratamiento indi-
vidualizado (que predominaba en la filosofia extensionista de entonces),
ya sea del problema (actuando sélo con el abancalamiento y la plantacién
a nivel) o del usuario (actuando con cada uno de los productores).

Como mencionan Parchen y Bragagnolo (EMATER/SEAB, 1991),
los errores cometidos y la experiencia acumulada dieron origen a un
nuevo concepto técnico: no bastaba “conservar” el suelo, era preciso
“manejarlo” adecuadamente. Fue entonces que se cre6, con caracter ex-
perimental, en el municipio de Santa Rosa, la primera conservacién inte-
grada, resultante de una labor conjunta de la Cooperativa Agricola local
y la Asociacién de Crédito y Asistencia Rural de Parana (ACARPA) y se
obtuvo pleno éxito junto al grupo de productores de la comunidad de
Planalto (Benvenuti, 1988).

Ante el éxito de esa conservacion integrada, se persiguié ampliar esa
labor, teniendo como objetivo la construccién gradual de embalses apro-
vechando riachuelos, lo que dio lugar a una nueva tarea, denominada
conservacién en microcuencas. Esta experiencia, la de la microcuenca de
Rio do Campo en Campo Mouréo, asi como los errores, aciertos y conoci-
mientos acumulados en las experiencias del Proyecto Noreste y su suce-
sor Pronoreste y del PROICS, lanzaron las bases del Programa de Gestién
Integrada de Suelos, més tarde sucedido por el Programa de Gestién Inte-
grada de Suelos y Agua de Parana (PMISA).
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Los objetivos del Programa son, en lineas generales, los que se des-

criben a continuaciéon:

a)

b)

d)

)

Construccion de bancales de absorcién lenta, alternados con banca-
les de base ancha, cuidadosamente dimensionados y demarcados,
construidos a nivel y desconociendo los lindes, a fin de retener total-
mente las aguas de lluvia en la propiedad. Durante la construccion
se cierra cualquier tipo de grietas existentes y se eliminan los banca-
les antiguos. Las carreteras de las propiedades, asi como las munici-
pales, se estudian, reorientan y reubican, si procede. En caso de que
una carretera tenga necesariamente que cruzar un bancal, se cons-
truyen monticulos, de manera de no interrumpir el sistema.

El manejo del suelo, después de establecer el sistema de abancala-
miento, es fundamental, ya que de esa forma se impide el rdpido
aterramiento de los bancales. En caso de que se identifique una capa
mads compacta, es indispensable subsolar esa zona, favoreciendo asi
la infiltracién del agua y la menor acumulacién en los canales de los
bancales. Ademads debe aplicarse cal y abonos organicos en los cana-
les para recuperar ese suelo del que se removi6 la capa fértil, permi-
tiendo asi la uniformidad en el desarrollo de los cultivos en relacién
con el resto de la labranza, a partir de la primera plantacién.

Se destaca también la rotacién de cultivos, manteniéndose la fertili-
dad natural del suelo o incluso hasta recuperandola, cuando se rea-
liza bien; protegiendo el suelo contra la erosién y permitiendo una
adecuada reestructuracién fisica.

La propiedad se replanifica, a partir de una visién de conjunto, ade-
cudndose su explotacién a la capacidad de uso del suelo, incentivan-
dose la creacién de potreros en areas de declive y aprovechandose
los manantiales para construir embalses, utilizando las propias ma-
quinas de construccién de bancales, o sea, tractores de oruga.

Se incrementa la reforestacién en las riberas de los rios, lagos y ver-
tientes, a fin de proteger esas aguas y preservar y recuperar la flora
y fauna de la region, e incluso producir madera para el consumo o
la venta.

La creacién de una microcuenca no termina con la construccién de
bancales. Por el contrario, ahi comienza el trabajo, que es lento y
progresivo, cuyo objetivo fundamental es educar al agricultor en el
uso y manejo de los recursos naturales, con miras a introducir téc-
nicas mds complejas con el tiempo, como la plantacién directa y el
aprovechamiento de las vegas, hasta entonces abandonadas. Tam-
bién se incrementa el uso del abonamiento verde y del biofertili-
zante producido en la propiedad o adquirido a precios accesibles
(Benvenuti, 1988).

A modo de ilustracién del impacto del PMISA en la agricultura pa-

ranaense, se presentan los cuadros II 2, Implantacién de la mecanizacién
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en las microcuencas hidrograficas de la regi6n occidental de Parana (1983-
1986) y 3, Resultados directos alcanzados por el PMISA /Parana Rural en
el periodo 1984-1990 (véase anexo 1), que se analizardn en mayor detalle
en la seccién C, Evaluacién.

B. ASPECTOS ORGANIZACIONALES

Uno de los aspectos més interesantes del Programa de Microcuencas Hi-
drogréficas es su estructura organizacional, esencialmente subordinada al
mando de las bases; en este caso, la unidad productiva.

Cabe destacar que diversos programas y proyectos ya implementa-
dos en Brasil, a escala regional o incluso nacional, incluian entre sus obje-
tivos la denominada “planificacién participativa”, donde las unidades
afectadas y/o beneficiadas tenian, al menos en teorfa, un gran poder de
decisién en las diversas etapas de implementacién.

En parte por la propia rigidez de las concepciones, en parte por la
tradicion autoritaria e impositiva de diversos segmentos del sistema na-
cional de planificacién (central y sus ramificaciones y desdoblamientos,
sectoriales y estatales), pocas veces prosper6 la propuesta de participa-
cién.

En el caso concreto del Programa de Microcuencas Hidrograficas, la
concepcién participativa es un imperativo técnico. Cabe recordar que la
propia concepcion del Programa exige la participacién de todas las pro-
piedades que integran la microcuenca, ya que la tecnologia empleada tie-
ne por objeto la accién integrada en la zona.

Habida cuenta de que, en virtud de la legislacién brasilefia vigente,
salvo en casos muy particulares (y con frecuencia sélo después de inter-
minables litigios judiciales), es imposible obligar a un productor a adop-
tar practicas que no desea o en las que no cree, todo el proceso depende
de una organizacién —por adhesién— que englobe a la totalidad de los
integrantes de la zona.

De esta manera, el proceso comienza con la adhesién consciente y
negociada de los productores y el didlogo permanente e interactivo entre
sus representantes y las autoridades municipales.

En su versién nacional, el Programa Nacional de Microcuencas se
estructura en cuatro niveles de decisién, a saber:

¢ Organizacién de la base comunitaria

* Comisién Municipal de Coordinacién

* Comisién Estatal de Coordinacién

* Comisién Nacional de Coordinacién

La forma en que se relacionan estas instancias y sus atribuciones ba-
sicas se presentan en el flujograma que figura a continuacién (Ministerio
de Agricultura, 1987).
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FLUJOGRAMA DEL PROGRAMA NACIONAL
DE MICROCUENCAS HIDROGRAFICAS

MICROCUENCAS HIDROGRAFICAS - Decisi6n de participar

Comunidades Rurales

- Adhesi6n al Programa
- Asumir responsabilidades
- Generaci6n de proyectos
- A través de su organizacién,
eleva solicitud al Comité Municipal

A B CDEVF G HI

PROYECTO
COMUNIDAD
Y
Microcuenca
ASESORIA TECNICA

PLAN DEL
MUNICIPIO
Y
ASESORIA TECNICA

PLAN DEL
ESTADO
Y
SECRETARIA EJECUTIVA

PROYECTO PROYECTO
COMUNIDAD COMUNIDAD
X Z
Microcuenca Microcuenca

COMISION MUNICIPAL DE COORDINACION
{Colegiado a nivel de la Alcaldia)

- Analiza los proyectos

- Indica microcuencas prioritarias

- Define la participacién de la Alcaldia

- Elabora el Plan Municipal

~ Asume la ejecucion de actividades

- Remiite el Plan a la agregacién

y participacion estatal
PLAN DEL PLAN DEL
MUNICIPIO MUNICIPIO
X V4

COMISION ESTATAL DE COORDINACION
(Colegiado a nivel de la Secretarfa de Agricultura)
- Analiza los planes municipales
- Agrega, para su ejecucién, compromisos
de los 6rganos estatales
- Define la participaci6n estatal
- Elabora e] Plan del estado
- Remite el Plan para ser compatibilizado

y agregado a nivel federal
PLAN DEL PLAN DEL
ESTADO ESTADO
X Z

COMISION NACIONAL DE COORDINACION
(Colegiado a nivel del Ministerio de Agricultura)
- Analiza los planes estatales

- Elabora el Plan Nacional

- Define la participaci6n federal

MINISTERIO DE AGRICULTURA

PLAN NACIONAL
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En el programa paranaense (SEAB, 1991), el proyecto de asistencia

técnica cuenta con la participacién de:

a)

b)

<)

d)
e)

Empresa Paranaense de Asistencia Técnica y Extensién Rural
(EMATER/PR), vinculada a la Secretaria de Estado de Agricultura y
Abastecimiento (SEAB);

Cooperativas agricolas, representadas a nivel estatal por la Organi-
zacién de Cooperativas del Estado de Parana (OCEPAR);

Empresas de asistencia técnica, representadas por la Asociacién de
Empresas de Planificacién del Estado de Parana (APEPA);

Empresas de fomento (carnes, tabaco, etc.);

Alcaldias.

Las instituciones de asistencia técnica desarrollan las siguientes acti-

vidades:

a)

b)

d)

Organizacién del trabajo: consiste en actividades de divulgacién,
motivacién y organizacion de las comisiones a nivel municipal, con
la participacion de lideres en la direccién del Subprograma y selec-
cién de microcuencas.

Planificacién de la microcuenca hidrografica: la planificacién a este
nivel consiste en principio en el inventario rdpido de los recursos de
la microcuenca hidrogréafica como marco de referencia inicial.

El analisis de la informacién contenida en el inventario deberé dar al
técnico una vision global de la situacién, que permita elaborar el
Plan de Accidn, sobre la base de la estrategia técnica prioritaria defi-
nida en el Subprograma. El material resultante se presenta, discute y
valida con el grupo de agricultores de la microcuenca, dando origen
asi al Plan Conservacionista Final. En esta etapa deberan estar esta-
blecidos ajustes de prioridades, metas y cronogramas de las activi-
dades de interés comunitario.

Asesoramiento a las actividades grupales: consiste en la prestacién
de orientacién y apoyo técnico-administrativo a grupos organiza-
dos de productores para ejecutar actividades y précticas de interés
comun.

Planificacién de la propiedad agricola: esta planificacién consiste
primero en inventariar los recursos de la propiedad, a fin de estable-
cer el marco de referencia. El anélisis de esta informacién dara al
técnico una visién global de la situacién, a partir de la cual surgira
una propuesta que debera ser el plan conservacionista de la propie-
dad, fruto del andlisis conjunto del técnico y el productor. En esta
etapa deberan estar establecidas las prioridades, metas y cronogra-
mas de actividades para la ejecucién del plan.

Asistencia técnica a la propiedad: consiste en la orientacion técnica y
aplicacién de practicas a nivel de cada propiedad.



f)  Seguimiento y administracién: consiste en el control y evaluacién
periddica de la programacion y de las actividades y précticas ejecu-
tadas para garantizar la coherencia entre las acciones desarrolladas
y la estrategia técnica, asi como evaluar el empleo de instrumentos
gubernamentales. La coordinacién de los trabajos cuenta con el apo-
yo de comisiones a los niveles municipal, regional y estatal. Los ele-
mentos integrantes de esta estructura se describen en el cuadro I 4.

C. EVALUACION DEL PROGRAMA

En sentido estricto, no se dispone de una evaluacién completa y coheren-
te del impacto econémico del Programa de Microcuencas Hidrograficas,
ya sea a nivel de Brasil o del estado de Parana. Dos aspectos principales
pueden explicar este hecho: tradicién y crisis econémica. Desde el punto
de vista de la tradicion, Brasil es un pais donde muy raramente se utili-
zan las técnicas formales —sobre la marcha y ex-post— de evaluacién de
programas y proyectos. Desde hace algtin tiempo esta tradicién viene
causando litigios entre el Gobierno de Brasil y los organismos multinacio-
nales de crédito (principalmente el Banco Internacional de Reconstruc-
cién y Fomento (BIRF) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)),
dado que en general se requiere el empleo de estas técnicas en los acuer-
dos de financiamiento.

En el caso paranaense, esta la expectativa de cumplimiento de la
clausula contractual, por lo menos a partir de la evaluacién intermedia
propuesta por el IPARDES en abril de 1992 (IPARDES, 1992). No obstan-
te, cabe destacar que dicha evaluacién se orienta fundamentalmente a las
cuestiones operacionales de implementacién del Programa, con miras a
identificar estrangulamientos, puntos que se reflejan y repercuten en la
evolucién de los trabajos y experiencias acumuladas que permitan perfec-
cionar la concepcién técnica y operacional del Programa, inclusive con la
identificacién de equivocos e imprecisiones en su concepcién original y
aplicacién.

En rigor, mas que una evaluacién en el sentido mds técnico del voca-
blo, lo que se dispone para el Programa de Microcuencas es un conjunto
de indicadores de desempeiio que engloba dificultades y éxitos.

Al respecto, cabe mencionar como primer aspecto evaluativo dificul-
tades operacionales en la entrega de recursos, citadas tanto en los informes
trimestrales sobre la marcha del Programa como en los informes de las mi-
siones de supervisién del BIRF. Tales dificultades se reflejan fundamental-
mente en la contratacién de personal, la adquisicién de vehiculos y equi-
pos y la politica de recursos humanos; la caida de los salarios reales de los
técnicos de varios érganos participantes en el Programa desalienta el tra-
bajo e incluso aumenta la rotacién de personal, con pérdidas en recursos
humanos capacitados y ya integrados a la operacionalidad del Programa.
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El Programa Nacional adolece de dificultades atiin mayores por los
graves problemas de caja que afligen a la Tesoreria Nacional de Brasil.
Asi, la recesién econdmica, la crisis de eficiencia que atraviesa la adminis-
tracién publica federal después de una desastrosa reforma administrativa,
una politica que redujo los salarios reales a poco mas de 40% de sus valo-
res originales, sus consecuencias en la motivacién de los técnicos encarga-
dos de la recaudacién, fiscalizacion y asignacion eficiente de los recursos
publicos, la caida de la recaudacién (alrededor de 40%) generada por la
incoherencia juridica de los actos normativos, son todos factores que afec-
taron la eficiencia y el alcance del Programa.

En consecuencia, el Programa Nacional se comporté como sigue (se-
gun informacién de la Coordinacién General de la Produccién Vegetal,
Ministerio de Agricultura y Reforma Agraria):

1987: Recursos liberados de 5.40 millones de délares. Creacién de
370 microcuencas.

1988: Recursos liberados de 4.98 millones de délares. Mantenimien-
to de los proyectos de 1987 e incremento de su niimero con la
creacién de 270 microcuencas nuevas.

1989: Recursos liberados de 2.30 millones de délares. Mantenimien-
to de las microcuencas existentes y creacién de otras siete.

1990: Recursos liberados de 1.74 millones de dédlares. S6lo manteni-
miento de las microcuencas instaladas.

1991: Presupuesto aprobado de 1.47 millones de délares. Recursos li-
berados de 0.38 millones de d6lares. Mantenimiento parcial de
las microcuencas instaladas.

1992: Presupuesto aprobado de 3 667 millones de cruzeiros. Recur-
sos liberados hasta agosto: 945 millones de cruzeiros. Manteni-
miento parcial de las microcuencas instaladas.

Las cifras originales del Programa, contenidas en el cuadro II 5, de-
muestran la dréstica reduccién sufrida. Obsérvese ademas que la progra-
macién federal solamente participa (y de forma marginal) en las progra-
maciones estatales, estimuldndolas a captar recursos en otras fuentes,
principalmente externas.

Por otro lado, debe tomarse en cuenta que estos valores correspon-
den a desembolsos del Programa Nacional que, a nivel estatal, participa
s6lo (y como méximo) en una microcuenca por municipio. Asi pues, el
componente Parané del Programa Nacional prevé 300 microcuencas,
mientras el estado cre6 mas de 1 000; Santa Catarina tiene 62 proyectos
previstos en el Programa Nacional y ya cre6 mas de 200; Sao Paulo acaba
de concluir negociaciones con el Banco Mundial para crear 2 000 pro-
yectos de microcuencas en siete afios, mientras el universo previsto del
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Programa Nacional es la creacion de 4 351 proyectos en todo el territo-

rio brasilefio.4

Concretamente en términos de Parana, los gastos financieros previs-
tos se presentan en el cuadro II 6, donde por “afio 1” se entiende 1989.

Otro aspecto que dificulté el desarrollo adecuado del Programa fue
la particular contraccién de la agricultura durante la crisis econémica na-
cional generalizada. La enorme incertidumbre en cuanto al rumbo de la
economia desde 1989, la retraccién del crédito agricola y su liberacion por
parte de las agencias oficiales en épocas inadecuadas (posteriormente al
periodo critico para la preparacion del suelo y la siembra) y la reduccién
del crédito para inversiones causaron un fuerte retroceso en la plantaciéon
de 1989 a 1990, y el menor uso de insumos mermé considerablemente la
productividad. Los cuadros I 7, I 8 y II 9 caracterizan la evolucién de la
produccién y el cuadro II 10 sefiala la retraccion en la compra de tractores.

La falta de estadisticas detalladas y desagregadas impiden el em-
pleo de técnicas sofisticadas de inferencia que permitan aislar los efectos
del Programa y evaluar su eficacia como agente “protector” de los benefi-
ciarios en el contexto de la crisis. No obstante, llama la atencién la ausen-
cia de una solucién de continuidad del Programa con la sucesién de facto-
res adversos mencionados, conforme puede advertirse en el cuadro II 3,
en que se observa que:

* pese a la crisis, continuaron incorporandose microcuencas al Programa.
Segtn la informacién disponible, el ritmo de adhesiones no es mayor
unica y exclusivamente por limitaciones de recursos financieros y rea-
les; -

¢ la reduccién del ritmo de los trabajos de abancalamiento resulta de la
menor incorporacién de nuevas microcuencas, dado que ésta es una de
las primeras actividades que se desarrollan en el momento de la instala-
cidn;

* las demés actividades siguen su ritmo normal y previsto.

Desde el punto de vista del ptblico destinatario, no existen ain da-
tos sistematizados para evaluar sus resultados. Sin embargo, pueden ex-
traerse algunas conclusiones.

A pesar de no disponerse del tamafio medio de las propiedades ac-
tualmente atendidas, se sabe que en 1987, con 680 microcuencas en fun-
cionamiento, habian 77 000 productores que operaban en una zona poco
inferior a 1.8 millones de hectéreas, lo que da una propiedad media de 23
hectdreas. En 1990 habian 1 200 microcuencas en funcionamiento, con un
total de 103 000 productores participantes. No se dispone de datos agre-
gados de la superficie total, pero teniendo en cuenta que no hay indicio

4 Secretarfa de Agricultura de Santa Catarina; Secretarfa de Agricultura de
Sao Paulo; Coordinacién General de la Produccién Vegetal, Coordinacién de
Gestion y Conservacién de Suelos, Ministerio de Agricultura y Reforma Agraria.
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alguno de variacién significativa de la superficie de las nuevas micro-
cuencas activas y que tanto el niimero de microcuencas como de produc-
tores crecié en proporcién semejante, es valido admitir que el tamafio
medio de la propiedad se mantiene claramente dentro de los patrones
brasilefios de la pequefia propiedad (hasta 50 hectédreas, definida por la
Circular 2182 del Banco Central de Brasil, 4 de junio de 1992).

Obsérvese que el Programa Parana Rural trabaja con la meta de que
para 1996 se hayan creado 2 100 microcuencas que atiendan una superfi-
cie de 5.04 millones de hectareas, lo que equivale a una propiedad media
de 30 hectdreas al final del Programa.

Por otro lado, el PNMH trabaja con una media nacional de 3 000
hectéreas y 50 propiedades por microcuenca, lo que da una propiedad
media de 60 hectdreas. Dadas las diferencias de calidad de clima y suelo
existentes entre el Parand/Sur y otras regiones del pais, estas propieda-
des, desde la 6ptica del ingreso, principalmente, atin pueden catalogarse
como pequefias.

Como indicadores de las diferencias de aprovechamiento de las pro-
piedades, el Ministerio de Agricultura trabaja con los siguientes porcenta-
jes de las areas de las propiedades agricolas ocupadas con cultivos:

Regién Sur = 65%

Regién Sudeste = 65%
Regién Centro-Oeste = 50%
Regién Nordeste = 40%
Regién Norte = 30%

Estos aspectos evidencian tal volumen de pequefios productores
que se advierte claramente el cumplimiento de la primera misién institu-
cional del Programa, a saber, la atencién prioritaria al pequefio productor
rural.

Desde el punto de vista de la eficacia del Programa en términos de
preservacion, deberdn pasar atin algunos afios antes que se puedan deter-
minar con precisioén sus resultados, aunque también aqui hay indicios de
éxito.

En este sentido, el Alcalde de Toledo, en una declaracién prestada a
la Coordinacién General de la Produccién Vegetal del Ministerio de Agri-
cultura y Reforma Agraria, afirma que los gastos correspondientes a equi-
pos mecénicos para el mantenimiento de las rutas vecinales de su munici-
pio se redujeron mas de 70% después de la aplicacién del Programa.

Segtn el Alcalde, las carreteras secundarias, en su trazado maés cla-
sico, son en gran parte perpendiculares al fondo del valle, proyectadas
considerando sélo la vinculacién entre el valle y la cumbre, por donde
pasa la via de descarga. Como no son pavimentadas, su mantenimiento
se hace con el mero allanamiento de la pista de circulacién (mediante ni-
veladoras y tractores de oruga), lo que, con el correr del tiempo, va des-
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plazando su rasante hacia un nivel inferior al del terreno adyacente.
Cuando su posicién se inclina hacia el manantial, se vuelve un verdadero
canal de drenaje de agua mezclada con suelos, productos quimicos y
otros desechos contaminantes, todas consideraciones que originaron la
concepcién del Programa.

La reubicacién y/o elevacién de la rasante de las carreteras, des-
vidndolas, en lo posible, para seguir las curvas de nivel o, en su defecto, la
instalacién de obstaculos que quiebren el flujo de arrastre, reduce el volu-
men de agua acarreada y su energfa cinética, disminuyendo drasticamen-
te los darfios a la carretera y, por ende, sus costos de mantenimiento, con-
servacién y recuperacion.

Con las debidas variaciones de valores y énfasis, varios otros alcal-
des hicieron declaraciones semejantes, tanto en el Ministerio de Agricul-
tura como en la Secretaria de Agricultura de Parané. Entre otros comen-
tarios, son frecuentes los que mencionan el aumento de la produccién
agricola (y por consiguiente, la recaudacién) y la mejora de la calidad del
agua disponible.

Otro aspecto indicativo del éxito del Plan es el volumen de adhesio-
nes. Tanto el Programa Nacional como el paranaense tuvieron que estable-
cer criterios rigidos de prelacién, ya que las solicitudes superaban con cre-
ces las disponibilidades de recursos. El tema adquiere particular importan-
cia cuando se observa que casi la totalidad de los recursos entregados son
en forma de financiacién, y no a fondo perdido, y que tanto las alcaldias
como los productores tienen que aportar recursos propios de contraparti-
da (que pueden llegar a 50% de los desembolsos, segiin el tipo de trabajo
requerido por la microcuenca). En una coyuntura recesiva y con una pro-
duccién agricola en crisis, como se demostr6 antes, el indicador adquiere
gran importancia: los desembolsos del Programa son en su totalidad inver-
siones, rubro que en las tltimas cuentas nacionales de Brasil cay6 de 18%
del PIB (década 1980-1990) a menos de 15% (expectativa para 1992), segtin
informaciones del Ministerio de Economia, Hacienda y Planificacién.

Segtin los técnicos del IPARDES y de la Secretaria de Agricultura, la
actitud anticiclica de los productores se justificaria al constatar, en forma
clara aunque no cuantificada, que, gracias al abancalamiento, los monti-
culos y otras protecciones, se evita la erosién laminar, lo cual reduce la ne-
cesidad de volver a aplicar insumos —cal, abonos, productos defensi-
vos— en las 4reas trabajadas y, después de la cosecha, se pueden aprove-
char parcialmente los residuos en el cultivo subsiguiente.

Sélo para caracterizar el fenémeno, la estimacién mencionada
(Montoya y Eltz, 1984; Kronem, 1986) de pérdida de 20 toneladas por
hectdrea al afio y su calculo en términos de costo de reconstitucion de la
fertilidad del suelo (40.50 délares por hectarea al afio) representa, a nivel
de la propiedad media:

40.50 délares x 30 hectareas = 1 215 délares al afio
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Dado que el costo total medio por propiedad en el Programa (inclui-
da la participacién de la Alcaldia y la Secretaria de Agricultura) es del or-
den de los 4 500 délares, con costos posteriores de mantenimiento muy
bajos, se concluye que desde el punto de vista social, la inversién se paga
en aproximadamente cuatro afios.

Otra forma de estudiar este efecto programatico es por el anélisis del
patrimonio. La pérdida de suelo estimada en 15 a 20 toneladas por hecta-
rea al afio en las dreas mas afectadas, la contaminacién y el aterramiento
de las fuentes de agua, la compactacion del suelo y el aumento de la aci-
dez son factores que contribuyen a la caida de la produccién potencial y,
por ende, a la reduccién del valor patrimonial de la tierra. Este proceso,
tan frecuente otrora como hoy en diversas regiones de Brasil, es una de
las causas de la migracién de la produccién hacia la frontera agricola, en
busca de productividad y suelos fértiles. Al respecto, son evidentes las co-
rrientes migratorias tanto del campo a la ciudad en todo el pais como de
gauchos (de Rio Grande do Sul) y paranaenses a zonas como, por ejem-
plo, Rondonia (final de los afios setenta), Barreiras, al oeste de Bahia (ini-
cio y mediados de los afios ochenta) y Balsas, en Maranhao (de mediados
de los afios ochenta a inicio de los noventa).

Todas estas regiones estén relativamente distantes de los principales
centros de consumo —grandes ciudades y puertos exportadores—, lo que
aumenta en forma ponderable el componente transporte en el valor final
del producto. Esta expansion se ve forzada por el crecimiento vegetativo
de la produccién, una vez agotada la frontera agricola vecina, y por el cre-
cimiento demografico, que expulsa a los descendientes de los productores
a buscar fuentes de trabajo fuera de la zona.

Por otro lado, el precio del producto final estd dado ya sea por el
mayor precio CIF (costo, seguro y flete) de produccién (cuando hay exce-
so de oferta en el mercado) o bien por el precio de demanda, cuando éste
define la distancia méxima de la produccién viable. En ambos casos, el
aumento de la calidad productiva del suelo, principalmente en las 4reas
préximas a los centros de consumo y, por ende, con menores costos de
transporte, redunda directamente en beneficio de su propietario, en forma
de excedente financiero, lo que autométicamente se transforma en ganan-
cia patrimonial sobre la tierra valorizada. Obsérvese aqui el cambio patri-
monial més relevante del Programa: se transforma un flujo, el capital de
trabajo utilizado en la reconstitucién periédica de la calidad de la tierra,
que casi siempre depende del crédito y otros factores exégenos, en una re-
serva, el mayor patrimonio representado por el suelo, mas productivo y
menos dependiente de la coyuntura externa a la propiedad.

Como comentario final, cabe agregar que, como se mencioné al prin-
cipio del capitulo, aunque no se disponga atin de célculos precisos ni de
una evaluacién rigurosa del Programa Nacional de Microcuencas Hidro-
gréficas o del Programa de Gestion de Agua y Suelos en Microcuencas
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Hidrograficas del estado de Parand, ambos —un poco el primero y mucho
el segundo— presentan significativos indicios auspiciosos.

Aunque el Programa Nacional haya sido brutalmente sacrificado
por la crisis del Gobierno Federal, su funcién de incentivador de las acti-
vidades estatales, su accién como caja de resonancia de los sucesos locales
y emulador de nuevas iniciativas y su participacién como centro de refe-
rencia para nuevos programas son de vital importancia para la difusién
del Programa en todo el territorio nacional.

Por otro lado, en el caso del Programa paranaense, ya se advierten
importantes indicios auspiciosos. El volumen de adhesiones y la presién
de nuevos candidatos para integrar el Programa, las declaraciones de los
participantes y su satisfaccion con los resultados obtenidos, las muestras
de progreso en el desempefio del sector, las innovaciones tecnoldgicas y
operacionales plenamente probadas y aplicadas, la transformacién patri-
monial y la reduccién de la dependencia exégena de los productores son
pruebas que sefialan inequivocamente la gestién adecuada y los resulta-
dos positivos del Programa.
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ANEXO 1

CUADROS

CuadroIl 1
TOLEDO/PARANA - ANALISIS BACTERIOLOGICO DE AGUAS DE POZOS
Y MANANTIALES EN EL PERIODO 1983 - 1986

Muestras de agua
Afio Sistema de

abastecimiento  Analizada (n*)  Potable (%) Contaminada con

de agua coliformes fecales
(%)
1983 Manantial 797 26 97.3
Pozo 1066 26 97.4
1984 Manantial 153 7.8 92.2
Pozo 336 4.3 95.7
1985 Manantial 611 2.9 971
Pozo 807 40 96.0
1986 Manantial 291 50 95.0
Pozo 586 4.0 96.0

Fuente: Superintendencia de Recursos Hidricos y Medio Ambiente, Oficina Regional de To-
ledo, Servicio de Laboratorio, Sector de Bacteriologia, Bioquimica Responsable: Joa-
na Nobuko Shimizu; y Empresa Paranaense de Asistencia Técnica y Extension Rural
/Secretarfa de Estado de Agricultura y Abastecimiento (EMATER/SEAB), “Erosédo e
conservagio de solos no Parand”, Informagio técnica, N°010, Parand, noviembre de
1991.
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Cuadro 1l 4
COMPONENTES, ORGANOS EJECUTORES Y COLABORADORES

DEL PMISA/PARANA RURAL
Componentes Ejecutores Colaboradores
Investigacién agricola IAPAR UFPR, SUREHMA, EMATER-PR

Extension rural EMATER-PR

Fondo de Gestién g
Conservacién del Suelo y
Control de la Contaminacién

AAS/SEAB

Adecuacion de carreteras ASS/SEAB
municipales

Terminales ferroviarios
Distribucion de caliza CODAPAR
Desarrollo forestal ASS/SEAB

Monitoreo y fiscalizacién
del uso del suelo

- Monitoreo AAS/SEAB
- Fiscalizacién DEFIS
Administracién y evaluacién
del Subprograma
- Administracién ASS/SEAB
- Evaluacion IPARDES
Capacitacién ASS/SEAB

OCEPAR, APEPA, empresas de
fomento, alcaldias

EMATER-PR, CEMHs, CMMHs

DER-PR, Alcaldias, DODAPAR,
Empresas de Mecanizacién,
EM%TER—PR

RFFSA, DER-PR, COOP.
EMATER-PR, OCEPAR, IAPAR,
DEFIS, ITCF

ETCF, IPARDES
EMATER-PR

AAS/SEAB, niicleos regionales,
SEAB y CELEPAR

IAPAR, ITCF, EMATER-PR
TIAPAR, EMATER-PR, ITCF,
EMBRAPA-SNILCS, UFPR,
SUREHMA, DEFIS, DER-PR

Fuente: Programa Parand Rural.
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Cuadro Il 5
RECURSOS FINANCIEROS PREVISTOS PARA EL PNMH
PERIODO 1987-1990
(en miles de cruzeiros)

Desglose 1987 1988 1989 1990

1. Actividades de coordinacién, 18 000 80 000 60 000 60 000
seguimiento y supervision

2. Realizacién de cursos de 9000 45 000 30000 30000

capacitacion y entrenamiento
de personal de asistencia técnica
oficial, entidades de productores,
6rganos piiblicos y otros
3. Promocién de viajes de estudio e 9 000 40 000 15 000 15000
intercambio de experiencias para
lideres de las comunidades rurales,
técnicos y dirigentes politicos
4. Compra de equipos técnicos para 36000 125000 30000 30 000
las oficinas del servicio

de extensi6n rural
5. Adquisicién de equipos para 24000 100000 70 000 70 000
investigacién y monitoreo técnico
socioeconémico
6. Elaboracién de material técnico y 6 000 30000 20000 20000

promocién de campaiias
de divulgacién
7. Actividades de apoyo a la creaciéon 18 000 30 000 - -
de microcuencas piloto
8. Apoyo a la realizacién de obras 180000 600000 700000 700000
comunitarias (viveros, bodegas,
huertos, puntos de abastecimiento
comunitarios, rectificacién de
carreteras, represas, entrenamiento

de tractoristas, etc.)

Subtotal 300000 1050000 925000 925000

{en miles de délares) 22081 77 285 68 085 68 085
9. Financiacién de méquinas 1500000 1500000 1000000 1000000

(niveladoras, Jzalas mecénicas, etc.)
para las alcaldias y entidades de
productores, a través del sistema
nacional de crédito rural

Total 1800000 2550000 1925000 1925000
{(en miles de délares) 132489 187693 141690 141 690

Fuente: Programa Nacional de Microcuencas Hidrograficas (PNMH).
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COMPONENTE DEL SUBPROGRAMA DE MICROCUENCAS
(en miles de délares)

Cuadroll 6
PARANA - PROGRAMA PARANA RURAL - GASTOS PREVISTOS POR

Componente

Investigacién
agricola
Extensi6n rural

Fondo de
Conservacion
del Suelo
Adecuacién de
carreteras
municipales

Terminales
ferroviarios/
Distribucién
de caliza

Desarrollo

forestal
Reposicién
forestal
Unidades de
conservacion
Educacién
ambiental
Gestion de la
Serra do Mar

Monitoreo y

fiscalizacién

del uso del suelo
Sistema de
monitoreo
Fiscalizacién

Administracion,

monitoreo,
evaluacién

Capacitacién
Subtotal
Contingencias
fisicas

Total

Afo1l
6838
3019
2832

2040

5539

4186
2354
1261
94
477

1564

1039
525
580

1173

27 575

Afio2 Afio3 Afio4d Afo5

3558
3728
4176

3342

2393
1015
500
247
631

549

213
336
622

1268

2292
3401
4679

4021

1306
1046
92
168

620

278
342
622

661

19458 18302

27575 19458 18302

1769
3233
3035

5376

1338
1211
81
46

607

227
380
446

535
16 339

16 339

1756
3298
1311

5376

1369
1242
81
46

651

290
361
446

497
16 428

16 428

Afio 6
1732
3136
1311

4022

1254
1127
81
46

576

215
361
446

300
12 869

12 869

Afo7
1686
3135

872

2697

1053
926
81
46

623

262
361
622

193

Total
20331
23040
19 940

26 858

5359

12 899
8921
2177

693
1108

5190

2524
2666
3 608

4627

10 881 121 852

26 200

10 881 148 052

Fuente: Programa Parand Rural.
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Cuadroll 7
TRIGO: PRODUCCION - PARANA Y BRASIL - 1986-1990

Anos Superficie cosechada Produccién Rendimiento
(miles de hectéreas) (miles de toneladas) (kg/ha)
Parand Brasil Parana Brasil Parand Brasil
1986 1947 3898 2950 5638 1515 1447
1987 1718 3445 3318 6 099 1932 1765
1988 1775 3468 3250 5738 1830 1654
1989 1829 3281 3207 5553 1753 1692
1990 1197 2 681 1394 3093 1164 1154

Fuente: Comisién de Financiamiento de la Produccién (CFP), Ministerio de Agricultura y
Reforma Agraria.

) CuadroII 8
MAIZ: PRODUCCION - PARANA Y BRASIL - 1986-1990

Afios Area cosechada Produccién Rendimiento

(miles de hectéreas) (miles de toneladas) (kg/ha)

Paranéd Brasil Parand Brasil Parana Brasil
1986 2295 12 460 4332 20 541 1887 1649
1987 2 846 13499 7 642 26 787 2 685 1984
1988 2271 13196 5 559 24 748 2 448 1879
1989 2137 12932 5296 26 573 2478 2054
1990 2080 11 391 5161 21 342 2481 1873

Fuente: Comisién de Financiamiento de la Produccién (CFP), Ministerio de Agricultura y
Reforma Agraria.

Cuadro I19
SOYA: PRODUCCION - PARANA Y BRASIL - 1986-1990

Aios Area cosechada Produccién Rendimiento

(miles de hectéreas) (miles de toneladas) (kg/ha)

Parand Brasil Parana Brasil Parana Brasil
1986 1745 9186 2600 13 335 1490 1452
1987 1718 9132 3810 16 979 2218 1859
1988 2123 10 520 4771 18 060 2247 1712
1989 2400 12211 5003 24 071 2096 1971
1990 2268 11 481 4650 19 888 2050 1732

Fuente: Comisién de Financiamiento de la Produccién (CFP), Ministerio de Agricultura y
Reforma Agraria.
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Cuadro 1110
VENTA DE TRACTORES DE RUEDA: PARANA Y BRASIL

(En unidades)

Potencia 1988 1990 1991*
Parana

- hasta 49 cv 133 57 57
-de50a99 cv 3679 2094 1278
-de100a199 cv 918 548 354
- mas de 200 cv 7 1 1
Total (a) 4737 2700 1690
Brasil

- hasta 49 cv 2475 1965 1333
-de50a99 cv 21084 15 528 9 256
-de100a 199 cv 6 967 4 490 3281
- maés de 200 cv 78 29 26
Total (b) 30 604 22012 13 896
(@)/d) (%) 15.48 12.27 12.16

Fuente: Asociacién Nacional de Fabricantes de Vehiculos Automotores (ANFAVEA).



Anexo 2

PROGRAMA NACIONAL DE MICROCUENCAS
HIDROGRAFICAS

1. Objetivos concretos

El PNMH tiene como objetivos concretos:

¢ Administrar adecuadamente los recursos naturales renovables, princi-
palmente el suelo y el agua.

o Incrementar la produccién y la productividad agro-silvo-pastoriles.

¢ Disminuir los riesgos de sequias e inundaciones.

¢ Reducir los procesos de degradacion del suelo, principalmente la ero-
sién. ' : ’

* Garantizar una mayor disponibilidad y una mejor calidad de agua para
usos muiltiples.

e Estimular la planificacién, organizacién y comercializacién de la pro-
duccién municipal, sobre todo de los alimentos basicos.

e Racionalizar los recursos materiales, financieros y humanos en el ambi-
to federal, estatal y municipal, compatibilizando y optimizando su utili-
zacién.

o Incentivar la organizacién asociativa de los productores rurales, con mi-
ras a solucionar sus problemas comunes.

 Maximizar las rentas municipales y comunitarias, a través de la minimi-
zacién de costos de gestién, administracién, mantenimiento de carrete-
ras, obras de arte, control de la contaminacion, etc.

* Promover acciones comunitarias con miras a obtener beneficios en las
4reas de produccién, comercializacién, salud, educacion, transporte, co-
municacidn, etc.

* Propiciar nuevas alternativas de exploracién econémica para la comuni-
dad rural.

* Participar del proceso de retencién de mano de obra en el campo.
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2. Directrices estratégicas

Las acciones del PNMH tendran como orientaciones basicas:

* El énfasis en la descentralizacién, proporcionando a las alcaldias la po-
sibilidad de que desempefien un papel significativo en el proceso, que
les atribuya no sélo la ejecucién del Programa sino también el poder de
decisi6én sobre él en sus respectivos territorios, atendidas las orientacio-
nes programaticas.

* El estimulo a la participacién de los productores rurales en la efectiva
ejecucién del Programa, desde la identificacién de los problemas criti-
cos hasta la evaluacién del proyecto promovido.

* La elaboraci6én de las diversas estrategias de accién en funcién de las
peculiaridades regionales, municipales y, en ciertos casos, de determi-
nadas comunidades rurales.

* La adopcién de una perspectiva gradualista para implementar el Pro-
grama en el periodo 19871990.

* La creacién en cada estado y en cada territorio, asi como en el Distrito
Federal, de una microcuenca piloto, como lugar de demostracién, obser-
vacién y evaluacién de las medidas aplicadas con miras al desarrollo
rural integrado. .

* La representatividad, por regién, de la microcuenca piloto de la cual se
pretenda extrapolar los resultados alcanzados, a fin de utilizarla como
unidad de entrenamiento de recursos humanos y de difusién de tecno-
logias.

3. Radio de accién

Las microcuencas hidrogrificas localizadas en los diversos municipios y
estados brasilefios constituyen el radio de accién del Programa.

Teniendo como principio bésico la descentralizacién de la accién eje-
cutiva, el PNMH, para fijar las metas proyectadas para el periodo 1987/
1990, tuvo en consideracién la demanda potencial, por parte de las comu-
nidades rurales y las alcaldias, de aprovechamiento integrado de los recur-
sos naturales en microcuencas hidrogréficas, segtn los modelos de los tra-
bajos que se estdn desarrollando con éxito en varios municipios brasilefios.

Aunque los estados de Parand, Santa Catarina, Rio Grande do Sul,
Minas Gerais y Sdo Paulo, que cuentan con experiencias acumuladas de
gestién integrada suelo/agua/planta, puedan exigir un mayor nimero
de proyectos, la funcién de la Comisién Nacional de Coordinacién del
Programa, dentro de la estrategia global, es estimular la implantacién de
un experimento por lo menos en cada municipio brasilefio.

A los efectos de ejecucion, el PNMH definié como metas bésicas:

a) identificacién e incorporacién al Programa de 1 000 microcuencas
hidrogréficas en que se trabajaria en 1987, una en cada municipio;
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b)

<)

seleccién y creacién de una microcuenca piloto representativa en
cada estado, en cada territorio y en el Distrito Federal;

incorporacién al Programa de otras 3 000 microcuencas hidrografi-
cas en el periodo 1988-1990.

Con el apoyo técnico y financiero a la consecucion de las metas basi-

cas del PNMH], se ejecutaran las siguientes actividades:

a)

b)

f)

g

h)

El intercambio de experiencia y conocimientos para 5 000 lideres ru-

rales, alcaldes y otros dirigentes municipales interesados y partici-

pantes en las actividades que se desarrollarédn en las microcuencas

hidrograéficas.

La capacitacion y el entrenamiento de por lo menos 1 000 técnicos al

afio, con prioridad para las 4reas de asistencia y asesoramiento téc-

nico para la ejecucién de los trabajos en las microcuencas hidrografi-

cas.

La capacitaciéon de 100 técnicos del servicio de extensién rural y de

otros 6rganos con funciones de coordinacién y apoyo regional.

Prestacién a las oficinas locales de los servicios de extensién rural de

infraestructura técnica y de los medios indispensables para la pres-

tacién efectiva de los servicios necesarios en las actividades de pla-

nificacién y ejecucién en las microcuencas hidrograficas.

La produccién de material técnico y de actividades de comunica-

cién, dentro de un proceso de difusién destinado a informar, escla-

recer y concienciar principalmente a las comunidades rurales poten-

cialmente interesadas en participar en el Programa.

La realizacién de investigaciones en busca de causas y soluciones

para los problemas detectados.

La difusién de orientaciones técnicas en cuanto al uso de los suelos

de acuerdo con su aptitud para:

* planificar las actividades agropecuarias, tales como cultivos, pas-
toreo, mantenimiento y recuperacion de reservas;

* realizar mejoras y loteos e instalar industrias;

* trazar y rectificar carreteras;

* crear infraestructuras, como escuelas, puestos de salud, areas de
esparcimiento, etc.

La difusién de orientaciones técnicas en cuanto a la gestién de los

suelos para:

¢ permitir una mayor infiltracién y una menor escorrentia superfi-
cial de las aguas pluviales, de manera de maximizar la utilizacién
de este recurso para recuperar y preservar el medio ambiente;

¢ viabilizar las técnicas de riego que, sumadas al control de las
aguas pluviales, propiciardn la reduccién del riesgo de estiaje;

¢ garantizar la oferta de alimentos basicos a la comunidad, aumen-
tando la renta liquida del productor rural y reduciendo los costos
de esos alimentos para toda la sociedad.
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i)  La difusién de orientaciones técnicas en cuanto al uso adecuado de
insumos:

e control del uso de productos agrotéxicos, abonos y correctivos,
mediante la orientacién agronémica, como medida de reducir los
costos de produccién y riesgos de intoxicacién y favorecer la pro-
teccién ambiental;

® uso de précticas de gestién integrada de plagas y enfermedades;

¢ anélisis periédico de suelos, agua y alimentos.

La implementacion de las metas establecidas en el Programa se rea-
lizard de acuerdo con proyectos especificos elaborados para cada micro-
cuenca, a fin de definir responsabilidades y establecer plazos para su eje-
cucién.

4, Recursos financieros

Los recursos financieros previstos para el PNMH en el periodo 1987-1990
fueron asignados teniendo en consideracién el principio de descentraliza-
cién de las actividades a nivel municipal, estatal y federal.

De este modo, el destino de los recursos esta relacionado con la acti-
vidad que, de acuerdo con las experiencias desarrolladas en el pais, pue-
de considerarse de apoyo a algunas acciones carentes de financiacién y
que han demostrado ser necesarias para la realizacién del trabajo de ges-
tién integrada en microcuencas hidrogréaficas.

Es importante subrayar que para la fase inicial del Programa no es-
tan previstos recursos para la contratacién de personal y/o para el pago
de salarios, pues el punto central de la filosofia del mismo es la creaciéon
de una nueva visién gubernamental a través del ejercicio de los principios
de convergencia de accidn, integracién interinstitucional y concentracion
de esfuerzos fisicos, humanos y financieros.

Las actividades susceptibles de recibir apoyo financiero estdn limita-

das, basicamente, a los siguientes tipos:

¢ Coordinacién, asesoramiento técnico y supervisién, para atender
las necesidades del proceso de gestién, integracion institucional y
orientacién sobre la estrategia global del Programa.

¢ Cursos de capacitacién y entrenamiento del personal técnico que
participa en las actividades de ejecucién sobre el terreno, de aseso-
ramiento técnico especializado y de coordinacién, para su actua-
cién a nivel nacional, estatal y regional.

* Adquisicién de equipos especializados para las oficinas locales del
servicio de extensién rural y para la reunién de datos, planifica-
cién de las microcuencas hidrograficas y elaboracién y seguimien-
to de los proyectos.



* Excursiones de estudio con miras a intercambiar experiencias en-
tre lideres de comunidades rurales, técnicos y dirigentes oficiales.

* Obras de interés de las comunidades rurales.

* Adquisicién de equipos especializados para actividades de inves-
tigacién y monitoreo técnico y socioeconémico.

* Apoyo al establecimiento de microcuencas piloto.

* Adquisicién de méaquinas indispensables para las obras fisicas que
se realizaran en las microcuencas hidrograficas.

* Produccion de material técnico y promocional destinado a la di-
vulgacién masiva a condicién de que en forma previa se analice
detenidamente su adecuacién a los objetivos y las directrices del
Programa.

Los recursos financieros previstos para destinarlos a actividades de
apoyo a la estrategia global del PNMH en el periodo 1987-1990 totalizan 8
190 millones de cruzados, tomdndose como base los precios en vigor en
julio de 1986. De este total, 1 800 millones de cruzados estdn destinados a
utilizarse en 1987 (véase el cuadro 5).
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Capitulo III

IMPACTO DEL PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL
INTEGRADO SOBRE LA PRODUCTIVIDAD
Y EL NIVEL DE VIDA DE LOS PEQUENOS
PRODUCTORES RURALES EN COLOMBIA

PRESENTACION

El Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI) fue adoptado en
Colombia a mediados de la década de 1970, como componente producti-
vo del Plan Nacional de Alimentacién y Nutricién (PAN). Su objetivo era
contribuir al fortalecimiento de la capacidad productiva de la economia
campesina, para aumentar la oferta de alimentos bésicos y la disponibili-
dad de alimentos de las familias productoras, y elevar el ingreso y la cali-
dad de vida de las familias campesinas. Esta politica concordaba con la
tendencia de los planes de desarrollo de la época a concentrar recursos en
el subsector tradicional de la agricultura, para asi dar dinamismo a la pro-
duccién de alimentos y contribuir a la superacién de la pobreza rural.

Durante los afios ochenta el DRI siguié siendo el principal instru-
mento de politica para el sector rural, pero tanto sus objetivos basicos
como su estrategia sufrieron cambios significativos, ya que si bien la pro-
duccién de alimentos se mantuvo como un objetivo importante, se otorgd
fundamental importancia a la percepcién de ingresos.

El Programa se transformé en un fondo destinado al financiamiento
conjunto de inversiones con los municipios y otras entidades publicas y
privadas con miras al desarrollo rural, en concordancia con los procesos
de descentralizacién administrativa y politica del pais en los que se pro-
cura dotar de una mayor autonomia a las regiones y permitir su mayor
participacién en el desarrollo.

Con este propésito se formulé el Programa de Desarrollo Integral
Campesino (PDIC), como parte del cual las actividades del Fondo DRI se
centran en el componente productivo, incluidos el acceso a los mercados,
la comercializacién, y la provisién de servicios de agua potable. Asimis-
mo, se le asigna la funcién de coordinar y programar las acciones ptiblicas

67



orientadas a la provisién de servicios bésicos y a la transferencia de tecno-
logia a las areas de economia campesina.

Durante el periodo 1976-1986 el DRI canalizé cerca de 148 500 mi-
llones de pesos de 1988 hacia zonas campesinas, con lo que contribuy? a
mejorar la dotacién de infraestructura social y productiva, aunque, como
se indica mds adelante, no tuvo igual repercusion en todas las areas y zo-
nas de influencia. Por ejemplo, los componentes de produccién e infraes-
tructura han contado con mayores recursos y son las areas que registran
mayores niveles de ejecucién, en tanto que otras presentan resultados
mas modestos.

El PDIC se encuentra actualmente en sus primeras etapas de inver-
si6n de los recursos aportados por el Banco Mundial y el Banco Interame-
ricano de Desarrollo, en 620 municipios colombianos (60% del total) en
los que se concentran el mayor nimero de pequefios productores rurales
y que presentan deficiencias en la cobertura de servicios publicos y socia-
les. Lo que se procura mediante este programa es crear las condiciones
para que la poblacién y las regiones puedan aprovechar las ventajas de
una economia en vias de modernizacién y de apertura al mercado inter-
nacional, mediante su incorporacién a las actividades agricolas de expor-
tacioén y como proveedores del mercado interno, dado que atin persisten
claros signos de atraso de la economia campesina en términos de ingre-
sos, calidad de vida y disponibilidad de recursos productivos, asi como
de acceso a la infraestructura y a los servicios sociales.

En el presente informe se analiza el impacto regional del Programa
de Desarrollo Rural en Colombia, en particular sus efectos relacionados
con el incremento de la produccién y la productividad de las economias
campesinas, y se identifican los principales obstdculos que han dificultado
su ejecucién. Por ultimo, se formula una serie de recomendaciones que
podrian aplicarse en programas de similar naturaleza que se lleven a cabo
en otros paises de la regién.

A.LA POBLACION RURAL EN COLOMBIA

1. Economia campesina, poblacién rural y empleo

Se estima que en Colombia hay cerca de 1 150 000 pequefios producto-
res, que viven en zonas de economia campesina, colonizadas e indigenas,
ubicadas en su mayoria en la regién andina, y que se dedican de preferen-
cia a la produccién de alimentos.

La contribucién de los pequefios productores a la economia del pais
es muy importante. En 1988 cultivaron el 57.6% del area agricola no cafe-
talera del pafs y aportaron el 56.7% de la produccién en términos de volu-
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men (Ministerio de Agricultura/DNP, 1990, pp. 337 y 341). Ademas pose-
en el 23% de las cabezas de ganado y el 40% del hato lechero del pais.

La participacién de la economia campesina se centra en los produc-
tos no comercializables (64.3%) y, en particular, en los de consumo direc-
to. Ademas, aporta el 35.7% del valor de la produccién de los productos
comercializables, con un 49.5% del 4rea (DNP/UDA, 1992).

En los afios cincuenta se produjo un éxodo de campesinos hacia los
centros urbanos, que transformé radicalmente la estructura demografica.
La poblacién rural, que en 1935 representaba el 70%, se redujo a menos
del 35% en 1985, aunque entre 1951 y 1985 se incrementé un 50%, desde
7 080 000 hasta 10 600 000 personas.

La oferta de trabajo rural presenta una tendencia creciente. Entre
1964 y 1973 la poblacién econémicamente activa de las zonas rurales cre-
ci6 a un promedio anual de 0.5%, porcentaje que se elevé al 2.8% entre
1973 y 1988. Por otra parte, la incorporacién cada vez mayor de las muje-
res a los mercados de trabajo rural y la desaceleracién de las corrientes
migratorias del campo a las ciudades a partir de 1973 se han reflejado en
un aumento de la tasa global de participacién rural (Ayala, 1990).

La diversificacién econémica en el campo ha venido adquiriendo
creciente importancia.-En las zonas rurales, excluidas las cabeceras de de-
partamento, la agricultura pas6 de proporcionar el 82.1% del empleo en
1978 al 71.6% en 1988; este cambio favorecié a sectores como el comercio y
los servicios, en los que el empleo aumenté del 3.5% al 8.3% y del 4.5% al
7.3%, respectivamente, en el mismo perfodo. La actividad agropecuaria
representa el 61.3% del total; el comercio, restaurantes y hoteles el 15%, y
los servicios el 14.2%. En poblaciones no nucleadas la manufactura aporta
el 8.6% del empleo y en areas con poblacién dispersa el 5.3%. El pluriem-
pleo se presenta en un 14.4% de los casos, principalmente entre los traba-
jadores del sector agropecuario o los obreros. Si bien el desempleo abierto
en el sector rural es bajo (3.2% en 1988) —aunque en el caso de las muje-
res llega al 9%—, los niveles de subempleo rural son considerables
(DNP/UDA, 1992).

2. Niveles de pobreza de la poblacién rural

La poblacién rural colombiana se caracteriza por vivir en condiciones so-
cioeconémicas precarias y por su bajo nivel de vida, lo que se vincula a la
inadecuada provision de servicios por parte del Estado.

De acuerdo con el Indice de Necesidades Basicas Insatisfechas
(NBI), en 1988 el 62.6% de los habitantes de las zonas rurales y el 57.4% de
los hogares de esas areas se encontraban en situacién de pobreza. Si se
toma en consideracién el ingreso, la pobreza afecta al 65.2% y al 59%, res-
pectivamente. En las zonas rurales con poblacién dispersa, la pobreza
afectaba al 69.8% de ésta. Aunque la pobreza rural disminuy6 entre 1978
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dades agricolas y de las interrelaciones existentes en la sociedad rural.
Esto dejo al pequefio productor més expuesto a las fluctuaciones del mer-
cado, lo que le obligé a restringir su autoconsumo y redujo su nivel de in-
gresos.

iv) Creciente articulacién de las unidades familiares campesinas con
otras empresas agropecuarias, mediante multiples modalidades de aso-
ciacién. En muchos casos, los grandes inversionistas agricolas subdividen
su empresa en unidades de producciéon pequefias y medianas, adminis-
tradas y trabajadas directamente por campesinos (Pontificia Universidad
Javeriana, 1988).

v) Mayor vinculacién a los mercados de productos, insumos y tra-
bajo.

vi) Gradual adopcién del sistema de contratacién de mano de obra
-asalariada, que presenta algunos inconvenientes, puesto que la oferta de
trabajo rural se ha vuelto bastante inelastica desde 1978 (Ministerio de
Agricultura/DNP, 1990). Paralelamente, se suprimieron las formas de co-
operacién tradicional, como el “brazo vuelto”1 y los “préstamos de traba-
jo” que han sido reemplazados por el jornal.

Esta situacion de la agricultura dista mucho de la existente en
Colombia en los afios cincuenta, cuando se la consideraba exclusivamente
como un sector que producia para el autoconsumo en condiciones de au-
tarquia. Se puede afirmar que los cambios que se han dado en la econo-
mia campesina responden a su creciente vinculacién al mercado, que la
ha obligado a modernizarse para poder competir. Las transformaciones
realizadas en contextos regionales, en los que la economia campesina ha
demostrado capacidad para competir en el mercado y eficiencia en térmi-
nos productivos, se han realizado en buena parte sin el apoyo estatal, lo
que demuestra su potencial para participar en los procesos de desarrollo.

Pese a la transformacién de la economia campesina, atin subsisten
problemas fundamentales, entre otros la notable concentracién de la pro-
piedad que coexiste con un universo atomizado de minifundios con insu-
ficiente dotacién de recursos productivos, que mantiene en condiciones
precarias a un numeroso sector del campesinado.

En sintesis, la situacién de los campesinos colombianos se caracteri-
za por altos indices de pobreza y baja calidad de vida, lo que contrasta
con las condiciones existentes en el resto del pais. De ahi la necesidad de
fortalecer los programas de desarrollo rural, pero en el marco de una nue-
va estrategia coherente con el proceso de descentralizacién politica, fiscal
y administrativa del Estado.

1 El “brazo vuelto” es un sistema de trabajo en el que una familia colabora
con otra en diversas labores agricolas o en el mejoramiento de su vivienda, y pos-
teriormente recibe ayuda de ésta en actividades similares. Este sistema atin se si-
gue aplicando en algunas comunidades andinas de Colombia.
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B. EL PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL INTEGRADO

El Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI) nace en 1976, durante el
gobierno del Presidente Alfonso Lopez Michelsen, sobre la base del reco-
nocimiento de que el sector tradicional del agro colombiano generaba la
mayor parte de los productos de consumo directo y, a la vez, presentaba
los mas altos indices de pobreza.

La poblacién campesina colombiana representaba en ese entonces el
35% del total y se caracterizaba por la aplicacién de métodos tradiciona-
les de produccién, un bajo nivel de productividad, una deficiente vincu-
lacién con los mercados y un dificil acceso a los servicios bésicos del Esta-
do. Estos factores incidian directamente en la reproduccién de la pobreza
rural y en la restriccién del ahorro, la inversién y la capitalizacién de las
zonas debido a los reducidos excedentes econ6micos. Asimismo, las defi-
cientes condiciones de vida propiciaron la migracién del campo a las ciu-
dades y afectaron el abastecimiento de productos alimenticios a los gran-
des centros urbanos. Sin embargo, la poblacién campesina presentaba un
alto potencial para perfeccionar sus métodos de produccién y elevar la
productividad mediante el empleo de tecnologias adecuadas a las condi-
ciones socioeconémicas y agroecolégicas de las zonas en que vivia.

La acci6n estatal venia reorientdndose desde la década de 1960 hacia
el sector rural, otorgando menor prioridad a los procesos de reforma
agraria y buscando mecanismos que permitieran dar una solucién cohe-
rente a los problemas del campo. El Estado se proponia adoptar medidas
integradas en las dreas de la produccién y la infraestructura bésica, en be-
neficio de la poblacién rural.

Por consiguiente, el Programa de Desarrollo Rural Integrado tiene
dos aspectos: el productivo y el social. Su desarrollo inicial est4 estrecha-
mente vinculado a los lineamentos del Plan Nacional de Alimentacién y
Nutricién, que supeditaba los programas productivos a los sociales en
vista de que los primeros inciden directamente en las condiciones de vida
y ejercen un efecto redistributivo de los recursos del Estado hacia la po-
blacién rural mas pobre.

Las prioridades iniciales se modificaron sustancialmente en las fases
posteriores. El PAN desaparece en la segunda fase y se da prioridad al
Programa de Desarrollo Rural Integrado, que se convierte en un ente ofi-
cial descentralizado del Ministerio de Agricultura y se concentra en los
procesos productivos y la infraestructura basica relacionada con la pro-
duccién.

A partir de 1989, en el marco de la descentralizacion del Estado co-
lombiano, se disefia la tercera fase del DRI, el Programa de Desarrolio
Integral Campesino, que se ejecutara en 620 municipios y en el que se in-
vertirdn 250 millones de délares. En esta fase se otorga particular impor-
tancia a los componentes sociales.
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C. CONTRIBUCION DEL PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL
INTEGRADO AL INCREMENTO DE LA PRODUCTIVIDAD
CAMPESINA

1. Introduccién

En esta seccion se analizan el impacto y los efectos del Programa DRI en
las siguientes regiones de Colombia: Santander, Boyac4, sur de Huila,
oriente de Antioquia y Sincelejo (Sucre) en la Costa Atlantica. Estas areas
son representativas de la regién andina alta, media y baja y de la regién
de la costa, que han sido objeto de evaluaciones periédicas del DRI.

2. Efectos regionales del Programa

Uno de los factores que limita las posibilidades de realizar evaluaciones
confiables es la falta, en las fases I y II, de un disefio de politicas y metodo-
logias de evaluacién que permitan tomar en cuenta la correlacién existente
entre las que se realizan antes de que se inicien las actividades, durante su
ejecucion y posteriormente (Van Vliet y otros, 1990). En particular, no se
establecieron procedimientos para efectuar evaluaciones de impacto de
cada fase, lo que dificult6 la seleccién y el andlisis de los indicadores. Una
excepci6n es la metodologia desarrollada por Mejia, Millan y Perry (1979),
con la que se traté de subsanar estos problemas mediante la medicién de
diferencias entre muestras estadisticas. Estas diferencias se determinaron
comparando el impacto entre beneficiarios directos y “testigos”.

Se pueden distinguir dos tipos de conclusiones en estas evaluaciones:
en primer lugar, las que indican que los cambios que se produjeron en la
economia campesina no se deben sé6lo a la ejecucién del Programa, sino
fundamentalmente a la influencia del contexto macroeconémico y, en se-
gundo lugar, las que identifican los efectos correspondientes a cada com-
ponente. Estas evaluaciones son la fuente de informacién de este estudio.

En la evaluacién de las dos primeras fases del Programa (1976-1986),
se sefiala que éste “se ve afectado por su gran envergadura y la heteroge-
neidad de las zonas campesinas, las cuales segiin sus condiciones respon-
den con mayores o menores resultados a su accién, es decir, existe un
desarrollo desigual de la efectividad del Programa respondiendo en gran
medida a ese mismo tipo de condicién de las comunidades objetivo”
(FEDESARROLLO, 1987). De esto se deduce que las diferencias socioeco-
némicas y culturales influyen en la dindmica y los resultados del Programa.

a) Sur de Huila

El departamento de Huila se encuentra en el sudoeste, tiene 19 890
km?2 y limita al norte con los departamentos de Tolima y Cundinamarca, al
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este con los de Meta y Caquets, y al sur y el oeste con el departamento de
Cauca. Cerca de la cuarta parte de su territorio corresponde al valle del rio
Magdalena, de topografia plana a ondulada, y el resto a las vertientes de
las cordilleras central y occidental. El clima del valle del alto Magdalena es
célido y seco, sobre todo al norte de Neiva, su capital, donde se encuen-
tran dreas erosionadas. Las vertientes cordilleranas presentan una gran va-
riedad de climas: templado, frio, paramuno, hiimedo y seco. Los suelos de
mayor potencial agropecuario se encuentran en el valle, donde el clima
seco es el principal limitante.

El 4rea del sur de Huila cuenta con suelos muy adecuados para la
ganaderia y los cultivos permanentes como el café y la cafia panelera. Su
economia gira en torno a los servicios (48%), las actividades agropecua-
rias (38%) y, en menor proporcion, la industria (8%) y la mineria (6%). En
los tltimos afios, la mineria, que consiste esencialmente en la extraccién
de petréleo y gas natural, ha incrementado considerablemente su partici-
pacién en el PIB del departamento.

Los 712 470 habitantes del departamento de Huila se distribuyen en
37 municipios. El 54% habita en centros urbanos y el 46% restante en el
campo. La cobertura de los servicios basicos es muy deficiente: sélo el
71.2% de las viviendas disponen de electricidad, el 73.8% de acueductos y
el 52.7% de alcantarillado. Segtn los indicadores oficiales sobre pobreza
absoluta, el 48.7% de la poblacién se encuentra en condiciones de pobreza
y el 23.9% en situacién de miseria.

La evaluacién de impacto del Progama se realizé a partir de una li-
nea de base adoptada en 1983. A partir de ella se establecieron comparacio-
nes con los resultados de una encuesta realizada en 1989 por el Centro de
Investigaciones para el Desarrollo de la Universidad Nacional (Errdzuriz y
otros, 1990). Se consideraron variables relacionadas con la estructura pro-
ductiva y econémica de la zona, y se analizaron el uso del suelo y la tenen-
cia de la tierra, el acceso al crédito del DRI, la oferta y la adopcién de tecno-
logias, el empleo, los ingresos y la calidad de vida.

La estructura productiva de este distrito se caracteriza por la pre-
ponderancia de los cultivos de café y cafia panelera que cubren aproxima-
damente el 81% del drea del distrito. Estos cultivos registraron un incre-
mento del 138% en el periodo que se examina. En cambio, disminuy? el
drea dedicada a cultivos transitorios como maiz y frijol. Ademas, se obser-
v6 una tendencia a la sustitucién de cultivos asociados por un sistema de
policultivos limpios, que se vieron favorecidos por la expansién del drea
cafetalera, la transformacién tecnolégica de la explotacién de la cafia pa-
nelera, y la produccién de hortalizas y frutas.

En lo que respecta a la tenencia de la tierra, se observé un predomi-
nio de la propiedad (89.8%), lo que se explica por el hecho de que Ia re-
gién fue zona de colonizacién cafetalera durante la década de 1940. Entre
1983 y 1989 la estructura de la propiedad permanecié practicamente inva-
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riable, pero el arriendo de tierras se ha vuelto méas comun, lo que indica
que el mercado pertinente ha adquirido un mayor dinamismo.

E144.5% de las unidades de explotaci6n tiene entre 0.1 y 5 hectareas;
el porcentaje disminuye al 25.4% y 24.25% en el caso de las unidades de
5.1a10y 10.1 a 20 hect4reas, respectivamente, en tanto que las unidades
de mas de 20 hectéreas representan el 5.9% del total. Esto demuestra que
una alta proporcién de la poblacién campesina se concentra en los mini-
fundios.

En sintesis, la poblacién campesina est4 firmemente arraigada en el
territorio, lo que ha permitido incluso la ampliacién del minifundio. Este
proceso se vio facilitado econémicamente por la produccién de café, en
especial la bonanza cafetalera de 1986, y de cafia panelera, que también
tuvo un periodo de auge en 1985-1986. A su vez, esta bonanza permitié
ahorrar a los campesinos de la zona y, en consecuencia, tener acceso a
bienes de capital como tierra, herramientas y ganado, y a mejores condi-
ciones de vivienda. El 41.3% de los campesinos que compraron tierras ad-
quirieron unidades de 0.1 a 5 ha. (41.3%). Ademas, entre los que ya tenian
tierras se observé una tendencia a aumentar el tamafio de la unidad de
explotacion.

Sibien es cierto que el proceso de acumulacién de excedentes coinci-
di6 con la ejecucién del Programa DRI, no podemos atribuirlo exclusiva-
mente a éste, sin tomar en cuenta el notable impacto de la bonanza cafeta-
lera y de la cafia panelera. No obstante, la cobertura y las condiciones de
los créditos del DRI posibilitaron la consolidacién de procesos de acumu-
lacién.

La poblaci6n objetivo del Programa DRI son los pequefios producto-
res campesinos con parcelas de menos de 20 ha., y cuyos ingresos provie-
nen en un 70% de la actividad agropecuaria. Se establecieron condiciones
especiales para la concesién de créditos a estos campesinos. El interés co-
brado por los créditos del DRI estaba seis puntos por debajo de las tasas
comerciales; el Programa cubria la diferencia como un subsidio a los pe-
quefios productores.2 Los plazos de pago se establecian de acuerdo con
las caracteristicas de la actividad econémica del prestatario. En el distrito
del sur de Huila, el crédito DRI se concentré en las parcelas de 5.1 a 20 ha.
y tuvo una cobertura media anual del 18.8% de los agricultores del distri-
to. El volumen de créditos otorgados aument entre 1982 y 1986, se man-
tuvo estable entre 1986 y 1988 y descendi6 en 1989.

Se puede concluir que en el distrito del sur de Huila la introduccién
de la linea de crédito del DRI no contribuyé a democratizar efectivamente

2 Con la creaci6én del Fondo Financiero Agropecuario, en 1990 cambi6 la
politica crediticia. Se eliminaron los subsidios y se unificaron las tasas de interés
que se les cobraban a todas las categorias de productores, de conformidad con el
modelo macroecondémico liberal.
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el acceso a los recursos financieros de los agricultores mas pequefios (0.1 a
5 ha.), quienes venian siendo financiados por el gremio cafetalero, puesto
que las de esta 4rea eran tierras 6ptimas para el cultivo del café, producto
no financiado por el Programa.

En el periodo examinado, la linea de crédito del DRI financi6 el
40.6% de la produccién agricola y el 38.4% de la produccién pecuaria; el
21.0% restante se destiné a diversos fines, entre otros reforestacion, pisci-
cultura, construccién y mejoramiento de viviendas, adquisicién de ma-
quinaria y electrificacién.

Por otra parte, el componente de desarrollo tecnolégico se bas6 en
los planes de desarrollo a nivel de distrito, en los que se identifican las
tecnologias locales de produccién y se comparan las tecnologias disponi-
bles, con el propésito de establecer las prioridades de la produccién gana-
dera en la zona. No obstante, en el caso del sur de Huila, en el plan de
desarrollo no se tomaron en cuenta los productos importantes de la zona
y, en cambio, se otorgd prioridad a especies como el maiz, el frijol y su
cultivo asociado, sin considerar debidamente los cultivos asociados del
café y la cafia panelera, los productos mas destacados de su economia.
Este desconocimiento de las caracteristicas de los sistemas de produccién
regionales fueron el mayor limitante de este componente.

Sin embargo, la gestién del Instituto Colombiano Agropecuario
(ICA), en su calidad de organismo ejecutor de este componente, se centré
en actividades relacionadas con la produccién de maiz y de frijol y su cul-
tivo asociado. Entre otras, se adoptaron las siguientes medidas:

i) Se introdujeron practicas de labranza minima y se eliminé el uso
de la quema en la preparacién del terreno para la siembra.

ii) Se foment? la seleccién de semillas mejoradas y se redu]o el volu-
men de semillas por hectdrea.

iii) Se implant el uso de insecticidas y fertilizantes agroquimicos.

iv) Se proyecté un incremento de la productividad de 1 880 kg/ha.
en el caso del maiz (de 620 a 2 500) y de 250 kg/ha. en el del frijol (de 750
al 000).

Los resultados obtemdos después de seis afios de trabajo no coinci-
dieron con las metas establecidas. El rendimiento se increment6 menos de
lo proyectado (maiz: 1 250 kg/ha.; frijol: 625 kg/ha.) y la adopcién de
nuevas tecnologias de produccién en general fue reducida, debido en gran
medida a los altos costos de los productos agroquimicos y a factores de in-
dole cultural. Por otra parte, el incremento de la productividad fue mas
marcado en los casos del café y la cafia panelera, como consecuencia de la
dindmica de comercializacion. Esto se reflej6 en la mayor disponibilidad
de ingresos, que se vio contrarrestada por el incremento de los costos de
produccion que supone la adopcién de las tecnologias recomendadas. Este
aumento de los ingresos, que en 1989 representé un promedio de 886 170
pesos anuales en los hogares de los pequefios productores (2.27 salarios
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minimos de la época), les permiti6 acceder a la canasta de productos bési-
cos de la region, cuyo valor se establecié en 531 100 pesos de ese afio.

Lo anterior indica que el acceso al crédito, el auge del café y la cafia
panelera, y el progreso logrado en términos de adaptacion y transferencia
de tecnologia ejercieron un impacto en la regién. Este consisti6 en el incre-
mento de los ingresos a través de un proceso de acumulacién, que permi-
tié a los campesinos una activa capitalizacién reflejada en la compra de
tierras, vivienda y ganado.

b)  Oriente de Antioquia

El departamento de Antioquia esta situado en el noroeste del pais y
cubre la regién mas septentrional de las cordilleras occidental y central.
Tiene una superficie de 63 612 km? y limita al norte con los departamentos
de Bolivar y Cérdoba y con el Mar Caribe; al oriente con el rio Magdalena
(departamentos de Santander y Boyac4); al sur con Caldas y Risaralda, y al
occidente con el Chocé. El territorio antioquefio es montafioso en su mayor
parte, especialmente en el centro, ocupado por las cordilleras occidental y
central, que estin separadas por el cafion del rio Cauca. Esta zona monta-
fosa estd bordeada por tres grandes extensiones de tierras bajas y planas:
el amplio valle del Magdalena al este, la depresién del Cauca-Nechi al
noroeste, y el valle del Atrato al oeste. El clima es muy variado, desde frio
en la regién central a clido y himedo en las llanuras periféricas, pasando
por una amplia zona templada en la que se cultiva café.

La economia gira en torno a los servicios (50%), la industria (31%), la
agricultura (12%) y la minerfa (7%). El comercio es sumamente activo y ha
caracterizado histéricamente al pueblo antioquefio. Antioquia es el segun-
do departamento mas industrializado de Colombia, después de Cundina-
marca; ademds, es el principal productor de café y banano de exportacién
y ocupa el segundo en lo que respecta al niimero de cabezas de ganado.
Otros productos agricolas de la zona son la cafia panelera, el maiz, la
papa, el frijol y la yuca.

El departamento tiene 4 159 000 habitantes distribuidos en 124 mu-
nicipios. El1 67.3% habita en los centros urbanos y el 32.8% en las 4reas ru-
rales. Cerca del 40% de la poblacién vive en condiciones de pobreza y el
19% en la miseria, sin contar a la poblacién indigena (5 769 personas). En
general, existen agudos contrastes socioeconémicos, que provocan cons-
tantes conflictos sociales.

La informacién sobre las evaluaciones del Programa DRI realizadas
en el oriente de Antioquia y en el distrito de Sincelejo (Sucre) proviene de
los estudios realizados por el Centro de Investigaciones Econémicas de la
Universidad de Antioquia,3 entre enero de 1984 y septiembre de 1985.

3 Los informes de las evaluaciones constan de 12 tomos, que fueron sinteti-
zados y publicados por Arango y otros (1987).
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En el oriente de Antioquia, el inicio del Programa DRI en 1976-1978
se caracteriza por el aumento del tamafio promedio de las pequefias ex-
plotaciones agricolas, debido en parte al alza general de los precios como
consecuencia de la bonanza cafetalera de 1975-1977. Sin embargo, entre
1977 y 1984 se observa, por el contrario, una reduccién del tamafio de la
unidad productiva, de 5.2 a 4.7 ha. en el caso de los beneficiarios directos,
lo que revela el alto grado de concentracién de la tierra que se ha produci-
do en esta region de Colombia, pese a ser una zona tipica de economia
campesina.

La forma de tenencia de la tierra predominante en esta regi6n es la
aparceria, que se hizo més comtn a partir de 1975, y alcanz6 un alto nivel
en 1982 y 1984, pese a lo cual presenta una tendencia decreciente. Estos fe-
némenos se relacionan con el traspaso de tierras de campesinos con exce-
dentes a los que no tienen suficiente tierra y se conoce como aparceria en-
tre campesinos o entre iguales.

En cuanto a la estructura productiva de la regién, se determiné que
la papa es uno de los cultivos més importantes, tanto en la zona de la
Unién-Abejorral-Sonsén donde su produccién se redujo, como en Rione-
gro y Guarne, donde practicamente se dejé de producir, y en el Carmen
de Viboral-Santuario-Pefiol-San Vicente, donde el rendimiento del cultivo
aument6 en forma sostenida. La reduccién del 4rea cultivada se compen-
s6 con un incremento de la produccién y la productividad en un porcen-
taje promedio del 58% entre 1978 y 1984. Los otros productos importantes
de la region son el frijol y el maiz como cultivos “limpios” y el cultivo
conjunto de maiz y frijol, principalmente en los municipios de Marinilla-
Santuario y San Vicente, en los que se observé una extension de la super-
ficie cultivada de un indice de 100 en 1978 a 159 en 1984. Dicho incremen-
to fue posible gracias a la financiacién proporcionada por los créditos del
Programa DRL

La ampliacién de la superficie cultivada con frijol y maiz se vio re-
forzada por el incremento de la productividad, sobre todo de los cultivos
“limpios”; asi es como el frijol presenta un promedio de 2 136 kg/ha. en
1984, lo que se compara con 1 023 kg/ha. en el caso del maiz-frijol y con
716 kg/ha. en el del cultivo asociado de papa, maiz y frijol. La productivi-
dad del maiz pasa de 1 062 kg/ha. en 1978 a 2 184 kg/ha. en 1984, en
tanto que la de maiz y frijol aumenta de 1 222 kg/ha. a1 733 y la de
papa, maiz y frijol pasa de 1 291 kg/ha.a2 390 kg/ha.

Cabe destacar que las hortalizas (Marinilla) y otros cultivos caracteris-
ticos de tierras templadas como la cafia panelera, platano y café (Cocornd,
Granada, Concepci6n y pequefias zonas de Abejorral, Sonsén, Carmen de
Viboral y el Pefiol) también registraron un incremento de la productividad.
Entre los dos afios considerados, se estima que éste ascendi6 a un 22.6% en
el caso de las hortalizas. El cultivo de cafia panelera, producto al que se
otorgd prioridad en el Programa DRI, se increment6 en términos de volu-
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men de produccién y de extension del area financiada, pasando de un indi-
ce de 100 en 1978 a 236 en 1984; sin embargo, parte de esa financiacién se
destiné al café. Los rendimientos de este cultivo permanecieron casi cons-
tantes en el periodo de referencia, lo que indica que el incremento de la
producci6n se debié fundamentalmente al aumento del 4rea sembrada.

Las observaciones sobre la adopcion de tecnologias en esta region
permiten concluir que, si bien los usuarios directos del Programa DRI fue-
ron quienes adoptaron en mayor medida las recomendaciones, esto no se
tradujo en cambios en materia de produccién. No obstante, algunos pro-
ductores que no eran usuarios del Programa pero que tenian cierto grado
de especializacion productiva, presentaron rendimientos muy altos.

En cuanto al crédito, se observa un comportamiento similar al de
otras 4reas del DRI, ya que en 1984 presentaba una alta cobertura del or-
den del 67.3%, lo que se compara con el 37.3% en 1976, al comienzo del
Programa. Otra caracteristica de esta linea de crédito fue que la mayoria
de los usuarios tenia propiedades de 3 a 20 ha. Sin embargo, cabe sefialar
que en un comienzo se vincularon al Programa un alto porcentaje de pe-
quefios productores con parcelas de menos de 3 ha. Esto se debié a que el
componente de asistencia técnica al que estaba vinculado el crédito se
orienté en gran parte a esa categoria de productores.

El ingreso total promedio de los productores se incrementé en un
16.3% en el periodo, con una tasa promedio anual del 3.1%, lo que es bas-
tante aceptable en el sector agricola si se tiene en cuenta la situacién rece-
siva de la economia colombiana en la década de 1980. En lo que respecta
al ingreso neto agropecuario, destaca la participacién del sector pecuario,
cuya tasa aumentd del 14% al 16.9% en 1978 y del 35.1% al 42.7% en 1984.
En general, una alta proporcién del ingreso sigue correspondiendo al sec-
tor agricola.

Finalmente, el examen de la canasta de consumo de la poblacién
rural en la regién permitié determinar que en 1983 su valor ascendia a
298 800 pesos, en tanto que la de alimentos costaba 181 600 -pesos; estas
dos canastas corresponden, respectivamente, a la linea de pobreza y de
indigencia. En cuanto al nivel de consumo por tamaiio de explotacién, se
observé que los hogares con menos de 3 ha. (54.7%) eran pobres y los con
menos de 1 ha. (13.6%) eran indigentes. Estos datos indican un cambio
positivo si se los compara con la situacién existente en las zonas rurales
del pais en 1978 (68.5% de hogares indigentes y 83.5% de hogares po-
bres). Por otra parte, los alimentos y la vivienda ocupan un lugar pre-
ponderante en la estructura de consumo del oriente de Antioquia. En
suma, el andlisis realizado en esta region sefiala que tiene un nivel de
vida més alto que el promedio de las zonas rurales del pais.

En sintesis, se puede sefialar que en el oriente de Antioquia el Pro-
grama DRI ha sido exitoso y se ha traducido en mayores niveles de bien-
estar, puesto que ha realzado la capacidad productiva a través del crédito
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y la asistencia técnica, entre otros. La tenencia y la disponibilidad de tie-
rras no fueron los principales limitantes de la produccién vy, por ello, se
obtuvo una respuesta muy superior en lo que respecta a la productividad
de los principales rubros y al ingreso de los beneficiarios directos del Pro-
grama.

¢)  Distrito de Sincelejo (Sucre)-Costa Atlantica

- El departamento de Sucre estd ubicado al noroeste del pais, entre el
rio Cauca y el Caribe. Tiene una superficie de 10 917 km?2 y limita al norte
y al este con el departamento de Bolivar, al sur y al oeste con Cérdoba y al
noroeste con el Caribe. Un poco més de la tercera parte de su territorio
forma parte de la depresion inundable del bajo Magdalena-Cauca-San
Jorge, caracterizada por numerosas ciénagas, especialmente a lo largo del
rio San Jorge, al sureste del departamento. Al noroeste, en cambio, en la
region de Sincelejo-Ovejas, zona de estudio, hay una cadena de colinas
correspondiente a la Serrania de San Jacinto o los Montes de Maria, que se
prolonga hacia el norte en el departamento de Bolivar. Entre estas colinas
y la depresién de San Jorge se extiende una region de sabanas més o me-
nos planas. El clima es célido en todo el departamento, seco hacia el mar y
himedo en la depresi6n. Los suelos de las sabanas tienen un gran poten-
cial agropecuario, y los de la depresién ofrecen excelentes posibilidades
agricolas y plsc1colas

La economia de Sucre depende esencialmente de las actividades
agropecuarias (74% del PIB) y, en menor proporcién, de los servicios
(23%), 1a industria (2%) y la mineria (menos del 1%). En el sector agrope-
cuario, la ganaderfa vacuna es la principal actividad, aunque la agricultu-
ra tiene una importancia creciente; entre los principales cultivos figuran la
yuca, el fiame, el arroz, el maiz, el algodon, el sorgo y el tabaco. De hecho,
Sucre es el principal productor de fiame del pais.

El departamento tiene 574 900 habitantes, distribuidos en 24 muni-
cipios. De ellos, el 54% habita en las 4reas urbanas y el 46% en el campo.
La cobertura de los servicios publicos es muy deficiente: el 60.4% de las
viviendas tiene electricidad, el 43.2% acueducto y s6lo un 23.6% alcantari-
llado. Cerca del 73.6% de la poblacién vive en condiciones de pobreza y el
54.6% en la miseria. Por lo tanto, éste es uno de los tres departamentos
maés pobres del pais.

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP) realizé dos evalua-
ciones en el distrito de Sincelejo. En la primera, efectuada en 1979, se se-
fiala que “los resultados son precarios y atribuibles a la falta de acceso a la
tierra, a la dificultad para la venta de los productos e insuficiencia de los
servicios gubernamentales” (DNP, 1982). Por lo tanto, el campesino de-
pende del trabajo como jornalero, la venta de artesanias y pequefios nego-
cios, lo que le impide convertirse en un pequefio productor con caracteris-
ticas empresariales.
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En la segunda evaluacién del DNP, realizada en 1983, quedé en evi-
dencia que las modificaciones en la estructura de propiedad de la tierra a
consecuencia de la reforma agraria que se llevé a cabo en respuesta a las
grandes “invasiones” de terrenos de los afios setenta, habian conducido
mas a un fraccionamiento de la propiedad que a cambios significativos en
el gran latifundio. Los beneficiarios del Instituto Colombiano de la Refor-
ma Agraria (INCORA) eran en su mayor parte destinatarios del DRI
(DNP/UDA, 1983).

La disponibilidad y la tenencia de la tierra siguen planteando serios
problemas a los productores de Sucre que, pese a sus notables esfuerzos,
quedaron limitados a 10 ha., por lo que se vieron obligados a vender sus
tierras y a tomar otras en arriendo para asegurar su subsistencia. Esto
configuré un proceso de desintegracion de las explotaciones, con el resul-
tado de que su tamafio promedio se mantuvo précticamente invariable
entre 1978 (5.19 ha.) y 1984 (5.2 ha.). Como sucedié también en otras re-
giones, se produjo una marginacién de las explotaciones méas pequefias
dentro del Programa y, en consecuencia, éste se circunscribi6, entre las de
menos de 20 ha., a las unidades relativamente mds grandes.

El 4rea sembrada con cultivos anuales y permanentes se redujo del
53.5% al 48.6%, debido al mayor empleo de la tierra con fines de explota-
cién ganadera. Los dos principales cultivos -maiz “limpio” y el cultivo
asociado de maiz, fiame y yuca- decrecieron en el periodo de anlisis por
su escasa rentabilidad, en tanto que los cultivos mas rentables —yuca “lim-
pia”, flame “limpio”, mafz-flame y maiz-yuca- registraron un gran auge.

En cuanto a productividad e ingresos, en el periodo 1978-1984 el au-
mento del rendimiento por hectérea de los principales cultivos fue signifi-
cativo. En efecto, el rendimiento del maiz subié en todos los casos en un
53.6%, el de la yuca se increment6 en un 37.8%, el del fiame en un 21.3%,
el del mafz-fiame-yuca en un 14.2%, el de mafz-yuca en un 35.7% y el del
maiz-fiame en un 47.5%. Sin embargo, el aumento de productividad no se
reflej6 plenamente en el incremento del 7.8% de los ingresos reales, aun-
que dicho porcentaje representa el ingreso total, incluidos el pago de jor-
nales, y el procedente de la venta de artesanias y el comercio.

En cuanto a la transferencia de tecnologia, se produjo una adopcién
generalizada de nuevas técnicas en las unidades de explotacién de mayor
tamafio, en las que se observé la introduccién de magquinarias, el uso de
fertilizantes y fungicidas y el manejo tecnificado de los cultivos por parte
de los usuarios directos del Programa. En las unidades mas pequeiias, en
cambio, la transferencia fue deficiente por falta de cobertura y, por tanto,
la adopci6n de tecnologia fue menos generalizada. A modo de ejemplo,
no se fertiliz6 ni se aboné la tierra, y s6lo se recurri6 en algunos casos a la
preparacion de los suelos con tractores alquilados y al uso de herbicidas,
lo que redundé en un menor aprovechamiento de la fuerza de trabajo,
pese a las altas tasas de subempleo prevalecientes.
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Con el crédito del DRI se logré una cobertura mucho mas amplia
que con la linea de financiacién de la Caja Agraria en 1976, aunque éste se
canalizé primordialmente a las unidades de explotacién més grandes. Por
otra parte, se observé que los productores que tuvieron acceso al crédito
se atrasaron en sus pagos por problemas econémicos. El DNP demostr6
que los ingresos eran insuficientes para pagar los créditos, que represen-
taban casi el 60%-del costo de produccién (Martinez, 1989).

El andlisis del consumo por tamarfio de la explotacién demuestra
que el 25.1% de las unidades inferiores a una hectérea se encontraban en
condiciones de pobreza. Ninguna estaba en la indigencia, lo que demues-
tra que los campesinos de Sucre lograban mantener un nivel de consumo
aceptable a costa de grandes desahorros. Por lo tanto, los productores que
tenian menos de 10 ha. presentaban un ahorro negativo. Esta situacién
concuerda con su exitosa biisqueda de ingresos fuera de la explotacién
agricola, principalmente por medio de la artesania y el comercio, y el tra-
bajo como jornaleros.

El caso de la costa permite sefialar que, si bien el Programa DRI no
fue totalmente exitoso en esa regi6n, permitio el fortalecimiento de aque-
llos campesinos que ante la falta de tierras desarrollaron otras estrategias,
como la tenencia a través del arriendo y la obtencién de ingresos fuera de
la explotacién agricola, lo que posibilité la adquisicién de la canasta mini-
ma de alimentos.

d) Departamentos de Santander y Boyaca

Los departamentos de Boyaca y Santander se encuentran en la re-
gion andina. En el interior de la zona existen importantes diferencias en
cuanto a la calidad de los suelos y la dotacién de agua, que en muchos ca-
sos son factores limitantes de las actividades agropecuarias. La regién tie-
ne una baja precipitacién pluvial (menos de 1 000 mm/afio) y presenta
altos niveles de agotamiento de los recursos naturales.

Los 104 municipios cubiertos por el DRI en la regién representan el
10.3% de los municipios colombianos, y en ellos vive el 13.2% de la pobla-
cién rural del pais. Las tierras corresponden aproximadamente en un 80%
a areas de vertiente, de clima templado (de 1 000 a 2 000 metros sobre el
nivel del mar) y de clima frio (més de 2 000 metros sobre el nivel del mar);
el resto corresponde al drea norte del gran altiplano cundiboyacense, en el
que predomina el clima calido. En las zonas templadas los sistemas de
produccién suelen organizarse en torno a cultivos permanentes como la
cafia panelera, la yuca, el platano y los frutales, y cultivos temporales
como el maiz, el frijol, el tabaco y las hortalizas. En las zonas de clima frio
los sistemas de produccién estdn centrados en el cultivo de la papa en ro-
tacion con cebada y trigo, y en la ganaderia vacuna de leche y cria.

Los pequeitos productores de la regién, es decir los que poseen un
maximo de 20 hectéreas, controlan el 69.7% de la superficie cultivada y el
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62.2% de la produccién regional, lo que demuestra que en esta region la
economia campesina ocupa un lugar privilegiado. En Colombia esta cate-
goria de productores controla el 57% del area cultivada y generan el 56%
de la produccién.

i) Uso de los suelos

En la regién se ha venido estructurando un patrén de distribucion
de la tierra, que consolida un nuevo tipo de produccién agropecuaria ba-
sado en unidades de tamaiio mediano; ésta provoca menos conflictos so-
ciales que la estructura anterior (latifundio-minifundio) y se caracteriza
por un manejo técnico de corte capitalista en el que el campesino se hace
cargo de la explotacién de la tierra actuando como empresario. Su activi-
dad se orienta fundamentalmente a la produccién de bienes para el mer-
cado. En este contexto, la consolidacién del sistema de tenencia en pro-
piedad juega un papel muy importante en comparacion con los demas
sistemas de tenencia de cardcter precapitalista. En particular, en las ex-
plotaciones de 10 a 20 hectdreas se da una especializacién ganadera
orientada a una mayor capitalizacién.

Durante el periodo 1970-1988 desaparecieron en la regiéon 26 818
unidades menores de una hectérea, el 71% de las cuales pertenecia a los
municipios incluidos en el Programa DRI. Este fenémeno se debi6 al pro-
ceso de especializacién ganadera en predios de tamafio mediano que han
ido sustituyendo a los minifundios, y a la progresiva disminucién del in-
greso de los pequefios propietarios que los ha llevado a abandonar la pro-
duccién agropecuaria para buscar trabajo asalariado en otras ramas de la
economia. En el primer caso, se puede hablar de un proceso de transfor-
maci6n en el que la acumulacién o el aumento del ingreso en una unidad
de produccién permite que ésta se amplie, pero sin que se la deje de dedi-
car a la actividad agropecuaria. Mientras en 1970 el 4rea cultivada de la
region representaba el 56% y la dedicada a pastos el 29%, en 1988 sélo se
cultivaba el 35% en tanto que el 42% se destinaba a pastos.

Estos fendmenos han sido acompaiiados por un proceso de reduc-
cién de poblacién rural que ha limitado la oferta de mano de obra para
actividades agricolas y obligado a reorientar las unidades de produccién
hacia actividades pecuarias. Ademas, la papa, que es el principal cultivo
de la regién de Boyaca, se vio afectada desde 1985 por el ajuste de la tasa
de cambio; al mismo tiempo, se liberé el precio de la leche, con lo que se
cre6 un ambiente macroeconémico favorable para la explotacién ganade-
ra.

El Estado colombiano contribuyé a estos procesos de cambio me-
diante la politica de reconocimiento juridico de la ocupacién de hecho de
tierras ubicadas en zonas de colonizacién y la asignacion de tierras del
Fondo Financiero Agrario. Por su parte, el DRI subsidié la produccién
campesina mediante instrumentos de crédito y asistencia técnica.
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ii) Rendimiento

Los campesinos de la regién cultivan productos de exportacién,
materias primas alimenticias y alimentos de consumo directo de alto va-
lor y se reservan para su consumo bienes de consumo directo como el
maiz, que tienen un bajo valor en el mercado. Con la excepcion de la pa-
nela, que tiene un alto grado de elaboracién en la misma explotacién y
un elevado rendimiento (valor de la produccién por hectarea), los pro-
ductos de esta zona dejan una escasa utilidad, particularmente el tabaco
y el fique, cuyos productores se cuentan entre los grupos mas pobres de
la poblacién rural.

En las evaluaciones preliminares se concluye que el valor de la pro-
duccién promedio por hectarea de los campesinos beneficiarios del DRI
es un 31% mds alto que el de los demés campesinos. El Programa ha per-
mitido a sus beneficiarios abandonar los cultivos con escaso rendimiento
econdémico y sustituirlos por otros que dejen mayores utilidades. Esto fue
lo que ocurrié en el caso de la sustitucién de los cltivos tradicionales
(café, maiz, platano, frijol) por cafia panelera, que fue posible gracias a
los precios relativamente favorables en el periodo 1977-1983 y a la exis-
tencia de tecnologfas avanzadas de cultivo de la cafia que facilitaron el
cambio. E1 DRI favorecié tal proceso ofreciendo el paquete tecnolégico y
el crédito para que los productores pudieran financiar el proceso de sus-
titucién.

El 4rea sembrada con frijol en la regién pasé de 4 800 hectareas en
1979 a 24 000 hectareas en 1990, con una variacion del rendimiento pro-
medio de 521 kg/ha. a 731 kg/ha. en el mismo periodo. En esta situaciéon
influy6 el Programa DRI, ya que el fomento de su produccioén fue la base
de la estrategia de diversificacién de cultivos en varios municipios de la
regién, debido al bajo rendimiento del fique y el tabaco. Ademas, el DRI
desempeiié un importante papel en el incremento del rendimiento del
maiz, ya sea cultivado independientemente o en asociacién, que entre los
pequefios productores pasé del 11% en 1978 al 36% en 1988.

La papa es el cultivo al que se destina una mayor superficie cultiva-
ble en Boyac4; durante los afios ochenta ésta se mantuvo mas o menos es-
table, en torno a las 42 000 ha., y la produccién promedio fue de 13.6
ton/ha. durante el periodo. Sin embargo, las variaciones anuales del vo-
lumen producido han estado condicionadas por la politica cambiaria y su
impacto sobre la importacién de insumos, ya que el cultivo de la papa
depende en gran medida del uso de agroquimicos importados. Otros fac-
tores que han influido bastante en la reduccién ciclica de su rendimiento
han sido la variacién de las condiciones agroecolégicas, la escasez de
mano de obra y la suspensién de los créditos del DRI a partir de 1988.
Los cambios agroecolégicos consisten en una marcada erosion en toda la
zona productora de papa, que se ha traducido en la desaparicién de la
cubierta vegetal y en la reduccion de la calidad de los suelos.
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El DRI financié hasta 1988 la expansion del cultivo de la papa me-
diante la tecnificacién de los pequefios productores. En vista de que la
preparacién de los suelos, los fertilizantes y plaguicidas, la mano de obra
y el transporte de productos, exigian un gran volumen de dinero en efec-
tivo, los pequefios productores dependian del crédito para la financiacién
de sus actividades. Las condiciones en las que éste se otorgaba significa-
ban de hecho que el Estado compartia con los pequefios agricultores el
riesgo de producir mayores voliimenes en condiciones muy competitivas.
Por lo tanto, la supresién de la linea de crédito del DRI sin la creacién de
otras alternativas de financiacién afecté6 mucho a los usuarios y los llevé a
reducir el drea cultivada.

El 4rea dedicada al cultivo de trigo, cuya produccién se concentra en
Boyacd, aumenté de 7 300 a 18 500 ha. entre 1979 y 1990, en tanto que el
rendimiento subié de 1.27 a 1.42 ton/ha. en el mismo periodo. La regién
aport6 durante la década de los ochenta entre el 22% y el 33% de la super-
ficie cultivada en el pais, pero éste es un producto que tradicionalmente
ha sido importado para suplir la demanda interna, ya que la produccién
nacional sélo alcanza a satisfacer el 10% del total de la demanda (durante
los afios ochenta el volumen de las importaciones se mantuvo en el orden
de las 600 000 ton). En la actualidad este cultivo es objeto de las politicas
de sustitucién que se estdn aplicando en el marco del plan nacional de
desarrollo vigente.

El Programa DRI, a través del Instituto Colombiano Agropecuario,
desempefi6é una funcién importante en el incremento del rendimiento de
los cultivos de los pequefios productores, que pas6 de aproximadamente
1 ton/ha. en 1978 a 1.5 ton/ha. en 1988. Por otra parte, la rentabilidad se
increment6 de 12.5% en 1978 a 40% en 1988.

iii) Calidad de vida

En las éreas de la regién incluidas en el Programa DRI entre 1976 y
1990 se registré un incremento del porcentaje de pequefios productores,
propietarios de una vivienda, que aument6 del 75% en 1976 al 96% en
1990, en tanto que en el caso de la poblacién no atendida por el DRI pasé
del 74% al 88%. Ademas, se efectuaron mejoras en las viviendas de los be-
neficiarios del DRI, entre otras, cambios de piso, techo y paredes, amplia-
ciones, instalaciones sanitarias y conexiones a otros servicios.

En general, la ejecucion del Programa DRI y otros programas insti-
tucionales en las dreas de economia campesina ha elevado la calidad de
vida en las dreas rurales, puesto que han dado apoyo a la actividad agro-
pecuaria, mediante la concesién de créditos, la prestacion de asistencia
técnica agropecuaria, el mejoramiento y la ampliacién de vias, la cons-
truccién de obras de infraestructura para la comercializaciéon de insumos
y productos, y otros servicios institucionales. El Programa se tradujo en
un aumento de las entidades que prestaban servicios de capacitacién y de
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asistencia técnica, el incremento de los créditos destinados a los pequefios
productores, y la ampliacién de la cobertura de los servicios ptiblicos de
energia, acueductos, salud y educacién, entre ofros.

iv) Impacto del crédito DRI

Los créditos otorgados por el DRI hasta 1988 facilitaron la adquisi-
ci6én de tierras y viviendas, que constituyen los activos mds importantes
de las familias campesinas, ya que representan el 80% del valor de su pa-
trimonio. Debido a la suspensién de los créditos del DRI en 1988, los cam-
pesinos han tenido que recurrir a otras fuentes de créditos més onerosas o
a sus propios recursos para financiar las actividades productivas.

El programa de crédito contribuyé a compensar la tendencia de las
instituciones financieras a conceder préstamos tinicamente con un respal-
do patrimonial. Esto es importante, porque uno de los elementos que ha
dificultado la financiacién de las actividades agropecuarias de los campe-
sinos ha sido sus dificultades para ofrecer garantias que les permitan ob-
tener préstamos del sistema financiero.

v) Mercado de trabajo y empleo

Debido al uso intensivo de la tierra, la mano de obra se concentra en
las pequefias explotaciones de la regién; de hecho, aproximadamente una
tercera parte de la superficie explotada se destina a cultivos permanentes
y temporales, que absorben a un mayor ntimero de trabajadores.

Las cifras indican que el incremento mas marcado de la demanda de
mano de obra se dio en la década de 1980 en el cultivo de maiz y frijol
vinculado a la sustituciéon de tabaco por este tltimo. Otros cultivos, como
la papa y la cafia para panela, han supuesto un crecimiento moderado o
estacional de la demanda de mano de obra. En el caso de la producciéon
de la cafia panelera, ha habido una demanda estable de mano de obra
contratada (en la hoya del rio Suérez) y se ha desarrollado un importante
mercado de trabajo regional, cuyo centro es el municipio de Guepsa.

En el periodo examinado, y pese a su inestabilidad, el precio de la
mano de obra ha aumentado, debido a la demanda generada por la ex-
pansion de los cultivos que exigen un gran ntimero de trabajadores, como
la cafia panelera y el frijol, en un contexto regional caracterizado por la es-
casez de mano de obra debida a la migracion de muchos de sus integran-
tes.

D. DIFICULTADES Y FACTORES LIMITANTES
DEL PROGRAMA DRI

Las dificultades que surgieron durante la ejecucién del Programa en

Colombia obedecen a diversos fenémenos; entre otros, la notable de-
pendencia del crédito externo, la rigidez y la falta de articulacién de las
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politicas globales y sectoriales, los deficientes procesos de planificacion
y programacién, la falta de coordinacién interinstitucional, y la escasa
participacién de la comunidad en el Programa.

1. Dependencia del crédito externo para la ejecucién de programas de
desarrollo rural

Desde su inicio, el Programa DRI dependi6 de los créditos otorgados por
la banca multilateral. Debido a esta situacion, se ha considerado errénea-
mente que es imposible ejecutar programas de desarrollo rural si no se
cuenta con crédito externo.

El caso colombiano demuestra que las negociaciones con la banca
multilateral para la obtencién de créditos es un proceso lento que puede
prolongarse por dos o més afios, periodo durante el cual las actividades
de desarrollo rural practicamente se paralizan. En el periodo de ejecucién
del DRI en Colombia, la inversién se redujo notablemente en los afios
1981, 1986 y 1990,4 debido a la dificultad para acceder al crédito externo.

Una vez aprobados los créditos, los recursos no se desembolsaron
con la debida rapidez, lo que se debe a que muchas de las condiciones im-
puestas por la banca para hacer efectivos los préstamos no concuerdan
con la estructura de la programacién presupuestaria del pais. La situacién
mas dificil para el DRI se plante6 en los tltimos tres afios, periodo en que
précticamente se paraliz6 su ejecucién en el marco de una reforma des-
centralizadora del Estado, destinada a dotar de mayor autonomia politica
y fiscal a los municipios y en que el Programa dejé de cumplir sus com-
promisos con los entes municipales y las comunidades rurales. Una de las
consecuencias inmediatas de esa crisis fue la perdlda de credibilidad del
Programa ante las comunidades campesinas.

2. Coordinacién interinstitucional

Si bien los recursos, la tecnologia y la administracién de las unidades de
produccién campesina son factores importantes, dificilmente pueden ga-
rantizar por si solos la estructuracién y consolidacién de empresas com-
petitivas orientadas al mercado. Los pequefios productores dependen del
conjunto de servicios de apoyo a la produccién: asistencia técnica, crédito,
bancos de maquinarias, informaci6n sobre precios que permita una mejor
articulacién con el mercado, y servicios de comercializacién y elaboracién
de los productos. Ademds, necesitan contar con otros elementos que, ade-
més de facilitar la prestacién de servicios, determinan la productividad

4 Se mantuvo un nivel minimo de inversién correspondiente a los fondos
nacionales de contrapartida, las reservas de caja y las asignaciones de las fases an-
teriores.
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del trabajo agricola, como acueductos, electrificacién rural, caminos veci-
nales, centros de salud, escuelas y redes de riego.

El Estado, con una visién sectorial y centralista, asigné a diversas
entidades la prestacion de cada uno de estos servicios en las zonas rura-
les. Asi por ejemplo, el Instituto Colombiano Agropecuario era el encar-
gado de prestar servicios de asistencia técnica; el Fondo Nacional de
Caminos Vecinales, del desarrollo de las redes viales; el Instituto Nacio-
nal de Salud, de construir acueductos, y el Servicio Nacional de Aprendi-
zaje, de capacitar y organizar a los productores.5 Correspondia al Progra-
ma DRI coordinar con todas estas entidades la prestacién de los servicios.

Sin embargo, debido a esta asignacién de responsabilidades, la coor-
dinacién institucional del DRI se redujo en la practica a la distribucién y
administracién de recursos a fin de que las entidades desarrollaran su la-
bor. Cada una de ellas realizaba sus actividades de acuerdo con su parti-
cular concepcién del desarrollo rural, en un ambiente de falta de coordi-
nacién, superposicién de actividades y derroche de recursos. El primero
de estos problemas afectaba en particular a las entidades ptblicas con co-
bertura nacional, subordinadas a las directrices de un programa limitado
a las areas de economia campesina.

Por otra parte, cabe sefialar que el proceso de descentralizacién y la
readecuacién de los instrumentos del DRI les han restado poder a estos
grandes entes, obligandolos a transformarse o a ser reemplazados por ins-
tituciones de caricter regional que cumplen funciones similares y se aco-
gen a los criterios de libre participacién de entidades establecidos por el
fondo DRI para la fase III. A pesar de los esfuerzos realizados por el Pro-
grama para mejorar la coordinacién interinstitucional, en algunas zonas
ha quedado en evidencia la falta de articulacién entre las entidades.

Segtin la evaluacion del Programa, las entidades ejecutoras presen-
tan una rigidez estructural que dificulta la coordinacién necesaria para
llevar a cabo programas y proyectos de desarrollo rural. Estas cumplen
parcial o totalmente los compromisos con el Programa y, a la vez, ejecu-
tan en forma auténoma sus propios programas con funcionarios que les
dedican mayores esfuerzos que a las tareas de coordinaci6n del desarrollo
rural.

Por otra parte, para lograr algtin grado de concertacién con las co-
munidades beneficiarias, cada una de las instituciones estableci6 un comi-
té de participacién comunitaria. El INCORA cre6 los comités consultivos
de la reforma agraria; el Plan Nacional de Rehabilitacién, los consejos de

5 Esta situacién empez6 a cambiar a consecuencia de la reforma administra-
tiva iniciada a mediados de los afios ochenta. Por otra parte, en la tercera fase del
Programa DRI se dispuso que cualquier entidad oficial o privada de alcance na-
cional, regional o local podia ejecutar proyectos de dicho programa, siempre que
demostrara contar con la capacidad técnica y administrativa necesaria.
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rehabilitacién; el DRI, los comités municipales; el Ministerio de Salud, los
comités de participacién en salud, etc. Dado que las comunidades nom-
bran como representantes a un reducido niimero de dirigentes, éstos se
van rotando en los diferentes comités, por lo que se desgastan y agotan, y
la gestién comunitaria suele adolecer de ineficiencia e ineficacia.

3. Planificacién y programacién;

Tradicionalmente las politicas macroeconémicas han discriminado al sec-
tor rural, lo que se ha reflejado en una inequitativa distribucién del gasto
publico, que ha favorecido a los sectores urbanos y ha relegado a un se-
gundo plano a los programas de desarrollo rural. Por otra parte, el proce-
so de planificacién se ha reducido a la programacién presupuestaria, lo
que impide tener una visién integral a nivel de todas las regiones. Esta si-
tuacién incide directamente en la ejecucién de proyectos, puesto que pro-
voca una desarticulacion y la focalizacion de acciones con impacto reduci-
do. A lo anterior se afiade el manejo “clientelista” de los proyectos por
parte de los grupos politicos regionales, que dificulta la eficiente y equita-
tiva distribucién de los recursos ptblicos.

La estructura institucional es reducida a nivel regional y carece del
personal necesario para ejecutar de manera eficiente las actividades de
planificacién y administracién del desarrollo rural, tales como la progra-
macién, el control, el seguimiento y la evaluaciéon de proyectos, lo que im-
pide tomar decisiones sobre ajuste de politicas o reorientacién de proce-
sos con la debida rapidez. En el caso del DRI, los problemas en materia de
planificacién se relacionan directamente con la coordinacién interinstitu-
cional, los procesos de comunicacién y programacién con los niveles re-
gionales, y la participacién de las comunidades campesinas en la ejecu-
cién de los proyectos.

4. Deficiencias de los componentes del Programa;

En las fases anteriores de ejecucion del Programa (I y II) se observé que
los diversos componentes que lo integran presentaban deficiencias:

En el componente de desarrollo tecnolégico, directamente vinculado
a los objetivos econémicos del DRI relacionados con el incremento del in-
greso rural y el suministro de productos basicos de la canasta familiar, se
observaron los siguientes obstéculos:

i) en los planes zonales de desarrollo tecnolégico no se tienen en
cuenta todas las fases del proceso productivo; en particular, se descuida la
comercializacién, actividad que permite al productor percibir un ingreso
adecuado;

ii) los proyectos de dichos planes zonales no han contado con eva-
luaciones econémico-financieras en las que se consideren los costos de
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produccién de los diferentes productos, clasificados por orden de priori-
dad y por regién;

iii) se desconocen las caracteristicas socioculturales de las comuni-
dades campesinas;

iv) dado que en las investigaciones tecnolégicas realizadas por el
ICA no se toman plenamente en cuenta las condiciones socioeconomicas
de las dreas campesinas, se utilizan tecnologias costosas que dificultan su
adopcion por parte de los campesinos;

v) la deficiente cobertura y calidad de los servicios de asistencia téc-
nica impiden la atencién sistemética del pequefio productor.

En el componente de pequefia irrigacién se observan los siguientes
obstaculos:

i) debido al caracter estacional de la produccion, la oferta se concen-
tra en determinadas épocas del afio; esto supone una brusca baja de los
precios que afecta el ingreso de los campesinos;

ii) la creacién de distritos de riego es costosa, y exige una amplia
participacién del Estado y de las comunidades usuarias. Ademds, los cul-
tivos deben ser muy rentables para que compensen la inversién;

iii) la estrategia no se ha articulado con el manejo y la conservacién
de los recursos naturales, lo que ha creado desequilibrios en los ecosiste-
mas, ya que se siguen adoptando paquetes tecnolégicos que no se ade-
cuan a las nuevas condiciones de explotacién con riego;

iv) falta de apoyo de una linea de crédito especial.

En el 4rea de comercializacion, si bien se disefi6 una estrategia cohe-
rente en la que se consideran las condiciones regionales, se han producido
problemas de tipo operativo relacionados con la deficiente identificacién
de los proyectos y la inadecuada comercializacién (deficiencias en la iden-
tificacién de redes de transporte y de compradores mayoristas y fallas en
la gesti6n administrativa de las organizaciones encargadas de la ejecucion
de los proyectos, entre otros). Igualmente, cabe mencionar la falta de asis-
tencia técnica especializada en las labores de acopio, seleccién, clasifica-
cién, empaque y distribucién de los productos.

En la infraestructura de vias y acueductos, se observan dificultades
tales como el alto costo de las obras y el gran volumen de recursos reque-
ridos para su mantenimiento y conservacion; esto se debe a las caracteris-
ticas topogréficas y climéticas de las zonas y a los escasos recursos que
asignan las municipalidades a estos rubros. A pesar del efecto positivo
que ha tenido para los campesinos la construccién de vias y acueductos,
cabe destacar la limitada participacion de la comunidad en todas las fases
del proyecto.

En resumen, sigue siendo evidente la baja y deficiente cobertura de
los servicios correspondientes a los componentes mencionados en algu-
nas zonas de economia campesina.
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La dimensién ambiental estuvo ausente en la concepcién y la ejecu-
cién del Programa, en las fases I y II, y se redujo a las escasas actividades
de reforestacion previstas en el componente de recursos naturales. En
consecuencia, no se consideraron los efectos ambientales en la construc-
cién de carreteras, no se aplicaron planes de manejo de microcuencas ni
se aplicaron criterios de desarrollo sustentable.

En la fase III, sin embargo, se dan los primeros intentos de incorpo-
racién integral de criterios ambientales en la ejecucién del Programa. Los
problemas més urgentes son los relacionados con la reduccién de la dis-
ponibilidad de agua para fines productivos o de consumo humano, pro-
vocada por el creciente deterioro de las microcuencas y la variacién de los
regimenes de lluvias.

El crédito ha sido un elemento primordial de apoyo a las activida-
des de produccién y construccién de infraestructura bésica en los progra-
mas de desarrollo. De hecho, el otorgamiento de créditos oportunos, ade-
cuados y facilmente accesibles a los pequefios productores es un factor
que contribuye al éxito de las actividades que se emprendan. Algunos de
los obstaculos que se observan en este &mbito son las exigencias de trami-
tacion, la demora en los desembolsos, la baja capacidad de endeudamien-
to y la falta de garantias de los beneficiarios, y la escasa viabilidad de los
proyectos. A las anteriores restricciones se suma la discriminacién de las
mujeres, a las que se les exigen garantias que no pueden proporcionar
para otorgarles créditos.

Por otra parte, se observa cierta rigidez de las instituciones crediti-
cias en la aplicacién de los criterios establecidos por el Programa, que
obliga a los usuarios a someterse a la reglamentacién bancaria de cada en-
tidad o, en su defecto, a recurrir a otras fuentes cuyos intereses alcanzan
niveles de usura. Lo anterior ha impedido responder oportunamente a las
necesidades de inversién de los pequefios productores.

Un factor que ha dificultado el proceso productivo en el sector cam-
pesino ha sido el retraso en la definicién de la estrategia y los mecanismos
de concesién de créditos agropecuarios, a pesar de la decision estatal de
asignar las actividades pertinentes a un solo ente, la Financiera para el
Sector Agropecuario. Esta situacién afect6 a los campesinos que, al no
contar con fuentes de financiacién del Estado, se vieron obligados a recu-
rrir a lineas de crédito extrabancario.

El componente de organizacion y capacitacion se ha incluido en los
programas de desarrollo rural con el fin de garantizar su continuidad y el
apoyo de las comunidades a las acciones que se emprendan. Sin embargo,
en las evaluaciones del DRI se ha determinado que las politicas de organi-
zacién campesina formuladas por el Estado “siguen siendo las de proveer
recursos e infraestructura a la economia campesina, sin permitir su parti-
cipacién en la determinacién de las politicas para el sector agropecuario”
(Forero, 1990a, cap. 8, p. 5).
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Asimismo, se afirma que el Estado no ha contado con una politica
campesina integral y de largo plazo, por lo que han seguido ejecutando
programas asistenciales dirigidos a los pequefios productores. Esto ha
impedido la legitimacion de la organizacion campesina y ha minimizado
su presencia en las instancias gubernamentales que toman decisiones po-
liticas (Forero, 1990a, cap. 8, p. 2). Esta situacién ha conducido al surgi-
miento de organizaciones de caracter instrumental para las entidades del
Estado y los partidos politicos, donde se hace evidente la participaciéon
nominal y formal del campesinado; ademés, da origen a organizaciones
campesinas regionales y nacionales altamente politizadas y dependientes
de los recursos que el Estado les asigna, y que no realizan actividades o
procesos de cardcter mas auténomo.

Debido a los precarios recursos asignados a estos componentes,
existe escasa cohesién entre las comunidades beneficiarias del programa,
a lo que también contribuye la falta de claridad de los conceptos de parti-
cipacién u organizacién de las diferentes entidades, la verticalidad de
muchos de los procesos que se emprenden y la escasa capacidad de nego-
ciacién de las organizaciones campesinas.

Ademds, la participacién de los campesinos en los comités munici-
pales de desarrollo rural se ha limitado a la presentacién de sugerencias
especificas y a la verificacién de asignaciones presupuestarias; las comu-
nidades no han participado activamente en la definicién de proyectos de
mayor alcance en el marco del desarrollo rural municipal y regional. Por
lo tanto, las organizaciones campesinas no se han convertido atin en me-
canismos de presién que exijan a los gobiernos municipales tomar deci-
siones acordes con sus necesidades basicas, ya identificadas y clasificadas
por orden de prioridad.

E. RECOMENDACIONES GENERALES

Las recomendaciones que se presentan a continuacién se refieren tanto a
la naturaleza de las politicas como a los instrumentos que seria conve-
niente adoptar en relacién con las actividades de desarrollo rural destina-
das a grupos campesinos. La experiencia adquirida en Colombia puede
aplicarse en otros paises de la regién, tomando en consideracion las nece-
sidades especificas de las comunidades campesinas e indigenas.

1. Financiamiento creciente con recursos nacionales

Dada la lentitud de las negociaciones con la banca multilateral, las difi-
cultades para ejecutar los préstamos y la consiguiente parélisis de las ac-
ciones de desarrollo rural, los gobiernos latinoamericanos deberian con-
siderar la posibilidad de aplicar sus estrategias de desarrollo rural con
recursos del presupuesto nacional. En este sentido, podria modificarse
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radicalmente la composiciéon de los recursos. En el caso de Colombia se
trabaja con un 85% de fondos externos y un 15% de recursos nacionales.
El invertir estas proporciones implica, entre otras cosas, un cambio funda-
mental del concepto en virtud del cual se apele en mayor medida al rico
potencial de los propios campesinos para gestar un futuro més digno.

Colombia, como la mayoria de los paises de América Latina, tiene
un sistema presupuestario extremadamente rigido, lo que dificulta y retar-
da la ejecucién de los proyectos, y retarda su impacto en las comunidades
beneficiarias. Para superar estos obstaculos, en el caso del Plan Nacional
de Rehabilitacién PNRS los recursos no provienen directamente del presu-
puesto ordinario, sino que se manejan a través de un fondo especial. Este
mecanismo ha dado resultados positivos, puesto que los recursos llegan
mas rapidamente a las comunidades. De lo anterior se deduce que los pro-
gramas de desarrollo rural podrian tener efectos mas rdpidos si se ejecuta-
ran con una mayor proporcioén de recursos propios y si su aprobacién no
se sometiera al proceso regular de programacion presupuestaria.

2. Mecanismos de coordinacién institucional y de articulacién
con las comunidades

Uno de los medios para superar los problemas de falta de coordinacién
institucional, de superposicién de actividades y de desvinculacién con
las comunidades en los programas de desarrollo rural que deben coordi-
nar las acciones de multiples instituciones del Estado, es la creacién de
comités municipales de desarrollo rural. Estos organismos permitirian al
Estado coordinar y concertar actividades con la comunidad organizada,
siempre que se cumplieran los siguientes requisitos: i) descentralizacién
politica, administrativa y fiscal del Estado; ii) reconocimiento del munici-
pio como unidad bésica de planificacion, y iii) articulacién con el sistema
nacional de planificacion.

Para que sean realmente democriticos y se encarguen efectlvamente
de la coordinacién institucional, estos comités municipales deberian con-
tar con la participacién de representantes de los gobiernos locales y regio-
nales de las comunidades organizadas, de las asociaciones de productores
existentes en el drea y de las entidades nacionales que realicen actividades
en la zona (véase Ministerio de Agricultura/INCORA /Fondo DRI/PNR
/SENA, 1991).

En Colombia ya se han comenzado a establecer comités municipales
de desarrollo rural y su creacién se propondré oficialmente en el préximo

6 El Plan Nacional de Rehabilitacién fue concebido durante el gobierno del
Presidente Belisario Betancourt. La estructura del Plan es idéntica a la del DRI,
pero sus actividades se centran en las dreas aquejadas por la violencia, en las que
actian grupos alzados en armas y en los que la presencia del Estado es escasa.
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documento sobre desarrollo rural que debe aprobar el Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social, méximo organismo del Estado encargado
de aprobar la politica social y econdmica del gobierno.

3. Desarrollo rural democrético con amplia participacién
de las comunidades campesinas

La evaluacién de programas de desarrollo rural integrado en América La-
tina parece no arrojar resultados muy alentadores. Una de las causas que
suelen invocarse para explicar su bajo impacto es la falta de participacion
de las comunidades en la identificacién, la ejecucién, el seguimiento y la
evaluacién de los proyectos (IICA, 1990). Como consecuencia de este
diagnéstico, se determiné que en todos los paises de América Latina exis-
tia una evidente necesidad de participacién de la comunidad en los pro-
gramas de desarrollo rural y, en general, en los proyectos sociales del Es-
tado. Esta idea se inspira en las nuevas corrientes de pensamiento, segtin
las cuales es imprescindible un mayor acercamiento del Estado y la socie-
dad civil para el desarrollo de una democracia participativa.

La fase IIT del DRI, conocida como Programa de Desarrollo Integral
Campesino (PDIC), se llevara a cabo en 620 municipios, en un contexto de
reforma del Estado orientada a la descentralizacién administrativa y fis-
cal. Esta reforma, inspirada en los conceptos de democracia participativa,
impulsa la creacién de espacios de concertacién entre el Estado y la socie-
dad civil; asi es como han surgido las juntas administradoras locales
(JAL), elegidas por votacién popular en comunas y corregimientos.

En virtud del decreto 107 de 1989, los comités municipales del DRI
deben servir de vinculo entre el Programa y las comunidades rurales. Sin
embargo, en este decreto se sefiala que los interlocutores validos en los
comités municipales son los miembros de la asociacién nacional de usua-
rios del DRL

El fomento de la creacién de estas organizaciones por parte del Esta-
do y la adopcién de disposiciones legales segtn las cuales los miembros
de éstas son los representantes de los intereses de la comunidad campesi-
na, dio origen a una serie de distorsiones, que se resumen como sigue:

i) Dependencia de las organizaciones de los fondos del Estado.

ii) Escasa independencia ideolégica de las organizaciones.

iii) Falta de un proyecto politico independiente.

iv) Burocratizacién de los dirigentes y aislamiento de las bases.

v) Conflictos entre entidades cuando una sola se considera represen-
tante de la comunidad.

vi) Identificacién de la organizacion con el Programa cuando ésta se
convierte en un ejecutor més de proyectos, como cualquier otra entidad
oficial o privada.

94



Los procesos de organizacién y participacién comunitaria deben en-
tenderse como procesos permanentes de formacién de una conciencia po-
litica, que permita desarrollar y analizar criticamente su situacion y sus
antecedentes histérico-culturales y, a partir de esa base, concebir situacio-
nes objetivas y soluciones acordes a su realidad. Esta preparacién, a su
vez, debe dotar a la comunidad de capacidad de negociacion ante el Esta-
do y las administraciones municipales, para lograr un desarrollo auténo-
mo y sostenible, e implantar un sistema de planificacién que se base en
las necesidades identificadas por ésta. ~

En este sentido, la participacién de la comunidad es necesaria para
la democratizacién del desarrollo rural, y para realzar la eficiencia y la efi-
cacia de las acciones del Estado. Sin embargo, no parece recomendable la
induccién desde el Estado de la creacién de organizaciones campesinas,
como parte de un programa de desarrollo rural. Menos recomendable
aun es que la ley determine qué organizacién representa los intereses co-
munitarios. En el primer caso, la organizacion terminara necesariamente
convertida en un apéndice del programa, sin independencia politica ni
econémica, y sin un proyecto que le dé identidad propia.. En el segundo,
se trata de una decisién antidemocrética, ya que siempre habré otras or-
ganizaciones y otros dirigentes que también se considerardn legitimos re-
presentantes de las comunidades.

La necesaria coordinacién entre el Estado y la sociedad civil en un
programa de desarrollo rural deberd darse a partir de las formas de orga-
nizacién que las comunidades hayan establecido auténomamente como
sana expresion de democracia. La experiencia adquirida en Colombia de-
muestra que siempre habra este tipo de organizaciones y dirigentes reco-
nocidos como tales por sus comunidades.

4. Componentes sociales de un programa de desarrollo rural

Como se sefial6 anteriormente, los programas de desarrollo rural integra-
do surgieron en América Latina con una orientacién productivista, segin
la cual para alcanzar el desarrollo la agricultura campesina debia lograr
niveles aceptables de produccién y productividad. En consecuencia, los
programas concentraron los recursos en los componentes productivos y
de infraestructura bésica, en tanto que los componentes relacionados con
la organizacién y la capacitacién comunitarias se consideraron secunda-
rios. : : ‘

- El ejemplo del DRI en Colombia demuestra que durante la fase I
(1976-1982) la inversién se orient6 en una-alta proporcién a la construc-
cién de caminos vecinales, acueductos, escuelas, puestos de salud y redes
de electrificacién. Durante la fase I (1982-1989) se sumo a los anteriores el
componente de produccién: asistencia técnica, adaptacién de tecnologias,
y capacitacion a encargados de la extension agropecuaria. En la fase III se
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otorga un poco menos de importancia a la produccién y se dejan de lado
los componentes sociales.

Es necesario que los programas respondan a una imagen mucho
més amplia del desarrollo rural, y que en ellos se tomen en consideracién
aspectos tales como la democracia en el campo, la consolidacién de la so-
ciedad civil, la creacién y el perfeccionamiento de los sistemas politicos
locales, el derecho a la diversidad étnica y cultural, la conservacién de los
recursos naturales, el equilibrio ecolégico y el desarrollo sustentable.”

El apoyo a la participacién de la comunidad deberia tener los si-
guientes objetivos:

i) Contribuir al fortalecimiento y la integracién de las organizacio-
nes campesinas, promoviendo la articulacién entre los niveles municipal,
departamental y nacional.

ii) Impulsar la organizacién campesina como nicleo de cooperacién
y dinamizacién de los productores y de fortalecimiento de la democracia
rural.

iii) Consolidar la participacién y la concertacién de la sociedad civil
campesina con el Estado.

iv) Prestar ayuda a las organizaciones campesinas pluralistas, de-
mocraticas, auténomas, autogestionarias y modernas.

5. Nuevo discurso sobre la economia campesina8

Inspirados en el modelo neoliberal, diferentes gobiernos latinoamericanos
vienen aplicando politicas de privatizacién, de reduccién del Estado, de
recorte de subsidios de apertura econémica y de internacionalizacién de
la economia. El Estado se restringe, en tanto que el sector privado y el
mercado asumen un papel mds protagénico en el manejo y la asignacion
de los recursos.

En general, cabe afirmar que el sector de pequefios productores ru-
rales se encuentra en desventaja en este modelo econémico (Fondo
DRI/IICA, 1991), debido a que la politica macroeconémica homogeiniza
¥y, en consecuencia, desvaloriza lo sectorial. El modelo no focaliza las poli-
ticas y es contrario al uso de subsidios como una forma de distribucién
del ingreso.

7 Para una sintesis de los andlisis del concepto de desarrollo rural, véanse,
entre otros, Astori (1986), Dandler (1986) y la revista Estudios rurales latinoameri-
canos (Santa Fe de Bogot4). Véase, ademds, el informe de la reunién consultiva
sobre politicas de desarrollo rural, San Jos¢, Costa Rica, enero de 1990, p. 5.

8 Esta recomendacién es producto del debate en el que participaron los
profesionales que integran la Division de Anilisis de Politica y Evaluacién del
Programa DRI y los especialistas en desarrollo rural del Instituto Interamericano
de Cooperacién para la Agricultura (IICA).
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Estos cambios exigen un replanteamiento de la economia campesina
en los programas de desarrollo rural, para superar los conceptos tradicio-
nales de las entidades ptblicas y privadas sobre este sector de pequefios
productores, y lograr que se valide su potencial. Debe adoptarse un nuevo
discurso sobre la economia campesina que responda a estos cambios y que
deje de considerarla un subsector de subsistencia, poco dindmico y vincu-
lado marginalmente al sistema econémico general. Lo anterior supone el
reconocimiento de los siguientes factores econémicos, politicos y sociales:

i) El aporte de la fuerza de trabajo de los pequefios productores a
otros sectores de la economia.

ii) Su participacién en la agroindustria como productores de mate-
rias primas.

iii) Su participacién en la produccién de bienes de exportacién y ar-
tesanias.

iv) La importancia numérica de la poblacién campesina que, si bien
ha disminuido en términos relativos, se ha incrementado en términos ab-
solutos.

v) Elempleo que se genera en el campo, y sus efectos positivos rela-
cionados con la estabilidad social y la disminucién de las corrientes mi-
gratorias del campo a las ciudades.

vi) El papel que pueden desempefiar los campesinos como actores
fundamentales en el desarrollo de la democracia y con potencial para par-
ticipar en su consolidacién.

vii) El patrimonio cultural de los campesinos como elemento que
puede contribuir al desarrollo si se reconoce la diversidad cultural exis-
tente dentro de cada pais.

viii) La importante contribucién que pueden hacer los campesinos a
la conservacién del medio ambiente.

6. Nueva estrategia en materia de crédito

El Programa DRI realizado en Colombia incluyé desde un comienzo un
componente de crédito agropecuario vinculado a servicios de asistencia
técnica. En varias evaluaciones del DRI se concluye que el impacto del
Programa estaba estrechamente relacionado con la concesién de créditos
de esta naturaleza (Sanz de Santamaria, 1985; Rold4n Luna y otros, 1988a;
Errdzuriz y otros, 1990).

El sistema de créditos subsidiados a los pequefios productores rura-
les, que se canalizaban a través del Fondo DRI, mantuvo su vigencia du-
rante cerca de 15 afios. Sin embargo, con la promulgacién de la ley 16 en
1990 se cre6 el Fondo Financiero Agropecuario (FINAGRO), y se introdu-
jeron modificaciones sustanciales en la asignacién de los recursos y la fija-
cién de las tasas de interés, con miras a su total liberacién en el mediano
plazo.
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El caso colombiano presenta las siguientes caracteristicas:?

i) Crecimiento poco dindmico del crédito de fomento agropecuario,
debido a la escasez de recursos. Por ejemplo, a lo largo de los afios setenta
la economia campesina mantuvo una participacién estable, de alrededor
del 60% en la produccién agricola, mientras que su participacién en el cré-
dito agricola en la década de 1980 fue inferior al 40%.

ii) Concentracién del crédito en actividades comerciales e industria-
les'y notoria escasez de servicios financieros en las zonas rurales (en mu-
chas de ellas solamente funciona una filial de la Caja Agraria, el banco
agrario del Estado).

iif) Concentracién del crédito en las unidades de mayor tamaiio, de-
bido a la exigencia de los intermediarios financieros de que los producto-
res ofrecieran garantias hipotecarias sobre sus tierras para otorgarles cré-
ditos, lo que supuso la exclusion de los productores que no tenian tierras.

iv) Créditos destinados en su gran mayoria a capital de trabajo, en
tanto que el crédito para inversiones y dotacién de recursos, que es el que
permite lograr un mayor impacto, es mucho menos comin. Esto se debe a
que los intermediarios financieros prefieren otorgar préstamos de corto
plazo y no de largo plazo, por los riesgos a los que estd expuesta la activi-
dad agricola campesina, que depende del ritmo y las limitaciones impues-
tas por la naturaleza.

v) Segun célculos nacionales, sélo el 25% de las familias campesinas
tienen cierto acceso al crédito oficial (FINAGRO, 1992).

vi) Segin un reciente estudio realizado con el objeto de calcular el
impacto del Programa de Desarrollo Integral Campesino, solamente 900
de 2 391 unidades productivas agropecuarias habian tenido acceso al cré-
dito oficial en el Gltimo afio (Consorcio UNIVALLE-UNIANDES, 1992).

Estas caracteristicas desfavorables del crédito para pequefios pro-
ductores se debe fundamentalmente a que el intermediario financiero ob-
tiene escasas ganancias del financiamiento de la produccién agricola. Esta
explicacion del fenémeno, junto con las politicas, inspiradas en el modelo
neoliberal de reduccién de los subsidios del Estado, condujeron a una re-
estructuracion de la politica crediticia. Como se indicé, el crédito de fo-
mento para pequefios productores desaparece, con lo que las tasas de in-
terés se igualan a las del mercado.

En vista de la desaparicién del crédito subsidiado, elemento esencial
de la politica anterior, deberian tenerse en cuenta las siguientes recomen-
daciones para estructurar una nueva politica crediticia aplicable a los pe-
quefios productores:

i) A fin de recabar los recursos necesarios para la concesién de cré-
ditos agropecuarios se podria recurrir a inversiones forzosas en titulos de

9 Véanse Forero (1990a) y Roldan Luna y otros (1988a).
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desarrollo agropecuario, que serfan canalizadas por los intermediarios fi-
nancieros.

ii) Dado que los intermediarios financieros operan con criterios de
minimizacién de los riesgos y maximizacién de las ganancias, deberian
crearse fondos de garantia para aquellos proyectos que son viables desde
un punto de vista técnico y econémicamente rentables, pero que no ofre-
cen las garantias que suelen exigir los intermediarios. Este tipo de fondos
serian de facil acceso para un gran nimero de pequefios agricultores.

iii) Se deberia fomentar la participacion de las organizaciones cam-
pesinas en la creacion de estos fondos.

iv) Se deberia otorgar prioridad a los créditos a mediano y largo
plazo; su pago deberia coincidir con la etapa en que los proyectos generen
ingresos y las tasas de interés deberfan pactarse libremente.

v) Habria que realzar la eficacia de la asignacién de los recursos me-
diante la simplificacién de los tramites necesarios para obtener un crédito
y la reduccién de su costo.

vi) La articulacién del crédito con el servicio de la asistencia técnica
sigue siendo una politica acertada.

vii) Habria que establecer oficinas municipales, con la participacién
de los productores, que se encarguen del control y el seguimiento del cré-
dito agropecuario (FINAGRO, 1992).

Estas recomendaciones podrian contribuir a la eficiencia y eficacia
de los programas de desarrollo rural orientados a la superacién de la po-
breza de las comunidades campesinas en América Latina. Esto es espe-
cialmente valido en el caso de Colombia, cuyas politicas macroeconémi-
cas tienden a reducir gradualmente los programas de desarrollo rural,
desconociendo el potencial econémico y sociopolitico de los pequefios
productores, y dificultando el acceso de estos sectores de la poblacién a
los recursos del Estado.
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Capitulo IV

EXPERIENCIA ACTUAL PARA AUMENTAR EL NIVEL
DE PRODUCTIVIDAD ENTRE EL SECTOR POBRE
DE LAS ZONAS RURALES DE DOMINICA:

EL CASO DE PETITE SAVANNE

INTRODUCCION

Dominica es la mayor y la mas septentrional de las Islas Windward y se
encuentra en el medio de la cadena de islas que forman el Caribe oriental.
La isla esta situada entre Martinica y Guadalupe, departamentos de ultra-
mar de Francia y partes integrantes de la Comunidad Econémica Europea.
Tiene una superficie de aproximadamente 750 km?2 y una poblacién esti-
mada de 71 000 habitantes en 1991.

En general, se considera a Dominica el pais menos adelantado de la
Organizacién de Estados del Caribe Oriental, con un PIB estimado por
habitante de 596 délares a precios constantes de 1990. El desempleo se
calcula entre 15% y 25%. '

Dominica es un pais predominantemente agricola y rural, con una
industria turistica y manufacturera mucho menos importante. La agricul-
tura representa 26% del PIB y 62% del total de las exportaciones comercia-
les; el banano representa 90% de las exportaciones agricolas y 65% del
PIB. La industria manufacturera, que ha dado sefiales de crecimiento, re-
presenta 7% del PIB y 34% de las exportaciones de mercancias, consisten-
tes principalmente en jabén y sus derivados.

El sector del turismo es pequefio y representa menos de 2% del PIB,
pero tltimamente se ha convertido en uno de los mds dindmicos de la
economia y se centra principalmente en el turismo ecolégico.

No obstante el crecimiento reciente de los sectores de servicios, cons-
truccion e industria manufacturera, la agricultura sigue siendo el sector
dominante de la economia, al dar empleo por lo menos a 40% de la fuerza
de trabajo y producir la mayor parte de las exportaciones de la isla. Por
consiguiente, es evidente que el desarrollo en general depende en gran
medida del mantenimiento y el aumento de la productividad agricola.
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Cuadro1V.1
DOMINICA: ALGUNOS INDICADORES ECONOMICOS.

PRODUCTO INTERNO BRUTO
(1989-1990)

1989 1990
Millones de % Millones de %

délares délares
PIB a precios de mercado 1499  100.0 163.3  100.0
Inversién interna bruta 45.6 304 49.8 30.5
Ahorro nacional bruto 0.6 04 12.5 30.5
Saldo en cuenta corriente -45.0 -30.0 -37.0 -22.7
Exportaciones de bienes, NFS a 70.0 46.7 92.6 56.7
Importaciones de bienes, NFS a 122.8 81.9 139.5 85.4

a Estrategia nacional alimentaria.

DOMINICA: PRODUCTO, EMPLEO Y PRODUCTIVIDAD EN 1990

Valor agregado Mano de obra Valor agregado
por trabajador
Milionesde % Miles % Délares
délares
Agricultura 35.9 25.9 12322 40.4 29132
Industria 25.5 184 8670 284 29412
Servicios 772 55.7 9512 312 81184
Total/promedio  138.6  100.0 30504  100.0 45443

Fuente: Banco Mundial, Dominica: Country Economic Memorandum, Informe BIRF/10159-
DOM, Washington, D.C., marzo de 1992.

En el sector rural, como la aldea de Petite Savanne, los esfuerzos re-
cientes encaminados a incrementar la productividad se han hecho sentir
en las modalidades de produccién de la poblacién, en la eleccién de culti-
vos y los esfuerzos por diversificar la agricultura y en la calidad de vida
de la familia rural media.

A.LA COMUNIDAD DE PETITE SAVANNE

1. Ubicacién

Petite Savanne esta situada en un terreno montafioso de la costa sudorien-
tal de Dominica, a 15 millas de la capital, Roseau. La aldea es un callején
sin salida y forma parte del distrito de St. Patrick, constituido por cuatro
aldeas (las otras son Fond St. Jean, Bagatelle y Dubique). Desde el punto
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de vista geogréfico, es una prolongacién de la ciudad mds grande y maés
poblada de Grandbay. En la parte residencial contiene 552 acres de terre-
no, compuesto principalmente por pendientes montafiosas o empinadas
del Parque Nacional y sus alrededores. La tinica salida libre y natural de
la aldea es a través de la carretera principal que une la comunidad con
Geneva.

2. Poblacién y educacién

Las estimaciones provisionales del censo de 1991 arrojaron una poblacién
total de 794 habitantes para Petite Savanne, en comparacién con 796 en
1981.

En el cuadro IV.2 figura la distribucién de la poblacion.

Las estadisticas demograficas revelan que en 1981 més de la mitad
de la poblacién, o 54%, tenia menos de 20 afios y que el 47% de la pobla-
cién tenia esa edad en 1991. Analogamente, 75% de la poblacién tenia me-
nos de 40 afios en 1981 e igual porcentaje en 1991, mientras que 10% y
11% tenian 61 afios 0 mds en 1981 y 1991, respectivamente.

Aproximadamente 34% de la poblacién tenia entre 20 y 50 afios de
edad en 1991, en comparacién con 28% en 1981. Este es el grupo més acti-
vo de la fuerza de trabajo rural de la aldea.

Aunque la poblacién total parece haber disminuido marginalmente,
a partir de la estructura de la poblacién por grupos de edades es evidente
que existe una elevada tasa de migracién hacia el exterior del grupo etario
productivo de la comunidad, lo que refleja una tendencia general en toda
la isla. Los hombres y las mujeres jévenes contindan abandonando las co-
munidades rurales especialmente para dirigirse a otras aldeas, islas veci-
nas y la metrépoli en busca de empleo. Esta pérdida de poblacién debe,
en definitiva, tener un efecto adverso en la fuerza laboral de la comuni-
dad y en la disponibilidad de agricultores y trabajadores jévenes. De con-
tinuar esta tendencia, los esfuerzos de los sectores ptblico y privado ten-
dientes a aumentar la productividad en el drea y mitigar los efectos de la
pobreza se veran seriamente obstaculizados. Sin embargo, cabe observar
que muchas familias se benefician con remesas provenientes de fuentes
locales y extranjeras. Los aldeanos también han sefialado a unas cuantas
personas que han buscado empleo en otro lugar y han mejorado su situa-
cién mediante la construccién de casas nuevas y modernas, mientras se
quedan a veces residiendo en la aldea.

3. Educacién
La ensefianza escolar en Petite Savanne esta limitada la ensefianza bdsica.

Existe una escuela primaria del Estado y un establecimiento preescolar
(kindergarten) en la aldea.
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CuadroIV.2
PETITE SAVANNE: DISTRIBUCION DE LA POBLACION
POR GRUPO DE EDADES Y SEXO

1981 1991a
Hombres Mujeres Hombres Mujeres
Grupo de edades
0 - 10 aftos 99 106 107 111
11 - 20 afios 126 98 87 73
21 - 40 afios 100 70 128 85
41 - 60 afios 50 67 53 60
61 afios y més 43 39 40 50
Total 418 378 415 379
(Porcentajes)

0 - 20 afios 28 26 24 23
0 -40 afios 41 34 41 34

Fuente: Censos de poblacién de 1981 y 1991.
a Cifras provisionales.

Segun datos provisionales del censo de 1991, 5% de la poblacién ha
terminado la escuela primaria o posee certificados de que ha egresado de
ella, aunque esto no indica que dichas personas sean alfabetizadas funcio-
nalmente. 3% ha obtenido pases de nivel “O” [ordinario] o “A” [avanza-
do] o de la ensefianza secundaria. No hay datos de que algtin integrante
de la comunidad haya obtenido un titulo universitario, aunque cuatro
personas han logrado completar cursos con certificados.

S6lo unas cuantas personas dijeron haber recibido alguna forma de
capacitacion o aprendizaje profesional en oficios relacionados con la cons-
truccion o en educacién y cuidado de la primera infancia. Otros pocos
han recibido capacitacién como maestros y policias.

Los estudiantes de Petite Savanne pueden seguir el programa de
primer ciclo de ensefianza secundaria y también asistir al programa de
ensefianza técnica y profesional en la escuela secundaria de Grandbay, a
unas cinco millas de distancia. Otros pocos asisten a la escuela secundaria
en la capital, Roseau.

4. Condiciones sociales e infraestructura

Petite Savanne, parte del distrito de St. Patrick, cuenta con escasos servi-
cios sociales, incluyendo instalaciones de salud y recreacién. Un pequefio
dispensario de salud ofrece los servicios minimos. El 4rea no tiene asigna-
da una enfermera en el distrito y los residentes deben buscar atencién
médica en la aldea cercana de Bagatelle y en el hospital regional de
Grandbay.
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El 50% de los hogares de Petite Savanne tiene acceso al abasteci-
miento de agua por cafieria, ya sea en el interior de la vivienda o en el pa-
tio. Aproximadamente 35% de los hogares depende todavia de las fuentes
publicas para el abastecimiento de agua.

El 16% de los hogares cuenta con alcantarilla o inodoros, mientras
que el 75% tiene acceso a letrinas de pozo.

5. Estado civil

De la poblacién de Petite Savanne, 23% esta casada, mientras que 36%
nunca se ha casado. La mayoria de los nifios nace fuera del matrimonio.
Sin embargo, cabe observar que las uniones consensuales tienden a ser es-
tables en Dominica y se considera que forman parte de la estructura fami-
liar.

6. Vivienda y propiedad de la tierra

Un 88.2% de las viviendas es de propiedad privada, mientras que el
84.6% de la tierra de la comunidad es feudo franco o propiedad privada
de los aldeanos. Cerca de 63.9% de las casas estdn construidas con made-
ra, 21.3% con concreto y 14.8% con una combinacién de ambos materiales.
Las casas de concreto se consideran realmente superiores a las de madera
y representan un mejoramiento de la condicién de los aldeanos. Aproxi-
madamente 42.6% de las viviendas privadas se construy6é después de
1980. Esta tasa relativamente alta de construccién en la comunidad fue el
resultado de la reconstruccién que se llevé a cabo después del huracén
David en 1979, del incremento del ingreso proveniente del aceite de laurel
y de los programas del sector ptblico.

7. Electricidad, energia y alumbrado

E178.7% de los hogares cuenta con electricidad, mientras que 20.7% utili-
za queroseno para alumbrarse. Aproximadamente 66.7% usa lefia como
combustible, mientras que 28.4% emplea gas licuado y 20% utiliza quero-
seno para cocinar, junto con la lefia. Sélo 19.5% de los lugares para cocinar
estdn dentro de la vivienda, mientras que en el 80.5% de los casos, la coci-
na estd situada en el exterior. No todos los hogares cuentan con aparatos
de radio o televisién, mientras que 86.4% no posee videograbadoras.
Aproximadamente 23.7% de los hogares cuenta con servicio telefénico.

8. Poblaci6n econ6micamente activa y migracién

Cerca de 40% de los hogares de Petite Savanne informaron de casos de
emigracién en los diez tltimos afios. Entre las razones principales aduci-
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das para tal emigracion figuran la bisqueda de oportunidades de empleo
y de mayores oportunidades en materia de educacion.

De la poblacién econémicamente activa de Petite Savanne, 29% esté
empleada, aunque 175 personas se consideran plenamente empleadas.
Ademas, 51% de los hombres y s6lo 6% de las mujeres tienen empleo. El
64% de la poblacién considera que “no tiene trabajo y no asiste a la escue-
la”. Es notable que el 85% de las mujeres considere que no estd empleada
ni asiste a la escuela (SPAT, 1992).

Se considera que 26.7% de la poblacién son trabajadores agricolas,
15% son artesanos y trabajadores afines, y 26.7% desempefian una ocupa-
cién rudimentaria. El 17.8% se considera profesional.

B. LA ECONOMIA DE PETITE SAVANNE

En la economia de Petite Savanne predomina la produccién de aceite de
laurel y la destilacion de ron, ya que el cultivo del banano es un hecho re-
lativamente reciente. Los agricultores de la zona han preferido en gran
medida no participar en la economia del banano, que es el principal culti-
vo comercial de Dominica.

En su reemplazo, se cultivan hojas de laurel en las colinas que rode-
an la comunidad y algunos aldeanos recurren a la destilacion ilicita del
ron, como parte de la economia clandestina.

En general, sin embargo, la produccién agricola de la region se cifie
a los patrones tradicionales de la agricultura en Dominica.

Sin embargo, debido al aislamiento geografico de la aldea y a las di-
ficultades en materia de comercializacién y transporte, nunca se ha apro-
vechado plenamente todo el potencial de la zona para la produccién de
aceite de laurel y otros cultivos agricolas, como el banano, la malanga y la
colocasia.

Por conversaciones sostenidas con los agricultores, pareciera que la
produccion agricola se ha visto restringida por la poca disponibilidad de
tierras, que se dedican principalmente a la produccién de hojas de laurel.
Ademas, en 1988, las autoridades declararon Parque Nacional el terreno
forestal contiguo a Petite Savanne, con lo que se restringi6 el acceso a la
tierra de los agricultores que deseaban diversificar la fuente de sus ingre-
sos agricolas. Desde esa época, el Estado ha asignado lotes de terrenos a
los agricultores dentro del Parque Nacional para cultivos a escala limita-
da.

1. La industria de aceite de laurel
El cultivo de hojas de laurel (Pimento Racemosa) en Petite Savanne co-

menzd en los afios veinte, primeramente intercalado con las plantaciones
de limas. Pronto comenz6 la produccién de aceite de laurel y durante los
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siguientes 60 afios, los pequefios agricultores de la region se dedicaron
principalmente a esa industria mediante la expansion de la superficie cul-
tivada y la marginalizacion de otros cultivos.

En 1964, la aldea establecié un club de transporte, que se transfor-
mo en la Cooperativa de aceite de laurel de Petite Savanne en 1968 y
posteriormente en la Cooperativa de aceites esenciales y especias de
Dominica, compuesta de 490 miembros, de los cuales 114 provienen de
Petite Savanne.

En el cuadro IV.3 se muestra la cantidad de aceite de laurel produci-
da en Dominica en los siete tltimos afios.

La produccién de aceite de laurel ha sido afectada periédicamente
por la deficiente calidad, por la fluctuacién de los precios y, a menudo,
por una saturacién del mercado mundial.

Durante el periodo 1984-1991 la produccién de aceite de laurel en
Dominica disminuy® sistematicamente en 18%. Sin embargo, las cifras co-
rrespondientes a Petite Savanne indican que salvo para los afios 1986,
1987 y 1990 (en que hubo un aumento de la produccién) los niveles de
produccién se mantuvieron practicamente constantes. No obstante lo an-
terior, durante el mismo lapso, el valor de los ingresos provenientes de las
ventas de aceite de laurel se incrementé en 187% y 220% para Dominica y
Petite Savanne, respectivamente. Durante el periodo de ocho afios, Petite
Savanne represent6 en promedio 32% de la produccién nacional de aceite
de laurel vendida a la cooperativa y 31% de los ingresos obtenidos de las
ventas. Estas cifras subrayan atn mds la importancia econémica de la
produccién de aceite de laurel para la comunidad de Petite Savanne.

La superficie dedicada al cultivo de laurel ha aumentado entre 50%
y 75% desde 1965 y, en los tltimos afios, los precios mundiales relativa-
mente mds elevados y la mayor demanda han alentado a los agricultores
a podar sus arboles y adoptar précticas agricolas de cultivo mucho maés
eficaces (Guiste, 1986, p. 36).

2. La industria del ron

Muchos hogares se dedican también a la destilacion y venta de ron. La va-
riedad local, llamada ZAEED, se ha producido tradicionalmente durante
mucho tiempo, pero no es legal. Existe, al parecer, un acuerdo tacito entre
los aldeanos y las autoridades respecto de la producciéon de ZAEED, que
se vende principalmente en los almacenes locales de toda Dominica,
mientras que parte de la produccién se exporta a las islas francesas veci-
nas.

Resulta dificil conseguir cifras relativas a la produccién de ron, pero
en conversaciones con los residentes se ha sugerido que hasta el 24% de
los hogares participaria en este comercio, que puede representar por lo
menos 25% de los ingresos de los hogares. Algunos agricultores entrevis-
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CuadroIV.3
DOMINICA: PRODUCCION DE ACEITE DE LAUREL, 1984-1991

Dominica Petite Savanne
Cantidad Valor Cantidad Valor Cantidad Valor

(Libras) (D¢lares) (Libras) (Délares) Y% Y%
1984 40 000 264183 10 604 71221 27 27
1985 36 900 335820 10 603 71214 29 21
1986 34528 231915 11184 75120 33 32
1987 31994 224 400 13235 93 830 41 42
1988 30920 257 472 10533 82 507 34 32
1989 34101 401 107 10914 114 027 32 28
1990 32 601 367 971 11 379 157 098 35 43
1991 32956 494 886 10 611 156 393 32 32

Fuente: Adaptado de un informe de la Cooperativa de aceites esenciales y especias de
Dominica, 1992.

tados sefialan que la produccién de ZAEED constituye un ajuste o com-
plemento de sus ingresos provenientes del aceite de laurel y constituye
una valiosa ayuda para satisfacer sus necesidades cotidianas. Cabe obser-
var, sin embargo, que antes de 1984, la dependencia respecto de la econo-
mia clandestina del ron era mucho mayor y que las preferencias de los
agricultores se han desplazado mas en direccién del aceite de laurel, en
vista de que el precio de éste ha aumentado de manera espectacular.

En el transcurso de los afios, se ha debatido bastante entre las autori-
dades locales y las de mayor nivel el asunto de legalizar la produccién de
ron, pero todo ha sido en vano.

C. EFECTO DE LOS PROGRAMAS DE LOS SECTORES PUBLICO Y
PRIVADO PARA AUMENTAR LA PRODUCTIVIDAD EN PETITE
SAVANNE

Los cuatro proyectos mas importantes del sector ptiblico emprendidos en
Petite Savanne en los diez tltimos afios son la reconstruccion de la carre-
tera entre Geneva y Petite Savanne, la electrificacién de la aldea, el sumi-
nistro de servicio telefénico y la construccién de la escuela primaria.

1. Carreteras

Como parte de su estrategia de desarrollo a largo plazo, el Gobierno de
Dominica, por conducto del Programa de rehabilitaciéon y mantenimiento
de carreteras, emprendié en 1988 la reparacién de este segmento de las
principales carreteras periféricas de la isla.

La carretera entre Geneva y Petite Savanne constituye el tinico enla-
ce para vehiculos motorizados entre la poblaciéon de Geneva/Grandbay y
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Petite Savanne y beneficia a cerca de 6 900 personas en las cuatro aldeas
de Dubique, Bagatelle, Fond St. Jean y Petite Savanne. Esta ultima se con-
sidera la mas alejada de las cuatro comunidades.

El gobierno invirtié aproximadamente 677 240 délares en el proyec-
to y emple6 una proporcién significativa de los trabajadores intermitentes
de las cuatro aldeas.

La carretera presta servicios al sector agricola de la regién y, en el
caso de Petite Savanne en particular, facilita a los agricultores el transpor-
te de los insumos a sus fincas y de sus cosechas a los mercados de Roseau
y otros lugares.

Se estima que entre 250 y 300 agricultores de las cuatro aldeas utili-
zan la carretera, que no sélo brinda acceso a los cultivadores de aceite de
laurel sino también a los agricultores dedicados al cultivo de café, cacao,
citricos, bananos, mangos y aguacates.

Las cosechas, en particular las de bananos, mangos y aguacates, ex-
perimentan dafios mecénicos y una consiguiente pérdida de calidad al ser
transportadas al puerto principal de Roseau. Sin embargo, los informes
indican una mejora considerable en la calidad de los productos agricolas
frescos provenientes del drea de Petite Savanne. De este modo, ha habido
una disminucién de las pérdidas con posterioridad a la cosecha.

Otra esfera importante de ahorro es el mantenimiento de vehiculos.
Los menores costos de mantenimiento se han traducido en mayor pro-
ductividad entre los agricultores y, en particular, la carretera ha facilitado
a los cultivadores de laurel la compra de materia prima adicional (hojas
de laurel) a otros agricultores para destilarla. De hecho, algunos agriculto-
res destilan actualmente dos veces al afio en lugar de una sola vez, como
solian hacerlo.

2. Electricidad

Durante la mayor parte del decenio de 1980, Petite Savanne continué
siendo una de las ultimas aldeas de Dominica sin servicio eléctrico.

En 1988 el Gobierno del Commonwealth de Dominica completé la
electrificacién de Petite Savanne con arreglo al proyecto de electrificacién
rural. Hasta la fecha, 142 viviendas de Petite Savanne estidn conectadas a
la red nacional, de las cuales 133 son hogares residenciales y nueve son
empresas comerciales, principalmente tiendas de abarrotes. Aunque ac-
tualmente ninguin aldeano estd empleado en Petite Savanne en el servicio
de mantenimiento, el programa de electrificacién dio empleo temporal a
varios trabajadores ocasionales. Pero el efecto mas importante de la elec-
trificacion de Petite Savanne es el impulso que ha dado a la produccién de
aceite de laurel.

La destilacion de aceite de laurel es un proceso tedioso que requiere
supervisién constante. Los agricultores pueden actualmente laborar du-
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rante toda la noche sin necesidad de utilizar las antorchas o faroles tradi-
cionales.

El acceso a la electricidad también ha permitido a los agricultores al-
macenar alimentos perecederos y, por lo tanto, aumentar la cantidad de
horas de trabajo que pasa en el campo o en la destilerfa.

3. Teléfonos

Aunque con anterioridad al huracan David (1979) existian servicios tele-
fénicos minimos, el nuevo sistema telefénico lleg6 a Petite Savanne al
mismo tiempo que la electricidad, en 1988.

El acceso a los teléfonos ha proporcionado a los habitantes de Petite
Savanne uno de los medios mds importantes de las comunicaciones mo-
dernas y les ha permitido realizar transacciones comerciales con otras co-
munidades, especialmente en la capital, Roseau, sin tener que hacer el
viaje a ese lugar, que es caro y requiere mucho tiempo. Aunque no se dis-
pone de cifras, se puede concluir que el tiempo ahorrado puede redistri-
buirse para atender las plantaciones de laurel, destilar aceite o dedicarse a
alguna otra actividad econémica.

4. La escuela primaria de Petite Savanne

La nueva escuela primaria se terminé en 1989 y ofrece el programa bésico
anual. La escuela es una estructura de tres pisos y esta equipada con me-
jores instalaciones, en las que se imparte también capacitacién en carpin-
teria, costura y otros oficios. ~

5. Grupo de estudio de la cooperativa agricola de Hope

La cooperativa agricola de Hope se establecié en 1985 con 22 miembros.
Los agricultores constituyeron la cooperativa a fin de poder diversificar
sus fuentes de ingreso, a la luz de la incertidumbre que afectaba a la indus-
tria del aceite de laurel en ese entonces, debido al exceso de produccién y
los bajos precios. El banano se ha convertido en la tercera fuente principal
de ingresos. La cooperativa ha dado apoyo a los agricultores que se dedi-
can a cultivar bananos y a la crianza de animales pequefios. A través de la
cooperativa agricola de Hope los agricultores han podido obtener crédito
del Grupo de asistencia a pequefios proyectos y otras instituciones. La coo-
perativa representa igualmente los intereses de los agricultores y negocia
en su nombre con el Ministerio de Agricultura, la Divisién Forestal, la Em-
presa de Comercializacién del Banano de Dominica y otros organismos.

La cooperativa también ha logrado conseguir capacitacion para agri-
cultores en administracién agricola, conservacion de archivos, produccién
de ciertos cultivos y ganado.
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El Grupo de asistencia a pequefios proyectos ha ofrecido a los agri-
cultores oportunidades para obtener capacitacién en un programa en cur-
so sobre gestion de la agroindustria, por intermedio de la cooperativa.

Por consiguiente, se ha afirmado que la cooperativa agricola de Hope
provocd un cambio radical en el mejoramiento de la vida entre sus asocia-
dos y en la aldea en general, porque los miembros comenzaron a plantar
banano por primera vez, y el ingreso semanal obtenido de la fruta trajo
consigo un estilo de vida distinto y actividades diferentes (Darroux, 1988).

Hemos visto las repercusiones de la carretera Geneva-Petite Savanne
en la agricultura y el estimulo que ha dado a los agricultores no sélo para
incrementar la produccién de los cultivos habituales (laurel, por ejemplo),
sino también para aumentar la seleccién de cultivos.

6. La Cooperativa de aceites esenciales y especias de Dominica

La Cooperativa de aceites esenciales y especias de Dominica surgié de su
antecesora, la pionera Cooperativa de aceite de laurel de Petite Savanne,
para incluir a los productores de aceite de laurel de toda Dominica.

La cooperativa ha contribuido de manera significativa al bienestar
financiero y social de sus asociados, incluidos los de Petite Savanne.

A través de la Cooperativa de aceites esenciales y especias de
Dominica, sus socios reciben una bonificacién anual con cargo al exceden-
te de fondos. Esta bonificacién se fija segiin las ventas de los asociados y
constituye, por consiguiente, un poderoso incentivo para aumentar la pro-
ductividad. De hecho, la lucha por establecer la cooperativa gir6 en torno
al excedente realizado por los exportadores privados, quienes se oponian
al deseo de los productores de aceite de laurel de establecer un monopolio.

Ademas, la Cooperativa de aceites esenciales y especias de Domini-
ca introdujo un plan a comienzos de los afios ochenta para auxiliar a los
agricultores en materia de costos de produccién, ya que las compras se
efectuaban una vez al afio. Mediante un plan de crédito, se anticipa a los
asociados el capital de trabajo necesario para cultivar, cosechar y destilar
las hojas de laurel, sobre la base de la superficie de terreno que posee cada
miembro y la cantidad probable de aceite que producira. Estos anticipos
no devengan intereses y el reembolso se resta de las ventas (Guiste, 1986).
La cooperativa también concede crédito para reparar las destilerias.

La Cooperativa de aceites esenciales y especias de Dominica ayuda
asimismo a sus asociados por medio de programas de capacitacién en al-
fabetizacién y técnicas en administracién de negocios, mediante debates
en reuniones generales donde se analizan sus problemas, y a la sazén pro-
porciona empleo a sus asociados a nivel directivo, incluidos los miembros
de Petite Savanne. De hecho, la cooperativa posee un edificio en Petite
Savanne, que antiguamente era una destileria y que actualmente se alqui-
la para tiendas, bodegas y oficinas, con una sala de conferencias.
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Uno de los beneficios més importantes para los asociados es el ofre-
cimiento de un plan de precios garantizados, que ayuda a los miembros a
aumentar la produccién y la productividad, a pesar de las condiciones del
mercado. Por intermedio de la cooperativa, se garantiza a los cultivadores
de aceite de laurel, incluidos quienes no son miembros, un precio fijo para
el aceite. La cooperativa tiene la opcién de financiar este plan mediante
un crédito bancario a fin de garantizar las adquisiciones y conceder prés-
tamos a los agricultores para fines de produccién.

En realidad, con la cooperativa, los asociados de Petite Savanne du-
plicaron sus actividades y produccién (Guiste, 1986, p. 46). Los aldeanos
han dominado los negocios de la cooperativa: dos de los tres secretarios
gerentes provenian de la aldea. Entre 1968 y 1980, en dos destilerias meca-
nicas instaladas en Petite Savanne se dio empleo a trabajadores de la co-
munidad y los habitantes disfrutaron de ventajas econémicas. Durante es-
tos afios, la aldea creci6 y prosper6, a medida que se produjo una mejora
significativa en su bienestar social y econémico (Guiste, 1986, pp. 36 y 37).

La produccién de aceite de laurel es una actividad intensiva en
mano de obra. Los costos laborales cada vez mayores han obligado a los
agricultores a depender més de la mano de obra familiar a fin de res-
guardar las utilidades. Ademads, el aumento de los costos de destilacién
de 15 a 54 délares —y la elevaci6n del costo del transporte de otras mate-
rias primas como la lefia— han mermado los beneficios que correspon-
den directamente a los agricultores. La Divisién Forestal de Dominica, la
Cooperativa agricola de Hope y la Cooperativa de aceites esenciales y es-
pecias de Dominica trabajan en estrecha colaboracién para enfrentar es-
tos problemas.

7. La Divisién Forestal

En la actualidad, Petite Savanne hace frente a una crisis en materia de tie-
rras (Guiste, 1986, p. 47), ya que el exceso de produccién y los problemas
financieros han generado preocupaciones ambientales cada vez mayores,
en particular respecto de la disponibilidad de lefia.

Las restricciones de tierras han obligado a los aldeanos a invadir el
Parque Nacional y las laderas rocosas de las montafias para sembrar lau-
rel y otros cultivos alimentarios. Esto se ha traducido en una grave ero-
sién y la pérdida de agua en los rios, con lo que se restringe atin més la
produccién de aceite.1

El gobierno, por conducto de la Divisién Forestal, ha intervenido
para ayudar a algunos aldeanos a obtener tierras en el Parque Nacional
para la siembra limitada de cultivos agricolas. Analogamente, un grupo

1 Este proceso de destilacién entrafia la utilizacién de grandes cantidades
de agua, extraida generalmente de rios cercanos.
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de trabajo nombrado por el gobierno en 1987 observé que Petite Savanne
tiene el potencial para establecer plantaciones de madera en terrenos pri-
vados y piblicos (James, 1990). Aparte de proporcionar lefia para destilar
aceite de laurel, este programa puede contribuir a suministrar madera
para la construccién de viviendas, restaurar la fertilidad de la tierra, evi-
tar la erosién del suelo, reducir las inundaciones y proporcionar forraje
para animales.

La Division Forestal ha ayudado a los agricultores a propagar mas
de 3 000 plantulas de leucaena para sembrarlas en las laderas escarpadas,
en particular donde ya se manifiesta un problema de erosién.

D. OBSTACULOS Y DIFICULTADES EN LA EJECUCION
DE LOS PROGRAMAS

1. Produccién y destilacién de aceite de laurel

Aunque las repercusiones de la produccién y destilacion de laurel son po-
sitivamente importantes, las dificultades adquieren proporciones signifi-
cativas.

a)  Produccién de laurel

En cuanto a la produccién, las dificultades son basicamente de dos
tipos: la disponibilidad de tierras y el cardcter de monocultivo.

i) Disponibilidad de tierras. La indole de la regién de Petite Savan-
ne, con sus laderas escarpadas que circundan el Parque Nacional y sus
areas intensamente cultivadas, hace de la disponibilidad de tierras uno de
los problemas que presentan serias dificultades para aumentar la produc-
cién de laurel y desarrollar la comunidad. La escasez de tierras obliga a
utilizar inclusive las laderas méds empinadas, con los consiguientes pro-
blemas para el medio ambiente; asimismo, obliga a aumentar la densidad
de los cultivos, con lo que se elimina la posibilidad de intercalar cultivos,
disminuir rendimientos y aumentar la fertilidad del suelo. Ademas, la es-
casez de tierras ejerce presion en los terrenos considerados normalmente
como sitios para viviendas.

En opinién de dirigentes de la comunidad, las autoridades han des-
estimado en gran medida los esfuerzos de los agricultores por adquirir te-
rrenos como medio de resolver este problema. S6lo 16 de los 60 agriculto-
res que trataron de obtener tierras del gobierno central para plantar otros
cultivos (de tres a cuatro acres cada uno) en 1978 (hacienda Pte. Mulatre)
tuvieron éxito en conseguir tierras de labranza. Los tltimos esfuerzos por
alentar practicas agroforestales en terrenos del Parque Nacional, consis-
tentes en autorizar lotes adecuadamente administrados para la produc-
cion de lefia y el cultivo en cierta medida de laurel, han aliviado un poco
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la presién. La tierra sigue siendo un bien escaso y una limitacién para la
produccién de aceite de laurel en Petite Savanne.

La solucién atn consiste en facilitar terrenos para la venta a precios
razonables.

ii) Caréicter de monocultivo. La norma ha sido cultivar arboles de
laurel en rodales sencillos (podados) sembrados a escasa distancia; sin
embargo, es evidente que ese método presenta dificultades, a saber, el
agotamiento de la fertilidad del suelo y la necesidad de producir alimen-
tos. Las recomendaciones para intercalar cultivos han recibido el impulso
de experimentos que revelan resultados muy positivos con malanga, colo-
casias y calabazas. De manera que aunque existen posibilidades de diver-
sificacién, la existencia de mercados seguros y la disponibilidad de terre-
nos constituyen problemas que es preciso resolver para que el método de
intercalar cultivos resulte eficaz.

b) Destilacion del aceite de laurel

La fase de procesamiento presenta sus propias dificultades, a saber:
i) el transporte de las hojas a la destileria; ii) la lefia; iii) los peligros para la
salud; iv) el uso intensivo de mano de obra y v) los beneficios locales.

i) Transporte. La distancia a la que se hallan las parcelas cultivadas
y las dificultades de acceso significan a menudo que las hojas cosechadas
deberan recorrer grandes distancias para llegar a caminos aptos para ve-
hiculos motorizados. La solucién a este problema consiste en construir un
mejor sistema de caminos secundarios o vias de acceso a las explotaciones
agricolas. La situacién puede mejorar si las destilerfas se ubican mas cerca
de las 4reas de cultivo.

ii) El acceso a la lefia es cada vez més dificil. Aunque la Divisién
Forestal ha permitido acceder en forma limitada a los bosques del Parque
Nacional y ha proporcionado plantulas de leucaena para sembrarlas en
zonas muy afectadas por la erosién, la solucién quiza consista en una
combinacién de un programa muy acelerado de concientizacién acerca de
los problemas agroforestales y el desarrollo de técnicas nuevas y més efi-
cientes para aprovechar al méximo las fuentes actuales de combustible
(trozos de ramas).

iii}-iv) La mezcla de calor (alimentacién del fuego) y frio (brisas ves-
pertinas) constantemente durante periodos prolongados y la dura labor
asociada con el proceso de destilacion causan estragos. La artritis, el reu-
matismo, los resfrios e inclusive la neumonia atacan a los menos cuidado-
sos y precavidos. En consecuencia, el costo de la mano de obra aumenta a
un ritmo que amenaza a productores y propietarios de destilerias. Ese en-
torno, se afirma, pide a gritos adaptaciéon, nuevas técnicas, educacién y
mejor material. La moderna maquinaria de destilacién de los afios seten-
ta, aunque produjo un aceite claro no comercializable, debe tenerse en
cuenta, pero haciéndole ajustes.
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v) Es preciso encontrar la manera de mejorar mas atin y perfeccionar
los productos y subproductos de esta industria para beneficio de los agri-
cultores. Esto sugiere continuar el procesamiento para producir agua aro-
matica de laurel, desodorantes, lociones para después del afeitado, insec-
ticidas, abonos organicos, etc., a fin de incrementar el valor agregado lo-
calmente.

2. Los programas piiblicos: carreteras, electricidad, teléfonos

Los programas del sector ptiblico de reconstruccion de los principales ca-
minos, instalacién de electricidad y servicio telefénico parecen haberse
ajustado a una modalidad bastante caracteristica de participacién oficial
minima de la comunidad de Petite Savanne. Aunque es cierto que la de-
manda de estos servicios fue lo suficientemente grande como para gene-
rar la consigna popular: “SIN CAMINOS NI ELECTRICIDAD NO HAY
VOTOS” antes de las elecciones generales de mayo de 1990, también es
cierto que se perdi6 una oportunidad maravillosa para compartir, planifi-
car y aprender. El aprovechamiento al maximo de esas oportunidades
para crear un sentido de propiedad, participacion y cuidado que podrian
significar, entre otras cosas, mejor comprensién, mejores habitos de utili-
zacion y mejor mantenimiento, no parece ser una preocupacién importan-
te de los programas de esa indole del sector publico.

De modo que, salvo algunos puestos de trabajo de corta duracién,
como excavadores para instalar postes, barredores de ripios, etc., que con-
siguieron algunos ciudadanos de Petite Savanne, no hubo mucho mas
que hacer. No se consider6 importante la creacién de oportunidades en
materia de planificacién, ejecucién, administracién y evaluacién para los
beneficiarios de la aldea. Inclusive en el plano oficial del gobierno local,
poco se concretd en materia de difusién de planes, hubo escaso reconoci-
miento y mucho menos coordinacién de instituciones populares respecto
de estos programas importantes. :

De haberse producido cierta difusién de informacién, la carretera
principal se habria prolongado unos 400 metros més para prestar servicio
a una importante drea productora de laurel, o se habrian evitado las inun-
daciones que pusieron en peligro las viviendas en la parte baja de la al-
dea, mediante la adecuada seleccién y colocacién de desagiies. Para lo-
grar esto ultimo, fueron necesarias considerables protestas populares y,
cuando efectivamente se produjeron las inundaciones, los desagiies de
cubeta fueron finalmente reemplazados por alcantarillas mucho mas
grandes. :

Los muchos beneficios enumerados por los dirigentes de la comuni-
dad para estos programas del sector ptiblico exceden ampliamente en im-
portancia la suma total de las dificultades que experimentaron —dificul-
tades que indican que habria sido apropiado contar con cierta forma de
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educacién de la comunidad y que podria al menos haber acompaiiado la
llegada de estos servicios cruciales.

3. El proyecto hidrico de Morne Topie

El proyecto hidrico de Morne Topie se proponia suministrar agua potable
a una seccién (las dos quintas partes) de la comunidad que anteriormente
no contaba con servicio de agua por cafieria. Se conté primeramente con
la ayuda de la Federacién de Salvacién de los Nifios y luego con la del
Grupo de asistencia a pequefios proyectos, organizaciones no guberna-
mentales de desarrollo. La comunidad se habfa movilizado antes de soli-
citar la ayuda.

Se recurri6 al organismo paraestatal encargado del suministro de
agua, el que proporcioné insumos técnicos, pero fueron las organizacio-
nes no gubernamentales las que se pusieron a la altura de las circunstan-
cias con estimulo y recursos, de manera que hoy en dia se puede calificar
al proyecto como un proyecto sobresaliente que ha impulsado la partici-
paci6én de la comunidad y ha servido de ejemplo a toda la aldea respecto
de lo que puede hacer Petite Savanne en materia de autoayuda.

En la actualidad la dificultad principal, una vez construido el siste-
ma de abastecimiento de agua y constituida la comisién encargada de su
mantenimiento, consiste en saber si el organismo paraestatal Dominica
Water and Sewerage Co. Ltd. (DOWASCO) tratara de ejercer el control,
como lo dispone su mandato, segtin la ley. Los dirigentes comunitarios
estan convencidos de que todo el sistema de la aldea debe descentralizar-
se y adjudicarse a una autoridad de la localidad para que lo administre.
Esto es consecuencia de su experiencia con los deficientes servicios presta-
dos por DOWASCO o la Direccién Central de Agua Potable (que la prece-
di6). El éxito alcanzado en la construccién y administracién del sistema
hidrico de Morne Topie ha aumentado la confianza y el orgullo en su ca-
pacidad de administrar proyectos comunitarios. Estos sentimientos se
manifestaron en el taller comunitario organizado para obtener la partici-
pacién de la comunidad y evaluar sus efectos.

E. LOGROS, REALIZACIONES Y RESULTADOS

Debido al aislamiento general de la aldea, se ha desarrollado una fuerte
tradicién de autoayuda (“koudmen”);2 sin embargo, en los ocho tltimos
afios ésta ha disminuido. Muchas organizaciones han fomentado este es-
piritu de solidaridad y han sido las primeras en promover medidas en
favor del desarrollo. Grupos como el Comité de Desarrollo de la Aldea

2 “Koudmen” es un vocablo tradicional del dialecto criollo para expresar
asistencia o autoayuda colectiva.
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(Village Development Committee), la Sociedad pro accion en favor de la
mujer de Petite Savanne (Women Action Society of Petite Savanne,
WASPS) y el Grupo Cultural de Petite Savanne (Petite Savanne Cultural
Group) han realizado programas en materia de desarrollo comunitario
(construccién de caminos, etc.), derechos de la mujer, guarderias infanti-
les, alfabetizacién y capacitacion y otras actividades sociales. Estas organi-
zaciones voluntarias, aunque han cumplido una importante funcién en la
aldea, en su mayor parte no han sido tenidas en cuenta por los promoto-
res de los programas del sector publico. Inclusive el Concejo de la Aldea,
6rgano de gobierno local elegido y oficialmente reconocido, en general
- no ha sido consultado o no ha tenido participacion, a pesar de la politica
del gobierno. La Divisién de Desarrollo Comunitario del Ministerio de
Desarrollo Comunitario y Asuntos Sociales ha adoptado una politica de
participacién popular y, a través de su plan de autoayuda, ha respondido
periédicamente a las solicitudes de asistencia mediante el suministro de
materiales para proyectos viales, pero los esfuerzos por conceder real-
mente poder a la poblacién no han sido muy entusiastas. La descentrali-
zacién, entonces, es solamente simbélica y la coordinacién entre las enti-
dades ejecutivas acusa falta de congruencia. Sin embargo, el hecho de que
existan instituciones locales y de que se haya producido y mantenido pri-
mordialmente un fuerte espiritu de autosuficiencia y autoyuda, como pa-
rece desprenderse de los programas del sector privado (a saber laurel y
ron, intervencion de las organizaciones no gubernamentales), constituyen
caracteristicas singulares de Petite Savanne en las que se puede confiar y
deben ser alentadas.

No obstante lo anterior, tanto los programas del sector publico como
los del sector privado iniciados en Petite Savanne en los diez tltimos afios
han tenido efectos positivos en materia redistributiva dentro de la comu-
nidad. Ya hemos visto que la rehabilitacién de la carretera publica, la elec-
trificacién de la aldea, el suministro de servicio telefénico y la construc-
cién de una nueva escuela primaria han reportado importantes benefi-
cios, en particular un acceso mds facil al mercado, una utilizacién maés efi-
ciente del tiempo, mayor acceso a los insumos agricolas y mayores opor-
tunidades en materia de empleo y educaci6n.

Si se agregan ademas el creciente sentimiento de solidaridad y la
cada vez mayor disposicién de los habitantes de la aldea para participar
en la planificacién y administracién de sus propios asuntos, la comunidad
estd en buena posicién para incrementar su apoyo y adhesién a més pro-
gramas de los sectores ptiblico y privado a fin de aumentar la productivi-
dad y la calidad de vida de sus integrantes.3

3 De nuevo, estos sentimientos se manifestaron en el taller comunitario en
agosto de 1992, (Véase el anexo 1.) '
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F. CONCLUSIONES Y SUGERENCIAS

1.  La prestacién de servicios del sector ptblico para mejorar la infraes-
tructura de las comunidades rurales desempefia un papel importante en
el mejoramiento de la gestién y productividad agricolas, a saber mejores
técnicas y mayor acceso a los mercados, que se traducen en un aumento
de la produccién (superficie cultivada e intensidad); sin embargo, se pier-
den grandes oportunidades de incrementar la educacién y la participa-
cién significativa de la poblacién debido al uso exclusivo de criterios de
imposicién de decisiones de arriba hacia abajo.

2. En general, una comunidad estancada o aislada que es sofocada o
marginada por fuerzas centralizadas sin responsabilidad alguna, desarro-
lla l1a capacidad de oponerse a la penetracién de formas culturales foréne-
as y promueve al mismo tiempo sus propias caracteristicas culturales.

3.  Existe un enorme potencial para aprovechar el actual espiritu de au-
tosuficiencia y autoayuda que existe en esas comunidades rurales y trans-
formarlo en un modelo de desarrollo auténticamente participativo.

4. Los programas del sector publico pueden utilizarse de manera mu-
cho més eficaz para incrementar la productividad si se recurre a enfoques
que prevean mayor participacién y colaboracion.

5. Los programas del sector privado pueden sustentar poblaciones ru-
rales mediante una economia de “supervivencia” que cree mayor produc-
tividad, aun teniendo en cuenta realidades como el aislamiento, la defi-
ciente comunicacién y las limitaciones en materia de tierras, mercados y
aptitudes.

6. Los programas de las organizaciones no gubernamentales han tra-
tado de llenar un vacio en las comunidades rurales —la necesidad de
productividad a nivel de los recursos humanos— por medio de la capaci-
tacion, la creacion de instituciones y las actividades para promover la au-
toconfianza, con lo que estimulan y mantienen vigente el espiritu comu-
nitario critico, las actividades de autoayuda y los enfoques democraticos
participativos.

7.  La combinacién de enfoques y practicas utilizados por el sector pu-
blico y las organizaciones no gubernamentales podria crear ventajosa-
mente vias para estimular la productividad.

8. Durante las fases de cambio (es decir, la llegada de la principal in-
fraestructura del sector publico, como electricidad, teléfonos, caminos,
etc.) existe una muy evidente necesidad de entender las fuerzas en juego
y las medidas practicas que surgen espontaneamente.

9.  El sector privado, a través de instituciones intermediarias, como los
bancos de fomento, las organizaciones no gubernamentales, las organiza-
ciones comunitarias especializadas, las organizaciones a cargo de produc-
tos bésicos y las agrupaciones (por ejemplo, las cooperativas), proporcio-
na un mecanismo para que los agricultores tengan acceso al crédito, los
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servicios y los mercados, y diversifiquen su base de ingresos, todo lo cual
constituye un incentivo para la poblacién rural.

10.  La participacién de la poblacién en la toma de decisiones contribuye
a acabar con la burocracia y el papeleo y constituye un incentivo para que
los aldeanos sientan que ejercen el control, que se les consulta y que reci-
birén directamente los beneficios de los programas tanto del sector publi-
co como del sector privado.

11.  La produccién de ron es legal en Dominica y se hace en virtud de li-
cencia en dos grandes destilerias, a saber Belfast y Machoucherie. Sin em-
bargo, atin no se resuelve la concesién de licencias a pequefios producto-
res de Petite Savanne y otros lugares. Es esencial que se creen mecanismos
para examinar adecuadamente el problema relacionado con esta industria
local, con miras a establecer normas y eliminar el velo de ilegalidad. En
consecuencia, los sectores priblico y privado deben examinar la manera de
estimular la actividad econémica local para contener la ola de desplaza-
mientos y emigraciones a las zonas urbanas, en particular de la poblacién
econémicamente activa.

12. Las actividades de seguimiento o evaluacion de las repercusiones
dan un sentido de participacién y permiten a la poblacién rural reconocer
errores y deficiencias, al mismo tiempo que crean el clima propicio y los
mecanismos adecuados para que el sector privado respalde los progra-
mas del sector pblico.
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Anexo 1

El lunes 24 de agosto de 1992 se realiz6 un taller en la aldea de Petite
Savanne, situada en el distrito sudoriental de St. Patrick en la isla de
Dominica. Al taller asistieron 11 dirigentes de la comunidad en repre-
sentacién de las distintas organizaciones comunitarias, comités de sa-
lud, organizaciones femeninas y juveniles, entre otras.

El objetivo principal del taller fue recopilar informacién para el estu-
dio de la CEPAL. Mediante la utilizacién de metodologias creativas y po-
pulares (incluidos trabajos y juegos en pequefios grupos) que alentaron al
maéximo la participacién y el debate, los participantes pudieron determi-
nar los programas, proyectos e iniciativas que en los ocho tltimos afios
habian influido mas en el desarrollo de la comunidad y les asignaron
prioridad.

El listado definitivo del grupo fue la produccién de aceite de laurel,
el proyecto vial, la electrificaci6n, los teléfonos, los proyectos de diversifi-
cacion agricola (banano, pimientos, crianza porcina), el proyecto hidrico
de Morne Topie, la produccién de ron y el empleo fuera de la comunidad.

Se realiz6 una evaluaci6n y andlisis respecto de tres proyectos o pro-
gramas (produccién de aceite de laurel, proyecto hidrico de Morne Topie
y proyecto vial), cada uno con el apoyo o por iniciativa del sector publico,
el sector privado y las organizaciones no gubernamentales y se formula-
ron recomendaciones para introducir mejoras.

En una evaluacién del taller que tuvo lugar a continuacién, ocho de
los participantes expresaron su satisfaccién por la oportunidad que se les
habia brindado de compartir, intercambiar ideas, analizar la situacién pa-
sada y presente en la comunidad de manera colectiva, participativa y or-
ganizada. Aunque los otros tres participantes tenjan la misma opinién, se
mostraron maés reservados y manifestaron su preocupacion respecto de
las actividades de seguimiento como resultado del taller.

Quedd en claro que era necesario incluir més actividades de segui-
miento en un programa maés integrado de participacién comunitaria.
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Capitulo V

EL COMBATE CONTRA LA POBREZA RURAL
MEDIANTE EL APOYQ A LA PRODUCCION
EN MEXICO

INTRODUCCION

En las péaginas siguientes se examinan algunos de los aspectos del progra-
ma de combate contra la pobreza que el Gobierno de México viene apli-
cando desde finales de 1989, y que se condensa en el Programa Nacional
de Solidaridad. El presente trabajo centra su atencién en las acciones de
apoyo a los proyectos productivos de la poblacién rural atendida por di-
cho Programa.

En México se han llevado a cabo, en distintas épocas, programas
orientados a elevar la produccién y la productividad de la poblacién ru-
ral en situacién mas desventajosa. De esos programas se han obtenido va-
liosas experiencias para las politicas institucionales actuales, aunque que-
dan todavia muchas més ensefianzas positivas y negativas por rescatar.
De esos programas, los més relevantes por su cobertura y su operacién
fueron el Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural (PIDER) y la
Coordinaci6én General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (COPLAMAR), que se impulsaron principalmente durante
la década de 1970. En este trabajo se resefian ambos brevemente, porque
han sido un punto de referencia obligada en el quehacer actual.

Resulta evidente que el Programa Nacional de Solidaridad debe
examinarse en el contexto de los rdpidos y profundos cambios que han
experimentado la economia y la sociedad mexicanas en los tltimos afios,
con los procesos de apertura comercial y adelgazamiento del Estado. No
se pretende hacer aqui un anélisis exhaustivo de este dltimo fenémeno,
pero si resefiar algunos aspectos pertinentes a nuestro tema. Asimismo, el
breve anélisis que se hace de los programas llevados a cabo en la década
antepasada también tiene que ubicarse en su contexto.

De manera que en la primera parte de este ensayo se resefian los
programas PIDER y COPLAMAR, haciendo referencia a los antecedentes
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econémicos y sociales. En la segunda parte, tras la necesaria referencia a
la crisis y el ajuste de los afios ochenta y a los cambios que conllevan, se
examina lo que puede calificarse como reforma del Estado. Es en ese con-
texto que se impulsé el Programa Nacional de Solidaridad, que es muy
amplio en acciones, coberturas e implicaciones politicas y sociales. En el
presente trabajo se prestard especial atencién al Programa Nacional de
Apoyo a las Empresas de Solidaridad,! finalizando con una alusion a los
retos més importantes que habra que enfrentar en este esfuerzo.

A.LOS PROGRAMAS DE COMBATE CONTRA LA POBREZA
RURAL EN MEXICO DURANTE LOS ANOS SETENTA

1. Antecedentes

Desde el inicio de la década de 1970 resulté evidente que ni las transfor-
maciones que habian tenido lugar en México, incluida la reforma agraria,
ni el acelerado crecimiento econémico derivado de ellas habfan permitido
superar el rezago en los niveles de vida en el campo ni tampoco habian
logrado elevar homogéneamente la productividad rural.

Meéxico se convertia cada vez més en un pais urbano. La economia
mexicana habia venido creciendo aceleradamente en todos los sectores,
pero lo mas notable era el desarrollo industrial. Asimismo, durante varias
décadas se habia prestado atencién masiva a la educacién y la salud, por
lo que se esperaba con optimismo que la continuacién de ese crecimiento
incorporaria los elementos del pasado a la modernizaci6n, integrando las
4reas rurales y desarrollando un sector industrial capaz de absorber la mi-
gracién campociudad.

Pero en el inicio de la década de 1970, la desaceleracién del creci-
miento econémico, la caida de la inversién y el deterioro de los términos
de intercambio con el exterior, asi como la aparicién de presiones inflacio-
narias por primera vez en varios lustros, mostraron que esas posibilida-
des de crecimiento no eran inagotables. El estancamiento —e inclusive el
descenso— de la produccién agricola atrajo la atencién hacia este sector,
muy poco atendido y del cual no se esperaban rigideces.

Asimismo, en los primeros afios de dicha década se generalizaron
las movilizaciones campesinas de organizaciones oficiales e independien-
tes, asi como de grupos escasamente organizados. Estas movilizaciones
giraron sobre todo en torno a la demanda de tierras, pero también tuvie-
ron por finalidad luchar contra el “intermediarismo” de los caciques y tra-
tar de conseguir mejores precios y reivindicaciones afines. Fueron parale-

1 Que se abrevia oficialmente como Empresas de Solidaridad, para evitar
siglas.

122



las a las de los sectores obreros que solicitaban mejoras salariales y la de-
mocratizacién de sus sindicatos. Todo esto tenia lugar después de la gran
explosién politica de 1968.

Detras del estancamiento econémico y de la movilizacién politica se
descubre la otra cara del exitoso crecimiento de los lustros anteriores: la
concentracién del ingreso, de la propiedad y de la inversién publica, tanto
en infraestructura como en servicios. Con ello se constituia un mercado
interno muy estrecho y, por consiguiente, un sector empresarial poco dis-
puesto a asumir riesgos. La politica econdémica que se empez6 a aplicar en
1970 parte del reconocimiento de la regresividad en la distribucién del in-
greso y de las carencias acumuladas en la atencién a los minimos acepta-
bles de bienestar. Una consecuencia inmediata de este cambio de politica
fue el incremento sin precedentes del gasto publico en el sector agricola,
que pasé de poco mds de la décima parte a ser la cuarta parte del total. Se
puso en ejecucién también el Programa de Inversiones para el Desarrollo
Rural (PIDER).

2. El Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural

El Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural (PIDER), estuvo diri-
gido a aquellas regiones campesinas que poseian recursos pero que care-
cian de infraestructura y servicios. El objetivo de este Programa fue llevar
inversiones y servicios a dreas rurales seleccionadas, dentro de microrre-
giones definidas por un diagnéstico previo. Asi, el PIDER defini6 su uni-
verso de trabajo seleccionando comunidades con poblaciones de 300 a
3 000 habitantes, limite que después se amplié a 5 000. La microrregién
media comprende alrededor de 50 000 habitantes.

Mediante dicho programa se intent6 elevar los ingresos y niveles de
vida del sector rural a través de la introduccién de actividades directa-
mente productivas que aumentaran los niveles de empleo permanente y
temporal. Para ello se traté de fortalecer la infraestructura de apoyo a las
actividades productivas y “perfeccionar la infraestructura social”, para
contribuir asi al logro de una distribucion méas equitativa del producto
social.

Como parte de su estrategia, el PIDER se plante$ la descentraliza-
cién de la planificacién interinstitucional. En su primera etapa, de 1973 a
1976, el PIDER trabajé en 6 063 comunidades rurales, donde habitaban 4
millones de personas. El 40% de las acciones se concretaron en Jalisco,
Oaxaca, Guerrero, Michoacan, Chiapas y Zacatecas, algunos de los cuales
figuran entre los estados de menor desarrollo relativo. La inversién se
distribuy6 en un 39% para proyectos productivos, 42% para los de in-
fraestructura de apoyo a la produccién y 19% para los de beneficio social.

A pesar de que la intencién original fue apoyar directamente la pro-
duccién, estas inversiones tuvieron menor peso relativo debido a la nece-
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sidad urgente de cubrir la escasez en infraestructura de caminos, electrifi-
cacién, aulas, centros de salud y agua potable, dado el abandono en que
se encontraban la 4reas rurales del pais.

En 1980 se afin6 la concepcién del programa en funcién de las con-
sideraciones precedentes, y se hizo hincapié en que se trataba de un pro-
grama de desarrollo rural integral. Al hacer este replanteo, nuevamente
surgi6 la preocupacioén por la participacién organizada de la poblacién
beneficiada, asi como por la coordinacién entre los distintos niveles de
gobierno, insistiéndose en que la meta era generar un proceso de desarro-
llo autosustentado. En las evaluaciones de esos afios ya se observa una
preocupacién por concientizar a los “participantes” institucionales de
que la finalidad del PIDER no era sélo construir obras, sino también ge-
nerar un proceso de mejoramiento de los niveles de vida que fuese resul-
tado del buen funcionamiento de los proyectos. También se procur6 evi-
tar que se confundiera la participacién con un mero trdmite de consulta a
la comunidad en la etapa de programacion, y se traté de incentivar el ma-
yor compromiso de las dependencias ejecutoras con las obras a su cargo.

En esta etapa se incorporaron 47 microrregiones més, con 375 muni-
cipios, en cuyo territorio habitaban 2.6 millones de habitantes. A finales
de 1981, la cobertura estatal de este Programa era de 133 microrregiones
con 1 117 municipios y 9 414 localidades de 300 a 5 000 habitantes, don-
de vivian 7.6 millones de personas. Esto incluyé el 32% de las localidades
con ese rango de poblacién y el 36% de la poblacion asentada en ese ran-
go de localidad. Del total de la inversién, 47% se destiné a obras de apoyo
productivo, 42% a infraestructura para ese fin y 11% a bienestar social. E1
cumplimiento de las metas de creacién de infraestructura fue mas signifi-
cativo en lo que se refiere a rehabilitacién de tierras, caminos rurales, elec-
trificacion, ganaderia y fruticultura.2

La participacion efectiva de las comunidades fue muy incipiente y
tropez6 con muchos obstaculos. Las dependencias burocréticas ejecutoras
promovieron tipos de organizacién que sirvieron para los objetivos de los
programas u obras por ejecutar. Las comunidades las constituian formal-
mente porque eran un requisito, pero no obedecian a su dinamica propia.
Tal es asi que, teniendo comités u organizaciones “mandadas a hacer”
para las dependencias burocréticas y no para la comunidad, esas depen-
dencias muchas veces las visualizaron como un obstéculo que les impedia
seguir su inercia, y sus programas normales discriminaban en su opera-
cién contra las zonas PIDER. De hecho, la participacién comunitaria no
paso de ser una consulta formal la mayoria de las veces. Ello impidi6 que

2 Pero ademas logré subproductos importantes en la administracién publi-
ca, ya que se iniciaron acciones de coordinacién institucional muy amplias. Es asi
como su programacion regional y microrregional han servido como antecedentes
importantes.
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los pobladores de las comunidades atendidas hicieran suyas las obras y
los proyectos.

No obstante, el PIDER cumplié sus metas y fue un programa inno-
vador del que se han rescatado muchas ensefianzas positivas y negativas
para el quehacer institucional. Sus logros respecto a la ampliacién de la
capacidad productiva en las zonas rurales marginadas fueron importan-
tes. Como sefialan algunas evaluaciones, es posible que sus costos hayan
sido superiores a los que supondria instalar una infraestructura similar en
zonas con mejor dotacién de recursos, pero esos son los costos propios de
operar en zonas de mayor marginalidad.

También cabe destacar que la inversién del PIDER nunca significo
proporciones significativas de las inversiones totales en desarrollo agrico-
la, comunicaciones, etc., incluso contando con recursos del Banco Mundial
y del Banco Interamericano de Desarrollo. Lo cuestionable es que no logré
generar procesos autosustentados de desarrollo en la mayor parte de las
comunidades atendidas. Si bien se lograron algunas mejoras con respecto
a los niveles minimos de bienestar, asi como algunas mejoras temporales
productivas, no logré desencadenar la dindmica que se esperaba.

Un andlisis ex post permite objetar que las inversiones no fueron
suficientes, pero el mayor obstdculo a la generacién de la dindmica desea-
da fue que las decisiones, la ejecucién y los recursos provinieron de fuera
de la comunidad. De este modo, cuando se presentaron deficiencias en la
capacitacién de los beneficiarios, pequefias fallas técnicas o cualquier si-
tuacion no prevista (incluidos conflictos internos), los beneficiarios aban-
donaron las obras. En la actualidad, muchas de estas obras pueden consi-
derarse infraestructura ociosa, e incluso muchas han sido destruidas.

3. Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados (COPLAMAR)

En 1977 se cre6 la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas De-
primidas y Grupos Marginados, (COPLAMAR), que agrupé a 12 entida-
des paraestatales, con distintos niveles de cobertura, encargadas de aten-
der zonas especificas marginadas. A su vez, la Coordinacién debia enla-
zar su accién con otras dependencias que llevaran a cabo actividades en
las zonas donde se ejecutarian sus programas integrados. Se abarcarian 28
regiones con 4 mil localidades integradas, fundamentalmente en zonas in-
digenas y del semidesierto.

Se elaboraron excelentes diagndsticos sobre el acceso a los minimos
de bienestar, asf como 42 minuciosos programas regionales. Sus objetivos
también fueron el mejor aprovechamiento de los recursos para mejorar
las condiciones productivas, incrementar el empleo y proporcionar los
minimos de bienestar. Su financiamiento provenia de recursos especificos
asignados a esa Coordinacién (los menos) y de recursos del PIDER in-
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transferibles previstos para las zonas donde se desarrollarian los progra-
mas integrados; sin embargo, la mayor parte de los recursos provenia de
lo que las distintas dependencias y gobiernos estatales habian asignado a
esas zonas a través de su presupuesto normal.

Puede afirmarse que, con la excepcion de dos programas coordina-
dos con otras dependencias, el de salud IMSS-COPLAMAR vy el de abasto
DICONSA-COPLAMAR, los componentes de esa estrategia corrieron, en
el mejor de los casos, la misma suerte que el resto de las actividades del
PIDER, sin llegar a constituirse en proyectos autosustentados. En muchos
casos no sélo se traté de formar un comité para responder a las necesida-
des de la dependencia que llevaria a cabo la obra; también se fomentaron,
para otorgar los apoyos a la produccién, formas de organizacién abierta-
mente sobrepuestas a las tradicionales. Se impulsé, por ejemplo, la crea-
cién de cooperativas sin respetar la organizacion ejidal.

En contraste con ello cabe destacar el éxito de los programas de
abasto DICONSA-COPLAMAR, sobre la base de una muy activa partici-
pacion de la comunidad en su operacién. Los representantes elegidos y
periédicamente ratificados por la comunidad operan tanto las tiendas co-
munitarias como los almacenes regionales que abastecen a dichas tiendas.
Lo iniciado por este programa todavia perdura.3

Por razones del quehacer y del vivir burocratico los programas an-
tes resefiados plantearon metas ambiciosas, inflaron sus cifras y fueron
muy publicitados. Es por esa razén que posteriormente la oposicién poli-
tica los ha calificado de fracasos, pues no superaron el problema de la po-
breza rural. Tal impugnacion es injusta e incorrecta. Las limitaciones de
ambos programas se debieron al hecho de que partieron de disefios, estra-
tegias y programaciones centrales y desde ahi pretendieron llegar a co-
munidades tan lejanas como disimiles. Por otra parte, se supuso que el
combate a la pobreza era tinica y exclusivamente responsabilidad del Es-
tado. Hoy dia la critica puede parecer evidente, pero en ese momento era
congruente con el paradigma imperante.

B. PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD

1. El contexto: ajuste estructural y reforma del Estado

A partir de 1983, y ante la necesidad de controlar los aspectos mas agudos
de la crisis desencadenada por la disminucién de los precios del petréleo
y el endeudamiento externo, en la politica econémica se propuso la co-

3 Actualmente estdn en proceso de reestructuracién para convertirse en
empresas de abasto viables, propiedad de las comunidades.
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rreccién simultdnea de los desequilibrios macroeconémicos y de los pro-
blemas estructurales que aquejaban a la economia.

La reordenacién econémica tuvo por objeto abatir la inflacién y la
inestabilidad cambiaria, intentando recuperar la capacidad de crecimiento
sobre bases distintas de las del pasado. La mayor dependencia respecto
del crédito externo para financiar nuestro crecimiento y la necesidad de in-
sertarse con un nuevo patrén en el proceso de globalizacién econémica lle-
varon a plantearse un modelo de crecimiento hacia afuera, en contraste
con la estrategia de los decenios anteriores. En ese marco hemos asistido,
desde 1985, a un proceso de liberalizacién comercial para hacer la produc-
cién nacional més competitiva, lo cual ha culminado en la decisién de ad-
herirse al GATT y en la negociacién de un Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos y Canada. Asimismo, la estrategia de ajuste se basé funda-
mentalmente en reducir el gasto piiblico y en mantener bajos los salarios.

En diciembre de 1987, y ante la persistencia del proceso inflaciona-
rio, se adopté un conjunto de medidas tendientes a lograr la estabilizacién
de precios sobre la base de la concertacién entre obreros, campesinos, em-
presarios y gobierno. La formalizacion de este acuerdo entre los diversos
sectores de la vida econémica del pais se llevé a cabo a través de la firma
de un Pacto de Solidaridad Econémica, mediante el cual los participantes
se comprometian a ajustar precios y salarios en lapsos preestablecidos de
comin acuerdo. Al mismo tiempo se realizé6 un importante esfuerzo por
reducir el déficit gubernamental sin recurrir a la emisién monetaria; se
mantuvo una politica monetaria restrictiva y se congel6 la paridad del
tipo de cambio durante el primer afio, para después iniciar un desliza-
miento a un ritmo fijado de antemano.

Este Pacto consiguié frenar las altas tasas de inflacién que el pais ve-
nia experimentando desde 1982. Después de haber alcanzado una tasa de
159.2% en 1987, la inflacién descendi6é paulatinamente a 51% y 19% en
1988 y 1989, respectivamente. En 1991 fue de 18.2% y la esperada para
1992 es de 12%. Sin embargo, el Pacto significé una caida en el ingreso de
los trabajadores urbanos y rurales. En el caso de estos tltimos, los precios
de los productos agricolas fueron afectados desventajosamente con res-
pecto a sus insumos.

2. Los rezagos crecientes en el bienestar social

En un contexto de insatisfaccién acumulada en los niveles de bienestar
irrumpe la crisis de la década pasada. La confluencia simultdnea de una
severa contraccion de la produccién, los altos niveles inflacionarios y los
impactos derivados de las politicas de ajuste se tradujo en el deterioro de
las condiciones de vida de los mexicanos. La mayor concentracién del
ingreso estuvo vinculada a la disminucién de los salarios reales y del
empleo.
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La informacién més reciente muestra que si bien la poblacién en ex-
trema pobreza habia venido descendiendo (tanto en términos absolutos
como en porcentaje de la poblacién total) desde 1960, entre 1981 y 1987 se
incrementa en 3.6 millones de personas. Incluso si se suma la poblacion
en pobreza extrema y la poblacién pobre en 1987, se observa que la mitad
de la poblacién no satisface sus necesidades minimas de bienestar.4

Los resultados de un ejercicio 5 efectuado para observar la evolucién
de la distribucién del ingreso entre el 40% mds pobre de la poblacién, el
50% medio y el 10% de mas altos ingresos en el periodo 1983-1986 mues-
tra que el estrato medio transfiere ingresos a los estratos de poblacién mas
pobre y més rica, pero fundamentalmente a esta 1ltima, que pasa a obte-
ner el 37.6% del ingreso. El ingreso de este grupo es tres veces superior al
del 40% mas pobre.

Este grado de concentracién del ingreso estd estrechamente relacio-
nado con uno de los impactos més nocivos de la crisis, que ha sido el de-
terioro del salario minimo real experimentado sobre todo a partir de 1983.
En efecto, en 1989 el salario minimo real represent6 la mitad del salario
real de 1970. La participaciéon de los salarios en el ingreso nacional tam-
bién disminuye de 38.8% en 1977 a 25.9% en 1988. En contrapartida, el
renglén que incluye las utilidades de las empresas y los ingresos del sec-
tor informal aumenté su participacion.

3. Las reformas en el papel del Estado

Maés alla de lo que las politicas de ajuste anunciaron como meta —una
disminucién sustancial del déficit del sector piblico—, la reduccién del
sector publico se ha traducido en un decrecimiento del Estado, asi como
en cambios profundos respecto de sus funciones y de su relacién con la
sociedad civil. Ello parece configurar una reforma del Estado. El proceso
mismo de privatizacion de empresas paraestatales ha redefinido las 4reas
estratégicas y el papel del Estado. Esta redefinicién también estd siendo
configurada por las nuevas reglas del juego dictadas por la apertura co-
mercial y el acuerdo trilateral de libre comercio norteamericano. Asimis-
mo, se ha dado en el pais una apertura politica, lo cual ha permitido que
emerjan nuevos interlocutores y actores sociales y politicos.

El camino a la globalizacién y la reforma del Estado necesariamente
obligan a replantear la politica agropecuaria. Por otro lado, y en oposicién

4 Se considera poblacién en pobreza a la que no satisface las necesidades
que le podrian dar un bienestar minimo, mientras que la poblacién en pobreza
extrema es la que no satisface ni siquiera el 60% de esas necesidades.

5 Ejercicio realizado por el Grupo Técnico de Apoyo al Sector Social de la
Economia, en un informe de coyuntura elaborado en marzo de 1988 y titulado
“Precios, empleo y distribucion del ingreso”.
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Cuadro V.1
MEXICO: SITUACION DE LA POBLACION EN MATERIA DE POBREZA
(Millones de personas)

1960 1970 1977 1981 1987

Poblacién total 36.0 50.7 63.3 714 812
Grupos de poblacién:

Pobreza extrema (1) 204 19.9 18.8 13.7 17.3
Pobreza (2) . 7.30 1122 15.24 18.25 24.28
Suma (1+2) 275 312 343 321 413
Estratos medios (3) 4.1 14.1 219 31.3 30.8
Estratos altos (4) 44 54 7.1 8.0 9.1

Fuente: Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad, El combate a la pobre-
za, México, D.F., 1990.

con la pesada intervencién estatal, se ha desarrollado un nuevo movi-
miento campesino que reclama tanto una redefinicion del papel del Esta-
do en el campo como una ruptura con las estructuras rigidas.

El movimiento campesino més avanzado habia venido pugnando,
durante més de una década, por remover la “camisa de fuerza” en que se
habia convertido el pesado intervencionismo estatal. Este habia rebasado
con mucho su funcién de regulacién y de fomento estratégico para inter-
venir en cada momento de la vida productiva y social del campo. No sélo
se ejercia control a través de las instituciones financieras, de asistencia téc-
nica y de comercializacién, sino que habia una intrincada regulacién que
impedia que surgieran formas de asociaciéon de los productores sociales
entre si o con los productores privados. Esto llegaba a tal nivel que una
asamblea de ejidatarios no era vilida si no estaba presente un represen-
tante de la Secretaria de la Reforma Agraria.

Finalmente se reformo la legislacion agraria, tanto en el Articulo 27
Constitucional como en la legislacién reglamentaria de éste. Ahora esta
permitido al ejidatario enajenar su parcela si asi lo desea (con autoriza-
cién de la asamblea ejidal y con salvaguardas para evitar ventas por infor-
tunio) y se eliminaron las prohibiciones a las sociedades mercantiles y a
las sociedades por acciones de poseer tierras. Al mismo tiempo que se re-
conoce que ya no hay tierras para repartir, se anula la obligatoriedad para
.el Estado de repartirlas. ’ ‘

" Estos cambios legislativos buscan sobre todo redefinir el papel del
Estado en el desarrollo rural y eliminar restricciones de manera que flu-
yan recursos privados a capitalizar el campo. Por cierto, las reformas eran
impostergables. Responden tanto a las demandas del nuevo movimiento
campesino como a una vision optimista del aperturismo, segtin la cual
s6lo hace falta remover los obstaculos que se oponen al libre movimiento
de los factores productivos para que el mercado surta su efecto moderni-
zador en el campo.
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Este urgente proceso de modernizacién puede tener distintos resul-
tados, dependiendo de las politicas que lo acompafien. Estas deben per-
mitir a la poblacién rural y a sus organizaciones hacerse de instrumentos
y espacios para jugar ventajosamente con las nuevas reglas del juego. No
se trata de que alguna dependencia estatal juegue en sustitucién de las or-
ganizaciones, sino de suministrarles los instrumentos necesarios para que
lo hagan por su propia cuenta.

4. El Programa Nacional de Solidaridad

El Programa Nacional de Solidaridad (abreviado Solidaridad), que se ini-
cia durante el gobierno del Presidente Salinas de Gortari, parte del reco-
nocimiento de que a los rezagos histdricos en el bienestar social se suma-
ron las consecuencias de la crisis y de las politicas de ajuste. En los afios
ochenta, tanto la inversién en infraestructura como el gasto corriente para
los rubros relacionados con el bienestar social habian sufrido los mayores
recortes presupuestarios y los servicios experimentaban un deterioro muy
serio. Ademads, las concepciones tradicionales y la inercia burocratica
atentaban contra el imperativo de “hacer més con menos”. Parte de este
burocratismo tiene estrecha relacién con la falta de participacién de la po-
blacién en el disefio, operaciéon y mantenimiento de los servicios. Otra
parte obedece al exceso de requisitos y largos procedimientos para ejecu-
tar obras que, al momento de ejecutarse, ya resultaban extemporéneas o
insuficientes.

Lo anterior dio origen a diversas denuncias y quejas de las comuni-
dades rurales, las cuales pidieron manejar directamente los recursos pre-
vistos para su bienestar. De alli el siguiente enunciado oficial respecto de
Solidaridad: “Solidaridad no es un programa definido por la burocracia,
no se concibié como una estrategia acabada de un modelo de planeacién
... Solidaridad tiene sus origenes en las formas de trabajo y colaboracién
que los mexicanos hemos practicado para resolver nuestros problemas
esenciales”.

El Programa inicié sus operaciones el 2 de diciembre de 1988 como
primer acto oficial del Presidente de la Reptiblica, quien definié un con-
junto de acciones inmediatas para mejorar las condiciones de vida de las
comunidades indigenas, campesinas y de las colonias populares. Confor-
me a la declaracién oficial, “la respuesta de estos grupos no podia espe-
rar a la completa recuperacién econémica del pais, ni tampoco a que sur-
gieran poco a poco los proyectos para incorporarse a ellos. La decision es
revertir a la brevedad los rezagos sociales mas graves y crear condicio-
nes para el mejoramiento integral basado en el trabajo productivo”
(PRONASOL, 1992).

En Solidaridad también se tomaron en cuenta las experiencias ob-
tenidas con el Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural (PIDER)
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y la Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados (COPLAMAR).

Solidaridad procura prestar adecuada atencién a las necesidades ba-
sicas esenciales —como nutricién, salud, educacién, vivienda, medio am-
biente, acceso a los servicios publicos, empleo productivo y administra-
cién de justicia— de los grupos en mayor desventaja: los indigenas, los
campesinos y los habitantes rurales en zonas desérticas, semidesérticas y
serranas, los trabajadores migratorios y los habitantes de las zonas margi-
nadas de las grandes ciudades.

Aunque la pobreza se manifiesta en todo el territorio nacional, se
concentra en areas y grupos poblacionales delimitados. En algunas regio-
nes del pais constituye la condiciéon predominante, por lo que dichas re-
giones son prioritarias para el Programa. Las tres vertientes de accién han
sido: solidaridad para el bienestar social, solidaridad para la produccion y
solidaridad para el desarrollo regional.

El Programa Nacional de Solidaridad ha venido llevando a cabo ac-
ciones relacionadas con los minimos de bienestar ya mencionados, ope-
rando programas regionales para atender a situaciones que por distintas
causas son de emergencia, como las de la regién carbonifera del norte de
Coahuila, la zona henequenera, la sierra de Puebla, la zona ixtlera del
Semidesierto y la Chontalpa (zonas donde es urgente la reconversién pro-
ductiva o donde ésta ya es causa de desempleo). Asimismo, est4 ejecutan-
do programas dirigidos a grupos especificos tradicionalmente en desven-
taja, como indigenas, mujeres y jornaleros agricolas, grupos que enfrentan
una emergencia (como los que por distintas causas han dejado de ser fi-
nanciados por el Banco Nacional de Crédito Rural) y los cafetaleros.
Ultimamente se han iniciado programas de ecologia productiva en varios
municipios que habian visto deteriorados sus recursos productivos y la
calidad de la vida de buena parte de su poblacién.

Aunque es insuficiente, dada la magnitud de las carencias, el gasto
social tuvo un crecimiento real acumulado de 66.5% durante el gobierno
del Presidente Salinas de Gortari y el presupuesto del Programa Nacional
de Solidaridad pas6 de 1 640 millones de pesos en 1989 a 6 800 millones
en 1992. Sus incrementos reales en promedio han sido del 36.2%. La in-
version real de Solidaridad, considerando todas las aportaciones, es igual
al 1.0% del PIB desde 1991.

Las metas que se han alcanzado en poco mas de tres afios significan
incrementos o mejoramientos sustantivos en la instalacién de servicios ba-
sicos. Algunos de éstos son:

* disponibilidad de energia eléctrica para 10 mil nuevas comunidades,
que suman 11 millones de habitantes;

® acceso al agua potable para 8 millones mas de personas;

* mas de 6 millones de personas se incorporaréan a los servicios de salud y
se increment6 en un 40% la infraestructura de atencién en salud a la po-
blacién abierta;
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* se construyeron espacios educativos para 1.4 millones de nifios més y se
rehabilitaron 50 mil escuelas primarias y secundarias; y

* se duplicé el niimero de lecherias populares y se establecieron 1 000 co-
cinas populares.

Si bien las cifras anteriores podrian parecer abultadas o “maquilla-
das” —lo cual ha sido costumbre en la informacién del sector ptblico—,
lo cierto es que la forma de operacién de este programa deja poco margen
para ello.

En todos sus proyectos y acciones, Solidaridad sigue cuatro princi-
pios rectores:

1. Respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organizacién de los

individuos y las comunidades.

2. Plena y efectiva participacién y organizacién de las comunidades.

3. Corresponsabilidad.

4. Transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de los recur-

SOS.

Solidaridad ha apoyado las iniciativas de solucién, pero han sido las
organizaciones y las comunidades las que han adoptado las estrategias y
métodos de trabajo propios para la ejecucién de los proyectos y acciones.
Existe una gran diversidad de formas de organizacién comunal en el pais,
las que estén presentes en esas estrategias y métodos. Participan en el dise-
fio, la toma de decisiones, la ejecucién, el seguimiento, el control y la eva-
luacién de los proyectos concertados. La participacién también se expresa
como trabajo directo y como aportacién de recursos y materiales de la re-
gion. Hay vigilancia en el manejo de los apoyos para asegurarse de que
beneficien a quien més lo necesita, es decir, se ejerce una contraloria social.

Para asegurar la corresponsabilidad, todos los proyectos se definen
en convenios que especifican las aportaciones, responsabilidades y com-
promisos de las partes, y estos compromisos se hacen publicos. Cuando
ha habido atrasos e incumplimientos, éstos han sido denunciados. Se esta-
blecié también un manejo agil, sencillo y oportuno en el uso de los recur-
so0s, evitando la burocracia y el centralismo.

En las comunidades campesinas o indigenas, asi como en las colo-
nias populares, se forman comités que surgen de la concertacién entre la
comunidad y el Programa Nacional de Solidaridad a nivel local para lle-
var a cabo los proyectos y programas que la comunidad decida. Los comi-
tés son elegidos en asambleas pblicas y se coordinan con las autoridades
y los distintos sectores de la comunidad para definir qué obra o proyecto
se hard, como se llevara a la practica, en cuanto tiempo, a qué costo y tam-
bién cémo se recuperaran los apoyos financieros y en qué se reinvertiran.
Estos comités ejercen una funcién eficaz de contraloria social, la cual ade-
mas refuerza el uso mas eficiente y honesto de los recursos. A finales de
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1991 se registré la existencia de 82 160 comités de Solidaridad en los 31
estados de la Reptiblica. La mayoria de dichos comités (30 000) lleva-
ban a cabo acciones para mejorar las escuelas, 20 mil para los Fondos
Municipales de Solidaridad y los demas se concentraban en otros as-
pectos del Programa. La mayor concentracién de comités se ha dado en
Jalisco, Guerrero, México y Michoacan.

5. Solidaridad para la produccién

En la vertiente de la solidaridad para la produccién se han desarrollado
principalmente los Fondos de Apoyo a la Produccién, el Programa de
Apoyo a Cafeticultores, el Programa de Solucién a la Cartera Vencida de
BANRURAL y, a partir de diciembre de 1991 y como segunda etapa de
Solidaridad, se viene ejecutando el Programa Nacional de Apoyo a las
Empresas de Solidaridad (en adelante, s6lo Empresas de Solidaridad), al
cual nos referiremos extensamente en paginas siguientes.

Los Fondos de Apoyo a la Produccién han sido fondos rotatorios,
administrados por las autoridades municipales para dar cobertura a zo-
nas con elevado riesgo de temporal y que, por razones de reestructura-
cién y saneamiento, el Banco Nacional de Crédito Rural ha eliminado de
su cartera. Los recursos de estos fondos se otorgan sin intereses y sin ga-
rantias a los productores de esas zonas que no tengan otros recursos, para
una superficie maxima de 3 ha. por productor. A quienes no reintegren lo
que se les prest, no se les presta al siguiente afio. En 1991 se logré una
cobertura de 1.7 millones de ha., en las que laboraron 666 943 labriegos.
Se logré una recuperacion del 40%, que es bastante buena, si se considera
la alta exposicién a siniestros en esas zonas. Lo que se recupere por cada
municipio es invertido en lo que la comunidad decida, por ejemplo en
obras de infraestructura productiva o social. De lo que se recuper6 en
1991 la mayor parte se invirtié en obras de bienestar social comunitario.

En 1989, las fuertes heladas, combinadas con la situacién creada en
el mercado internacional del café por la ausencia del Convenio Internacio-
nal del Café, afect6 gravemente a los pequefios productores de café, en
particular en las zonas indigenas. Por tal motivo, se aplicé un programa
operado por el Instituto Nacional Indigenista dirigido a los productores
de hasta 2 ha. y que no tuvieran adeudos con el Instituto Mexicano del
Café por causas atribuibles a ellos.

De acuerdo con las pautas elaboradas para el efecto, los recursos
manejados por los comités de solidaridad se otorgan sin intereses para re-
juvenecimiento de plantas, criaderos de semillas y diversificacién de culti-
vos (con periodos de gracia largos), asi como para fertilizacién, corte, aco-
pio y comercializacién. El productor que no cumple con su compromiso
no vuelve a obtener crédito. Las recuperaciones se invierten en el mismo
programa.
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6. Empresas de Solidaridad

Hasta diciembre de 1991 las acciones de Solidaridad en términos de apo-
yo productivo habian sido mas bien de emergencia, salvo acciones espo-
radicas y pequeiias en comparacion con los otros componentes del Pro-
grama. Evidentemente siempre habia estado presente la preocupacion
por atender a los productores pobres que perdian acceso a otras institu-
ciones ptblicas o privadas, pero no se habia creado el instrumento ade-
cuado.

Esta situacién de marginacién de los productores pobres tiene fuerte
raigambre estructural. Ademas del rezago ya existente en la creacién de
empleos dignos, es poco probable que el crecimiento de la economia me-
xicana en las nuevas condiciones los cree en niimero suficiente. El actual
contexto internacional es mas competitivo que en periodos anteriores y en
ese marco no se le asigna prioridad al empleo. El ajuste y la moderniza-
cién del aparato productivo mexicano en su integracion al resto de Norte-
américa ird cerrando los espacios productivos menos eficientes que hasta
ahora habian podido subsistir por su simbiosis con espacios cerrados pro-
tegidos o con grupos de consumo aislados. Estos espacios van dejando de
existir, y tal vez este proceso sea beneficioso para la mayoria de la pobla-
cién en el mediano plazo. Pero en lo inmediato hay amplios sectores cuya
situacién de precariedad se verd agravada si son solamente los dictados
de un mercado moldeado por las economias de los paises mds ricos del
subcontinente los que determinen su futuro. Para que esos sectores pue-
dan integrarse a los nuevos espacios y no sean marginados por sus reglas
del juego, es necesario prever y subsidiar el trdnsito.6 Si este transito no se
prevé, la profunda desigualdad que reina en el pais puede acabar produ-
ciendo dos paises divorciados: un México moderno y otro “atrasado”.

La politica social aplicada por Solidaridad deber4, pues, desarrollar
un “segundo piso”. La ocasién para anunciarlo fue después de la modifi-
cacién ya mencionada del Articulo 27 Constitucional. En ese contexto ad-
quiere especial prioridad la realidad rural y lo que se espera con su trans-
formacién. Recordemos las palabras pronunciadas por el Presidente del
pais el 14 de noviembre, al anunciar los diez puntos que proponia para
dar libertad y justicia al campo mexicano:

“... No esperaremos pasivos a que el capital privado fluya; promove-
remos formas de asociacion entre ejidatarios y particulares. El Estado, por
su parte, actuard decididamente para canalizar recursos frescos y crecien-
tes al ejido y a sus distintas asociaciones. Por eso ponemos hoy en marcha
el programa de reactivacién del campo y de financiamiento al ejido y a las
empresas sociales”.

6 Tal como lo han hecho, por ejemplo, los paises europeos a través de di-
versos fondos y recursos de la Comunidad Econémica Europea.
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Uno de esos diez puntos es la creacién del Programa Nacional de
Apoyo a las Empresas de Solidaridad, abreviado oficialmente como Em-
presas de Solidaridad. Los sujetos de este Programa son los mexicanos de
escasos recursos que integren o que puedan integrar grupos sociales orga-
nizados para la produccién e impulsar proyectos productivos viables y
rentables, que no cuenten con otras fuentes de financiamiento. Este Pro-
grama busca asociarse con los grupos organizados o microempresas fami-
liares para crear o consolidar sus empresas a través de la aportacién de
capital de riesgo o de esquemas de crédito, o de ambos. Lo anterior va
acompafiado de asistencia técnica durante todo el proceso, desde la etapa
de identificacién del proyecto de inversién.

Al igual que en los otros componentes de Solidaridad, la iniciativa
debe partir de los grupos o comunidades interesadas, y no existe una pla-
neacién central previa. La promocién sélo consiste en informar de las po-
sibilidades de acceso a los recursos, a la asistencia técnica y a la capacita-
cion. Las empresas pueden dedicarse a cualquier actividad licita.

Empresas de Solidaridad puede aportar hasta el 35% del capital social
de la empresa proxima a crearse o en proceso de expansién o consolida-
cién, siempre y cuando el proyecto sea viable desde un punto de vista eco-
némico y social, y financieramente sano. Este aporte es por una sola vez.

Ademas de asegurarse de que el grupo del que parte la iniciativa no
tenga otra alternativa de financiamiento y de que la iniciativa parta de él
(y no de una dependencia federal o estatal), la viabilidad econémica y fi-
nanciera es indispensable porque son estos requisitos los que aseguran
que las empresas sean autosustentables. Obviar esos requisitos no benefi-
cia a los grupos interesados, sino que, por el contrario, los perjudica. Ya
en el pasado se incurri6 en este error. El resultado, ademas de recursos
desperdiciados y organizaciones extinguidas, ha sido un desprestigio de
estas alternativas ante el resto de la sociedad.

Todo el proceso, desde la identificacién del proyecto de inversién
hasta la constitucion de la empresa, pasando por la formulacién y eva-
luacién, se lleva a cabo en estrecha colaboracién con la organizacién inte-
resada. El proyecto puede ser elaborado por personal de Empresas de
Solidaridad o por consultores privados que las organizaciones interesa-
das hayan seleccionado. La valoracién que se hace de los recursos pro-
pios de la organizacién incluye la tierra (lo que antes de las reformas le-
gislativas no sucedia) y todos los activos fijos, asi como la mano de obra
de los integrantes de la propia organizacién.

Si ocurre que la empresa tiene utilidades las comparte con Empresas
de Solidaridad en la proporcién en que esta dependencia aporté. Cuando
su consejo de administracién asi lo decida, la empresa puede comprarle a
Empresas de Solidaridad su participacién a valor nominal.

Obviamente, es la organizacion beneficiaria la que se encarga de la
administracién de la empresa a través de su consejo de administracién,
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en el cual hay un representante de Empresas de Solidaridad. Para obtener
recursos crediticios, la empresa puede recurrir a la banca comercial, a la
de fomento o a los Fondos para el Financiamiento de las Empresas de
Solidaridad existentes en los distintos estados o regiones. Es més frecuente
que recurra a alguna de las dos tltimas instancias, pues las tasas de interés
y las garantias que se exigen, asf como las dreas de atencién prioritarias de
la banca comercial, excluyen a las Empresas de Solidaridad. Sin embargo,
ya hay algunos casos en que el aporte de Empresas de Solidaridad las ha
hecho elegibles por la banca comercial.

En la conformacién de estas empresas también se busca la participa-
cién de empresas privadas grandes, no s6lo por su posible aportacién de
recursos adicionales, sino sobre todo por la transferencia de tecnologia ge-
rencial y conocimiento de los mercados. Asimismo, a través de esta vincu-
lacién se busca extender la subcontratacién para las nuevas empresas.

Para tener mecanismos de crédito propios se han establecido mds de
40 Fondos para el Financiamiento de las Empresas de Solidaridad. Estos
se constituyen corresponsablemente con las organizaciones y los gobier-
nos de los estados y, en algunas ocasiones, con la participacién de las or-
ganizaciones del empresariado grande. Estos Fondos hasta ahora tienen
dos modalidades:

a) Entidades de fomento acreditadas por Nacional Financiera
S.N.C. (NAFIN). El gobierno del estado, la organizacién o ambos, con la
aportacién solidaria de Empresas de Solidaridad, forman un patrimonio y
firman un convenio de fideicomiso, constituyéndose en entidad de fo-
mento. A ésta, NAFIN le abre una linea de crédito hasta por 10 veces su
patrimonio, con una tasa de interés igual al costo porcentual promedio
(CPP). El fondo o la entidad de fomento que se constituya presta a sus
acreditados a un interés igual al CPP més 6 puntos. Los 6 puntos son para
los gastos de operacién del fondo y para que éste se capitalice. Los sujetos
de crédito pueden ser microempresas (de 1 a 15 trabajadores y ventas de
hasta 110 salarios minimos anuales) de cualquier giro, menos actividades
primarias en si, y pequefias empresas de propiedad social (hasta 100 tra-
bajadores y ventas netas menores a1 115 salarios minimos anuales).

b) Fondos de garantia en el Banco Nacional de Crédito Rural,
S.N.C. (BANRURAL). Los gobiernos de los estados, las organizaciones o
ambos, con una aportacién solidaria de Empresas de Solidaridad, estable-
cen un fideicomiso en una determinada sucursal de BANRURAL y éste
acreditara a los productores fideicomisarios hasta 10 veces el monto depo-
sitado en fideicomiso, sin necesidad de garantias, a una tasa igual al
0.95% de los cetes.”

7 Certificados de la Tesoreria, cuya tasa hasta ahora ha sido menor que el
costo porcentual promedio (CPP) del dinero.
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En ambos casos, el 6rgano de decision es el comité técnico en el cual
siempre participan las organizaciones més representativas, sean o no los
fideicomitentes. La funcion de estos fondos es hacer accesible el crédito a
sujetos que de otra manera no lo tendrian, o tendrian que recurrir al cré-
dito informal, con costos hasta 10 6 20 veces mas altos que el preferencial
o aun el comercial.

El acceso de estos grupos al crédito no esté restringido tanto por su
costo, sino por los requisitos para hacerse acreedores. La-banca de fomen-
to normalmente exige garantias de dos veces el valor de lo que prestaria,
lo cual obviamente elimina a la mayor parte de los productores de bajos
ingresos. Esto es abiertamente reconocido por las instituciones de fomen-
to, que se han visto incapacitadas para asignar una buena parte de sus re-
cursos a la microempresa o a empresas rurales, aunque éstas tengan tasas
preferenciales. La banca comercial, por su parte, ademas de tener tasas
mas altas (a menos que descuente con programas de fomento) exige ga-
rantias aiun mayores, dependiendo del riesgo. Ademas, no estd interesada
en inversiones muy pequefias porque su manejo no le es rentable.

Los organismos que dirigen los Fondos para el Financiamiento de las
Empresas de Solidaridad son sus comités técnicos. En éstos siempre parti-
cipan, ademés de los aportantes al patrimonio, las organizaciones de pro-
ductores mds representativas del estado o de la regién (sean aportantes o
no al patrimonio). También en la mayoria de los casos participan repre-
sentantes de las agrupaciones empresariales privadas grandes de la locali-
dad. Cada Fondo cuenta con el personal profesional minimo indispensa-
ble, el cual hace el andlisis de cada solicitud y la presenta al comité técnico.

A través de estos mecanismos, se da acceso al crédito a grupos orga-
nizados y a familias que de otra manera no podrian acceder a él, por lo
menos en el mercado formal. Pero ademas, cuando se trata de una empre-
sa nueva o cuando el proyecto de expansién asi lo requiere, se establece
como requisito para el caso de las microempresas participar en cursos de
capacitacion en contabilidad y administracién. Al contrario de lo que se
pudiera pensar, no sélo ha habido excelente disposicién para tomar esos
cursos, sino que en ocasiones se han presentado entusiastas solicitudes
para que se amplien y profundicen.

Pero la capacitacién también tiene lugar en la participacién de las
organizaciones en los comités técnicos, pues al involucrarse alli en la toma
de decisiones sobre los créditos que se pueden otorgar o vetar, o en la ad-
ministracién del fondo en general, estdn capacitindose en el manejo de
los instrumentos de crédito. Esto es muy importante e innovador para
muchas organizaciones populares, porque el verticalismo burocratico que
ha primado en el pasado los ha marginado de esa toma de decisiones. Sin
desmerecer otros requerimientos de capacitacién, el hincapié se hace —y
asi debe ser— en la gestién empresarial. La mala administracién y el des-
conocimiento del mercado o de los canales de comercializacién han sido
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las causas de mds de tres cuartas partes de los fracasos de las microem-
presas o de las empresas pequefias 0 medianas de propiedad social. En el
caso de las microempresas, los cursos incluyen médulos de 40 horas sobre
principios basicos de contabilidad y administracién, que son obligatorios
para recibir la administracién de recursos. Adicionalmente se ofrecen op-
ciones para profundizar en aspectos de actualizacién fiscal, comercializa-
cién, etc.

Segin el tamafio de la microempresa y lo complejo de su proceso,
requerira desde instrumentos contables elementales hasta la necesidad de
contratar servicios profesionales externos. Una empresa mayor, pequefia
o mediana evidentemente necesitard una administracién profesional. Pero
aunque asi sea, los miembros de las organizaciones que constituyen las
empresas son quienes integran los comités de administraciéon y quienes
deben tomar muchas decisiones relevantes para la empresa, de manera
que la capacitacién para la gestion empresarial de algunos de esos miem-
bros es indispensable.

En la historia reciente de la evolucién de las organizaciones ha sido
frecuente que sus asesores asuman el papel de dirigentes politicos. La ca-
pacitacién, ademds de asegurar la buena marcha de los comités de admi-
nistracién, evitard que los gerentes se conviertan en los dirigentes de las
organizaciones.

A siete meses de su creacién, el Programa Nacional de Apoyo a las
Empresas de Solidaridad ha apoyado a 875 empresas de los grupos en
desventaja. Aproximadamente la mitad de esas empresas son nuevas y la
otra mitad ya existia. Se trata, en su mayoria, de empresas agricolas,
agroindustriales, pecuarias, silvicolas, mineras, y de comercializacién de
insumos agropecuarios. El resto corresponde a otras operaciones comer-
ciales y servicios, de transportes por ejemplo, asi como a una gran varie-
dad de talleres de distintas manufacturas.

7. Potencialidad y limitaciones

Algunos de los mensajes en la campaiia de promocién del Programa
Nacional de Solidaridad incluyen un estribillo que dice “una nueva for-
ma de hacer las cosas”. Creemos que en eso consiste el éxito que se ha
logrado hasta ahora.

Sus recursos no son solamente los fiscales sino también los de la co-
munidad o de la organizacién, que no se pierden en inmensos aparatos
burocréticos porque son los comités de los propios interesados los que los
administran. Por lo mismo, las obras y las acciones no son percibidas
como externas o privativas “del gobierno” o “del centro”, sino como pro-
pias de la comunidad.

Pero la gran diferencia con los programas tradicionales radica en su
punto de partida. En los programas tradicionales las decisiones parten de
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diagnésticos, estrategias y metas a nivel nacional-estatal, y desde alli “ba-
jan” a la comunidad o a la organizacién. En el mejor de los casos, las ac-
ciones se adaptan, con mayor o menor éxito, a las especificidades de la co-
munidad. Las més de las veces, las comunidades permanecen pasivas
porque en ese proceso se les negé la capacidad de decisién. Otras tratan
de adaptar su demanda a lo que los programas centralmente 8 disefiados
ofrezcan, adoptando la filosofia de “dime qué traes, a ver qué te pido”. De
esta manera se habia llegado a una gran ineficiencia en el gasto social. Su
mayor crecimiento no habia implicado mayor bienestar, pero en cambio
sus disminuciones en los afios de crisis si tuvieron efectos graves.

Para el Programa Nacional de Solidaridad, todas sus acciones y pro-
gramas han tenido como punto de partida las demandas concretas de las
comunidades u organizaciones de las regiones, tanto rurales como urba-
nas, donde se concentra la pobreza. Se ha respondido a las demandas y,
atendiendo al conjunto de ellas, se han elaborado los programas. La des-
centralizacién real ha puesto la gestion en manos de los comités de soli-
daridad, lo que ha permitido que se resuelvan las necesidades con sus es-
pecificidades. El método de trabajo tiene otra premisa fundamental, a sa-
ber, que el Gobierno no es el tnico actor en la gestién de los problemas
sociales.

Estas caracteristicas le han permitido a Solidaridad trabajar no sélo
con respeto, sino interiorizdndose en las tradiciones de las comunidades
indigenas y campesinas y las de los barrios. El trabajo en comun y las ac-
ciones de ayuda mutua ofrecen opciones para acceder a los recursos y
materiales para sus tareas. Es cierto que estas formas de operar de Solida-
ridad han generado criticas por parte de los partidos politicos, que acusan
al Programa de actuar con interés politico. La acusacion es improcedente:
sin duda que el Programa es politico, pues se basa en la movilizacién de
la gente, pero no tiene un interés electoral. La contraparte de esa acusa-
cién es la queja de los militantes del partido oficial de que se trabaje con
militantes de otros partidos. Valga la extensa cita siguiente para ilustrar el
punto: “La practica del Programa ha sido de orden popular ciudadano. Es
una politica social que puede resultar incémoda para el conjunto de las
organizaciones politicas existentes (partidos politicos). Solidaridad ha ge-
nerado una externalidad positiva en este 4mbito (politico). No se puede
dar prioridad a los militantes del partido oficial, relegando a los que no
son, pero tampoco se puede dar preferencia a éstos sacrificando a los pri-
meros. Ello abre un espacio politico democrético para una relacién mas
productiva y provechosa entre Estado y Sociedad. De hecho el Programa
no trabaja con partidos, sino con ciudadanos” (Gonzalez Tiburcio, 1991).

8 El “centro” puede ser centro federal o estatal.

139



8. Los retos de Empresas de Solidaridad

El primer reto de Empresas de Solidaridad es que los proyectos que se
preparen para atender a las demandas de las comunidades sean econémi-
camente viables y financieramente sanos. No hay razones para que los
proyectos que presenten los grupos en situacién de pobreza no lo sean.
Empresas de Solidaridad es precisamente un instrumento para que supe-
ren las limitaciones y dificultades con las que normalmente tropezarian:
insuficiencia de créditos preferenciales, falta de proyectos viables, desco-
nocimiento del mercado y falta de capacidad empresarial.

Ha sido muy frecuente, no s6lo en estos meses de operacién de Em-
presas de Solidaridad sino también en experiencias anteriores, que los
grupos solicitantes presenten como proyectos sélo esbozos de ideas de
entre las cuales quizés s6lo una o dos podrian convertirse en proyectos
viables. Esto es méds generalizado cuando se trata de solicitudes de grupos
que cuando se trata de microempresas familiares. Que estas ideas puedan
madurarse y convertirse en proyectos viables, ya sea por los propios soli-
citantes (con asistencia técnica del personal de la institucién) o por consul-
tores, constituye sé6lo el primer paso. Los que siguen, sin tomar en cuenta
aun el reto de hacer exitosa la empresa, son también muy complejos. Para
que el proyecto sea viable, debe cumplir con diversas exigencias, entre las
que figuran las siguientes: que la organizacién tenga claras las verdaderas
posibilidades del proyecto; que haya consenso acerca de éste entre todos
los miembros de la organizacién; y que su dirigencia tenga el suficiente
arraigo para poder tomar decisiones administrativas apropiadas y no con-
fundir direccién politica con administracion gerencial. Después de eso
esta el reto empresarial en sf.

Asi como se crea la ilusion de que una idea es un proyecto viable,
también se insiste en comprar las empresas paraestatales que estdn en
venta. Las mas rentables ya fueron adquiridas por los grandes inversio-
nistas privados, pero algunas autoridades estimulan a las organizaciones
de productores a comprar lo que resta, aunque su rehabilitacién requiera
inversiones muy cuantiosas. El proceso de privatizacion se ha llevado a
cabo muy rédpidamente, razén por la cual, en algunos casos, las organiza-
ciones campesinas se han visto obligadas a ocupar los espacios que dejan
las cadenas paraestatales, a riesgo de que si no lo hacen tendrén insufi-
ciente acceso a los insumos, la comercializacién u otras variables.

Aunque sea y haya sido una reiterada demanda de las organizacio-
nes campesinas el control sobre partes claves de su proceso productivo —
sus insumos agroquimicos, por ejemplo—, son muy desiguales las posibi-
lidades que tienen las distintas organizaciones en todo el pais. Hay regio-
nes en las que ya hay empresas de las organizaciones para la distribucién
primaria de fertilizantes, por ejemplo, que son muy rentables y muy bien
administradas y no han necesitado ningtin tipo de apoyo. No obstante, en
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otras regiones las organizaciones campesinas carecen de todo, incluyendo
cualquier tipo de experiencia en el ramo donde esta el problema, y necesi-
tan que se plantee con claridad qué tipo de empresa es la que realmente
pueden asumir. Serd necesario ir moldeando el espacio econémico de la
organizacién, con caracteristicas bien distintas a las que tuvo la empresa
estatal, pues muchas de las empresas estatales subsidiaron actividades
privadas o eran parte de cadenas, lo cual no podria darse en caso de ha-
ber propiedad privada de las organizaciones campesinas.

En esos casos y en algunos casos de empresas o proyectos de los go-
biernos de los estados, las iniciativas no siempre son de los grupos de
productores y se corre el riesgo de que no sean administradas como si
fueran de ellos y acaben engrosando el cementerio de obras.

El verticalismo burocrético que ha primado en las instituciones para
fomentar el desarrollo rural se convirti6 en un obstaculo formidable para
la autogestién. Los productores nunca tomaron decisiones, ya que la bu-
rocracia las tomé por ellos, al extremo de que, por ejemplo, no conocieron
su estado de cuenta con el BANRURAL. Si la cosecha experimentaba un
siniestro (o si sdlo se declaraba siniestrada), BANRURAL lo cobraba a la
aseguradora. Luego algtin ente institucional o meros intermediarios com-
praban la produccién en los predios. Son muy pocas, en suma, las organi-
zaciones que han podido disponer de alternativas reales frente a esa situa-
cién. Para que esos productores puedan controlar exitosamente sus proce-
sos productivos a través de empresas evidentemente se necesita mucho
apoyo en materia de asistencia técnica y capacitacién, y no sélo en cuanto
a recursos. El reto es que esto se haga sin que la “asistencia técnica” supla
la iniciativa de los productores.

En México tradicionalmente la capacitacién a productores, obreros y
campesinos ha hecho hincapié en el manejo de la tecnologia de produc-
cién, pero se ha dejado de lado la capacitacién administrativa y gerencial.
Los productores han visto en los administradores a empleados de las ins-
tituciones que les imponen decisiones que ellos no conocen y que muchas
veces van en contra de sus intereses, razén por la que tienden a despreciar
esa labor. No obstante, ahora deben asegurarse de que cada empresa ten-
ga un administrador profesional, que tenga idoneidad para ejercer tal
funcién, independientemente de la relacién personal que mantenga con
los miembros de la organizacién.

En el otro extremo del espectro se ubican las instituciones financie-
ras que tienen reglas de operacién, tradiciones y prejuicios también muy
arraigados y que obstaculizan su apoyo a este esfuerzo. Les es dificil tra-
bajar con quienes no son sujetos tradicionales de crédito. Para tales insti-
tuciones, los clientes potenciales son aquellos que cuentan con bienes ava-
luados en por lo menos dos veces lo que piden prestado, hardn una inver-
sién cuyo monto hace costeable hacer el estudio de proyecto, o estdn en
los centros de mercado mas grandes. Si bien cabe esperar que la banca ac-
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tie con su propia racionalidad, es injustificable la resistencia, sobre todo
porque es el programa Empresas de Solidaridad el que asume el riesgo (a
través del aval o del capital de riesgo). La desconfianza parece ser mas
bien ideoldgica. Existe resistencia a aceptar que los proyectos de propie-
dad privada social son viables, bajo el supuesto de que cuando se habla
de interés social automaticamente se habla de recursos a fondo perdido.

Tales resistencias se fundan en la forma de operar de instituciones
de fomento en décadas anteriores, que llevé a la banca comercial y a la
banca de fomento industrial a mantenerse en esquemas tradicionales. En
aquel entonces, las actividades agropecuarias, pesqueras, silvicolas y arte-
sanales de la poblacién rural de escasos recursos lograron financiamiento
con esquemas en los que no se transparentaba el subsidio y donde mu-
chas veces la administracién dejé mucho que desear.

C. COMENTARIOS FINALES

El mayor reto para Empresas de Solidaridad es, sin duda, lograr financia-
miento y asistencia técnica para que el proceso de capitalizacién de los
proyectos de los mds pobres sea continuo y creciente, y que no quede
trunco con los cambios institucionales. De esta manera podra lograrse que
la actividad econdmica en conjunto de estas empresas llegue a ser signifi-
cativa al menos en las ramas de actividad econémica en que operan.

Con frecuencia se piensa que Solidaridad es una politica paralela y
alternativa a la politica macroeconémica. Otra interpretacién comun,
compartida tanto por sectores de la ortodoxia financiera como por algu-
nos sectores de la oposicién de izquierda, es que Solidaridad no es sustan-
tiva, sino una especie de bolsa de emergencia para evitar la explosién del
descontento de los sectores que estén siendo més afectados por el proceso
de ajuste y modernizacién. A nuestro juicio, ambas interpretaciones son
incorrectas, e incluso este error de percepcién podria obstaculizar las tare-
as de Solidaridad. El Programa Nacional de Solidaridad, y muy especial-
mente Empresas de Solidaridad, estd desarrollando mecanismos de tran-
sito para que en esta modernizacién también accedan a la reconversién
los productores mds pobres. La eficiencia en estas tareas y la capacidad
del Programa para incorporar como protagonistas a las organizaciones de
productores en desventaja constituyen variables decisivas para que el pa-
trén de desarrollo del pais aumente su capacidad integradora.
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Capfitulo VI -

MANEJO DE CUENCAS Y PRODUCTIVIDAD
CAMPESINA: EL CASO DEL CUSCO

INTRODUCCION

El aumento de la productividad constituye, sin lugar a dudas, un meca-
nismo para combatir la pobreza en las dreas rurales de América Latina,
puesto que la agricultura campesina es el principal componente de la eco-
nomia rural en varios paises de la regién.

Desde el punto de vista de la teorfa econémica, la productividad no
puede elevarse si se mantienen invariables las condiciones en que opera
la economia campesina. Con la dotacién de recursos, los conocimientos
técnicos y las instituciones actuales, no hay posibilidades de un aumento
significativo y sostenido de la productividad. En este sentido se debe en-
tender la idea tan difundida en la literatura econémica segun la cual “los
campesinos son pobres pero eficientes”. Por lo tanto, para que su produc-
tividad aumente hay que modificar la situacién existente.

La literatura econdmica ha demostrado que, en general, la producti-
vidad varia en respuesta a la adopcién de innovaciones tecnolégicas e ins-
titucionales. Entre las primeras se cuentan los nuevos insumos materiales,
los nuevos productos y las nuevas précticas productivas; entre las segun-
das figuran las nuevas formas de organizacién y las nuevas instituciones.

El gobierno municipal del Cusco inici6 en 1990 un proyecto de arbo-
rizacién y recuperacién de 4reas verdes de la ciudad del Cusco, que en la
préctica se fue transformando en un conjunto de actividades destinadas a
afrontar los problemas de suelos y agua a nivel de la cuenca. Por consi-
guiente, se ha convertido en un proyecto de proteccién del medio am-
biente; de hecho, en 1992 recibié el Premio Nacional de Proteccién del
Medio Ambiente.

En este documento se analizaré el proyecto de la municipalidad del
Cusco, por ser un método novedoso de adopcién de innovaciones tecno-
légicas e institucionales en las dreas campesinas de la regién de los An-
des. Ademads, este proyecto reviste particular importancia en relacién con
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la agricultura de montafia, cuyos principales problemas son los relaciona-
dos con la erosién de los suelos y el manejo de las aguas.1

A. CARACTERISTICAS BASICAS DE LA ECONOM{A CAMPESINA
ANDINA

La economia canipesina es una modalidad particular de organizacién so-

cial de la produccién. En un medio donde la forma de produccion capita-

lista es la predominante, como ocurre en América Latina, la economia

campesina presenta tres rasgos basicos:

a) launidad econémica es la familia, que cuenta con recursos propios y
cuyos integrantes constituyen la mayor parte de la fuerza de trabajo;

b) launidad no estd en condiciones de generar excedentes econémicos,
por lo que no puede operar como unidad capitalista y debe hacerlo
como unidad residual;

¢) la unidad se articula con el resto del sistema econémico a través del
mercado.

La economia campesina? es tipica de la regién de los Andes, que se
caracteriza por una gran diversidad biolégica, numerosos microclimas y
fenémenos climaticos muy variables, que convierten la produccién agri-
cola y ganadera en empresas muy riesgosas. Por tltimo, el elevado costo
del transporte en la regién andina se traduce en altos costos en las areas
de comercializacién y de transmisién de informacion. El contexto econé-
mico de la economia campesina, en que se combina la economia de mer-
cado con politicas estatales, también crea grandes incertidumbres. En vis-
ta de lo anterior, los campesinos actdan con una légica econémica que se
caracteriza por una marcada aversi6n al riesgo. Esta l6gica de la economia
campesina de la region de los Andes suma una cuarta caracteristica a las
tres ya enumeradas: la notable diversificacion de la produccién de las uni-
dades, que cuenta con una amplia gama de recursos.

Dicha diversificacién significa que el campesino produce una varie-
dad de bienes agricolas, pecuarios y no agropecuarios. Estos tiltimos pro-
vienen de las “actividades Z” (como se les denomina en la literatura es-
pecializada), que incluyen artesanias, construccién, servicios e incluso
trabajos estacionales. Debido a que estas actividades también estdn estre-
chamente relacionadas con los recursos naturales, dependen en gran me-
dida del rendimiento productivo de la agricultura y ganaderia.

La diversificacién de los recursos significa que los campesinos pro-
curan acceder a un gran niimero de fuentes. También implica la busqueda
de una cartera de activos productivos, que incluye capital fisico y capital
humano.

1 Véase DSE/IFPRI (1991, pp. 423-484), en el que se presenta un andlisis de
los aspectos tedricos de la economia de montafia.
2 Véase en particular, Figueroa (1981).

144



En suma, la economia campesina andina opera en un contexto fisico
y social muy particular, por lo que es extremadamente compleja. Las uni-
dades campesinas manejan variados recursos para producir una amplia
gama de productos y bienes para su propio consumo, por medio de la or-
ganizacion doméstica y comunal, y también mediante el intercambio con
el exterior. Estas unidades establecen relaciones econémicas tanto dentro
de la comunidad campesina como fuera de ella. Su produccién y consu-
mo responden a decisiones adoptadas al interior de la familia, pero tam-
bién existen instancias comunitarias de decision, a las que se recurre sobre
todo cuando se trata del manejo colectivo de recursos tales como el agua
y los pastizales.

Evidentemente, la productividad campesina es el resultado de este
peculiar proceso de produccién y distribucién. Por lo tanto, cualquier pro-
puesta destinada a elevar la productividad campesina en los Andes tiene
que tomar en cuenta esta situacién y responder a los desafios que plantea.

B. PRODUCTIVIDAD CAMPESINA

El volumen de bienes que puede producir la economia campesina en un
determinado periodo depende de cuatro elementos:

i)  cantidad de recursos primarios (tierra, capital fisico, capital

humano, capital financiero) con los que cuenta la economia;

ii) conocimientos tecnolégicos;

iili) duracién de las jornadas de trabajo;

iv) organizacién social de la produccién y participacién de diver-

sas instituciones en el medio rural.

Estos cuatro elementos determinan la frontera de posibilidades de
produccién de la economia campesina, que se define como la méxima
cantidad de un determinado bien que se puede producir con determina-
das cantidades de los demds bienes que conforman la canasta de produc-
cién de la economia campesina, y de acuerdo con los cuatro elementos
mencionados (i) a iv)).

Desde un punto de vista analitico, cabe precisar, en primer término,
que si la economia campesina no produce una canasta de bienes que co-
rresponda a la frontera de produccién, estaria actuando de manera inefi-
ciente. En segundo lugar, se considera que las variaciones climéticas ejer-
cen un efecto aleatorio en la produccion, por lo que su frontera se define
de acuerdo con un promedio de dichas variaciones. Por tltimo, también
es evidente que la economia campesina puede producir distintas canastas
de bienes.

Segtin esta perspectiva tedrica, el desarrollo de la economia campe-
sina supone una expansién continua de su frontera de posibilidades de
produccién, pero cabe preguntarse si dicha expansién implica efectiva-
mente un aumento de su productividad.

145



En el analisis econémico, la productividad se define como la canti-
dad producida por unidad de factor o recurso primario. Esta definicién
exige determinar con precisién lo que se entiende por “producto” y por
“factor primario”. En la economia campesina el primero de éstos es una
canasta de bienes, que refleja cierto grado de diversificacion e integracién
productivas, por lo que no se puede hablar de un “producto” en sentido
estricto. Dado que sus recursos primarios también son variados, para ha-
blar de productividad hay que definir el recurso que se estd analizando.

Si el capital fisico, el capital humano y la tierra fueran invariables, se
podria hablar de una productividad de corto plazo. Se tratarfa, en ese
caso, de identificar los factores determinantes de la productividad de es-
tos tres factores primarios, tomados en conjunto.

A largo plazo, la magnitud del capital fisico y humano varia, por lo
que s6lo se puede calcular la productividad de la tierra. En una extensiéon
dada de tierra, ;qué volumen de bienes se puede producir? La producti-
vidad es, a largo plazo, un indicador que se relaciona con el uso de los
recursos naturales. Este es el concepto que se utilizar4 en este articulo
aplicado al recurso tierra, que en este caso se refiere tanto a los suelos (de
diferente grado de fertilidad) y el agua, como a la superficie que capta la
energia solar.

La productividad de la tierra aumenta cuando se producen cambios
en los demads factores determinantes de la frontera de produccién. Dichos
cambios pueden consistir en un aumento del volumen de capital fisico,
humano y financiero; un mayor conocimiento tecnolégico; la prolonga-
cién de las jornadas de trabajo; una modificacion de la organizacién del
proceso productivo, y un mayor desarrollo de las instituciones, tanto del
Estado como del mercado, en el medio rural.

Como en toda agricultura de montafia, el principal problema que
afecta a la tierra en la regién de los Andes es la erosién de los suelos. De-
bido a la pronunciada inclinacién del terreno, éste estd expuesto a una
constante erosién edlica y pluvial, cuyos efectos son irreversibles.

El agua también juega un importante papel en la agricultura de
montafia. No s6lo puede generar erosion, sino que también puede modifi-
car la humedad de los suelos de toda una cuenca y, por lo tanto, incidir en
la calidad de la tierra. También puede provocar desastres, como en el caso
de las crecientes que destruyen cultivos, animales y viviendas. Estos y
otros efectos del agua dependen de las técnicas de manejo de los recursos
naturales que se utilicen.

El manejo de los suelos y el agua son, por lo tanto, factores funda-
mentales de la productividad campesina, no sélo agricola y pecuaria, sino
también de los “bienes Z”, que, como se sefiald, estan estrechamente rela-
cionados con la actividad agropecuaria.
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C. PROYECTO DE MANEJO DE CUENCAS
DE LA MUNICIPALIDAD DEL CUSCO

La municipalidad de la provincia del Cusco inicié en 1990 un proyecto di-
rigido a la conservaciéon y protecciéon del medio ambiente en la capital
provincial. El proyecto cont6 con el apoyo financiero de dos instituciones
holandesas. Para su disefio y ejecucion se cre6 una organizacién no gu-
bernamental.3

Los objetivos iniciales del proyecto fueron los siguientes:

i)  contribuir al programa municipal de arborizacién, reforesta-

cién, y proteccion de cuencas y laderas;

ii) apoyar a los barrios marginales de la ciudad ubicados en lade-

ras en actividades de proteccién de las viviendas;

iii) contribuir a la educacién ciudadana sobre conservacién y pro-

teccién del medio ambiente.

La ciudad del Cusco, como muchas otras de la sierra peruana, esta
ubicada en la zona intermedia de una cuenca, por lo que se produce una
interrelacién entre ambas. Todo lo que se haga en la ciudad afecta a la
parte inferior de la cuenca y lo que ocurre en la parte superior de la cuen-
ca afecta a la ciudad.

Las actividades depredadoras y dafiinas de la poblacién urbana inci-
den negativamente en la estabilidad del ecosistema de la cuenca. Por otra
parte, la degradacion del medio ambiente (erosién de los suelos, contami-
nacién del agua y pérdida de vegetacion en las dreas altas de la cuenca) es
perjudicial para la ciudad. Entre estos efectos cabe mencionar la escasez
de agua o su contaminacién y los riesgos de desastres provocados por las
crecidas.

Debido a que tanto en la parte alta como en la parte baja de la ciu-
dad del Cusco se encuentran comunidades campesinas, se establece una
peculiar relacién entre el campo y la ciudad dentro de la cuenca. Por lo
tanto, los problemas de conservacion y proteccién del medio ambiente se
tienen que abordar en forma integral, es decir, a nivel de toda la cuenca.
El manejo de los suelos y el agua en la parte alta de la cuenca influye no
s6lo en el grado de degradacién del medio ambiente en esa érea, sino
también en la conservacién de los recursos de las zonas bajas. Por consi-
guiente, cabe afirmar que la productividad de la tierra en una determina-
da zona de la cuenca depende de la situacién existente en el resto del
area.

Fue el reconocimiento de este principio lo que llevé a la municipali-
dad del Cusco a modificar los objetivos iniciales del proyecto. Este, que en
un comienzo era esencialmente urbano y de arborizacién, se reorienté al

3 Los datos que se presentan en esta seccién provienen de un informe in-
terno de la Asociacién Inca (1992, pp. 1-16).
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manejo del medio ambiente, es decir, al manejo integral de la cuenca, con-
cretamente a la solucién de los problemas de erosién de los suelos y de
manejo del agua. Las actividades que se han realizado con dichos objeti-
vos incluyen forestacién, construccién de zanjas de infiltracion para rete-
ner la tierra y el agua y construccién de terrazas.

Mediante la adopcién de nuevas practicas de manejo de suelos,
agua y vegetacion se espera incrementar la capa vegetal, la masa orgénica
de los suelos y el grado de humedad del terreno. Esto permitiria elevar la
calidad de la tierra, reducir la magnitud de las crecidas y evitar la destruc-
cién de campos y viviendas. Se trata, por lo tanto, de aplicar, aunque sea
en forma experimental, “nuevas” précticas de conservacién de los recur-
sos y del medio ambiente.4

En los dos afios transcurridos desde que se comenzé a ejecutar el
proyecto, se ha logrado una reforestacién importante, mediante la planta-
cién de cerca de un millén de drboles, arbustos y plantas de menor tama-
fio de acuerdo con una politica de diversificacion de especies forestales.
Se han creado varios viveros forestales en la provincia, especialmente en
las zonas donde existen comunidades campesinas, y se ha iniciado un
proceso de produccién de pléntulas a gran escala.

Para el manejo de la cuenca se la ha dividido en tres niveles. En la
parte alta o cabecera, destinada fundamentalmente al pastoreo, se reali-
zan actividades de forestacion y conservacion de suelos. En la parte me-
dia, eminentemente agricola, se ejecutan tareas de agrosilvicultura. En la
parte baja, donde se encuentra la ciudad del Cusco, el proyecto se concen-
tra en la proteccién de taludes y el relleno de zanjas.

En el disefio y la ejecucién del proyecto han participado organiza-
ciones populares de los barrios marginales, organizaciones campesinas,
escuelas y colegios de la provincia. La mayor parte del trabajo ha sido rea-
lizado por miembros de las organizaciones populares, a los que se les
paga con alimentos y dinero.

D. EFECTOS INICIALES EN LA PRODUCTIVIDAD

Al cabo de dos afios de ejecucién del proyecto se puede sacar una serie de
conclusiones sobre los factores determinantes de la productividad campe-
sina en la region de los Andes.5

El volumen de suelos que se pierde por efecto de la erosién depende
de varios factores: la inclinacién del terreno, la textura de los suelos, la
magnitud de la precipitacién pluvial y la cobertura vegetal. No todos es-

4 En realidad estas précticas no son “nuevas” si se toma en consideracién
el largo proceso de desarrollo tecnolégico en la regién andina.

5 La informacion en la que se basa esta seccién proviene de un informe in-
terno de la Asociacién Inca.
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tos factores son naturales, porque la actividad humana también incide en
ellos.

Como parte del proyecto, se calculé la magnitud de la erosién, dan-
do los siguientes resultados: en la quebrada de Sipaspucyo, ubicada a
cuatro kilémetros de la ciudad del Cusco, con suelos expuestos a lluvias
de 800 milimetros al afio, pendientes de 50% a 70% y una cobertura vege-
tal de 30% a 40%, se pierden anualmente entre 8 y 14 toneladas métricas
de tierra por hectdrea. Para realizar este célculo, se pesé la cantidad de tie-
rra retenida en la base de las zanjas de infiltracién.

También se calculd la cantidad de agua perdida en la escorrentia
que se produce después de las lluvias. Esta asciende, en promedio, a 30
mil litros de agua por hectarea en cada lluvia, que es la cantidad retenida
en las zanjas de infiltracién.

El proyecto ha introducido nuevas précticas de manejo de suelos y
agua a nivel de la cuenca provincial. Se han construido terrazas y zanjas
de infiltracién y se ha realizado actividades de forestacién. Con estas sim-
ples innovaciones se ha logrado aminorar los factores de erosién, reducir
las pendientes y aumentar la cobertura vegetal del terreno. La cobertura
de la superficie ha aumentado, en las tierras no dedicadas al pastoreo de
animales, hasta en un 75% anual. Ademés, la materia organica seca acu-
mulada en los alrededores de las zanjas de infiltracién se ha incrementado
hasta en un 200%, lo que constituye un efecto indirecto muy importante.

También se han hecho célculos preliminares de los efectos de las ac-
ciones realizadas en la productividad de la tierra en la dltima camparia
agricola. En las parcelas en las que se aplicaron estas técnicas de conserva-
cién y mejoramiento de los suelos, el rendimiento de la papa aument6 en
cerca de un 70%. En la quebrada de Sipaspucyo, por ejemplo, el rendi-
miento promedio pasé de 7 mil kilos de papas por hectdrea a 12 mil kilos.
Esta comparacién corresponde a la produccién de papas con insumos tra-
dicionales, es decir, sin semillas mejoradas ni fertilizantes.

E. PRODUCTIVIDAD EN LA CUENCA ANDINA

Cuando se analiza la agricultura de montafia, como la de los Andes, hay
que redefinir el concepto de productividad porque el que suele utilizarse
corresponde a la agricultura de planicie. La agricultura de montafia, como
ya se indic6 antes, tiene ciertas particularidades; por ejemplo, su principal
problema es la erosi6n de los suelos.

En el caso de los Andes, a la erosién se le suma el problema de la
grave escasez de agua. Por lo tanto, los suelos y el agua son los factores
estructurales que impiden el aumento sostenido de la productividad cam-
pesina. Debido a la constante erosi6én de los suelos, la productividad de la
tierra disminuye progresivamente, aunque el capital fisico y humano y la
tecnologia se mantengan invariables.
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La tasa de erosion de los suelos es una variable endégena, que po-
dria depender de los siguientes factores:

a) las preferencias de los campesinos por ingresos presentes y futuros;
b) los conocimientos tecnolégicos sobre produccién de bienes;

¢) los conocimientos tecnoldgicos sobre conservacién de suelos;

d) los precios relativos, tanto de mercado como implicitos;

e) elnivel de ingresos de los campesinos.

Si todos estos factores se mantuvieran invariables, la tasa de erosién
de los suelos también se mantendria fija. Tendriamos una “tasa natural de
degradacién de los suelos”. Toda variacién de los factores mencionados
modificaria la tasa de erosi6én y, como consecuencia, la productividad. Por
lo tanto, los cambios en los precios relativos llevarian a los campesinos a
modificar la estructura productiva. Podrian producir una canasta de bie-
nes constituida en una mayor proporcién por aquellos que provocan ma-
yor erosién (carne de vacuno, entre otros). En cambio, si los ingresos de
los campesinos disminuyeran, podrian abandonar algunas practicas de
conservacién de suelos muy costosas, con lo que la productividad se re-
ducirfa. Todas estas hip6tesis parecen verosimiles, pero atin no se dispone
de datos empiricos que las confirmen.

La transformacién de las técnicas de produccién de blenes tiene, al
parecer, efectos mas complejos en lo que respecta a la erosion de los sue-
los y la productividad campesina. Las innovaciones tecnolégicas deriva-
das de la “revolucién verde”, como el uso de semillas hibridas y de fertili-
zantes, han elevado la productividad en la agricultura campesina. Esto
estd ampliamente documentado en la literatura sobre el tema,é pero atin
no se ha determinado claramente cudles son sus efectos a largo plazo. Se-
gun algunos autores, estas técnicas influyen negativamente en la conser-
vacién de los suelos y el agua. Si tal fuera el caso, las nuevas tecnologias
de la “revolucién verde” tendrian dos efectos contradictorios en lo que se
refiere a la productividad. En la curva decreciente de la productividad a
lo largo del tiempo se produciria, primero, una marcada elevacién a partir
del periodo de introduccién de los insumos modernos, pero luego la cur-
va mostraria una caida pronunciada. Por consiguiente, el efecto positivo
inicial se anularia en un determinado nimero de afios.

Por otra parte, la adopcién de nuevas préicticas de conservacién de
suelos, como las introducidas en el proyecto de la municipalidad del
Cusco, puede modificar la tasa de reduccién de la productividad en el
tiempo, pero no puede evitar su caida. En la agricultura de montafia, la
erosién de los suelos y baja consecuente de la productividad de la tierra
son irreversibles.”

6 Véase, entre otros, Figueroa (1986).
7 En un articulo de A. Figueroa (1991) incluido en DSE/IFPRI (1991) se
examina esta hipétesis sobre la agricultura de montafia.
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Dada la dotacién de recursos hidricos de una cuenca, la adopcién de
nuevas pricticas de manejo del agua, como las aplicadas en el proyecto
de la municipalidad del Cusco, tendra efectos positivos en la productivi-
dad de la tierra. Estas innovaciones no sélo pueden reducir la tasa de ero-
sién de los suelos y, por lo tanto la tasa de disminucién de la productivi-
dad; también pueden incrementar notablemente la productividad.

Todas estas hipétesis también parecen verosimiles, pero atin no han
sido confirmadas en la préctica, aunque se dispone de importante infor-
macién. En el caso de las nuevas técnicas de manejo del agua se ha de-
mostrado, en la misma region de Cusco, que la productividad de la tierra
puede aumentar hasta cinco veces. S6lo hay que adoptar técnicas que per-
miten ahorrar agua y que ya se utilizan en otras zonas campesinas.8

F. DEL PROYECTO AL MODELO

En vista de la tendencia decreciente de la curva de productividad de la
tierra, las innovaciones tecnolégicas introducidas en el proyecto de la
municipalidad del Cusco parecen tener dos efectos positivos: una marca-
da elevacién de la curva y una baja de la tasa de disminucién de la pro-
ductividad.

Los datos empiricos recopilados en el proyecto no permiten llegar a
conclusiones irrefutables, aunque los primeros resultados parecen confir-
mar esa hipétesis. El proyecto recién se comenz?d a ejecutar hace dos afios
y auin no se ha hecho un célculo, aunque sé6lo fuese aproximado, de la re-
lacién costo-beneficio de las inversiones que supone.

Si las nuevas précticas son tan beneficiosas, cabe preguntarse por
qué los campesinos no las adoptaron antes. Es posible que lo hayan hecho
porque no las conocian, pero en realidad estas innovaciones no son total-
mente novedosas en la agricultura andina. Constituyen, més bien, un res-
cate de tecnologias antiguas. En la antigiiedad se construyeron muchas
obras de infraestructura en las laderas, con zanjas de infiltracién y terra-
zas. Ahora se trata de reconstruir esa infraestructura, pero con el apoyo
de tecnologias mucho mas desarrolladas y en un contexto social distinto.
Estas précticas forman parte del acervo cultural andino, y cabe pensar
que se fueron perdiendo con el paso del tiempo.

La economia puede ofrecer otras respuestas. En primer lugar, es po-
sible que el costo econémico no se justifique en términos de los beneficios.
La tasa interna de rentabilidad puede ser baja en relacién con la tasa de
descuento intertemporal de los campesinos. Este desequilibrio puede de-
berse a que la variacién de la productividad sea muy reducida o a que la
pobreza de los campesinos implique una preferencia muy marcada por la

8 Véanse los trabajos publicados por el Proyecto PRODERM, entre otros
van der Zel (1989); van Immerzeel y J. Nufiez del Prado (1991).
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percepci6n inmediata de ingresos. Su supervivencia a corto plazo puede
ser el objetivo mds importante de sus acciones.

En segundo lugar, es posible que haya un problema de coordinacién
social. Aunque las zanjas de infiltracién y la forestacién ofrezcan benefi-
cios individuales, los campesinos no tienen incentivos para realizar los
gastos que exigen. La razon de fondo es que estas obras de infraestructura
son un “bien ptiblico”. Las organizaciones comunales tienen la capacidad
de administrar diversos bienes publicos (caminos, parcelas comunales,
agua) pero, al parecer, no pueden producir nuevos bienes de esta indole.

Tampoco hay datos que sustenten alguna de estas hipétesis y se po-
dria pensar que todas ellas tienen algo de cierto. La no adopcién de estas
innovaciones se deberia, en parte, a la falta de conocimientos, en parte a la
pobreza de los campesinos y, asimismo a deficiencias de la organizacién
campesina.

Si esta interpretacién es correcta, los factores que deben tenerse en
cuenta para la difusién de estas practicas son evidentes. Hay que ejecutar
estos proyectos como si fueran bienes publicos. El Estado debe financiar,
organizar e imponer tareas. Es posible que el éxito del proyecto de la mu-
nicipalidad del Cusco se deba a que fue disefiado, organizado, financiado
y ejecutado por un gobierno local.

En las comunidades campesinas andinas hay una tradicién muy
arraigada de administracién simultédnea de bienes privados y bienes pu-
blicos. En estas comunidades la produccién y la distribucién obedecen a
decisiones individuales y colectivas. Esta organizacién colectiva le confie-
re una gran viabilidad econémica a la adopcién de innovaciones en la
produccién de bienes ptiblicos.

El proyecto de la municipalidad del Cusco se ha convertido en un
modelo de desarrollo de la agricultura campesina de los Andes, puesto
que produce bienes publicos sobre la base de innovaciones tecnolégicas e
institucionales. El efecto sobre la productividad campesina a largo plazo
es positivo, porque ésta depende de la infraestructura que se cree para la
conservacion de los recursos naturales a nivel de las cuencas. Y esa in-
fraestructura es un bien publico. La productividad microeconémica de-
pende del manejo integral de la cuenca.

Las innovaciones que se adoptan en este caso son tecnolégicas, por-
que se proponen nuevas formas de manejo de los suelos y el agua a nivel
de la cuenca, que difieren de las practicas actuales. También son institu-
cionales, pues el gobierno local se convierte en empresario en la produc-
cién de bienes ptiblicos (construccién de terrazas y de zanjas de infiltra-
cidn, y arborizacién de la cuenca).
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G. POTENCIAL Y REPRODUCCION DEL MODELO

Dadas sus caracteristicas, el modelo que ofrece el proyecto examinado en
este documento da posibilidades de profundizar el proceso de introduc-
cién de innovaciones institucionales. Ademas, podria contribuir al cre-
ciente incremento de la productividad campesina, siempre que se incluye-
ran las siguientes actividades:

a) Capacitacién

Habria que prestar més atencién a la difusién de las innovaciones
propuestas en el proyecto. Los campesinos deben aprender las nuevas
técnicas de conservacién de suelos y ahorro de agua, de produccién de
plantulas y de organizacién de viveros forestales. Asimismo, habria que
reducir el costo del aprendizaje, mediante la disminucién de costo de la
informacién y la experimentacion.

La capacitacién sobre temas financieros también es esencial. Si un
gobierno local no tiene la capacidad de generar proyectos y evaluarlos no
podra hacer lo que hizo la municipalidad del Cusco.

b)  Desarrollo institucional

En un proyecto destinado a elevar la productividad mediante la
adopcién de nuevas técnicas de manejo de suelos y agua, la escuela rural
tendria que desempefiar un papel importante de ensefianza, desarrollo y
difusién. También puede ser una instancia de integracién de las nuevas
técnicas generadas fuera de la comunidad y de origen interno.

Las escuelas rurales suelen contar con recursos para realizar esta ta-
rea (granjas experimentales, huertos, profesores calificados), pero su capa-
cidad de transmisién de conocimientos tecnolégicos y sobre el medio am-
biente esta subutilizada.

Las universidades regionales también pueden desempefiar un im-
portante papel. En el proyecto analizado se utilizaron los resultados de
investigaciones realizadas en la universidad del Cusco y en otra regién
del Perti, en Cajamarca, también se han ejecutado proyectos sobre medio
ambiente vinculados al trabajo de investigacién de la universidad regio-
nal. Como el manejo de cuencas plantea problemas generales y especifi-
cos, la investigacion debe ser interdisciplinaria, lo que no siempre ocurre
en las universidades regionales.

En suma, hay que introducir innovaciones a nivel de la metatecnolo-
gia, es decir, hay que desarrollar nuevas tecnologias para producir tecno-
logias. A su vez, esto supone la creacién de nuevas instituciones, puesto
que el desarrollo rural exige instituciones mas desarrolladas, tanto del Es-
tado como del mercado.
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SEGUNDA PARTE

POBRES URBANOS Y PRODUCTIVIDAD:
ALGUNOS CASOS NACIONALES
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Capitulo VII

POBRES URBANOS Y PRODUCTIVIDAD:
AREAS DE INTERVENCION

En las paginas que siguen se presentan las principales ideas propositivas
y conclusiones extraidas de un conjunto de estudios nacionales realizados
en la regién durante el afio 1992. Dichos estudios evaliian los avances re-
cientes de algunos programas ptiblicos y acciones privadas que tienen por
objeto elevar la productividad de sectores urbanos de bajos ingresos, y
han sido preparados por la CEPAL en el marco de la III Conferencia Re-
gional sobre Pobreza, realizada en Santiago a fines de noviembre de 1992.

1. Contexto general

Durante la década de 1980 aument6 considerablemente la proporcién del
total de pobres de la regién correspondiente a pobres de las zonas urba-
nas. Segtin proyecciones de cifras de 1986, en 1989 habria habido en la re-
gion alrededor de 103 millones de pobres urbanos y 79 millones de pobres
rurales; en 1986 cerca de 55% del total de pobres vivia en zonas urbanas
(CEPAL, 1992, p. 43).

La pobreza urbana se deriva en gran medida de la heterogeneidad
estructural y de la agudizacién del desempleo urbano registrado en los
afos ochenta. En el periodo 1950-1980, se observa que, a diferencia de lo
sucedido en los paises desarrollados, la absorcién de fuerza de trabajo a
consecuencia de la modernizacién no logré modificar la proporcién de
trabajadores empleados en los sectores tradicionales. Esto se vio agravado
por la evolucién del empleo en la década de 1980, en que el desempleo
urbano pasé de 6% a mas del 9%; en términos absolutos, el niimero de
desempleados se duplicé.

En la misma década la creacién de empleo en las empresas privadas
medianas y grandes disminuy6 en el sector moderno urbano, y aumenté
en las empresas pequefias y entre los trabajadores por cuenta propia no
profesionales. Esto produjo un desplazamiento de la fuerza de trabajo ha-
cia sectores de menor productividad, lo que tuvo efectos sociales regresi-
vos. Por lo tanto, la evolucién del empleo y de los ingresos demuestran
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que las consecuencias del ajuste y de la transformacién productiva en los
afios ochenta recayeron en especial en los estratos medios y populares, lo
que acentud la falta de equidad que el patrén previo de desarrollo ya ha-
bia generado. La acelerada migracién del campo a las ciudades, el sosteni-
do crecimiento demogréfico y la incorporacién de la mujer al mercado de
trabajo, que habian sido factores de presién en el empleo urbano, en la tl-
tima década se vieron agudizados por la crisis, la reconversién y las poli-
ticas de ajuste.

Por una parte, los asalariados urbanos se vieron afectados en la dé-
cada pasada por una reduccién de sus ingresos y su capacidad de consu-
mo y, a la vez, por una mayor inseguridad laboral; los salarios reales de
este sector descendieron, en algunos paises, en porcentajes cercanos al
50%. El deterioro de las condiciones de vida también ha afectado de ma-
nera significativa a la poblaciéon no asalariada, en cuyo caso la pobreza tie-
ne aqui una expresién territorial, puesto que se concentra en poblaciones
con viviendas minimas, asentamientos de “sitios y servicios”, asentamien-
tos de radicacioén o erradicacién, o conventillos. Es importante sefialar que
en estos casos la situacién habitacional esta estrechamente relacionada con
otros indicadores sociales, como la disponibilidad de servicios de salud, la
tasa de mortalidad infantil y la educacién. Asi, por ejemplo, se da una re-
lacién inversa entre la variable “porcentaje de viviendas con alcantarilla-
do” y el niimero de habitantes por médico (CEPAL, 1990). Por otra parte,
la pobreza tiene una expresién productiva, asociada a una limitada capa-
cidad para generar ingresos.

El anélisis que se presenta a continuacién se centra en tres grupos
afectados de distintas formas por la pobreza: los jévenes desempleados de
bajos ingresos, los microempresarios de bajos ingresos y las mujeres po-
bres.

2. Programas de capacitacién para jévenes urbanos desempleados
de bajos ingresos en Chile

Los jévenes de las zonas urbanas que no estudian ni trabajan representan,
en América Latina y el Caribe, una proporcién mayor que a principios de
los afios ochenta y se concentran en hogares de bajos ingresos, lo que
constituye un indicador de riesgo de marginalidad y vulnerabilidad so-
ciales.

En el estudio sobre el caso chileno se indica que existe un grave pro-
blema de desempleo juvenil, puesto que los jovenes son el grupo etireo
que, sobre todo en sectores de menores ingresos, se ve mds afectado por
este fenémeno. Se sefiala ademas, que//él desempleo juvenil constituye hoy
en dia un importante obstaculo para el desarrollo social, que a mediano
plazo se convertira en un problema estructural, dada la vulnerabilidad so-
ciolaboral de la juventud popular urbana, la precaria situacién de los jéve-
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nes en el mercado del trabajo y el circulo vicioso existente entre el desem-
pleo y la marginalidad; En el marco de estos problemas, se describen los
avances logrados en los programas recientemente creados para capacita-
cién de jévenes, cuyo principal destinatario es la juventud popular urbana.

En el estudio se analizan cuatro instituciones creadas en el periodo
1990-1993, que se ocupan de la capacitacion y la integracién de los jove-
nes: el programa de capacitaciéon y empleos para jévenes del Fondo de
Solidaridad e Inversién Social (FOSIS), el Servicio Nacional de Capacitacion
y Empleo (SENCE), el Instituto Nacional de la Juventud y los organismos
técnicos de ejecucién de la municipalidad de Santiago. "

Uno de los puntos en que se hace hincapié en el estudio, en relaciéon
con la necesidad de optimizar el impacto de los programas de capacita-
cién para jévenes desempleados de bajos ingresos, es la articulacién del
aspecto docente y el aspecto empresarial. Esto significa que la capacitd=y
cién no sdlo debe ocuparse de la transmisién de conocimientos producti-
vos, sino también del desarrollo de la capacidad de gestion, administra-
cién, direccién y comercializacién. Se trata no sélo de formar buenos
técnicos, sino de que, ademads, éstos tengan iniciativa empresarial y estén
en condiciones de incorporarse a una economia dindmica y diversificada. {
Se ha propuesto, incluso, convertir los organismos técnicos de ejecucién™
(OTE) en centros de capacitacién y unidades productivas a la vez. Esto
permitiria atacar simultdneamente varios problemas que se han suscitado
en los programas de capacitacién de jévenes urbanos de bajos ingresos en
Chile, entre otras cosas mediante la colocacién de estudiantes en empre-
sas para su practica laboral, el financiamiento de los organismos técnicos
de ejecucién y el incremento de la motivacién de los estudiantes al permi-
tirles participar en las utilidades.

También es importante la difusion selectiva de la oferta estatal a
los posibles beneficiarios. En ese contexto, en el estudio del caso chileno
se propone crear un registro de informacién sobre las actividades de ca-
pacitacién de jovenes, que realizan las instituciones mencionadas, lo
que mejoraria la coordinacién institucional y permitiria dar a conocer a
los grupos de menores ingresos los servicios disponibles. Dado que los
posibles beneficiarios provienen de medios pobres, la difusién de la
oferta de programas de capacitacién juvenil es insuficiente. Urge, ade-
mads, una divulgacién eficaz, centralizada, tanto a través de la televisién
como de las organizaciones de base. En el estudio se propone que el
Instituto Nacional de la Juventud desempefie funciones de difusién de
los servicios, de capacitacién de jévenes de bajos ingresos y de capta-
cién de nuevos alumnos, actuando como intermediario entre la deman-
da y los organismos ofertantes. De esta manera, puede evitarse el des-
gaste al que se expone el joven que tiene que recurrir a varias instancias
para informarse, inscribirse y realizar todos los tramites burocraticos
necesarios. El Instituto Nacional de la Juventud podria contar con un
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banco de datos especializados que contenga informacién administrativa
y sustantiva. Esto podria complementarse con la orientacién de los po-
tenciales beneficiarios hacia dreas especificas de capacitacion, a cargo de
un equipo que evaliie permanentemente las posibilidades laborales en
el &mbito del Estado y de la empresa privada.

De capital importancia resulta el apoyo que puede prestar la em-
presa privada a los programas de capacitacién de jévenes desempleados.
En el estudio se destacan las enormes brechas que se han ido creando en-
tre la juventud desempleada y el mundo de la empresa formal. Se obser-
va, al respecto, que para la empresa resulta caro contratar a alguien que
desconoce el oficio, tiene problemas emocionales propios de su edad y
no sabe relacionarse en el ambito laboral; que los empleadores discrimi-
nan a los j6venes de sectores populares, y que la masificacién de la edu-
cacién secundaria, sumada a los valores difundidos por los medios de
comunicacién de masas, conducen al menosprecio del trabajo manual y
fabril, en favor del trabajo de oficina y en el sector terciario en general.

El sector privado conoce mejor la capacidad demandada de la
comunidad empresarial. Su aporte no deberfa limitarse a la difusion de
informacién y el apoyo financiero, sino que podria incluir también la
provisién de materiales de capacitacién; ademds, deberfa autorizar a los
trabajadores capacitados a dedicar algunas horas a la semana durante la
jornada de trabajo, a transmitir sus conocimientos a los alumnos. Sin em-
bargo, es evidente que estas iniciativas no van a surgir espontaneamente
de la empresa privada. Por lo tanto, la conjuncién de esfuerzos entre las
instituciones de capacitacién y la empresa privada exige, previamente,
una mayor comunicacién entre esta tltima y los jévenes de los sectores
populares. Esta comunicacién debera establecerse por iniciativa de las
instituciones de capacitacién, pues son ellas las que pueden actuar como
vinculo entre los empleadores del sector privado y los jévenes de bajos
ingresos.

En sintesis, entre las principales recomendaciones caben destacar
las siguientes: habria que establecer un sistema de difusién de informa-
cién, orientado a los jévenes de bajos ingresos, a fin de facilitarles el acce-
so inicial a las instancias de capacitacién; para facilitar dicho acceso ha-
bria que crear un organismo que sirva de intermediario del modo menos
burocratizado posible entre los j6venes interesados y los servicios publi-
cos de capacitacién, con el objeto de evitar el desgaste y la desmotivacion
iniciales por exceso de tramitacién o falta de orientacién pertinente, y ha-
bria que procurar gradualmente que los servicios de capacitacién sean
también unidades productivas, a fin de reforzar la motivacién, combinar
los aspectos tedricos y practicos del aprendizaje, y propiciar el autofinan-
ciamiento.
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3. Politicas de apoyo a los microempresarios urbanos:
en Colombia y El Salvador

a) Complementacidn institucional
En vista de la importante contribucién que puede hacer la microem-

presa a la reduccién de la pobreza y la creacién de empleo urbano, distin-
tos agentes institucionales deben realizar actividades concertadas con el
objeto de dar impulso a programas productivos para dicho sector. La co-
laboracién de distintas instituciones adquiere particular urgencia cuando
se desea combinar una politica de lucha contra la pobreza con politicas
productivas. En tal caso, los siguientes elementos revisten una importan-
cia estratégica:

1)  servicios y programas estatales de capacitacién que preparen y
orienten a microempresarios y a quienes puedan actuar como tales
en el futuro, y que asesoren en la formacién o el fortalecimiento de
microempresas;

if)  politicas productivas de apoyo a las microempresas y las pequefias
empresas en las dreas del crédito, la tecnologia y los mercados, a fin
de hacerlas més viables, sustentables y competitivas;

ifi) educacién popular impartida por el sector solidario privado, con la
colaboracién de organismos no gubernamentales e instituciones reli-
giosas, en la que se estimulen a los sectores urbano-marginales o ur-
bano-informales a tomar conciencia de su situacién y se les den a co-
nocer las posibilidades de poner fin al circulo vicioso de la pobreza;

iv) asesoria del sector empresarial privado en aspectos vinculados a la
eficiencia, la especializacién y la promocién de las pequefias empre-
sas y las microempresas y, sobre todo, con el objeto de fortalecer los
vinculos entre el sector empresarial formal y la microempresa.

En el estudio sobre el tema se indica que en 1990 la microempresa
absorbia en Colombia a 24.7% de la poblacion econémicamente activa; se
trata de empresas de hasta 10 trabajadores que representaban el 87.3%
del total de establecimientos.l De alli que se haya convertido en un rea
prioritaria de accién del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), y que
el Estado haya convocado a distintas entidades publicas y privadas que
realizaban actividades de apoyo a la microempresa, a fin de incrementar
su impacto y su cobertura mediante un elemento de articulacién, el Plan
Nacional para el Desarrollo de la Microempresa.

1 En el estudio sobre este tema se define la microempresa como una uni-
dad productora de bienes y servicios, de cardcter permanente, en la que existen
una incipiente diferenciacién del capital y el trabajo y una escasa divisién de tare-
as, y se aplican métodos de producci6n tradicionales que suponen un mayor coe-
ficiente de mano de obra que de capital.
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En El Salvador, segtin datos oficiales, el porcentaje de poblacién eco-
némicamente activa urbana informal aumenté del 37.5% en 1988 al 50%
en 1989, y se estima que alcanz6 al 52.4% en 1990. Por otra parte, en el es-
tudio sobre el caso salvadorefio se indica que el 54% de la poblacién ocu-
pada en 1989 trabajaba en empresas con menos de cuatro empleados y
que, de este contingente, el 31% lo hacia en empresas con un solo trabaja-
dor. En el estudio se estima también que alrededor del 60% de los trabaja-
dores por cuenta propia se encuentra bajo la linea de pobreza.

En los estudios presentados sobre el SENA en Colombia y las insti-
tuciones de capacitacién en El Salvador se sefiala que, en el caso de paises
con un alto componente de poblacién urbana ocupada en empresas no
formales, la transformacién productiva con equidad debe tener, como
uno de sus ejes centrales, el fomento sostenido y concertado de la produc-
tividad del sector microempresarial por parte de distintas instituciones,
sobre todo del sector empresarial moderno, los organismos sociales del
Estado y el sector privado solidario. El hecho de que los criterios de “pro-
ductividad”, “competitividad” y otros similares comiencen a primar en
los programas masivos de apoyo a la actividad de las microempresas no
significa que valores como el apoyo solidario o el alivio a la pobreza que-
den desplazados por una l6gica empresarial, sino que en los sectores ur-
banos de baja productividad no puede prescindirse ni de la 16gica de la
productividad ni de la 16gica de reduccién de la pobreza.

En el caso de los programas de apoyo a la microempresa lo anterior
significa que, si no se identifican ni consideran los factores condicionantes
objetivos de la inversi6n institucional, del costo para el beneficiario y de la
estructura de capacitacién y asistencia técnica, las actividades destinadas
a generar empleo y crear o fortalecer microempresas puede ejercer una in-
fluencia muy limitada en la productividad. A fin de incrementarla efecti-
vamente convendria realizar lo siguiente:

i)  identificar actividades y agentes para un programa masivo de apoyo
a la economia popular urbana, asi como productos y servicios que se
adecuen a dicha economia y que puedan ser altamente competitivos;

i)  destinar recursos a programas masivos de capacitacién en el sector
de microempresas y complementarlos con la concesion de créditos
en condiciones preferenciales para la creacién de la infraestructura
productiva;

iii) adoptar mejores mecanismos de comercializaci6én y ofrecer capacita-
cién oportuna sobre la gestién a personas empleadas por cuenta
propia, microempresas y empresas asociativas, a fin de que estas l-
timas puedan incrementar sus ingresos y su acceso al crédito;

iv) eliminar obstdculos legales mediante la creaciéon de un registro mer-
cantil Gnico y, en el ambito tributario, fomentar exenciones tempora-
les, la concesién de bonificaciones por nimero de empleados y la
determinacién de un nivel minimo debajo del cual se estaria exento
de tributacion.

162



b) Coordinacién necesaria para la prestacién de apoyo

a las microempresas

La prestaciéon de apoyo con el objeto de incrementar la productivi-
dad de las microempresas urbanas no sélo exige una complementacién
de los distintos agentes involucrados, sino también la coordinacién entre
todos los participantes en el proceso que abarca del aprendizaje a la eje-
cucién de actividades productivas. En primera instancia, es imprescindi-
ble articular los distintos elementos que inciden en la competitividad
de la microempresa, sobre todo la capacitacién, el acceso al crédito, la
asistencia técnica y la comercializacion. En el estudio del caso de Colom-
bia, por ejemplo, se sefiala que segtin las conclusiones de las evaluacio-
nes de impacto, las microempresas que logran mejores resultados en tér-
minos de incremento de ingresos y generacién de empleo son aquellas
que reciben apoyo de programas combinados de asesoria, capacitacién,
crédito, comercializacién y asistencia técnica. En un comienzo, el apoyo
del SENA a las microempresas se hizo mediante el programa de capaci-
tacion empresarial social urbana, destinado a dotar a los pequefios pro-
ductores de conocimientos administrativos minimos, pero se comprobé
que esto era insuficiente, dadas las restricciones para acceder a los mer-
cados de insumos y productos, a la tecnologia y al crédito; la estructura
legal desfavorable, y a la falta de seguridad social. Se comprobé, ademas,
que la escasez de capital de trabajo y fuentes de financiamiento limitaba
las oportunidades comerciales; que si se recurria a fuentes extrabancarias
de crédito habia que pagar intereses de usura; que el empleo de técnicas
inadecuadas provocaba problemas relacionados con la calidad, la canti-
dad y la puntualidad en la entrega de los productos, lo que restringiria el
acceso al mercado, y que la falta de un ordenamiento.legal impide tanto
el acceso al mercado como al crédito. En vistas de todo esto, el SENA ha
proyectado innovaciones para mejorar su programa de atencién integral
a la microempresa, incluidas las siguientes actividades: creacién, en con-
junto con organizaciones no gubernamentales, de centros de desarrollo
productivo, que asesoren a la microempresa en el disefio de productos,
de un servicio de orientacién tecnolégica; establecimiento de servicios
crediticios alternativos y complementarios por medio de convenios con
diferentes instituciones financieras, que permitan ampliar la cobertura y
eficacia de los servicios crediticios actuales, y fortalecimiento de organi-
zaciones de base integradas por microempresarios, sobré todo mediante
la constitucién de fondos rotatorios de crédito para sus miembros admi-
nistrados por sus propios dirigentes.2

2 El Centro de Apoyo a la Microempresa de El Salvador ofrece un posible
modelo de articulacién. Dicho centro ejecuta un programa en el que se combina el
crédito y el ahorro obligatorio con la capacitacién y la prestacién de asistencia téc-
nica.
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Otro mecanismo de articulacién que se describe en el estudio sobre
instituciones salvadorefias de apoyo a la microempresa urbana es el es-
tablecido por la Fundacién Empresarial para el Desarrollo Educativo
(FEPADE). En este caso, la articulacién consiste en una estructuracién
coherente de los cursos que se ofrecen a microempresarios urbanos.
Luego de comprobarse que habia un problema de dispersién y falta de
racionalizacién de la oferta de programas de capacitacién en dicho pais,
el FEPADE ha logrado articular estudios de mercado, servicios de orien-
tacién ofrecidos por la empresa privada, capacitacién de instructores en
funcién de dicha orientacién y evaluacién del efecto de los programas en
el empleo de sus beneficiarios. La articulacién entre estos distintos com-
ponentes ha permitido racionalizar la oferta de cursos a los microempre-
sarios urbanos de El Salvador.

En los estudios sobre Colombia y El Salvador se otorga particular
importancia a la armonizacién del aprendizaje y el desarrollo de la ca-
pacidad empresarial. En el caso colombiano, en los tdltimos afios el pro-
grama de microempresas del SENA se ha propuesto lograr un cambio de
actitud en el microempresario, sustituyendo el proceso de ensefianza y
aprendizaje por un proceso de desarrollo empresarial, basado en técnicas
de formacién en el trabajo, y eliminando los cursos, las clases, los maes-
tros, los profesores y los instructores. Estos tltimos han sido reemplaza-
dos por docentes que actiian a la vez como asesores, facilitadores y coor-
dinadores. En sesiones de trabajo y talleres se realizan tareas concretas
vinculadas al desarrollo de las microempresas. De esta manera, ademas
de los conocimientos técnicos necesarios y propios de cada actividad, es
importante que a través de la capacitacién también se transmitan técnicas
que permitan desarrollar su capacidad de gestién a los potenciales micro-
empresarios, vale decir, una real capacidad de manejo empresarial.

Por otra parte, es importante articular la oferta de cursos de los pro-
gramas de capacitacion con la demanda real existente en el mercado de
trabajo. En esta 4rea es de utilidad tanto el apoyo informativo y prospec-
tivo de la empresa privada, como la creacién de un sistema de segui-
miento de los beneficiarios de los programas una vez que se incorporen
al mercado laboral. En el estudio sobre El Salvador se sefiala que es nece-
sario reforzar los programas de apoyo a las microempresas con informa-
cién adecuada sobre ramas y actividades presentes en el mercado, posi-
ble demanda de actividades y productos, y opciones tecnolégicas y de
comercializacién. Este tipo de informacién permite a los directores y ad-
ministradores de programas reducir el riesgo en los proyectos de pro-
duccién o comercializacién de bienes o servicios, independientemente
del tamario de la unidad productiva.
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4. Proyectos productivos para mujeres pobres:
el caso de “Manos del Uruguay”

Uno de los grupos mds vulnerables de la sociedad es el constituido por
las mujeres pobres, especialmente aquellas que ademas son jefas de ho-
gar. Sin embargo, se han destinado escasos recursos publicos a financiar
programas de fomento de la productividad de las mujeres pobres y exis-
ten pocos programas regulares, en los que se les otorgue primordial im-
portancia. Habitualmente la mayoria de los beneficiarios de los progra-
mas de capacitacién de trabajadores por cuenta propia, microempresarios
y jévenes desempleados son varones. Esto puede obedecer a prejuicios
arraigados, segtin los cuales el desempleo de los hombres es més grave
que el de las mujeres y el espiritu empresarial necesario en las microem-
presas es mas comun entre los varones.

El caso de la red de cooperativas de mujeres artesanas conocida
como “Manos del Uruguay” constituye, sin duda, un claro ejemplo de la
posibilidad de constituir organizaciones productivas integradas por muje-
res de bajos ingresos y con escasa capacitacion, que a la larga redunden en
un aumento sostenido de sus entradas. La red est4 integrada por una cen-
tral de servicios con unos 100 funcionarios y 18 cooperativas que agrupan
a unas mil artesanas provenientes de un centenar de grupos ubicados en
40 localidades. Por sus niveles de empleo y ventas, “Manos del Uruguay”
es una de las empresas mds importantes del Uruguay, especialmente
como fuente de empleo para mujeres en el interior del pais. La empresa se
ha mantenido durante 25 afios en un pais donde muchas empresas que co-
menzaron en mejores condiciones en cuanto a capital, ubicacién y califica-
cién de la mano de obra quedaron en el camino. La ventaja competitiva de
“Manos del Uruguay” ha sido la creacién de un producto original, me-
diante la recreacién y modernizacién de técnicas artesanales del campo
uruguayo, su comercializacién en nichos de mercado con alto poder ad-
quisitivo y la obtencién de ganancias que le permiten hacer frente a los
gastos que supone su dispersién geografica y el proceso de capacitacién.3

Pese a que los salarios de “Manos del Uruguay” han sido bajos, les
han permitido aumentar sus ingresos y mejorar sus condiciones de vida a
las artesanas, no sélo por la seguridad que ofrece una remuneracién equi-

3 Las ventas de “Manos del Uruguay” en el mercado nacional aumentaron
de 600 000 délares de los Estados Unidos en 1975 a alrededor de 2 millones en
1991, en tanto que las exportaciones se incrementaron de 200 000 délares a un
millén en el mismo periodo (en 1986 superaron los 2.2 millones de délares). La
ampliacién de las ventas se ha dado paralelamente a un crecimiento sostenido del
volumen de produccién y el niimero de horas trabajadas. También cabe destacar
el incremento de la productividad: mientras en 1975, con mil artesanas, las ventas
ascendfan a 800 000 ddlares, en 1991, con 700 artesanas, éstas alcanzaron a 3 mi-
llones de délares.
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valente por lo menos a un salario minimo, sino también por los beneficios
sociales (asignacién familiar, seguros de salud y de desempleo, aguinal-
dos, licencia y primas, jubilacién), y la participacion en distribuciones es-
porédicas de utilidades. Todas éstas han sido ventajas significativas para
mujeres que no tenian experiencia previa de trabajo ni alternativas de em-
pleo similares en su medio.

Esta actividad, aunque restringida a un pequefio niimero de benefi-
ciarios, ha permitido en 25 afios un gran desarrollo personal, técnico y la-
boral; asimismo, ha evolucionado a partir de lo que fue sobre todo un
movimiento de accién social, con un importante componente de trabajo
voluntario, hasta convertirse en una gran empresa, y una instancia de
participacién y crecimiento de las mujeres involucradas. Todo lo anterior
es especialmente relevante en el caso de las mujeres pobres, que no sélo
se ven marginadas por su situacién socioeconémica, sino también por la
discriminacién en funcién del sexo. La participacién en una labor que,
ademds de aumentar sus ingresos, les permite incorporarse a un proyecto
exitoso, les ayuda a superar simultineamente diversas limitaciones. En
este sentido, los efectos positivos en relacién con la calidad de vida de las
mujeres pobres no se limitan al incremento de sus ingresos (productivi-
dad); también se extienden al desarrollo psicosocial y la participacién ciu-
dadana.4 “Manos del Uruguay” es, por lo tanto, una actividad de efecto
sinérgico, que apunta a distintas necesidades a la vez. Segtin el estudio
sobre este caso, el desarrollo personal y el cambio cultural de las artesa-
nas se refleja en su actitud ante la sociedad, y en su capacidad y disposi-
cién para tomar iniciativas. El crecimiento personal se manifiesta en los
testimonios de las artesanas, en la forma en que resuelven sus conflictos
familiares y en la crianza de sus hijos. Con frecuencia, en las localidades
del interior del pais se recurre a las integrantes de “Manos del Uruguay”
cuando se desea organizar actividades colectivas, porque se valora su ex-
periencia en el trabajo grupal y su capacidad de organizacién y gestion.

5. Racionalidad empresarial y gestién social

Todos los estudios resefiados en estas paginas coinciden en que las insti-
tuciones que prestan asistencia a los microempresarios y a los jévenes
desempleados deben orientar sus esfuerzos a la ejecucién de actividades
que ofrezcan posibilidades productivas en el mediano plazo. Como se in-
dica en el estudio sobre Colombia, las microempresas que pertenecen a

4 La labor de capacitacion realizada por “Manos del Uruguay” ha permiti-
do la incorporacién de las artesanas a tareas de direccién, campo en el que han
ido asumiendo gradualmente responsabilidades en las areas de planificacién y
control de la produccién, gestion financiera, manejo de materias primas, y ejecu-
cién de proyectos de extensién comunitaria.
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las dreas econémicas mas dindmicas y sélidas, desde el punto de vista del
mercado, presentan condiciones mds favorables para que la accién insti-
tucional sea eficaz y productiva, lo que excluye las formas mds precarias
de supervivencia que no alcanzan a tener una “racionalidad econémica”.
Por lo tanto, la accién de las instituciones de apoyo no puede ser indiscri-
minada, sino que debe centrarse en categoria de microempresas que, por
su nivel de desarrollo interno o por su insercién en mercados sectoriales o
regionales, tengan un potencial similar de desarrollo.

En el documento sobre El Salvador también se insiste en que hasta
ahora se ha tendido més a asegurar la supervivencia de los beneficiarios,
mediante actividades econémicas “minimalistas”, que a incorporarlos a
actividades rentables y competitivas. En el caso de las microempresas, se
hace hincapié en la necesidad de sustituir el discurso solidario por un dis-
curso productivo, para lo cual hay que determinar el potencial de desa-
rrollo de cada 4rea y sus exigencias a fin de aprovechar las ventajas que
permitan responder a los efectos de liberalizacién del mercado y de la re-
conversion productiva, y beneficiarse de ellos.

En el caso de “Manos del Uruguay” se conjugan la racionalidad em-
presarial y una racionalidad de tipo autogestionaria o cooperativa; esta
tltima se refleja en su organizacién interna, en las caracteristicas del capi-
tal, y en el hecho de que los beneficios se consideran un medio para elevar
el nivel de vida de la mujer en el interior del pais.5 Asi es como desde
1981 las artesanas comienzan a participar cada vez mas en la direccién de
la empresa y pasan a integrar la Comisién Directiva. Hoy est4 planteada
una reestructuracién cuyo objetivo es dotar de una mayor autonomia a
las regiones, y asignar a las cooperativas funciones empresariales que has-
ta ahora estaban centralizadas. Sin embargo, no se renuncia, a los criterios
empresariales, pues esta reestructuracién se basa en un plan de capacita-
cién laboral destinado a crear una “cultura de la calidad y de la producti-
vidad”, que contribuya a que las unidades del sistema sean rentables. El
objetivo de la descentralizacién es fomentar el desempefio de funciones
empresariales eficaces en las cooperativas, para lo cual se les transferiria,
entre otras cosas, la propiedad y la administracién de las materias primas
y la venta del producto terminado a la Central de Servicios.

Cabe destacar en este caso la combinacién de la racionalidad em-
presarial y formas cooperativas de produccién. “Manos del Uruguay”
demuestra que, con “imaginacién empresarial” y una buena utilizacién
de nichos en distintos mercados es posible compatibilizar los objetivos
empresariales y sociales en la unidad productiva. Si bien en este caso se
trata de una iniciativa privada a una escala relativamente reducida, no

5 En el dmbito social, “Manos del Uruguay” se propuso desde un comien-
zo realizar una labor que no se limitara a las artesanas que integran la empresa,
sino que se hiciera extensiva a las comunidades en que viven.
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hay razén para descartar la posibilidad de prestar apoyo a programas
publicos anédlogos de mayor alcance. La productividad de los pobres
urbanos puede elevarse mediante distintas combinaciones de la racio-
nalidad empresarial y objetivos sociales, sobre todo mediante el apro-
vechamiento de “nichos” de mercados que permitan una insercién
competitiva. Si algo puede aportar la apertura de mercados a la produc-
tividad de los pobres urbanos es precisamente la ampliacién de los espa-
cios comerciales a los que los productores pueden incorporarse y que les
ofrecen mayores ventajas y posibilidades de incrementar las utilidades.
El caso de “Manos del Uruguay” demuestra, precisamente, cémo pueden
aprovechar la apertura de mercados los sectores productivos artesanales
y cooperativos, siempre que ésta se complemente con creatividad em-
presarial.

En el estudio de las actividades de capacitacién de jovenes iniciadas
en Chile, se proponen diversas combinaciones de aprendizaje y desarrollo
de la capacidad empresarial. Para ello se propone transformar los orga-
nismos técnicos de ejecucion encargados de impartir los cursos de capaci-
tacién en unidades productivas, y a fin de que sean sélo administradores
de fondos. Cada organismo impartiria capacitacién en sus 4reas de espe-
cializacién como empresa productiva. Esta transformacién podria tener
efectos que permitirfan simultdneamente avanzar en varias dreas a saber:
integrar la capacitacién laboral a la préactica en el lugar de trabajo, sin te-
ner que recurrir al apoyo externo de empresas; reforzar el espiritu colecti-
vo y empresarial en los alumnos, mediante una participacién proporcio-
nal en las utilidades; realzar notablemente la motivacién de los alumnos
para aprender, dado que esto se traduciria de manera inmediata en incre-
mentos de la productividad y mejores ingresos, y utilizar los fondos apor-
tados por el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo y el BID para ca-
pital inicial, pero con miras al autofinanciamiento a mediano plazo.

También es importante, que las instituciones de apoyo asuman pro-
gresivamente funciones de gestién social. Como se indica en el estudio
del caso salvadorefio, en el que se analiza la labor realizada recientemente
por un amplio conjunto de instituciones ptublicas y privadas que en El
Salvador capacitan a trabajadores urbanos del sector informal, es necesa-
rio introducir criterios “gerenciales” en la mayoria de los programas. La
privatizacién en este campo debe entenderse en un sentido especifico,
como incorporacién de la racionalidad empresarial a programas que du-
rante mucho tiempo han operado con un discurso “participacionista” o
“asistencialista”. Los desafios a los que se enfrentan estos programas no
se limitan a la superacién de los resabios burocraticos, asistenciales o vo-
luntaristas. Ademads, se requiere un nuevo tipo de “activador social” que
contribuya a fomentar, desde la prestacién de asistencia a los pobres ur-
banos (microempresarios y jévenes desempleados sobre todo) una politi-
ca de proyectos productivos.
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Dicha politica exige responder a la demanda de los microempresa-
rios y los jévenes desempleados conforme a su potencial de capitaliza-
cion. Es importante que las instituciones operen en respuesta a la deman-
da de los pobres urbanos, pero a la vez hay que convertirla en oferta de
proyectos productivos, viables y sustentables, ya se trate de demanda de
crédito, de tecnologia, de capacitacién o de asistencia técnica. En este mar-
co, el “activador social” no sélo debera otorgar prioridad a los proyectos
que tengan més viabilidad y rentabilidad, sino que ademas debera aseso-
rar a los potenciales beneficiarios en la formulacién y gestion de proyec-
tos viables y rentables.
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Capitulo VIII

CAPACITACION PARA EL EMPLEO DE LA JUVENTUD
POPULAR URBANA

INTRODUCCION

El estudio que presentamos a continuacién tiene tres objetivos. En primer
lugar, dar a conocer la critica situacién laboral de los jévenes urbanos de
bajos ingresos en Chile, que constituye un cuello de botella para el desa-
rrollo social. Se afirma, en este sentido, que’el estilo de desarrollo por el
que ha optado el pais dificilmente permitira superar los graves rezagos
existentes en materia de integraci6n social, si no se presta atencién a las li-
mitaciones actuales en materia de movilidad social y ocupacional de los
jovenes de bajos ingresos.

En segundo lugar, y a la luz de dicha problematica, el presente es-
tudio tiene por objeto presentar una sintesis y un balance de los progra-
mas mds importantes concebidos en los tltimos afios, en los &mbitos es-
tatal y municipal, para ensefiar a los jévenes urbanos de bajos ingresos
técnicos y oficios productivos. No se pretende analizar todos los progra-
mas que forman parte de la oferta piblica de servicios de capacitacién
para jovenes, sino s6lo algunos de ellos, que resulten significativos en tér-
minos de cobertura y que se hayan comenzado a ejecutar recientemente,
y determinar su potencial para integrar a jévenes de bajos ingresos al
mundo productivo.

Por tltimo, y sobre la base de las dos primeras partes, se proponen
algunas posibles lineas de accién que permitirian, a mediano plazo, apro-
vechar al méximo los recursos destinados a la capacitacién de j6venes ur-
banos de bajos ingresos. Entre las principales recomendaciones cabe des-
tacar las siguientes: establecer un sistema de difusién de informacién,
orientado hacia jévenes de bajos ingresos, con el objeto de facilitar su ac-
ceso inicial a las instancias de capacitacién; centralizar las actividades de
enlace entre los destinatarios y la oferta ptblica de capacitacién en un
solo organismo, no burocrético y capaz de establecer una comunicacién
horizontal con ellos, y procurar que las unidades de capacitacién se vayan
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convirtiendo gradualmente también en unidades productivas, a fin de re-
alzar la motivacién, combinar aspectos tedricos y practicos del aprendiza-
je, y contribuir al autofinanciamiento.

A.JUVENTUD E IMPRODUCTIVIDAD: UN CUELLO DE BOTELLA
PARA EL DESARROLLO SOCIAL EN CHILE

El desarrollo social es un proceso dindmico, en el que los adelantos logra-
dos en materia de crecimiento econémico y productivo de la sociedad se
traducen en una mejor calidad de vida del conjunto de la poblacién.
Cuando una sociedad tiene una estructura productiva dindmica, pero esto
no se refleja en el nivel de bienestar ni en la inserci6n laboral de ciertos
sectores de la poblacién, nos encontramos frente a un patrén de desarro-
llo que se caracteriza por un desequilibrio entre el crecimiento y el bienes-
tar social.

En este sentido lo sucedido en Chile en el 1ltimo decenio puede ser
un buen ejemplo. Por una parte, en los tltimos afios se observa un creci-
miento sostenido de la economia. Por otra, amplios sectores sociales si-
guen presentando altos niveles de improductividad y los contrastes con
los sectores mas productivos son mayores que en décadas anteriores.

Uno de los sectores afectados por estos contrastes y rezagos son los
jovenes de sectores populares, es decir, de bajos ingresos. Existe, ademas,
una marcada discrepancia entre el promedio de afios de estudio de este
segmento social y sus posibilidades de insercién laboral. Esta situacién di-
fiere claramente de la de generaciones precedentes, puesto que se ha pro-
fundizado la brecha entre el potencial productivo, y la productividad real.
La juventud de los sectores populares cuenta con un desarrollo educativo
bastante alto si se lo compara con sus pares de generaciones anteriores,
pero también presenta los niveles més altos de subempleo y desempleo
en el actual modelo de desarrollo. Esto significa que la juventud popular
constituye una de las expresiones més elocuentes de los cuellos de botella
que se evidencian en la aplicacién de este modelo.

El objeto del presente capitulo es formular un diagnéstico sobre la
situacién productiva de la juventud popular en Chile, dada la relacién de
exclusién del mercado del trabajo o de precaria integracion. En cierto
modo, este fenémeno constituye el punto débil del modelo de desarrollo
vigente en Chile y, por lo mismo, exige que se le otorgue especial aten-
cién. De alli que el presente estudio no se limite a un diagndstico critico
de la situacién y dé a conocer algunos programas publicos, mediante los
cuales se procura afrontar de una manera novedosa el problema de la baja
productividad de los jévenes de bajos ingresos en el Gran Santiago. El
desafio que se le plantea al Estado, al menos en lo que respecta al area so-
cial, es dar impulso a programas que tengan por finalidad crear posibili-
dades de incrementar la productividad. Sélo si esto ocurre podréd darse
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una situacién en que este cuello de botella del modelo de desarrollo vaya
desapareciendo gradualmente.

1. Vulnerabilidad sociolaboral de la juventud de los sectores populares

Si bien el crecimiento de la economia ha redundado, en los dltimos afios,
en una disminucién de la tasa de desempleo, la mayoria de quienes han
ocupado los nuevos puestos de trabajo han sido adultos. Con ello se per-
pettia un patrén segtin el cual son los jévenes quienes se ven menos bene-
ficiados por las nuevas oportunidades de empleo.

En la actualidad, el desempleo en los sectores juveniles representa la
mitad del total, pese a que los j6venes constituyen s6lo el 20% de la fuerza
de trabajo. Mientras la tasa de desempleo de los adultos se ha reducido al
nivel “normal” de la década de 1970 (4%), la de los jévenes asciende a un
13%.

A las dificultades de los j6venes para encontrar empleo se suman los
problemas relativos al tipo de trabajo que consiguen. En términos genera-
les, los jévenes de sectores populares desempefian oficios de muy baja
productividad. Un gran nimero de jévenes no ha podido terminar sus es-
tudios secundarios o bien tales estudios no les ofrecen ventajas significati-
vas en la blisqueda de empleo. Muchos jévenes sienten que el futuro labo-
ral que les espera es poco atractivo. Por lo tanto, se quedan en las esquinas
de las poblaciones a la espera de un mejoramiento de la situacién econé-
mica que les permita seguir estudiando y luego poder conseguir un buen
trabajo, lo que en la mayoria de los casos nunca sucede.

Estos jévenes provienen de familias que corresponden al 40% maés
pobre de la poblacién del pais y suman mas de 200 mil. Por lo tanto, el Es-
tado y la sociedad tendran que tomar medidas para ampliar sus posibili-
dades productivas sin recurrir a la creacién artificial de puestos de tra-
bajo, sino ofreciendo oportunidades para que los jévenes afectados por la
precariedad del empleo, la cesantia obligada o el desempleo tengan ma-
yores posibilidades de inserci6n social y laboral. Como se intenta demos-
trar mas adelante, la forma mas concreta de responder a las necesidades
de los j6venes es ofrecerles alternativas para capacitarse en funcién de las
opciones productivas, a fin de que puedan mejorar su calidad de vida, lo
que también tiene efectos méas duraderos.

La precaria insercién productiva de los jévenes de bajos ingresos
debe, ademads, interpretarse en el contexto histérico en que este fenémeno
se agudiza. En el perfodo 1975-1985 las tasas generales de desocupacién
ascendieron précticamente al triple de los promedios histéricos. Esto pue-
de atribuirse a factores estructurales, a un incremento anormal de la ofer-
ta de trabajo, a un déficit de demanda de mano de obra o a una combina-
cién de diversos factores. Las altas tasas de desocupacién se reflejaron en
la disponibilidad de grandes contingentes de mano de obra calificada en
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el mercado, debido a lo cual los recursos humanos no constituyeron una
limitacién para las empresas que conforman el aparato productivo. Por
otra parte, los cambios introducidos en la legislacién laboral incrementa-
ron esa disponibilidad y dieron origen a relaciones laborales asimétricas
entre empresarios y trabajadores. La accién del Estado en el periodo men-
cionado estuvo orientada a paliar situaciones alarmantes de desempleo,
entre otras cosas mediante programas laborales asistenciales, que ofrecian
subsidios a los trabajadores cesantes, pero sin incorporarlos al sistema
productivo.

Cabe reconocer que en los 1ltimos afios se observa una importante
reduccién del desempleo, en particular en 1989, afio en que las cifras se
aproximaron a las tasas histéricas. Sin embargo, esta reduccién no es
igual en todos los sectores que constituyen el mercado del trabajo, dado
que se registran altas tasas de desempleo entre las mujeres y los jove-
nes. En el caso de los jévenes, las acciones prioritarias del Estado en el
campo social deben orientarse sobre todo a crear oportunidades de inser-
cién econémica y social, mediante actividades de capacitaciéon que permi-
tan a los j6venes competir en mejores condiciones por los puestos de tra-
bajo derivados del crecimiento de la economia. Esto no puede limitarse a
la retérica de la buena voluntad ni al discurso de la solidaridad; ademas,
hay que capacitar a los jévenes beneficiarios en el marco de una economia
competitiva y de mercado.

~ Otro fenémeno que influye significativamente en la precariedad la-
boral de los jévenes de bajos ingresos es la alta incidencia del trabajo in-
formal urbano en la estructura del empleo. El sector informal abarca las
siguientes categorias: empleadores, empleados y obreros de empresas de
menos de cinco personas (incluidas las de los sectores de comercio y ser-
vicios cuando no existe contrato de trabajo), y trabajadores por cuenta
propia, con la excepcién de profesionales, técnicos y familiares que reali-
zan trabajos no remunerados. La alta incidencia de la informalidad labo-
ral entre los jévenes urbanos de bajos ingresos es una importante manifes-
tacién del cardcter heterogéneo del actual proceso de modernizacién que
vive el pais, en virtud del cual un alto porcentaje de la fuerza de trabajo
sigue teniendo una muy baja productividad. La composicién de la fuerza
de trabajo refleja este problema. Como indican Fuentes y Meneses (1990),
el sector informal, cuya existencia responde a un fenémeno de tipo estruc-
tural, absorbe a alrededor del 25% de la fuerza de trabajo, presenta pocas
fluctuaciones coyunturales y, contrariamente a lo que tiende a pensarse,
tiene una relaciéon inversa con el desempleo abierto. Segtn encuestas de
empleo realizadas por el Programa de Economia del Trabajo (PET)
(Schkolnik y Teiltelboim, 1989), el sector informal del Gran Santiago ab-
sorbia en 1989 al 23% de la fuerza de trabajo. (Véase el cuadro VIIL.1.)

La notable incidencia del trabajo informal en las dreas urbanas tam-
bién se refleja en el alto porcentaje de poblacion ocupada que trabaja en
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Cuadro VIIIL.1
COMPOSICION DE LA FUERZA DE TRABAJO EN EL GRAN SANTIAGO

(En miles)
Junio de 1989 Porcentaje

Fuerza de trabajo 1983.8
Ocupados 1654.0 100.0
Sector formal 1162.0 70.3
Sector informal 381.0 230
Servicio doméstico 111.0 6.7
Desocupados a 329.8
(excepto los programas especiales
de empleo)
Cesantes con trabajo
Trabajadores ocasionales
Cesantes sin trabajo
Trabajadores ocasionales 220.1
Personas que buscan trabajo por 39.7
primera vez
Programas especiales de empleo
Desocupados (incluye programas 329.8
especiales de empleo)
Inactivos b 1496.0
Interesados en trabajar 430.8
No interesados en trabajar 1128.3

Fuente: M. Schkolnik y B. Teitelboim, “Encuesta de empleo en el gran Santiago”, documen-
tos de trabajo, N° 69, Santiago de Chile, Programa de Economia del Trabajo (PET),
junio de 1989.
a Esta categoria estd integrada por personas que ya han trabajado, pero que no estan traba-
jando.
b Esta categorfa estd integrada por personas en edad de trabajar que no estén trabajando.

las empresas que emplean de dos a cinco personas y que en 1989 reunian
al 18.2% de los trabajadores en el Gran Santiago (Schkolnik y Teiltelboim,
1989).

En la encuesta del PET (véase el cuadro VIIL.2) se observé que el
grupo mas afectado por la precariedad del empleo es el integrado por j6-
venes de 15 a 19 afios de estratos bajos. En 1988, el 37% de los jévenes em-
pleados de este tramo de edad trabajaba en el sector informal y otro 10%
estaba adscrito a programas asistenciales, que posteriormente fueron su-
primidos. El 55.7% de estos jévenes carecia de previsién y el 60% de los
que desempefiaban un trabajo asalariado no tenian contrato de trabajo.

La situaci6én ocupacional de los jévenes de 20 a 24 afios es levemente
mejor: en 1988 s6lo un 25% trabajaba en el sector informal o en programas
asistenciales, el 23% no tenia prevision y el 27% de los asalariados trabaja-
ba sin contrato.
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Cuadro VIIL.2
OCUPACION POR TRAMO DE EDAD EN EL GRAN SANTIAGO

(Junio de 1988)
Sector Sector Programas Total
formal informal especiales de
empleo

15-19 52.9 37.1 10.0 100.0
20-24 745 23.0 25 100.0
25-29 75.3 226 21 100.0
30-39 70.1 26.7 32 100.0
40-49 62.2 36.6 12 100.0
50 - 59 632 34.2 2.6 100.0
60 - 64 65.3 347 0.0 100.0
65 y mis 58.5 415 0.0 100.0
Total 67.7 29.7 2.6 100.0

Fuente: M. Schkolnik y B. Teitelboim “Encuesta de empleo en el gran Santiago”, documen-
tos de trabajo, N° 60, Santiago de Chile, Programa de Economfa del Trabajo (PET),
junio de 1988.

Uno de los factores que puede influir en la insercién laboral de los
jévenes es su nivel educativo. Por lo general, los integrantes mas jovenes
de la fuerza de trabajo han abandonado prematuramente el sistema edu-
cativo y no tienen un oficio, por lo que estédn dispuestos a trabajar en el
sector informal. En cambio, es probable que los adultos jévenes que se in-
corporan al mercado de trabajo con un mayor nivel de educacién prefie-
ran estar m4s tiempo desempleados en lugar de ingresar a actividades de
dicho sector.

La precariedad laboral de los jévenes se concentra en los adolescen-
tes y en los estratos de bajos ingresos, lo que desdibuja los limites entre
empleo y desempleo, contribuye a la inestabilidad laboral y refuerza el
carécter ciclico de la desocupacién de ese grupo.

2. El mercado de trabajo y los jévenes

La recuperacién del empleo iniciada en 1984 no ha tenido efectos homo-
géneos ni satisfactorios en todos los grupos etédreos. En el cuadro VIIL3
puede observarse que la tasa de desempleo es mucho mayor entre los j6-
venes que entre los adultos. Cabe hacer hincapié en el hecho de que los j6-
venes constituyen el 20% de la fuerza de trabajo del pais y representan
aproximadamente la mitad de los desempleados.

El desempleo de los j6venes no responde solamente a situaciones re-
cesivas. También se observa que en periodos de recuperacién econémica
el indice pertinente se mantiene a un nivel muy alto. Eso es lo que ocurrié
durante la reactivacién econémica de comienzos de la década de 1980, pe-
riodo en que la tasa de desocupacién abierta de los jévenes fue superior al
20%. A dicho porcentaje habria que sumar un 5% de la fuerza de trabajo
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Cuadro VIIL.3
TASAS DE DESOCUPACION DE JOVENES } ADULTOS A NIVEL NACIONAL
(1970-1988

Desocupacion ~ Programas de  Desocupacién Desocupados

abierta emergencia total (miles de personas)

Jévenes Adultos Jévenes Adultos Jévenes Adultos Jévenes Adultos
1970 " 99 5.1 0.0 0.0 9.9 5.1 711 99.4
1980 20.6 6.9 5.3 0.9 259 7.7 2628 3216
1982 30.5 15.8 57 2.3 36.2 18.1 4228 698.7
1983 24.7 114 43 21 29.1 135 3912 6608
1984 25.2 10.3 27 1.5 279 118 3652 5720
1986 17.3 6.3 24 1.3 19.7 76 2351 3704
1 1988 14.3 42 0.7 03 15.0 45 1522 1911
1989 13.2 3.9 0.5 0.2 16.0 50 1223 1275

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas (INE), Censo de poblacién 1970, Encuesta Nacio-
nal del Empleo.

empleada en programas asistenciales, en tanto que el desempleo de los
adultos se reducia notablemente. (Véase el cuadro VIIL.4.) Algo similar
ocurre en el actual perfodo de “prosperidad econémica” en el que, pese a
una importante baja de la desocupacién de los jévenes (estimada en un
14%, segtn cifras oficiales de 1989, es decir en unos 120 mil j6venes), ésta
sigue equivaliendo a alrededor del triple de la tasa de desocupacién de
los adultos.

En el cuadro VIII.4 se observa también que la tasa de desocupacién
de las mujeres jévenes ha sido sisteméticamente més alta que la de los va-
rones en la dltima década. Se detecta un aumento significativo de la parti-
cipacién de las mujeres en el desempleo de los jévenes, que actualmente
corresponde a cerca del 40% del total, lo que se compara con un 30% a co-
mienzos del decenio.

Como se observa en el cuadro anterior, el desempleo se concentra
bésicamente en sectores urbanos, tanto en el Gran Santiago como en otras
grandes ciudades. En la Regién Metropolitana se encuentra cerca del 38%
de la fuerza de trabajo joven del pais y se registra el 45% de la desocupa-
cién juvenil total, por lo que la capital es un medio extremadamente hostil
para los j6venes. En 1989, aproximadamente un 31% de los jévenes cesan-
tes (20 a 25 afios) del Gran Santiago provenia del sector industrial, un 23%
del sector comercio y un 26.5% del sector servicios. Con excepcién de los
obreros, los jévenes presentan tasas de cesantia mas altas que la de los
adultos en todo tipo de oficios.1

1 Informacién proveniente de un estudio basado en encuestas de ocupa-
cién y desocupacién del Departamento de Economia de la Universidad de Chile
(Alarcén, Pola y Wainer, 1990).
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Cuadro VIIL4
TASAS DE DESOCUPACION JUVENIL ABIERTA 1970-1988

(Porcentajes)
Hombres Mujeres Total
1970
Total 11.5 5.8 9.9
1980
Areas urbanas 239 20.8 22.8
Areas rurales 109 11.9 11.0
Total 20.7 199 204
1982
Areas urbanas 35.8 30.7 33.9
Areas rurales 175 199 17.8
Total 30.9 29.6 305
1984 :
Areas urbanas 284 30.7 29.3
Areas rurales 8.5 136 93
Total 232 29.2 25.2
1986
Areas urbanas 21.1 19.8 206
Areas rurales 4.1 8.6 46
Total 16.5 18.9 17.3
1988
Areas urbanas 15.8 189 169
reas rurales 3.1 7.6 37
Total 12.5 18.0 14.3
1989
Total 14.0 18.8 15.5

Fuente: Instituto Nacional de Estadfsticas (INE), Censo de poblacién 1970, Encuesta Nacio-
nal del Empleo.

Pueden haber varios factores que expliquen la persistencia de bol-
sones de desempleo juvenil, pese a que el crecimiento de la economia en
los tltimos afios permitié absorber mano de obra que durante largo
tiempo permanecié desempleada. Una hipétesis probable es que no exis-
te una perfecta “sustituibilidad” entre trabajadores jévenes y adultos, lo
que a su vez podria atribuirse a varias causas, a saber: exigencias especi-
ficas del trabajo, para el que se valora mas la experiencia que la capacita-
cién; existencia de costos especificos de capacitacién y adiestramiento;
restricciones legales, tales como horarios y duracién de la jornada de tra-
bajo, y discriminacién derivada de la percepci6én que tienen los emplea-
dores de las actitudes y motivaciones de los j6venes ante el trabajo. Tam-
bién existe la posibilidad de que exista una discrepancia entre el nivel de
educacién, las expectativas de los jévenes y sus posibilidades reales de
conseguir un empleo.
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3. Elementos que dificultan la insercién laboral de los jévenes

a)  Experiencia laboral y costo del adiestramiento

La falta de experiencia es un factor diferenciador, que se suma a la
escasa preparacién que entrega la educacién formal para encarar situacio-
nes concretas de trabajo. Para las empresas que contratan personal joven,
esto tiene diversos “costos” que se derivan de lo siguiente: la falta de ex-
periencia o de un oficio, los problemas de desempefio propios de los jéve-
nes y su ignorancia de la forma de operar y de relacionarse en el 4mbito
laboral. En consecuencia, una de las causas de la persistencia del desem-
pleo juvenil es que, desde el punto de vista de la oferta de empleo, un jo-
ven sin preparacién es més “caro” que un mayor con experiencia previa.

b) Discriminacién

La discriminacién de los jévenes en el mercado laboral podria de-
berse tanto a la percepcién que tienen los empleadores de las actitudes y
motivaciones de los jévenes ante el trabajo, como de ciertas conductas ju-
veniles en relacién con éste. La actitud discriminatoria se funda en prejui-
cios que se han ido desarrollando a lo largo de muchos afios de existencia
de bolsones de marginalidad vinculada a conductas delictivas o anémicas
de los j6venes de estratos populares. Estos fenémenos confluyen en lo que
podria denominarse “discriminacién estadistica”, en virtud de la cual se
condena a todos los miembros de un grupo percibido como “conflictivo”
(los j6venes populares en general) sin que necesariamente lo sean.

¢)  Caracteristicas de la educacién
El nivel educacional de la poblacién registré un notable incremento

cuantitativo en las tres tltimas décadas, lo que ha beneficiado en especial

a los jévenes. El hecho de que la mayoria de los jovenes que integran la

fuerza de trabajo tengan educacién media o técnica indica que, aun cuan-

do el nivel educacional de los jévenes ha mejorado en forma significativa
siguen teniendo dificultades para conseguir un empleo bien remunerado.

Esto puede deberse a los siguientes factores:

i) laformacién que entrega el sistema educativo formal: tipo de educa-
cién que se imparte, tipo de habilidades y de destrezas que se desa-
rrollan, y aspiraciones que van adquiriendo los j6venes; por lo tanto,
las deficiencias de los modelos educativos (entre otras, un sesgo
anacrénico o enciclopedista) o el deterioro de la calidad de la ense-
fianza pueden tener efectos muy graves;

ii) el hecho de que el haber completado la educacién media ya no sea
un factor diferenciador positivo de los jévenes que buscan trabajo, en
vista de que la inmensa mayoria la termina; por otra parte, esto signi-
fica que los jovenes desertores de la ensefianza basica o media se in-
corporan al mercado de trabajo con una desventaja atin més grave;

179



iii) la exigencia, derivada de la modernizacién de la economfa, de que
los trabajadores sean cada vez maés calificados y tengan mayor expe-
riencia;

iv) el hecho de que a la masificacién de la educacion formal, especial-
mente de la ensefianza secundaria, se ha sumado la tendencia de la
gran mayoria de los jévenes a estudiar carreras humanistas, en lugar
de optar por estudios técnicos y vocacionales en la ensefianza me-
dia, lo que dificulta su integracién al mercado de trabajo al final de
dicho ciclo. A su vez, esto se debe a lo siguiente:

* la ensefianza secundaria de cardcter humanista sélo tiene por obje-
to preparar a los estudiantes para cursar estudios superiores, lo
que frustra a quienes no pueden hacerlo;

¢ las legitimas aspiraciones derivadas del mayor nivel educativo y
los valores que se dan a conocer en los medios de comunicacién
son caracteristicos de la clase media, por lo que se menosprecia el
mundo de la fabrica, del taller y del trabajo manual, y se prefiere
el trabajo de oficina y de “cuello y corbata”; aunque el ingreso de
un oficinista puede ser menor que el de algunos obreros especiali-
zados, los jévenes prefieren trabajar en el sector terciario y parte
de su precariedad laboral se deriva del exceso de oferta existente
en esa area;

¢ la falta de servicios de orientacién vocacional y de difusién de in-
formacién a los jévenes sobre las alternativas que tienen en el mer-
cado de trabajo; esto limita sus expectativas, reduce su movilidad
en comparacién con la de los adultos y prolonga el proceso de
biisqueda de trabajo.

4. Desempleo y marginalidad -

El desempleo contribuye en gran medida a la distribucién regresiva del
ingreso. Por lo tanto, los sectores de la poblacién cuya tasa de desempleo
es mucho mayor que la media, son especialmente vulnerables cuando el
modelo de desarrollo vigente atin no se ha traducido en una mayor equi-
dad. En este sentido, la juventud popular urbana de Chile debe conside-
rarse como uno de los sectores més expuestos a los efectos regresivos del
desempleo. Cabe recordar que en Chile existe una relacién inversa entre
el indice de desocupacién y la edad; éste alcanza un nivel muy alto entre
los adolescentes (15 a 19 afios), desciende progresivamente hasta llegar al
punto mas bajo en el tramo de 40 a 49 afios, y vuelve a aumentar leve-
mente en los tramos de edad posteriores. (Véase el cuadro VIIL5.)

a) Heterogeneidad del desempleo de los j6venes

Los jévenes desempleados no constituyen un grupo homogéneo ni
en cuanto a su situacién socioecondmica ni en cuanto a las caracteristicas
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Cuadro VIIL5
TASAS DE DESOCUPACION DE JOVENES Y ADULTOS

(Porcentaje)
Porcentaje del
Deciles total de
de 15a19 20a24 Jévenes  Adultos Total desocupados
ingreso  afios afios correspondiente
a jovenes
1 55.3 46.0 49.1 27.0 32.7 387
2 46.1 26.8 33.6 99 159 539
3 33.9 222 25.7 9.2 13.9 53.2
4 26.0 182 20.4 6.3 10.3 55.9
5 221 17.3 185 6.0 9.3 54.4
6 15.6 129 134 59 79 45.7
7 26.6 144 17.0 43 75 57.6
8 14.6 11.1 11.7 40 55 41.6
9 20.0 120 13.4 1.9 37 56.9
10 21.8 9.2 10.2 1.8 27 40.1
Total 310 18.6 21.6 6.8 10.2 49.1

Fuente: Oficina de Planificacién Nacional (ODEPLAN), “Encuesta de Caracterizacién So-
cioeconémica Nacional (CASEN)”, Santiago de Chile, 1987.

del mismo desempleo. Vale la pena, por lo tanto, presentar algunas dis-
tinciones minimas al respecto.

El desempleo de los jévenes de sectores marginales suele deberse a
una baja escolaridad, la incorporacién temprana al mundo del trabajo, la
pobreza familiar y las conductas anémicas. Este tipo de desempleo es
muy comun en todos los tramos de edad y también significa que muy
probablemente los jévenes de dichos sectores reproducirén la cultura y la
marginacién en la edad adulta. Esto supone, asimismo, la perpetuacion
de un circulo vicioso: por una parte, el desempleo acenttia la marginali-
dad y, por otra, ésta y su cultura operan como factores estructurales que
dificultan la incorporacién en el mercado de trabajo.

El desempleo transitorio afecta fundamentalmente a jévenes con un
mayor nivel de escolaridad y de ingresos relativos, que suelen incorporar-
se al mercado laboral en la edad adulta, pero tras un largo periodo de
busqueda y adaptacién. En este caso, la discrepancia entre las expectati-
vas creadas por el sistema escolar o la situacién familiar, por una parte, y
la falta de capacitacion técnica que impide conseguir empleo en un siste-
ma productivo dindmico y competitivo, por otra, unida a la falta de dis-
posicién para desempefiar trabajos que no estan a la altura de las expecta-
tivas, dan origen a una nueva masa de desempleados o se traducen en
una marcada inestabilidad laboral.

El desempleo friccional, por tdltimo, se da generalmente en jévenes
con alto nivel de escolaridad e ingreso familiar, por lo que constituye un
fenémeno normal que responde a la bsqueda de un empleo de gran pro-
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ductividad; por lo tanto, estos jévenes no tienen una necesidad urgente de
comenzar a percibir ingresos y, por ende, no se ven obligados a aceptar
un empleo de menor productividad.

b) Marginalidad social de los j6venes

La persistencia de altos indices de desempleo y trabajo precario en
los sectores de bajos ingresos no es sélo un problema de exclusién ocupa-
cional, pues se enmarca en el fenémeno mas amplio de la marginalidad
social. En el caso de los jovenes, esta marginalidad se refleja sobre todo en
lo siguiente:

¢ marginalidad habitacional, debido a la falta de ingresos propios;

¢ desorganizacion familiar, es decir incapacidad de formar una fa-

milia estable;
¢ conductas anémicas, sobre todo drogadiccién y delincuencia.

La marginalidad no es sélo un sindrome estructural. También se
manifiesta en modelos de comportamiento especificos, que en muchos ca-
sos refuerzan y prolongan la precaria situacién de estos jévenes./En mu-
chos estudios se ha hecho hincapié en el problema de la masificacién del
fenémeno de la drogadiccién y el alcoholismo entre los jévenes. De hecho,
en encuestas realizadas por el Arzobispado de Santiago en 1987 y 1989 se
observé un aumento del consumo de alcohol y marihuana (16.9% y 11.9%
de consumo regular, respectivamente).

c¢) Desempleo y frustracién relativa

La desocupacién no se limita a los jévenes que son victimas de la
marginalidad social. Hay dos factores que confirman esta afirmacién. Por
una parte, el aumento de los indices de desocupacién juvenil en las Glti-
mas décadas se ha dado paralelamente a un proceso de ampliacién cuan-
titativa de los servicios educacionales. En segundo lugar, los datos dispo-
nibles indican que la desocupacién afecta en particular a los j6venes con
mayor escolaridad relativa.

Debido a los efectos de la modernizacién y de la expansién de la
educacién, los j6venes dedican hoy en dia muchos més afios que en el pa-
sado al estudio formal, lo que no guarda relacién con el ritmo de incorpo-
racién a empleos productivos. Esta discrepancia es mas acentuada en el
caso de los jovenes con educacién media completa e incompleta, grupo
que presenta los indices mas altos de desocupacién. Esto da origen a una
situacién paradéjica, pues la posibilidad de verse expuestos al desempleo
aumenta junto con el nivel de educacién entre los j6venes con educacién
media y disminuye solamente entre aquellos que han cursado estudios
superiores.;Los resultados de la Encuesta de Caracterizacién Socioeconé-
mica Nacional (ODEPLAN, 1987) dan una tasa global de desempleo de
un 17% para los jévenes con educacién basica incompleta; ésta aumenta a
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un 25% en el caso de los que tienen educacién media completa y baja a un
20% en el de los que han cursado estudios superiores.2 Esto permite con-
cluir que la creciente concentracién de los estudiantes secundarios en el
area cientifico-humanista no facilita la insercién ocupacional.

Si los indices de desempleo de los jévenes con educacién secundaria
son especialmente elevados, cabe pensar que se enfrentan a un conflicto
provocado por las aspiraciones creadas por su educacion y las escasas po-
sibilidades que encuentran en el mundo laboral. Esto contribuye a incre-
mentar, a su vez, el porcentaje de desempleo “voluntario” de este seg-
mento de poblacién. Dicho desempleo se caracteriza por una prolongada
busqueda de trabajo, en espera de oportunidades que respondan a sus ex-
pectativas, y por una alta desercién laboral, debida a la insatisfaccién con
el empleo conseguido y una frustracién que impide el disefio de estrate-
gias racionales de incorporacién al 4mbito laboral. A esto se suma el he-
cho de que la ensefianza secundaria no ofrece la preparacién necesaria
para competir por puestos de trabajo. Debido a todo esto, la etapa de
transicién ocupacional es muy conflictiva, y una fuente de tensiones y
frustraciones, por lo que se requieren politicas y programas que permitan
superar el problema de la manera més “estructural” posible.

B. ACTIVIDADES RECIENTES DE CAPACITACION DE JOVENES
Y EXPERIENCIA ADQUIRIDA

Los problemas laborales de la juventud urbana de bajos ingresos son,
como se sefial6 en el capitulo anterior, cuellos de botella que dificultan el
desarrollo y la modernizacién de la sociedad chilena. Para superar tales
problemas se requiere, sin duda, la adopcién de politicas coordinadas en
varios campos, con el objeto de elevar la calidad de la educacién formal
(sobre todo de las escuelas publicas y municipales), estimular las inversio-
nes en sectores productivos que puedan emplear a egresados de la ense-
fianza media y corregir algunos problemas especificos que forman parte
del circulo vicioso de reproduccién de la pobreza, sobre todo en el ambito
familiar.

Uno de los campos que ofrece un amplio margen de accién para la
consecuci6n de dichos objetivos es la capacitacién de jévenes para el em-
pleo productivo por via de mecanismos de formacién no formales. Esta es

2 Estas proporciones son més altas en el caso de las mujeres: segtin la En-
cuesta de Caracterizacién Socioeconémica Nacional hay un 67% de mujeres con
estudios secundarios que se encuentran desempleadas, en tanto que segin el Ins-
tituto Nacional de Estadisticas este porcentaje asciende al 77%. Los adolescentes
desempleados suelen tener bajo nivel de educacién; de hecho, sélo unos pocos
tienen estudios secundarios, mientras una tercera parte de este grupo ni siquiera
han terminado la ensefianza b4sica.
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un 4rea a la que en los tiltimos afios se le ha otorgado gran importancia en
muchos paises de América Latina y que cuenta con una larga historia en
sociedades industrializadas con tradicién socialdemécrata. En el caso de
Chile, existen servicios bien arraigados e institucionalizados de capacita-
cidén técnica, como el Instituto Nacional de Capacitacion Profesional
(INACAP), pero lo que nos interesa en este caso es analizar nuevos meca-
nismos de capacitacién de jévenes urbanos de bajos ingresos en el contex-
to de una sociedad en proceso de cambio y de modernizacién de la es-
tructura productiva. A diferencia de lo que ocurria en el pasado, puede
considerarse que éstos corresponden al 4mbito de la politica social del go-
bierno o de sus instituciones descentralizadas y sus destinatarios son j6-
venes de bajos ingresos que no logran incorporarse al mercado laboral.

Para el presente trabajo se analizaron cuatro servicios de capacita-
cién de jovenes en el Gran Santiago: el Fondo de Solidaridad e Inversién
Social (FOSIS), el Instituto Nacional de la Juventud (INJ), el Servicio
Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE) y los organismos técnicos
de ejecucién (OTE) de la Municipalidad de Santiago.

1. Fondo de Solidaridad e Inversion Social

El Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS) cuenta actualmente
con un programa de capacitacion y empleo que proporciona financia-
miento para la ejecucién de proyectos de capacitacion y formacién laboral
de jévenes de escasos recursos. Este programa tiene por objeto crear las
condiciones necesarias para que los j6venes més afectados por la margi-
nacién laboral y educacional adquieran, a través de una formacién siste-
madtica, habitos y conocimientos que amplien sus posibilidades de inser-
cién laboral.

El programa financia proyectos de formacién para el trabajo y capa-
citacién ocupacional articuladas, es decir, proyectos en que se combina el
desarrollo de capacidad de aprendizaje con la transmisién de técnicas es-
pecificas. La formacién para el trabajo consiste en el desarrollo de todos
los aspectos psicosociales que habilitan al joven para incorporarse al mun-
do del trabajo y se concentra en el proceso de cambio individual. La capa-
citacién ocupacional, por su parte, es el componente del proyecto que
consiste en la ensefianza de oficios especificos o técnicas para los que exis-
te una demanda real. Ademads, se fomenta la ejecucién de proyectos en los
que se complemente el proceso formativo regular con ciertas actividades
de practica laboral fuera del lugar de capacitacién, de preferencia en uni-
dades productivas que correspondan a su area de especializacién (empre-
sas grandes y microempresas, talleres, explotaciones agricolas, etc.).

Los proyectos tienen una duracién que fluctiia entre seis meses y un
afio de capacitacion sistemaética, y los jévenes reciben una pequefia beca
mensual a lo largo del programa. Los beneficiarios de estos programas
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son jévenes de ambos sexos, de escasos recursos, preferentemente de 15 a
24 anos de edad, que se encuentran fuera del sistema educacional regular,
estdn desempleados o inactivos y presentan una situacion de marginali-
dad econémica y social. Esto tltimo significa que los escasos recursos de
que disponen y sus caracteristicas psicosociales limitan sus posibilidades
de inserci6n social y laboral.

El objetivo del programa de formacién y capacitacién del FOSIS es la
preparacién para el trabajo de un segmento de la poblacién que se encuen-
tra en situacion de marginalidad econémica y social. La primera etapa del
programa consiste en un concurso publico de proyectos que ofrezcan cur-
sos de capacitacién para el aprendizaje de oficios, elementos basicos de
motivacion y formacién personal, y una préctica laboral supervisada. El
FOSIS acttia en este caso como organismo coejecutor, y los oferentes son
instituciones publicas y privadas (municipios, organizaciones no guberna-
mentales, etc.) que demuestren competencia en el 4rea de formacién psico-
social y que sean organismos técnicos de ejecucién o establezcan conve-
nios para la ensefianza de oficios. Se estima que en 1992 los beneficiarios
de este programa ascendieron a 7 000.

En primer lugar cabe destacar en este programa la combinacién de
aspectos formativos y practicos. Dados los rasgos socioculturales de la po-
blaci6én beneficiaria, ambos componentes resultan indispensables para po-
ner fin efectivamente al circulo vicioso de la improductividad. Existen se-
rias deficiencias formativas que tienen su origen en varias fuentes: la defi-
ciente calidad de la educacién formal que han recibido los beneficiarios
del programa y, sobre todo, su anacronismo, que le impide preparar a los
estudiantes para su incorporacién a un sistema productivo dinimico; los
circuitos de reproduccién de la marginalidad en la familia y el barrio en
que viven y la imposibilidad de acceder a sectores productivos que exigen
capacidad de aprendizaje. Debido a todo esto, los aspectos formativos (el
aprender a aprender) son fundamentales, sobre todo en 4reas en las que
se prevé una transformacién acelerada y un gran progreso técnico. Las
aptitudes generales, como capacidad de adaptacién y de trabajar en gru-
po, el pensamiento 16gico y la actitud creativa, facilitan la transmisién de
conocimientos més concretos.

En segundo lugar, la combinacién de capacitacién con préctica labo-
ral en unidades productivas también es un mecanismo positivo que debe-
ria generalizarse. La practica laboral combinada con el aprendizaje permi-
te a los estudiantes adquirir conocimientos teéricos y practicos en forma
directa, y con una clara visién de la conexién entre capacitacion y trabajo.
Ademés, ofrece a muchos de ellos la posibilidad de incorporarse por pri-
mera vez al mundo productivo, posibilidad que tal vez no tendrian fuera
del marco de un proyecto institucionalizado y reconocido por el FOSIS.
De este modo, ya desde la etapa formativa comienza a romperse el circulo
vicioso de la improductividad y la marginacién.
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Por ltimo cabe destacar el sistema de convocatoria a concurso utili-
zado para la asignacién de fondos del programa a proyectos especificos, y
la posibilidad de recurrir a entidades municipales y organizaciones no
gubernamentales como ejecutores directos. De este modo, el programa
del FOSIS fomenta las iniciativas provenientes de distintos miembros de
la sociedad civil y reduce, por lo tanto, la dependencia del Estado y el
“asistencialismo”. En la medida en que los posibles beneficiarios reciban
informacién sobre los trdmites necesarios para ejecutar proyectos finan-
ciados por el FOSIS, los mismos jévenes de los sectores populares podrian
participar activamente en este programa y el mecanismo de llamado a
concurso también podria servir para romper el circulo vicioso de la im-
productividad y la marginalidad.

2. Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo

El Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE) acttia como coor-
dinador de los servicios de capacitacion laboral y centro de informacién
sobre la materia, y desempefia diversas funciones, tales como la publica-
ci6én de llamados a licitacién, la recepcion de propuestas, la evaluacién y
adjudicacién de los cursos, la firma de convenios, el pago de subsidios
(fases lectiva y préctica) y la entrega de certificados.

El Programa de capacitacién laboral de jévenes del SENCE tiene por
objeto facilitar la insercién econdmica y social de jévenes con problemas
de marginaci6n laboral, mediante actividades de formacién y préactica en
el trabajo. Los beneficiarios son jévenes de bajos ingresos, de preferencia
de 15 a 24 afios, que estin cesantes, desempleados o inactivos y que no
asisten a clases durante el dia.

En cuanto a la estructura administrativa del Programa, existe un
Consejo Nacional Consultivo, convocado a solicitud del Ministerio del
Trabajo, e integrado por representantes de trabajadores y empresarios.
La administracién del Programa, de cardcter descentralizado, se realiza
por intermedio de instituciones ptiblicas coejecutoras coordinadas por el
Ministerio del Trabajo y en virtud de convenios especificos.

El Programa realiza convocatorias ptiblicas para la presentacién de
propuestas de proyectos correspondientes a sus diversos campos de ac-
cién y subprogramas. El Programa esta constituido por subprogramas de
capacitacién laboral, de incentivos a la oferta y de asistencia técnica. En
1992 el SENCE tenia a su cargo programas de aprendizaje alternado, de
capacitacién y préctica laboral y de capacitacién para el trabajo indepen-
diente; segtin lo estimado, éstos beneficiarian a 28 000 jévenes, mientras
que en un plazo de cuatro afios se esperaba beneficiar a alrededor del 50%
de la poblacién destinataria, es decir a un total de 100 000 jévenes. Se esti-
maba que el costo de ejecucién ascenderia a 80 millones de ddlares y que
el financiamiento provendria en un 70% de un crédito del Banco Inter-
americano de Desarrollo (BID) y en un 30% del presupuesto nacional.
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Tanto en el caso del programa de aprendizaje alternado como en el
de capacitacién y préctica laboral, el objetivo es el desarrollo de la capaci-
dad necesaria para trabajar bajo las 6rdenes de otras personas y ambos se
inician con una licitacién ptublica en la que participan interesados que
ofrezcan posibilidades de adquirir experiencia laboral como aprendiz en
el caso del primero (6 a 12 meses) y experiencia en préctica laboral en el
segundo (4 a 6 meses). Los oferentes deben ser, en el caso del programa
de aprendizaje alternado, organismos técnicos de ejecucién reconocidos
por el SENCE, empresas y organismos técnicos intermedios reconocidos;
en el caso del programa de capacitacion y préctica laboral, los oferentes
también pueden ser los organismos técnicos de ejecucién que el SENCE
reconoce. Se estimaba que en 1992 el primero de estos programas tendria
unos 4 000 beneficiarios y el segundo unos 15 000, en su mayoria de 18 a
24 afios.

El programa de incentivos a la oferta se subdivide en un programa
de equipamiento y uno de perfeccionamiento docente. El objetivo del pri-
mero, es estimular la oferta de servicios de capacitacién a este programa
proveniente de los posibles ejecutores de proyectos de capacitacién, y
ofrecer recursos financieros para la adquisicién de equipos educativos a
instituciones que presenten propuestas de cursos. En dichas propuestas se
podrén incluir solicitudes de equipos que serdn consideradas como un
proyecto especifico y seleccionadas por un comité técnico integrado por
expertos. Los equipos serdn asignados bajo la férmula de leasing y los re-
cursos del programa se destinarén a facilitar la participacién de los orga-
nismos de capacitacién. A comienzos de 1992 se estimaba que, en virtud
de este mecanismo se podrian equipar alrededor de 150 establecimientos
en el primer semestre del afio.

El programa de perfeccionamiento docente, tenia los mismos objeti-
vos que el anterior, y las propuestas de cursos de capacitacién podian
consistir también en solicitudes de perfeccionamiento del personal que los
impartiera. La licitacion de los cursos de perfeccionamiento estaria a car-
go del Ministerio de Educacién; a comienzos de 1992 se estimaba ofrecer
durante el primer semestre del afio cursos de perfeccionamiento a 2 500
profesores.

El programa de asistencia técnica estd destinado tanto a servicios de
capacitacién como a instituciones piblicas. En el primer caso, se propor-
cionan fondos para la preparacién, formulacién y presentacién de pro-
puestas y cursos de capacitacién, con el objeto de que se sometan a la
consideracién del programa proyectos en los que se tomen en cuenta los
rasgos de la poblacién destinataria, la heterogeneidad del sector produc-
tivo y la cobertura deseada. Se cuenta para ello con mecanismos para re-
copilar informacién que permita determinar si la institucién solicitante
de asistencia técnica la necesita efectivamente. Se preveia que este pro-
grama de dos afios de duracién se iniciaria en el primer semestre de 1992.
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El segundo componente del programa apuntaba a la prestacién de
apoyo, a las instituciones publicas que participaban en el Programa, es
decir el SENCE, el Ministerio de Educacién, el FOSIS y las oficinas muni-
cipales de colocacién.

3. Instituto Nacional de la Juventud

El Instituto Nacional de la Juventud (IN]) tiene a su cargo el disefio de po-
liticas relacionadas con los j6venes en el &mbito gubernamental. El Insti-
tuto ejecuta varios programas, el mas conocido de los cuales es el de
“Oportunidades para los jévenes” (PROJOVEN), destinado a capacitar
para el trabajo, impartir educacién y facilitar el desarrollo integral de los
jévenes de los sectores juveniles mas postergados. PROJOVEN tiene cua-
tro 4reas de accion, a saber:

* capacitacién y practica laboral en empresas,

* capacitacién para el trabajo independiente,

¢ formacién para el trabajo, y

* trabajo y aprendizaje alternados.

La combinacién de estas cuatro 4reas de accién concuerda con los
criterios mencionados en relacién con los programas del FOSIS, puesto
que supone la complementacién de aspectos formativos, de aprendizaje,
de capacitacion y la alternancia entre fases de capacitacion y fases produc-
tivas.

En materia educacional, el INJ propone la ampliacién y moderni-
zacién de la educacién técnica en 30 liceos cientifico-humanistas, y la
modernizacién de los planes de estudio y de los equipos en 126 liceos
técnicoprofesionales. Estas medidas permitirfan crear un modelo inicial,
susceptible de expansién posterior, mediante el cual los aspectos técni-
cos de la educacién media podrian hacer una importante contribucién a
la incorporacién de los beneficiarios al empleo productivo. Con esto se
intentaria actualizar, en funcién de los cambios registrados en el campo
laboral, la gama de cursos que se imparten en establecimientos educa-
cionales donde estudian jévenes de escasos recursos.

Por otra parte, el IN]J cuenta con 27 proyectos de Centros de
Desarrollo Juvenil que se estan ejecutando en 109 regiones del pais.
En estos centros se otorga atencién a la situacién psicosocial de los j6-
venes marginados, lo que se suma a programas especificos en el area
del desarrollo juvenil.

En suma, el conjunto de iniciativas del Instituto Nacional de la
Juventud constituyen un verdadero “mapa” de medidas destinadas a
poner fin al circulo vicioso de reproduccién de la improductividad de
los j6venes de bajos ingresos.
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C. ACTIVIDADES DE LOS ORGANISMOS TECNICOS DE
EJECUCION EN LA MUNICIPALIDAD DE SANTIAGO

Los organismos técnicos de ejecucién son entidades juridicas autorizadas
por el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo para impartir capacita-
cién ocupacional. Para ser reconocidos por el SENCE, los organismos de-
ben cumplir con los siguientes requisitos:
* demostrar que la capacitacién ocupacional forma parte de los ob-
jetivos contemplados en sus estatutos o normas;
* tener una oficina administrativa permanente en la regién en que
soliciten que se les autorice a impartir capacitacién; e
¢ indicar, mediante declaracién jurada, que disponen de la infraes-
tructura necesaria para el adecuado desarrollo de sus actividades.

1. Programas realizados en la Municipalidad de Santiago

La Municipalidad de Santiago, de conformidad con los objetivos sociales
del gobierno, ha estimado necesario participar en los programas de capa-
citacion de jovenes. Con tal objeto, creé una comisién mixta encargada
de determinar su viabilidad e integrada por las entidades municipales
del 4rea social, la Direccién de Educacién Municipal y la Secretaria de la
Pequefia Empresa. Esta comisién determina las medidas que deben
adoptarse para la creacién de organismos técnicos de ejecucién.

En términos juridicos, la Municipalidad no est4 facultada para ac-
tuar como organismo técnico de ejecucién, por ser una entidad social pu-
blica. Sin embargo, la Corporacién para el Desarrollo de Santiago, orga-
nismo encargado de la gestién econémica del municipio, cumple con los
requisitos exigidos por el SENCE por ser una institucién de derecho pri-
vado con personalidad juridica, y por los fines y objetivos que figuran en
sus estatutos. Por lo tanto, el SENCE autoriza a la Corporacién para que
actie como organismo técnico de ejecucién.

El proceso se inici6 con la seleccién de cinco establecimientos de la
Direccién de Educacién Municipal de Santiago que, por tener caracteris-
ticas afines al programa, sirven de sedes donde se imparten los cursos de
capacitacién. Con los recursos humanos de estos institutos técnico-profe-
sionales, y con la asesoria de expertos del SENCE y profesionales de la
Secretaria de la Pequefia Empresa, se estructuraron 31 cursos. E1 SENCE
adjudic6 29 cursos de capacitacién ocupacional a la Corporacién para el
Desarrollo de Santiago, junto con una suma que ascendia a 72 334 980
pesos.

Luego de un periodo de difusién sobre los cursos, se procedié a la
inscripcion de los jévenes en las oficinas de colocacién de las municipali-
dades correspondientes. En enero de 1992 se comenzaron a impartir seis
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cursos en la sede del Liceo Comercial A31. En estos cursos, que tienen
una duracién de 150 horas cronolégicas y un cupo de alumnos, se ense-
fian las siguientes especialidades: electricidad de automéviles, digitacién
y operacién de computadores personales, contabilidad basica, dactilogra-
fia bésica, instalaciones eléctricas domiciliarias y manejo de utilitarios en
computadores personales.

En marzo de 1992 se iniciaron otros 23 cursos, en los que se inscri-
bieron 570 j6venes, un 60% de los cuales son varones y un 40% mujeres.

2. Problemas observados en la fase lectiva

La inclusién de programas informales de capacitacion en los estableci-
mientos municipales de Santiago deja al descubierto importantes caren-
cias y anomalias del proceso de ensefianza y aprendizaje, entre otras co-
sas en lo que respecta a la infraestructura, los equipos, los profesores y la
burocratizacién de sus instancias directivas.

Para los cursos de 200 horas sobre computacién los colegios cuentan
con un computador por cada 20 alumnos; para las clases de secretariado,
con maquinas de escribir mecénicas de los afios cincuenta y setenta; para
electricidad de automéviles y otros cursos de caracter técnico, con herra-
mientas muy primitivas que alcanzan apenas para 10 alumnos por taller.
Todo esto demuestra que los talleres son inadecuados y la tecnologia ob-
soleta.

A esto se suma el empleo de métodos pedagégicos anticuados,
puesto que los profesores explican todo en la pizarra, evalian el rendi-
miento de los alumnos sobre la base de la memorizacion de los aspectos
tedricos de cada disciplina. Esto permite deducir que los conocimientos
adquiridos en las aulas (200 o 150 horas, pedagodgicas) no responden a la
situacién y las exigencias laborales de las empresas. Los profesores dedi-
can mas del 70% de las horas a explicar teéricamente lo que los jovenes
podrian entender en un dia si se contara con los equipos necesarios y me-
jores instructores.

3. Capacitacién laboral combinada con préctica en empresas

Si bien los empresarios acceden a recibir jévenes en sus empresas, en ge-
neral se resisten a dejarlos usar sus equipos. Por lo tanto, es muy comin
que los jovenes que realizan su practicas en empresas no puedan ocupar
la maquinaria que debieran utilizar para ejercitarse, lo que se debe tam-
bién a que los empresarios sélo quieren aprovechar estos recursos huma-
nos para servicios menores. La situacion varia en el caso de las pequefias
y medianas empresas, donde algunos empresarios se convierten en autén-
ticos maestros medievales.
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La practica laboral es supervisada por un jefe directo, y los jévenes
estan sujetos a las normas del c6digo del trabajo y las exigencias que se le
imponen a todo trabajador de una empresa. Algunas empresas otorgan
un “beneficio” econémico a los practicantes, que se suma a la beca del
SENCE; otras, en cambio, los hacen trabajar més horas que las estipuladas
en el convenio. No ha habido reclamos por pérdida de herramientas ni ac-
cidentes graves (antes de ingresar a las empresas, se les saca un seguro de
vida a los alumnos), y no se recibieron quejas por indisciplina ni apatia.
Por lo contrario, se reconocié la motivacién de los becarios.

La evaluaci6n de 120 alumnos en préctica indica que el 90% de ellos
aprendif lo que tenfa que aprender; que el 70% de ese 90% fue considera-
do apto para la vida del trabajo y que un 20% se quedé a trabajar en su lu-
gar de practica. Sin embargo, més del 75% de la poblacién destinataria
quedo preparada para trabajar, pero sin trabajo estable.

4. Opiniones de los beneficiarios

El programa ha despertado un gran interés en la poblacién-destinataria.
Para cada curso de 20 cupos se han inscrito en las oficinas municipales de
colocacién entre 35 y 40 alumnos. En el proceso de inscripcién y entrevis-
tas fue posible recoger algunas impresiones de los posibles beneficiarios,
que se caracterizan en general por el escepticismo, la desconfianza y el fa-
talismo, actitudes que tienen su origen en la situacién psicosocial de los
jovenes marginales de las reas urbanas. El escepticismo y la desconfian-
za se reflejaron, por ejemplo, en la sospecha de que la convocatoria podia
ser publicidad enmascarada de alguna empresa o casa comercial.

5. Sugerencias para el mejor aprovechamiento de los recursos
de los organismos técnicos de ejecucién

El costo de un curso adjudicado a un organismo técnico de ejecucion as-
ciende a 4 200 000 pesos. Por una parte, se acepta un méximo de alum-
nos, de 20 alumnos por curso, cada uno de los cuales recibe por concepto
de locomocién y refrigerio la suma de 700 pesos diarios, que a lo largo de
cinco meses de duracién aproximada de la capacitacion (etapa teérica y
préctica en una empresa) da un total de alrededor de 77 000 pesos. Si esta
cifra se multiplica por el niimero maximo de alumnos, el costo total es de
1 540 000 pesos. Por otra parte, el instructor o profesor recibe alrededor
de 500 000 pesos, y los materiales did4cticos por lo general no superan el
10% del costo total del curso (420 000 pesos en este ejemplo). En suma,
queda un excedente de 1 740 000 pesos para efectos de administracién,
Pago de sueldos de profesionales y otros. Si esta suma se multiplica por la
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cantidad de cursos adjudicados a cada organismo técnico de ejecucién, el
excedente aprovechable aumenta proporcionalmente.3
De acuerdo a lo indicado, el costo puede desglosarse de la siguiente
manera: 11.9% por concepto de honorarios de profesores, 10.0% por con-
cepto de material didéctico, 36.7% por concepto de locomocién y refrige-
rio de los alumnos, y 36.7% por concepto de administracién del organis-
mo. Ademas, el SENCE debe sufragar gastos por concepto de consultores,
evaluadores, publicidad, monitores y otros. Esto significa que los recursos
para el programa se atomizan y se diluyen en gastos intermedios.
Para aprovechar al méximo los recursos disponibles existe la posibi-
lidad de que los organismos técnicos de ejecucion se conviertan, mediante
los cursos, en unidades productivas y no sélo en meros administradores
de fondos. En tal caso, los organismos adquiririan caracteristicas de em-
presas en las que se “aprende haciendo”, en las que se ensefiarian los ofi-
cios correspondientes a su rubro. De esta manera, los fondos proporciona-
dos por el SENCE y el BID se destinarian a dar el impulso inicial a los or-
ganismos, que luego tendrian que llegar a autofinanciarse en forma soste-
nida en su calidad de unidades productivas.
De este modo, el proceso de aprendizaje seria directo, pues los
alumnos estarian desde el comienzo en un espacio donde se “aprende tra-
bajando” y se “trabaja aprendiendo”, y en el que los instructores serian si-
multdneamente maestros y jefes de talleres. Este sistema tendria las si-
guientes ventajas:
¢ no habria que buscar empresas en que los alumnos pudieran hacer su
préctica, ni se correria el riesgo de generar empleo esptireo por esa via;

¢ los destinatarios podrian participar en las utilidades de la empresa cons-
tituida por el organismo en forma proporcional al incremento de la pro-
duccién aportado por los alumnos, lo que aumentaria su motivacioén;

¢ en la medida en que los alumnos se convirtieran desde el comienzo en
“socios” de la institucién, se fortalecerian también los aspectos formati-
vos del aprendizaje;

¢ se evitaria el desperdicio de fondos en gastos por concepto de interme-
diacién;

¢ se reduciria el riesgo de que los alumnos capacitados por los organis-
mos técnicos de ejecucién no encuentren trabajo en su drea de especiali-
zacién, pues los mismos organismos, como conjunto de unidades pro-
ductivas, podria absorber a parte de los alumnos capacitados.

En sintesis, cada organismo podria contar con miiltiples unidades
productivas, y cada una de ellas podria ensefiar los oficios que correspon-

3 Cabe destacar que hasta 1992 se habian adjudicado 32 cursos a la
Municipalidad de Santiago; més de 100, con un valor promedio de 4 600
000 pesos, al Instituto Nacional de Capacitacién, y un niimero similar a este
ultimo a la Camara Chilena de la Construccién.
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dan a su rubro de produccién. En tal caso, la capacitacién constituiria el
mundo laboral de los jévenes durante la etapa de aprendizaje.

Hasta ahora los organismos dedican el grueso de sus energias a los
tramites necesarios para que se aprueben sus propuestas de cursos y ad-
judicarse una proporcién de éstos que responda a sus expectativas y los
resultados de los cursos que se dictan no parecen cumplir con los objeti-
vos del programa. La alternativa de transformar los organismos técnicos
de ejecucién en unidades productivas, con el objeto de dar mayor dina-
mismo al proceso de capacitacién, supone un cambio en las distintas fases
del proceso. En primer lugar, se destinan los recursos del proyecto a capi-
tal inicial y, en segundo lugar, se generan utilidades dentro de la unidad
productiva, que sirven para el autofinanciamiento de los organismos y
aportan ingresos a los destinatarios.

D. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Los jévenes que han cursado estudios secundarios no tienen necesaria-
mente la preparacién demandada por el sector productivo. En realidad, la
educacién media formal es cada vez mds incapaz de ofrecer a los jévenes
oportunidades reales de movilidad e insercién laboral.

El sistema de educacién para el trabajo todavia adolece de una nota-
ble desarticulacién interna, que dificulta la focalizacién en los sectores mas
necesitados e impide el acceso expedito de los jévenes al mercado laboral.

En relacién con la coordinacién de los programas publicos de asis-
tencia social, urge mejorar la coordinacién operativa entre los diversos
programas de cardcter social y educativo, por una parte, y las entidades
que los ejecutan, por otra. No existen mecanismos que permitan un ade-
cuado registro de informacién sobre las diversas actividades que se reali-
Zan y su oportuno seguimiento.

Esta falta de complementacién interinstitucional y de registro de in-
formacién reduce las posibilidades del Estado de orientar eficazmente un
proceso integral de inversién bien focalizado, de evaluar sus resultados y
de evitar “filtraciones” en el uso de los recursos.

Si a corto plazo es fundamental superar el problema del desempleo
y subempleo de los jévenes de bajos ingresos, a largo plazo hay que rees-
tructurar todo el sistema de educacion para el trabajo. Por lo tanto, habria
que procurar que el sistema de capacitacién y el escolar funcionen en for-
ma articulada, lo que implica la adopcién de medidas conjuntas y coordi-
nadas en los siguientes campos: orientacién metodolégica, programas de
estudio, sistemas de ensefianza modular, certificacién homologable de los
estudios realizados y participacién alternada de los jévenes en ambos sis-
temas. La capacitaci6n y la ensefianza de oficios no pueden desligarse de
la formacién y el trabajo practico durante el ciclo de aprendizaje. La trans-
misién de conocimientos tedricos, de herramientas cognitivas y de diver-
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sas técnicas son elementos complementarios del proceso general de edu-
cacién para el trabajo.

Existen diversas posibilidades de perfeccionar considerablemente la
capacitacion de los jévenes de bajos ingresos. Una de ellas es centralizar
las actividades de orientacién en una sola entidad vinculada a la educa-
cién para el trabajo, con el fin de articular progresivamente las activida-
des de capacitacion, la educacién técnicoprofesional y las demandas del
sistema productivo.

Otro aspecto importante de esta tarea es la difusiéon de informacion
sobre la oferta de cursos de capacitacién. Dado que el actual sistema de
capacitacion de jévenes, tanto en el 4rea ejecutiva como en la adopcion de
decisiones, estd en manos de diversas instituciones publicas, religiosas y
privadas, hay que establecer un sistema que dé acceso rapido a la infor-
macioén sobre los programas existentes. Son pocos los jévenes pobres que
estan en condiciones de enterarse de estas modalidades de aprendizaje y
capacitacién para el trabajo a través de la prensa. En consecuencia, hay
que tomar medidas para lograr una divulgacién eficaz por otros medios
(radios populares, television, etc.), para llegar a los sectores que realmente
necesitan este tipo de apoyo y mediante su promocién en las organizacio-
nes sociales de base.

También convendria que el Instituto Nacional de la Juventud que,
por tener una estructura poco burocrética, por disponer de informacién
sobre las necesidades y caracteristicas de los destinatarios, y por sus ma-
yores posibilidades de establecer un contacto més estrecho con los jove-
nes de bajos ingresos, podria realizar las siguientes tareas: i) informar a
los posibles beneficiarios sobre la oferta y los requisitos de los programas
de capacitacién laboral, mediante la aplicacién de técnicas adecuadas de
difusi6n; ii) servir de enlace entre los jévenes y los organismos guberna-
mentales que cuenten con recursos para la ejecucién de este tipo de pro-
gramas, y ofrecer orientacion laboral a los destinatarios, y iii) orientar las
actividades de los jovenes a determinadas dreas de estudio, mediante un
equipo multidisciplinario que dé a conocer las necesidades de prepara-
ci6én laboral a las instituciones de capacitacién del Estado, la Iglesia, el
sector empresarial y otros.4

4 Es posible que el Instituto Nacional de la Juventud tenga ciertas ventajas
en comparacién con instituciones gubernamentales como el SENCE y el FOSIS.
En todo caso, no se trata de preferir a una de estas instituciones, sino de concen-
trar en una de ellas funciones complementarias de la capacitacién como la difu-
sién de informacién, la motivacién inicial de los posibles beneficiarios, y la pres-
tacién de apoyo a las redes sociales necesarias para que los destinatarios aprove-
chen efectivamente la oferta de cursos. El FOSIS o el SENCE podrian coordinar
las actividades més estrechamente relacionadas con la capacitacién, en tanto que
el Instituto Nacional de la Juventud podria hacerse cargo de las complementarias.
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En vista de lo anterior, es importante fortalecer las oficinas del INJ a
escala comunal, para que acttien como interlocutores validos de los jove-
nes, por una parte, y de las oficinas de empleo y capacitacion a nivel de
los gobiernos locales, por otra. En la practica es muy importante que haya
un solo lugar donde los jévenes de bajos ingresos con problemas de inser-
cién laboral puedan acudir a solicitar informacién. El riesgo de desmoti-
vacion de estos jévenes por tener que recurrir a distintos organismos gu-
bernamentales es muy alto, dada la escasez de recursos para movilizarse,
y el fatalismo y la desconfianza que ya forma parte de la actitud de este
grupo social. Por ello es adecuado que el INJ canalice las solicitudes de
capacitacién para el trabajo, y actiie como intermediario con las instancias
pertinentes, a fin de simplificar los trdmites necesarios.

Para desempefiar tales funciones el INJ tendria que disponer de los
recursos para capacitar a su personal; establecer un banco de datos, un
sistema de seguimiento y evaluacién de los programas en curso y un sis-
tema de informacién y difusién, y contar con animadores o trabajadores
sociales que puedan colaborar en el proceso de postulacién, tramitacién y
motivacion de los posibles beneficiarios.

Como se sefial6 en la seccién anterior, convendria también determi-
nar la viabilidad de convertir los organismos técnicos de ejecucién en uni-
dades productivas y no sélo en meros administradores de fondos. Cada
organismo impartiria capacitacién en los campos en que se especialice en
el drea productiva, lo que podria tener importantes efectos sinérgicos.
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Capitulo IX

PROGRAMA DE ATENCION INTEGRAL
A LA MICROEMPRESA DEL SERVICIO NACIONAL
DE APRENDIZAJE DE COLOMBIA

INTRODUCCION

En este documento se presenta una descripcion del Programa de Atencién
Integral a la Microempresa del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)
de Colombia, en la que se recoge la experiencia acumulada durante casi 15
afios. En primer término, se ofrece una visién retrospectiva de la evolucién
metodolégica y didactica del proceso de atencién a las unidades producti-
vas del sector informal urbano.l En la segunda parte del documento se
analiza la participacién del Estado y del sector privado en los programas
de desarrollo de la microempresa en Colombia, y se examinan los resulta-
dos obtenidos. Por tiltimo, se presenta un diagnéstico y una evaluacién de
las actividades del SENA y se exponen, a manera de conclusiones, algunas
ideas que pueden servir de ayuda a las entidades de formacién que pres-
tan asistencia a la microempresa y que procuran ampliar su productivi-
dad, con el fin de incrementar los ingresos y elevar el nivel de vida de los
beneficiarios.

A. COLOMBIA, EL SENA Y LA MICROEMPRESA
1. Servicio Nacional de Aprendizaje de Colombia

El Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) de Colombia es una entidad
adscrita al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, que cuenta con re-

1 En el texto se utilizan indistintamente las expresiones “unidad producti-
LI 4

va”, “unidad productiva informal” y “pequefia unidad de produccién”, como si-
nénimos de “microempresa”, puesto que en Colombia se ha generalizado su uso.
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cursos propios, provenientes del aporte que, por ley, hacen los empleado-
res (2% de su némina mensual). Su objetivo principal es promover el de-
sarrollo de los recursos humanos del pais, en todas las actividades econé-
micas y a todo nivel, por medio de la formacién profesional.

La labor del SENA consistia en un comienzo en la formacién de tra-
bajadores para las empresas del sector formal de la industria; posterior-
mente, extendi6 su accién a los demés sectores de la economia, y a los ni-
veles intermedios y directivos de las empresas. En 1972 comenz6 a prestar
asistencia al sector informal, mediante programas méviles urbanos y ru-
rales.

El SENA tiene 9 814 funcionarios, correspondientes a las siguientes
categorias: personal administrativo (3 928), instructores de tiempo com-
pleto (3 145) e instructores de tiempo parcial (1 311). Ademas, cuenta con
los servicios de 1 430 docentes contratados por periodos fijos.

El SENA atiende al 96% de los municipios del pais, por intermedio
de 20 oficinas regionales y 112 centros de formacién. La capacitacién co-
rresponde a 61 categorias ocupacionales, 238 especialidades y 3 250 cur-
sos o actividades de formacién. Esta adopta las siguientes modalidades:
formacién en centros, promocién profesional popular, formacién abierta y
a distancia, formaci6én en la empresa y divulgacién tecnoldgica.

Los beneficiarios de la accién del SENA son personas que no tienen
ninguna calificacién técnica, que necesitan actualizar o perfeccionar sus
habilidades y conocimientos, o que necesitan adquirir las habilidades, los
conocimientos y las actitudes necesarias para desemperiar adecuadamen-
te funciones directivas.

2. La microempresa en Colombia

a)  Antecedentes

A comienzos de la década de 1950 la mayor parte de la poblacién de
Colombia (el 70%) vivia en el campo. En vista de que uno de los factores
que impedia el desarrollo empresarial del pais era la falta de mano de
obra calificada, en 1957 se cre6 el SENA con el fin de que las empresas del
sector moderno de la economia pudieran contar, en todos los niveles ocu-
pacionales, con trabajadores capacitados. ‘

En sus primeros trece afios, el SENA se consolidé y dio una respues-
ta efectiva a la empresa colombiana en el campo de la formacién profesio-
nal. Durante ese periodo la situacién del pais cambié radicalmente, pues-
to que se invirti6 la distribucién geografica de la poblacién, de tal manera
que en 1970 la mayoria de su poblacién vivia en zonas urbanas. Este fen6-
meno respondi6, en gran medida, a la industrializacién y la mecanizacién
agricola, pero principalmente a la violencia politica que vivié el pais en
los afios sesenta y que se tradujo en una fuerte corriente migratoria del
campo a la ciudad.
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Como consecuencia de este fenémeno, surgieron cinturones de mi-
seria alrededor de las grandes ciudades. La situacién econémica y social
que Vvivio el pais a comienzos de la década de 1970 indujo al Estado y al
SENA a ofrecer capacitacién a la creciente poblacién marginal urbana,
con el objeto de incrementar sus ingresos y elevar su nivel de participa-
cién social.

El Estado fue reconociendo gradualmente la existencia del sector in-
formal de la economia, en un comienzo como un posible medio para so-
lucionar el problema de falta de ingresos de parte de la poblacién mas
pobre y, mas adelante como un elemento importante del desarrollo y el
empleo. La microempresa, respuesta de los sectores populares a la falta
de empleo y de ingresos, se convirti6 para el SENA en un 4rea de aten-
cién prioritaria.

A partir de los conceptos y principios clésicos de la formacién profe-
sional y con la experiencia adquirida en sus primeros afios, el SENA asu-
mi6 la tarea de atender a las pequefias unidades productivas con la meto-
dologia y los métodos did4cticos desarrollados para el sector formal. Ini-
cialmente, la entidad ofrecié capacitacién técnica a los propietarios de las
microempresas, con el fin de mejorar los procesos productivos y, de ese
modo, incrementar sus ingresos. Sobre la base de las evaluaciones peri6-
dicas y de la experiencia adquirida, se desarroll6 y se comenzé a aplicar
una metodologia denominada “capacitacién empresarial social urbana”,
destinada a dotar a los pequefios productores de las herramientas admi-
nistrativas minimas para sacar adelante sus empresas. Con esa metodolo-
gia s6lo se logré racionalizar parcialmente los procesos productivos, en
tanto que los microempresarios sélo quedaban capacitados para solucio-
nar los problemas que dependian exclusivamente de su manejo de los re-
cursos que tenian a su alcance.

EI SENA concentraba todos sus esfuerzos en la microempresa, en un
intento por modificar los factores internos que dependian de los microem-
presarios. Dado que rara vez se lograban los objetivos establecidos, en un
proceso de reflexién y autocritica, en el que participaron los microempre-
sarios, se logré identificar y definir claramente los principales obstaculos
para el desarrollo de la microempresa en Colombia. Estos no provenian
tanto de la propia microempresa, como de su entorno, vale decir, de fac-
tores que el microempresario no podia modificar.

Las restricciones y dificultades para acceder a los mercados de insu-
mos y productos, a la tecnologia y al crédito, unidas a una estructura legal
poco favorable y a la falta de seguridad social, colocaban a la microem-
presa en una situacién tal que para modificarla y perfeccionarla no basta-
ban las estrategias metodolégicas y pedagégicas aplicadas hasta entonces.

Al comienzo de los afios ochenta, el SENA empez6 a desarrollar una
metodologia orientada a organizar a los microempresarios, como tnica
alternativa viable para que lograran, de alguna manera, superar colectiva-
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mente las dificultades y restricciones que les imponia el medio. La organi-
zacién de los microempresarios les permitié negociar con los organismos
del Estado los servicios que éstos les ofrecian. Tuvieron ademas, en algu-
na medida, la posibilidad de incidir en el medio para mitigar las dificulta-
des que les impedian progresar.

Ademas, en los tltimos afios, el Programa de Atencién Integral a la
Microempresa del SENA ha orientado sus esfuerzos metodolégicos hacia
el logro de un cambio de actitud en el microempresario; por lo tanto, se
sustituy6 el proceso de capacitacién por uno de desarrollo empresarial,
basado en técnicas de formacién en la accién. Asimismo, se eliminaron los
cursos, las clases, los maestros, los profesores e instructores; estos tltimos
fueron reemplazados por docentes que actiian como asesores, facilitado-
res y coordinadores, que en sesiones de trabajo y en talleres logran, en
conjunto con los microempresarios, objetivos concretos estrechamente li-
gados al desarrollo de las microempresas.

Actualmente el programa de microempresas del SENA cuenta con
politicas y estrategias claras, y contintia en un proceso de cambio perma-
nente para adaptarse a las necesidades, también cambiantes, del entorno
econémico y social de Colombia.

b) Caracteristicas
El SENA ha ido definiendo cada vez con mayor precision los con-

ceptos de microempresa y microempresario. Se considera que las caracte-

risticas esenciales de la microempresa son las siguientes:

* estrecha interrelaci6n entre capital y trabajo; el propietario es, a la vez,
gerente, administrador y operario;

¢ falta de una clara divisién del trabajo; tanto el duefio como los trabaja-
dores realizan multiples tareas administrativas y productivas;

¢ empleo de métodos tradicionales de trabajo; generalmente se utilizan
maquinas y herramientas manuales, y se hace uso intensivo de mano de
obra;

¢ informalidad de la mayoria de las relaciones de carécter fiscal y laboral;
las normas tributarias, laborales y de seguridad social, establecidas para
empresas modernas, no se adecuan a este sector;

e tamafio reducido en general (pocos trabajadores y escaso capital);

* baja capacidad de acumulacién de capital, debida, entre otras cosas, a
las caracteristicas tecnolégicas propias de la microempresa.

¢ En Colombia se considera, asimismo, que la mayoria de las microem-
presas presentan las siguientes caracteristicas:

* capital inferior a 20 000 délares de los Estados Unidos (310 sueldos le-
gales minimos);

* ventas mensuales inferiores a 5 000 délares (55 sueldos legales mini-
mos);

* menos de 10 trabajadores permanentes.
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Es 1til comparar las microempresas con las empresas del sector for-
mal. Mientras la empresa formal se divide en cuatro grandes 4reas admi-
nistrativas —produccién, mercadeo, finanzas y personal— la microem-
presa se concentra exclusivamente en la produccién, pues las deméas son
inexistentes o muy poco importantes. (Véase el gréfico IX.1.) Ademas, de-
bido a su baja productividad y su escasa o nula capacidad de acumula-
cion, es vulnerable, inestable y poco competitiva.

En conclusién, la microempresa puede definirse como una unidad
permanente de produccién de bienes o servicios, con estrecha interrelacién
entre capital y trabajo, escasa divisién de tareas y alto coeficiente de mano
de obra, y en la que se emplean métodos tradicionales de produccién.

B. PROGRAMA DE ATENCION INTEGRAL
A LAS MICROEMPRESAS DEL SENA

1. Metodologia

El modelo metodolégico adoptado para prestar asistencia, por medio de
un programa a las microempresas, es fruto de la experiencia adquirida en
el transcurso de los afios. Los principales objetivos centrales del programa
son: i) aumentar la productividad de la microempresa, ii) incrementar los
salarios y iii) facilitar los procesos de organizacién de los microempresa-
rios. El logro de estos objetivos contribuira a realzar la competitividad y el
poder de negociacién de las microempresas en los mercados de insumos
y productos, y la defensa de sus intereses ante las instancias politicas y los
organismos del Estado, a incrementar los ingresos del microempresario y
de sus trabajadores; el bienestar personal y familiar y la estabilidad en el
empleo de estos tltimos.

El ¢je fundamental de la metodologia es el proceso de asesoria inte-
gral ilustrado en el grafico IX.2.

El proceso se inicia con el “alistamiento operativo” (promocién, in-
ducci6n, seleccién e inscripcién de los microempresarios), al que sigue un
taller de planificacién y gestion bésica, en el que los participantes elaboran
un diagndstico general, participativo, interno y externo, cuyos resultados
sirven de base para determinar la orientacién de la formaci6n integral.

En el gréfico IX.3 se presentan las diversas etapas de la formacién
profesional integral de microempresarios.

Las principales caracteristicas de la metodologia son las siguientes:

i) desarrollo basado en diagnésticos colectivos, de conformidad

con el carécter sistémico del comportamiento empresarial;

ii)  procesos, materiales didacticos, temas y estrategias pedagégi-

cas muy flexibles, adaptables a las necesidades del usuario y a
las condiciones del entorno;
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Griéfico IX.1
CARENCIAS ADMINISTRATIVAS Y GERENCIALES
DE LA MICROEMPRESA

EMPRESA
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iii) desarrollo personal, empresarial y tecnolégico de los microem-
presarios, y fortalecimiento de la solidaridad;

iv) presentacién de diversas opciones flexibles de capacitacion,
basadas en los resultados del diagnéstico;

v) prestacién de asistencia técnica adaptada a las diversas activi-
dades econdémicas;

vi) empleo de mecanismos de formacién practica (talleres, semi-
narios, laboratorios, jornadas de formacidn, visitas técnicas a
empresas, juegos didacticos, simulaciones, etc.).

El material didéctico para la formacién estd constituido por lo si-
guiente: i) diversos manuales, juego didéctico “El Empresario”, material
metodolégico MATCOM desarrollado por la Organizacién Internacional
del Trabajo para la formacién de dirigentes de cooperativas del sector
agropecuario y adaptada por el SENA para organizaciones de microem-
presarios, técnica de diagnéstico Metaplan y técnicas didécticas CEFE
para la creacién de empresas y formacién de empresarios; ii) 37 cartillas
para autoformacién sobre organizacion, administracién, contabilidad,
personal, mercadeo y produccién; iii) 16 programas de video (areas de
gestion); iv) cinco programas de radio (gestion y organizacion), y v) gra-
baciones sobre 44 temas relacionados con gestion.

El Programa cuenta en la actualidad con cerca de 200 docentes. Con
relacién al afio 1988 se ha reducido el personal en un 30% y el 70% de éste
est4 constituido por contratistas e instructores a tiempo parcial.

Del presupuesto total del SENA (208 921 654 dolares en 1992) se
destina aproximadamente el 1% a servicios a las microempresas. Se ha

calculado que el costo de una hora de formacién asciende, en promedio, a
9.41 délares.

2. Resultados del Programa

Hasta 1987, el SENA habia capacitado al 55% de los 27 000 microempre-
sarios atendidos por todas las entidades vinculadas al Plan Nacional para
el Desarrollo de la Microempresa (PNDM); este porcentaje aumenté al
74.4% en 1990, afio a partir del cual se cuenta con informaci6én cuantitati-
va completa sobre el Programa. En el cuadro IX.1 se presentan los resulta-
dos cuantitativos de la capacitacién y la asesoria a la microempresa en
1990 y 1991.

A cada taller de formacién asisten, en promedio, 20 microempresa-
rios. La duracién de cada uno es de aproximadamente 51 horas, de las
cuales 22 se dedican a dar asesoria a las microempresas. Cerca del 76% de
las microempresas atendidas por el SENA pertenecen al sector industrial,
el 14% al sector de servicios y el 10% al sector comercio.
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Cuadro IX.1 3
RESULTADOS DE LA CAPACITACION Y ASESORIA

A MICROEMPRESARIOS
(1990-1991)
1990 1991 Variaciéna Promedio
porcentual
1. Capacitaci6n general
Talleres 1770 1915 8.0 20 asistentes por taller
Horas 98 357 94 097 -43 51 horas por taller
Asistentes 37 233 40484 87
1.1 Empresarial
Talleres 1 097 1321 200 22 asistentes por taller
Horas 51 361 59 882 6.5 46 horas por taller
Asistentes 24 905 28674 150
1.2 Organiacién
Talleres 179 220 230 19 asistentes por taller
Horas 5 005 6 180 234 28 horas por taller
Asistentes 3 350 4182 248
1.3 Capacitacion técnicab
Cursos 494 374 -250 19 asistentes por curso
Horas 41 991 28 035 -33.2 80 horas por curso
Asistentes 8 978 7 628 -15.0

2. Asesoria

Numero de microempresas 3 794 3 874 2.0 22horas
Horas 84717 79548 -61

2.1 Antes del crédito

Ntimero de microempresas 3 540 3 497 1.3 19 horas
Horas 74 228 66 846 99

2.2 Después del crédito

Nimero de microempresas 344 377 96 25horas
Horas 10489 8702 -17.0

Fuente: Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), Division de Evaluacién y Estadistica.

a Las cifras negativas se deben a la reducci6n del personal del Programa.

b Las cifras negativas se deben a la asignacion de los instructores encargados del drea técni-
ca del Programa a los centros de formacién, a partir de 1991.

En el diagnéstico socioeconémico realizado en Colombia en 1980 se
sefiala la necesidad de identificar las actividades econémicas mas dindmi-
cas en cada regién atendida por el SENA. A nivel nacional se determiné
que las mds dindmicas eran confecciones, maderas, cueros, metalmecéni-
ca y alimentos.

En 1986, con el apoyo del SENA, se cre6 la Confederacién Nacional
de Microempresarios de Colombia (CONAMIC), que agrupa a cinco fede-
raciones departamentales y a més de 80 organizaciones locales.
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3. Proyeccién

Con el propésito de realzar la eficiencia y la eficacia del Programa de
Atencién Integral a la Microempresa, en el futuro inmediato se otorgara
prioridad a las siguientes actividades:

i)

vi)

vii)

viii)

perfeccionamiento de la estructura de la formacién de docentes,
para que facilite la adquisicién de habilidades y conocimientos, y el
cambio de actitud de los asesores y facilitadores del desarrollo de la
microempresa, en el marco de una economia en proceso de moder-
nizacién;

revision del proceso metodol6gico, los medios did4cticos y el mate-
rial de formacién, con el fin de adaptarlos al nuevo modelo de mo-
dernizacién econémica y social del pais y actualizarlos;
establecimiento de un sistema permanente de evaluacién y segui-
miento a nivel regional y nacional;

desarrollo de material que permita reducir la duracién de la capaci-
tacion en el SENA y aprovechar en mayor medida las posibilidades
de formacién en las mismas microempresas;

creacion, en conjunto con las organizaciones no gubernamentales,
de centros de desarrollo productivo destinados exclusivamente a
prestar asistencia a la microempresa en el disefio y desarrollo de
productos, y un servicio de orientacién tecnolégica;

fomento del establecimiento de servicios crediticios alternativos y
complementarios por medio de convenios con diferentes institucio-
nes financieras intermediarias,2 que permitan ampliar la cobertura y
calzar la eficacia de los servicios de crédito existentes;

adopcién de medidas que contribuyan al fortalecimiento de las or-
ganizaciones de base de los microempresarios, principalmente por
medio de la constitucién de fondos rotatorios de crédito para sus
asociados, administrados por sus mismos dirigentes, y

disefio de pruebas teéricas y practicas, con el fin de validar los cono-
cimientos de los microempresarios y, asi, flexibilizar atn méas el pro-
ceso de prestacién de asistencia para el desarrollo integral de la mi-
croempresa.

En el siguiente cuadro se indican las actividades de capacitacién,

asesoria y asistencia técnica que el SENA prevé realizar en los proéximos

afios:

2 Hasta 1992 el SENA s6lo habia suscrito un convenio con la Corporacién

Financiera Popular, entidad estatal que se encontraba en proceso de privatiza-

cién.
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Cuadro IX.2
ACTIVIDADES DEL SENA PREVISTAS PARA 1993 Y 1994

1993 1994
Capacitacion
icroempresarios 9 790 10 867
Horas 174 820 194 053
Asesoria
Microempresas con crédito 828 994
Microempresas sin crédito 5 308 6 369
Total 6 136 7 363
Asistencia técnica
Microempresas 650 795

4, Evaluaciéon

En el trabajo del SENA con las microempresas han surgido multiples y va-
riados problemas, pero también se han registrado importantes logros. A
continuacién destacamos los aspectos que han contribuido en mayor me-
dida al logro de los objetivos establecidos. Este andlisis se basa en las in-
vestigaciones y los estudios realizados por el SENA, y en las evaluaciones
de los docentes y los usuarios del programa, que miden, con un grado ra-
zonable de exactitud, las variables mds importantes relacionadas con el
proceso de prestacién de asistencia a la microempresa. Se incluyen ademas
opiniones sobre los aspectos més importantes y valiosos del programa.

En un comienzo los resultados de las actividades del SENA presen-
taban ciertas deficiencias, pero luego de un proceso de avances y retroce-
sos han llegado a ser bastantes satisfactorios; no obstante, la institucién si-
gue buscando nuevos métodos y estrategias que le permitan ejercer un
mayor impacto, tomando en cuenta el desarrollo econémico y social del
pais, y las nuevas perspectivas de su economia.

a) Concepcién y objetivo de la capacitaciéon

La concepcién errada de la labor que el SENA debia realizar para
contribuir al desarrollo de la microempresa fue una de las principales
causas de la limitada aplicacién de los conocimientos adquiridos, y la in-
significante incidencia en la productividad de las microempresas en las
etapas iniciales. En un principio, el SENA formulé y ofrecié programas de
formacién para los microempresarios similares a los establecidos para
operarios y técnicos de las empresas del sector formal, con el objeto de
prepararlos para el desempefio de un determinado trabajo. Con la capaci-
tacién se pretendia que el microempresario pudiera actuar como “admi-
nistrador de microempresas”, por considerarse que asi se contribuiria al
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desarrollo de las microempresas y que el objetivo de la capacitacion se
cumplia al entregar al sector empresarial personas capacitadas para de-
sempefiar esa funcién mediante la aplicacion de planes y programas cui-
dadosamente disefiados.

No se sabia claramente qué efectos deberian tener estas actividades
en las microempresas, y en la economia y el desarrollo del pais, debido a
la imposibilidad de medir los logros y de identificar con exactitud las es-
trategias, los métodos y los medios necesarios para alcanzar el objetivo
deseado. Ademds, se consideraba que la capacitacién y la asistencia a la
microempresa debian orientarse a su crecimiento, con el fin de convertirla
en una pequefia 0 mediana empresa, sin tener en cuenta que el objetivo
econdémico de una empresa no es aumentar de tamafio, o incrementar la
inversion o las ventas, sino elevar los ingresos, por medio de una mayor
productividad, rentabilidad y competitividad.

En los ultimos afios, se ha logrado definir con claridad el objetivo de
la accién del SENA, en términos que le permiten medir el impacto e iden-
tificar permanentemente las estrategias, los métodos y los medios mas
adecuados. Este es uno de los elementos que mas ha influido en el éxito
del programa.

b)  Alcances de las actividades del SENA

Por tratarse del desarrollo de la microempresa, fue una utopia pen-
sar que con la sola intervencién del SENA se lograria un notable incre-
mento de la productividad. El solo hecho de que el microempresario ad-
quiera conocimientos, destrezas y habilidades, y cambie de actitud a con-
secuencia de la asesorfa y la capacitacién no es suficiente para el desarro-
llo de su microempresa. Muy pronto se observé que era necesario aunar
otros esfuerzos y conseguir apoyo de diversas fuentes para trabajar en to-
das las dreas que inciden en el desarrollo de la microempresa.

La investigacién mds reciente 3 demuestra, entre otras cosas, que la
productividad (relacién entre volumen producido y salarios) es mucho
mas alta en las microempresas que han recibido tanto asistencia del
SENA como créditos (grafico IX.4).

Los resultados de las evaluaciones, los estudios y las investigaciones
indican que el mayor progreso en términos de productividad y genera-
cién de empleo (graficos IX.4 y IX.5) se registra en las microempresas que
reciben apoyo a través de programas de asesoria, capacitacién, crédito,
comercializacién y asistencia técnica. El cambio tecnolégico y el grado de
articulacién con el mercado son mucho mayores cuando se unen la aseso-
ria, la capacitacién y el crédito (graficos IX.6 y IX.7).

3 En el documento se hace referencia a las primeras conclusiones de la in-
vestigacion sobre los efectos del Programa de Atencién Integral a la Microempre-
sa realizada por la Divisién de Evaluacién y Estadistica del SENA.
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Gréfico IX.4
VARIACION DE LA PRODUCTIVIDAD DE LAS MICROEMPRESAS

351

3..

254

Productividad

05-

0 ] ] i
Asesoria y capacitacidn del SENA Actividades del SENA + crédito

Asesore y capecitacion delas ONG's  Actiddades delas ONG's + crédito

Fuente: Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), Divisién de evaluacién Estadistica.
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Griéfico IX.5
GENERACION DE EMPLEO

N de trabajadores
\

Actual
{ Anterior

0 — — —
Asesoria y capacitacida del SENA Activicaces del SENA + crédito
Auesoria y capacitacion de fna ONG's Actividades ce las ONG's + crecito

Fuente: Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), Divisi6n de evaluaci6n Estadistica.
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Gréfico IX.6
ARTICULACION CON EL MERCADO

100+

#

Auesoria y capacitacin del SENA
Aeesoria y capacitacion delRaONG's  Actividades de las ONG'a + crélto

Distribuidores [ Ventas de fabrica [\ Consumidores

Fuente: Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), Divisién de evaluacién Estadistica.
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Griéfico IX.7
CAMBIO TECNOLOGICO

W
Wi

% de empresas gque Introdujeron cambios

c I ] = . I ' |
Asesorla y capacitacion del SENA Actividades del SENA + crédito
Rsesoria y capacitaciin delasONG's  Actividades delas ONG's + cridito

Fuente: Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), Divisi6n de evaluaci6n Estadistica.
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¢)  Avances metodologicos

Entre los aspectos positivos del Programa de Microempresas del
SENA destacan su metodologia y el proceso de investigacién y aplicaciéon
que le permite responder constantemente a los cambios que se van pro-
duciendo en el &mbito empresarial y en su entorno. Cabe destacar que la
metodologia se basa en los principios de asesoria integral y de formacién
en la accién, y esta estrechamente vinculada al proceso de desarrollo de la
microempresa en el contexto de la economia del pais.

d) Coordinacién interinstitucional

Por su conexién con el Plan Nacional para el Desarrollo de la Micro-
empresa (PNDM), el SENA ha trabajado en coordinacién con otras enti-
dades publicas y privadas, en el marco general de la adopcion de medi-
das a nivel nacional, lo que constituye un factor muy importante del éxito
de sus actividades.

En el trabajo interinstitucional se han presentado miiltiples dificulta-
des y obstéaculos, que se estdn superando gracias a dos elementos funda-
mentales que contribuyen a la coordinacién y que son el punto de conver-
gencia institucional: el PNDM y las organizaciones de microempresarios.

e) Destinatarios

Una de las mayores dificultades que debi6 enfrentar el SENA fue la
notable heterogeneidad de los destinatarios de sus programas, entre los
que se contaban desempleados, trabajadores por cuenta propia, pequefios
productores y microempresarios, cuyas actividades abarcan desde las for-
mas mads precarias de subsistencia hasta las que presentan cierto grado de
acumulacién. Con el paso del tiempo, el SENA logré crear varios progra-
mas de asistencia a los principales integrantes del sector informal, entre
otros la microempresa, con lo que logré definir y delimitar cada vez mas a
la poblacién destinataria, lo que ha contribuido en gran medida al logro
de los resultados previstos.

f) = Conocimiento de la problematica de la microempresa

Otros elementos positivos son la informacién y el conocimiento,
acumulado a lo largo de los afios, sobre la problemética de la microem-
presa en Colombia. Sobre la base del diagnéstico de miles de microem-
presas de todo el pais, se han identificado y definido claramente los prin-
cipales factores que influyen en su productividad; entre otros, cabe men--
cionar las dificultades de los microempresarios para acceder a los merca-
dos de insumos y productos, y para adaptarse a la estructura legal esta-
blecida e incorporarse al sistema de seguridad social, y los problemas fi-
nancieros, tecnolégicos y laborales.
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g) Organizacién de los microempresarios

El SENA ha procurado crear entre sus usuarios un ambiente que fa-
cilite y propicie el desarrollo y la consolidacién de organizaciones de mi-
croempresarios, como un medio para enfrentar colectivamente las limita-
ciones y restricciones que impiden el desarrollo de sus microempresas.
Para ello se cuenta con una metodologia y material didactico cuya validez
ha quedado demostrada en la practica. Fruto de estos esfuerzos son las
asociaciones y federaciones establecidas y la creacién de la Confederaciéon
Nacional de Microempresarios de Colombia, en proceso de consolidacién.

h) Agentes de formacién

Una de las debilidades del programa de microempresas del SENA
es el alto indice de rotacién de los asesores e instructores, debido a pro-
blemas de prioridad institucional y a circunstancias coyunturales de tipo
politico. Sin embargo, se ha tratado de contrarrestar sus efectos, multipli-
cando las actividades de formacion y actualizacién de los docentes, y afi-
nando los procesos de seguimiento y tutoria.

C. PARTICIPACION DEL ESTADO Y DEL SECTOR PRIVADO

El Estado colombiano reconocié en 1984 que la microempresa era el prin-
cipal componente del sector informal y un factor importante que articula
y da dinamismo a las relaciones con el sector formal, y generan empleo e
ingresos para una amplia franja de la poblacién. El Estado convocé enton-
ces a las entidades publicas y privadas que venian prestando apoyo a la
microempresa, con el fin de aunar esfuerzos para lograr mayores efectos y
ampliar la cobertura; con tal objeto, se propuso adoptar el “Plan Nacional
para el Desarrollo de la Microempresa”.

En el cuadro IX.3 se presenta un resumen de los planes que han sido
aprobados por el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, inclui-
do el Plan para el periodo 1991-1994.

Es importante destacar la relacién entre los resultados del primer
Plan y las metas del actual: el nimero de microempresarios que se capaci-
tardn es 34 veces mayor, el niimero de empresas que se asesoraran es 106
veces superior y el niimero de créditos que se otorgaran es el cuadruple
del inicial. Aunque el incremento es importante, el crédito es el compo-
nente que menos ha crecido aunque, paraddjicamente, es el que mas in-
fluye en el aumento de la productividad de las microempresas.

Las fundaciones (organizaciones no gubernamentales) estiman que
un 15% de las microempresas a las que prestan asistencia logran incorpo-
rarse al sector formal. Por otra parte, la participacién del sector informal
en el empleo urbano decrecié entre 1988 y 1990 del 57% al 51%, lo que
confirma que el apoyo a la microempresa genera un interesante proceso
de transicién de éstas hacia el sector formal.
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El programa de crédito del PNDM se financia con préstamos otor-
gados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) al Gobierno de
Colombia, que se administran por medio de un fondo establecido en el
Banco de La Republica, institucién que actiia como banco emisor o cen-
tral. Este transfiere los fondos a las instituciones financieras intermedia-
rias, que otorgan créditos a los microempresarios sobre la base de con-
venios de participacién suscritos con el SENA o con organizaciones no
gubernamentales,4 que son las encargadas de prestar asesoria y dar ca-
pacitacion antes y después de la concesién del crédito.

El papel del SENA en el marco del PNDM consiste en brindar aseso-
ria, impartir capacitacion y prestar asistencia técnica; aplicar las estrate-
gias de creacién de empresas y empresas asociativas, y ejecutar un progra-
ma de desarrollo tecnolégico en coordinacion con algunas organizaciones
no gubernamentales. ;

Para el primer PNDM se conté con un préstamo de 7 millones de
dolares de los Estados Unidos, mientras que los recursos de PNDM actual
ascienden a 35 millones de délares, correspondientes a lo siguiente:

Préstamo del BID: 14 000 000 de dolares
Contrapartida nacional: 6 000 000 de doélares
Recuperacion de cartera anterior: 4 500 000 de ddlares
Recuperacién de cartera actual: 4 000 000 de délares
Linea BID pequefios proyectos: 4 000 000 de dodlares
Banco Mundial: : 3 000 000 de délares

Con el fin de garantizar minimamente el buen manejo de los crédi-
tos, el PNDM exige a los microempresarios una capacitacion que com-
prende administracién bésica, contabilidad, mercadeo y proyectos de in-
versién y que tiene, por lo menos, una duracién de 60 horas.

La coordinacién general del PNDM est4 a cargo del Departamento
Nacional de Planeacién (DNP), que se encarga de establecer los linea-
mientos generales de la prestacién de apoyo a la microempresa; coordi-
nar la ejecucién del Plan; determinar los adelantos y resultados logrados
mediante su aplicacién, y propiciar la participacion de las entidades pi-
blicas y privadas vinculadas al Plan. Ademaés, el Departamento Nacional
de Planeacién convoca y preside las siguientes instituciones de coordina-
cién: '

Consejo Nacional de la Microempresa

Principal mecanismo de concertacién entre las entidades partici-
pantes. Se retine dos veces al afio y esta integrado por 18 representantes
de organizaciones no gubernamentales, instituciones financieras inter-

4 En Colombia hay alrededor de 60 organizaciones no gubernamentales
(ONGsS), nacionales o regionales, vinculadas al PNDM.
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mediarias, la Confederacién Nacional de Microempresarios de Colombia
(CONAMIC), las camaras de comercio, el Ministerio de Desarrollo
Econdémico y el SENA.

Consejo Evaluador

Es el organismo encargado de evaluar la ejecucién del programa de
crédito y de proponer las correcciones necesarias para que éste sea ade-
cuado y realzar sus efectos. El Consejo estd integrado por los Directores
de todas las entidades que participan en la linea de crédito del BID o sus
delegados.

El Consejo Evaluador tiene cinco grupos de trabajo especializados:
microempresas individuales, formas asociativas, creacion de empresas,
grupos solidarios y comercializacién.

Comités de apoyo

Organismos asociados al Consejo Nacional y al Consejo Evaluador
cuya funcién es disefiar mecanismos de ejecucién de las estrategias del
PNDM y evaluar sus resultados. Existen los siguientes comités: metodolé-
gico, financiero, de investigaciones y de desarrollo tecnoldgico.

Comités regionales de apoyo a la microempresa
Estos comités estan integrados por las entidades regionales de apoyo
a la microempresa, y son una réplica del Consejo Evaluador a nivel local.

D. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A continuacién, se presentan las conclusiones y recomendaciones deriva-
das de la experiencia practica del SENA,5 que pueden contribuir en ma-
yor medida al éxito de un programa de atencién a la microempresa y al
desarrollo econémico y social. Para que las actividades institucionales in-
cidan efectivamente en el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién mds pobre, a través de las unidades productivas informales,
debera presentar las siguientes caracteristicas.

5 Véanse SENA (1986b), cuyo objetivo fue verificar la aplicacién de los co-
nocimientos adquiridos por los microempresarios en sus respectivas microempre-
sas; SENA /UNICEF/CORFAS (1988), estudio exploratorio realizado a nivel na-
cional con el objeto de determinar el efecto de las actividades institucionales en
las organizaciones de microempresarios, y una evaluacién de impacto iniciada
por el SENA en marzo de 1992, con el objeto de medir el incremento de la pro-
ductividad debido a las actividades del Programa.
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1. Objetivos claros y precisos

De la claridad con que se definan los objetivos de las actividades institu-
cionales destinadas a la microempresa, y de su coherencia con las metas
de los planes y las estrategias de desarrollo de Colombia dependeran en
gran medida los resultados que se obtengan. La clara definicién de los ob-
jetivos facilita el disefio de actividades y la medicién de sus resultados.

Para que las actividades sean eficaces deben orientarse a la supera-
cién de los problemas, las restricciones y las limitaciones que impiden a
las unidades productivas informales lograr niveles de desarrollo razona-
blemente similares a los del sector formal. El andlisis de las limitaciones y
restricciones internas y externas permite concluir que su principal proble-
ma es la baja capacidad para competir en el mercado que, a su vez, se
debe a los siguientes factores: dificultades para acceder al mercado de in-
sumos y productos, dificultades para acceder al crédito institucional, difi-
cultades para acceder a la tecnologfa, falta de una estructura juridica ade-
cuada, falta de organizacién y participaciéon politicas, falta de un sistema
de seguridad social. Todos estos factores estdn intimamente interrelacio-
nados. Por ejemplo, se sabe que, debido a la falta de capital de trabajo y
de fuentes de financiamiento, los microempresarios suelen perder oportu-
nidades comerciales; por otra parte, al crédito extrabancario supone inte-
reses de usura. La falta de tecnologias adecuadas se traduce en problemas
de calidad y de cantidad y en retrasos en la entrega oportuna del produc-
to, todo lo cual dificulta el acceso al mercado. Asimismo, la falta de inte-
gracion al ordenamiento legal establecido impide a los microempresarios
acceder facilmente al mercado y al crédito.

La superacién de todas estas dificultades no depende de los micro-
empresarios, sino de las medidas que se adopten a nivel institucional, es
decir de la prestacién de asesoria, capacitacién y asistencia técnica; de la
apertura de las lineas especiales de crédito, y de la adopcion de estrate-
gias destinadas a mejorar la comercializacién de los productos. Esto per-
mitiria incrementar la productividad y las utilidades de las microempre-
sas, con el objeto de que sea mas competitiva, y dotarla de una capacidad
de acumulacién que le permita incrementar al méximo sus ingresos.

2. Focalizacién de las actividades institucionales

Para que el disefio de planes, estrategias y metodologias de intervencién
sea adecuado, hay que definir los pardmetros que delimiten el conjunto
de unidades productivas objeto de la accién. En el caso de la microempre-
sa, hay que tomar en consideracion la actividad econémica que realiza, su
potencial y sus posibilidades de incorporarse al proceso de desarrollo eco-
noémico. Las microempresas que pertenecen a los sectores econémicos
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mas dindmicos y estables, desde el punto de vista del mercado, presentan
condiciones més favorables para que la accién institucional sea eficaz.

Lo anterior excluye las actividades que corresponden a las formas
mas precarias de supervivencia, que estan al margen de toda racionalidad
econdmica. Las actividades pueden ser masivas, pero no indiscriminadas;
deben concentrarse en conjuntos de microempresas que por su grado de
desarrollo y por su relacién con mercados sectoriales o regionales, tienen
posibilidades similares de desarrollo.

En el caso de Colombia, las estrategias de apertura e internacionali-
zaci6n de la economia y la reestructuracién han delimitado subsectores y
actividades que presentan dichas caracteristicas y a los que, por lo tanto,
se otorga prioridad a nivel institucional.

3. Articulacién y coordinacién de la actividad institucional

Las actividades y los programas de apoyo a la microempresa tienen los
efectos deseados siempre que se realicen en forma integrada, es decir, por
medio de una labor interinstitucional coordinada. Los programas de ase-
soria, capacitacion, asistencia técnica, crédito y comercializacion que reali-
zan las entidades priblicas y privadas, unidos al esfuerzo de los microem-
presarios organizados, constituyen el medio mas eficaz para lograr su
desarrollo, con la condicién de que sean oportunos y coordinados.

El objeto de la labor de asesoria es el cambio de actitud del micro-
empresario necesario para que aprenda a diagnosticar la situacién interna
y externa de su empresa, a planear y ejecutar tareas, y a desarrollar la ca-
pacidad de gestién y administracién que requiera. A partir de este punto,
la capacitacién y la asistencia técnica le permiten adquirir técnicas acordes
a las necesidades concretas del proceso productivo.

La labor interinstitucional coordinada facilita al microempresario la
aplicaci6n del plan de accién formulado durante la asesorfa y de las técni-
cas y los conocimientos adquiridos en la capacitacién. Por otra parte, las
asociaciones de microempresarios les permiten enfrentar colectivamente
sus problemas de crédito, comercializacién, y tecnolégicos, y les dan cier-
ta “legalidad colectiva”, ya que sus asociados se conforman mejor a las le-
yes. Tales asociaciones constituyen, ademdas, un medio para realzar la ca-
pacidad de negociacién y de defensa de sus intereses, y la participacién
en los organismos del Estado.

4. Formacién en la accién para el desarrollo

El concepto de formacién casi siempre se relaciona con la transmisién de
conocimientos de un maestro a un alumno. En la escuela y en la universi-
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dad se realizan diversas actividades formativas y se imparten conoci-
mientos que preparan al alumno para que en el futuro los ponga en préac-
tica. En cambio, la formacién del microempresario no estd orientada al
futuro ni es una acumulacién de conocimientos. Tiene que estar estrecha-
mente vinculada a la accién, es para el presente y constituye, en si misma,
un proceso integrado al desarrollo. El microempresario puede adoptar,
ante la capacitacién, una actitud “académica” similar a la del universita-
rio.que asiste a clases para adquirir determinados conocimientos que uti-
lizara cuando reciba su titulo; o puede adoptar una actitud “empresarial”
y, por lo tanto, asistir a sesiones colectivas de trabajo dirigido que le per-
mitan seguir abocado al desarrollo de su empresa. Evidentemente hay
que lograr que el microempresario adopte esta segunda actitud, y la for-
macién contribuird a ello mediante la aplicacién de una metodologia y
procedimientos operativos adecuados.

La formaci6n en la accién es el método més eficaz para que el micro-
empresario adquiera conocimientos y técnicas, y para que cambie de acti-
tud en la direccién y el manejo de su microempresa. Por lo tanto, hay que
sustituir los conceptos de “curso” y “clase” por los de “taller” y “sesion
de trabajo”; y los de “profesor” e “instructor” por los de “asesor”, “facili-
tador” y “guia”.

La formacion en la accién es un proceso de asesoria grupal, del cual
se derivan actividades de capacitacion y asistencia técnica; esta formacién
se imparte sobre todo en talleres en los que, por medio de un trabajo co-
lectivo, se logran objetivos concretos y resultados cuantificables. El taller,
ademas, facilita y estimula la blsqueda colectiva de soluciones a los pro-
blemas comunes.

Para que la formacién en la accién dé resultados satisfactorios, los
microempresarios deben participar activamente en todo el proceso, desde
la planificacién a la etapa de evaluacién de la asesorfa. Se logran mejores
resultados cuando se trabaja con grupos de microempresarios del mismo
sector, si bien esto no siempre es posible.

5. Docentes y material diddctico adecuados

Los principales encargados de la formacién son los docentes, para cuya
seleccion se deben tomar en cuenta, sobre todo, su experiencia profesio-
nal, su actitud, y su capacidad para dar y recibir ayuda. Debido al papel
fundamental que desempefian como agentes de cambio en la microem-
presa, deben participar en actividades de perfeccionamiento especial y
permanente. También es importante que dejen de actuar como maestros
para comportarse como asesores capaces de ponerse en el lugar del mi-
croempresario. A su vez, esto tltimo les permitira estimular al microem-
presario a adoptar una nueva actitud que contribuya al desarrollo de nue-
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vas habilidades en las esferas administrativa, social y técnica, con el obje-
tivo final de contribuir al progreso de su empresa.

El tiempo que el microempresario dedica a su formacion es el precio
que paga por ella. Por lo tanto, hay que aprovecharlo de la mejor manera
posible, tanto en las actividades grupales como en las especificas; asimis-
mo, hay que realzar al méximo la productividad de los microempresarios,
para lo cual es conveniente recurrir a diversos medios didacticos y técni-
cas modernas de capacitacién y autoformacién. Es necesario, ademas,
ofrecer diversas alternativas de formacién, tomando en consideracién el
tiempo de que disponen los microempresarios y el lugar en que se en-
cuentran.
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Capitulo X

PROGRAMAS PUBLICOS DESTINADOS A ELEVAR LA
PRODUCTIVIDAD DE SECTORES POBRES EN ZONAS
URBANAS DE JAMAICA

INTRODUCCION

A raiz de la crisis econémica de los afios ochenta y la adopcién de politi-
cas y programas de ajuste estructural, Jamaica aplicé varias medidas des-
tinadas a impedir el mayor deterioro previsto de los niveles de vida de los
grupos vulnerables de la sociedad. En el marco tradicional de la asistencia
publica, que ofrecia beneficios a nifios necesitados, discapacitados y an-
cianos indigentes, la politica de desarrollo social paulatinamente fue
adoptando un enfoque mas integrado y orientado hacia el género para
tratar la cuestién del desarrollo de la comunidad y el alivio de la pobreza.
Se cre6 una Oficina de Asuntos de la Mujer, con importantes atribuciones.
Los programas destinados a los jévenes marginados también se enfocaron '
mejor. Ademds, el gobierno aument6 su colaboracién con las organizacio-
nes no gubernamentales (ONGs) para promover el desarrollo comunita-
rio en toda la isla. En este proceso de desarrollo integrado de la comuni-
dad, el sector ptblico ha buscado al mismo tiempo lograr una estructura
administrativa mas descentralizada que la precedente.

A principios de los afios ochenta la intervencién del sector ptblico
para aliviar la pobreza urbana se bas6 en el Proyecto de Mejoramiento
Urbano, cuyos principales componentes eran la educacién para la salud,
el saneamiento y los proyectos. de generacién de ingresos en la comuni-
dad, especialmente dirigidos a las mujeres con nifios menores de seis
afos. Se crearon comités de salud en zonas urbanas determinadas, a fin
de ensefiar a la poblacién técnicas para llevar una vida sana. Estos comi-
tés celebraron reuniones de capacitacion sobre distintos aspectos de la nu-
tricién, la vida familiar, la atencién de la salud y la preparacién para la
maternidad. Los proyectos de saneamiento se concentraron en la cons-
truccién de pozos ciegos y en la limpieza de distritos urbanos enteros con
la asistencia de Mercados y Parques Metropolitanos (MPM), organismo
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establecido por el gobierno fuera de la burocracia ptblica, con el propési-
to especifico de promover el saneamiento urbano. Los proyectos de gene-
raciéon de ingresos se centraron sobre todo en la fabricacion en pequefia
escala (pasteleria, juguetes blandos, productos de cuero, comidas rapidas,
etc.), servicios (cosmetologia, costura, limpieza en seco, etc.) y distribu-
cién. También en este periodo el Grupo de Trabajo sobre la Mujer, con la
asistencia financiera de fuentes multilaterales y bilaterales, emprendié
una serie de proyectos destinados a mejorar las condiciones de vida de
mujeres de bajos ingresos de zonas urbanas y rurales. La gama de proyec-
tos urbanos abarcé el secado de frutas, la construccién, la horticultura do-
méstica, la costura y el cuidado de caballos de carrera.

Hacia finales de los afios ochenta comenzé a delinearse un enfoque
maés integral del alivio de la pobreza. El resto del presente trabajo estara
dedicado en gran medida a describir dichos programas de final del dece-
nio.

A. EL PROGRAMA DE APOYO SOCIAL Y ECONOMICO (SESP)

En 1990 el Gobierno de Jamaica lanzé el SESP, con una financiacién ini-
cial de 100 millones de délares de Jamaica. El objeto de este programa era
brindar una especie de “red de seguridad” a los grupos vulnerables y a
los desplazados por el impetu de encaminarse a una plena economia de
mercado. El grueso de los fondos del SESP se destiné a proporcionar em-
pleo directo en el sector ptiblico (sobre todo en proyectos de infraestruc-
tura) y en el sector privado. Se facilitarfan fondos a titulo de créditos y
donaciones a las ONGs y a otros organismos de crédito autorizados para
que represtaran a clientes que requerian servicios técnicos y asesoria co-
mercial. La capacitacién absorberia 8.2% del total por concepto de la res-
tauracion de los centros de capacitacion destruidos por el huracan Gilbert
y la creacién de otros nuevos, en tanto la mayor parte de los fondos res-
tantes se destinaria a programas sociales en la esfera de la educacién
(programas de alimentacién escolar, asistencia a padres), salud ptblica
(mejorar el abastecimiento de medicamentos genéricos para hospitales,
construccién de letrinas) y a la reparacion y establecimiento de centros
comunitarios operados por la Comisién de Desarrollo Social del gobier-
no. De manera que el SESP comprendia programas de corto y largo pla-
zo. El programa de corto plazo consistia en proveer empleo temporario a
personas no calificadas en zonas urbanas y rurales, mantener la infraes-
tructura y otorgar subsidios de asistencia social, especialmente a los que
resultarian més afectados por la eliminacién de los subsidios generales y
el alza prevista de los precios. El programa de largo plazo centraba su
atencién en el desarrollo de la infraestructura y de entidades orientadas a
aumentar la produccién y la productividad.
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Con estos objetivos en vista, se cre6 una Unidad del Programa de
Apoyo Social en la Oficina del Primer Ministro para i) velar por la imple-
mentacién oportuna y eficiente del SESP y ii) preparar un programa de
apoyo social autosostenible a largo plazo, que atraeria mayor financia-
cién local e internacional. Se previé que la experiencia adquirida al im-
plementar el programa a corto plazo, especialmente en materia de disefio
y gestién de programas, serviria de guia para elaborar el programa a lar-
go plazo. La Unidad colaboraria con los ministerios correspondientes
para finalizar los proyectos que se financiaran, trabajaria en estrecha rela-
cién con el Ministerio de Finanzas para facilitar y garantizar la transfe-
rencia oportuna de los fondos presupuestados, vigilaria, coordinaria y
evaluaria la implementacién del SESP y elaboraria una propuesta de pro-
grama de apoyo social a largo plazo. El personal de la Unidad incluiria
un coordinador, un programador, un asistente y una secretaria. Los ge-
rentes del programa actuarfan de enlace con el Instituto de Planificacién
de Jamaica y velarian por que sus objetivos y actividades se ajustaran a
las prioridades del Plan Quinquenal. No obstante, la Unidad dependeria
directamente del Primer Ministro a cuya Oficina rendiria cuentas.

En el ejercicio econémico 1992-1993 los princi/pales componentes del
SESP fueron:
¢ crédito para microempresas y rehabilitacién de personas calificadas que

actualmente reciben cupones para alimentos;

* capacitacién por conducto del Ministerio de Gobiernos Municipales,
Juventud y Desarrollo Comunitario (ex Ministerio de la Juventud y el
Desarrollo Comunitario);

* asistencia a estudiantes necesitados en instituciones de ensefianza pu-
blica (primaria y terciaria) para que puedan completar con éxito el peri-
odo de estudio minimo obligatorio;

* construccién de nuevas instalaciones para ancianos e indigentes;

* modernizacién de instalaciones recreativas;

¢ elaboracién de proyectos urbanos y rurales integrados destinados a un
nimero determinado de indigentes y desempleados dentro de cada dis-
trito electoral.

B. LA FORMACION PROFESIONAL

Reconociendo que el bajo nivel de calificacion de la fuerza de trabajo obs-
taculizaria el programa de liberalizacién y la expansién de la inversién
productiva, el gobierno inauguré en 1990 un programa de formacién
profesional por conducto del Ministerio de la Juventud y el Desarrollo
Comunitario. Este programa tenia un importante componente de educa-
cién y desarrollo personal e incluia actividades destinadas concretamente
a aliviar la situacién del alto desempleo juvenil. En el programa se dio es-
pecial prioridad a las siguientes actividades:
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¢ expandir las instituciones informales de formacién profesional, con el
objeto de crear al menos una institucién politécnica por distrito que
ofreciera variados programas acordes con las necesidades establecidas
de capacitacién y empleo;

* elevar la calidad de la capacitacién profesional ofrecida a los estudian-
tes, mejorando las instalaciones y los recursos de ensefianza y la calidad
del personal docente, e introduciendo otros servicios profesionales, por
ejemplo, informacién de profesiones, orientacién individual, estudios
empresariales, etc.;

¢ mejorar la pertinencia de la labor del programa de capacitacién median-
te una participacién més activa del sector privado y adecuando mas la
oferta de capacitacién a las necesidades del mercado laboral;

e introducir instituciones de formacién profesional especializadas, de
gran capacidad, en importantes sectores econémicos como la repara-
cién, el mantenimiento y la fabricacién de automotores, instituciones
que debian establecerse sobre todo en las comunidades en que se con-
centraran esas actividades.

La primera fase de la implementacién de este programa (con cinco
afios de duracién proyectada) se consideraria piloto y sus objetivos serfan
evaluar la eficacia y eficiencia de la capacitacién descentralizada y obser-
var el impacto de la participacién local en la calidad y el costo de la capa-
citacion. En los restantes afios del programa se daria prioridad a la capaci-
tacién en:

i)  Construccién (carpinterfa, ebanisteria, montaje de estructuras

metélicas, etc.).

ii) Motores para automdviles y la industria pesada (reparacién y
fabricacién de carrocerias, reparacion de motores, diesel, hi-
draulica, etc.).

iii) Electrénica (radio y TV, computadoras, maquinas para ofici-
nas, etc.).

iv)  Aire acondicionado y refrigeracién.

v) Soldadura y montaje de mdquinas.

vi) Economia doméstica (incluido el sector de acogida y albergue
de turistas).

Los centros de formacién profesional propuestos para encargarse de
la capacitacién en estos oficios operarian como entidades auténomas, ad-
ministradas por un consejo de formacién profesional designado a nivel
local e integrado por representantes de los sectores publico y privado.

El director del centro y su respectivo consejo se encargarian conjun-
tamente del funcionamiento eficiente de la institucién y sus programas.
Los programas, que se implementarian sobre la base de necesidades con-
cretas, se determinarian en forma local con el apoyo de la Divisién de
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Formacién Profesional del Ministerio de la Juventud y el Desarrollo
Comunitario, que se ocuparfa de proporcionar el marco operacional y
normativo para los centros, velar por la mantencién de altos niveles de
eficiencia en el programa, coordinar la planificacién y financiacién y
supervisar la recaudacién de fondos para la capacitacién. Ademas, el
Ministerio procuraria articular sus actividades con las de la agencia na-
cional de capacitacién que se estableceria mas adelante.

Los centros ofrecerian un programa de esfuerzo destinado a subsa-
nar las carencias personales y técnicas de los estudiantes. De manera que
el programa abordaria las siguientes esferas:

i)  Aspectos académicos y competencia intelectual —programa
destinado a desarrollar la capacidad de pensar y razonar, to-
mar decisiones y solucionar problemas.

if)  Aspectos psicolégicos y personales (para el diario vivir) —pro-
grama destinado a fortalecer la disciplina, el comportamiento
dentro y fuera del trabajo, la ética laboral, la eficiencia, etc.

iii) Aspectos sociales y econémicos —programa destinado a que
los estudiantes se familiaricen con temas nacionales e interna-
cionales basicos que influyen en los programas sociales y eco-
némicos, para generar actitudes positivas respecto de impor-
tantes problemas nacionales.

iv)  Orientacién profesional y laboral —programa destinado a que
los graduados estén en mejores condiciones de ingresar al
mundo laboral y negociar con éxito problemas que se produ-
cen comunmente en el ambiente de trabajo.

Cada uno de estos programas duraria entre 15 y 18 meses y se apli-
caria en forma flexible para asegurar que se absorbieran los conocimien-
tos técnicos minimos necesarios teniendo en cuenta las variadas necesida-
des de los distintos grupos ocupacionales.

A continuacién figura el plan financiero para el programa de forma-
cién profesional correspondiente al periodo 1989-1990 a 1993-1994:

Ejercicio Ntmero de Numero de Costo del
econémico instituciones pasantes proyectoa
en J$ millones
1989-1990 4 - 3.0
1990-1991 8 500-6 000 7.0
1991-1992 12 900-7 000 12.0
1992-1993 16 1 400-7 000 15.5
1993-1994 20 2 000-8 000 20.0

a Gastos de capital més gastos periédicos.
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C. EL ORGANISMO DE FOMENTO DE LAS INVERSIONES
EN MICROEMPRESAS (MIDA)

Durante 1990-1991 el gobierno cre6 el Organismo de Fomento de las
Inversiones en Microempresas (MIDA), organismo fuera de la burocracia
del sector ptblico que responde directamente al Primer Ministro. Su obje-
to es dar un enfoque centralizado a la asistencia para la capacitacién y cre-
diticia destinada a los desempleados y desposeidos (especialmente j6ve-
nes). Todos los beneficiarios del MIDA poseen menos de 200 000 ddlares
de patrimonio. Al otorgar crédito el MIDA acttia como mayorista de fon-
dos de cinco organismos de crédito autorizados, a saber: el Organismo
para la seleccién y apoyo de particulares que se inician en el comercio
(ASSIST), las cooperativas de crédito, el Fondo de Iniciativa Empresarial,
las cooperativas populares y el Fondo Nacional de Desarrollo de Jamaica.
Como mayorista de fondos el MIDA no tiene atribuciones para dirigir las
carteras de préstamos de los organismos de crédito autorizados y garanti-
zar asi que los fondos lleguen efectivamente a los grupos destinatarios.
No obstante, puede aplicar cierto grado de “persuasién moral”. En agosto
de 1992 menos del 20% de los fondos que habia prestado se habia asigna-
do a jévenes menores de 25 afios y 40% a comercios de propiedad de mu-
jeres y operados por ellas. E1 MIDA considera que estas cifras son muy
bajas comparadas con las necesidades de estos grupos y procura elevar-
las.

Los organismos de crédito autorizados —tres de los cuales se descri-
birdn m4s adelante— aplican diferentes criterios para la aprobacién de
sus solicitudes de crédito. Algunos exigen garantias prendarias a sus
clientes, otros (sobre todo los que prestan a microempresas y premicro-
empresas) pueden exigir s6lo garantias o referencias personales. Como
ninguno de estos criterios asegura que se estén cubriendo bien las necesi-
dades de los solicitantes necesitados y productivos, el propio MIDA ha
emprendido una serie de iniciativas, entre ellas:

i)  Participacion en los riesgos: consiste en que el MIDA garantiza
al organismo de crédito autorizado hasta 50% de la porcién no
garantizada de un préstamo.

ii)  Garantes del sector privado: los oficiales de desarrollo distrita-
les representantes del MIDA tienen instrucciones de reunirse
con particulares y grupos del sector privado para examinar la
posibilidad de dar garantias conjuntas o individuales a clientes
que tienen poco o ningtin respaldo.

iii) Fondo rotatorio comunitario: se trata de un mecanismo inno-
vador para llegar a los grupos destinatarios.

\, El MIDA ha sido esencial en la creacién de avanzados planes “de
| asociacién”, segtin los cuales ha hecho aportes de contrapartida a razén
|
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de 5 a 1 al fondo comtn creado por 30-40 miembros de un grupo de aho-
rro comunitario. El monto aportado por el MIDA sirve de capital en prés-
tamo, en tanto la parte correspondiente al grupo comunitario se pignora
al MIDA como garantia de los fondos anticipados. Casi todos los fondos
rotatorios comunitarios establecidos hasta la fecha estdn ubicados en zo-
nas urbanas.

En materia de capacitacién, el MIDA ha inaugurado una “escuela
comercial” que otorga certificados, en que los clientes reciben capacita-
cién sobre conocimientos empresariales basicos, sistemas de registro, co-
mercializacién y comercio. Esta capacitacién complementa otra impartida
por los organismos de crédito autorizados y ayuda a los clientes a acceder
a los préstamos de algunos de esos organismos, sobre todo las cooperati-
vas de crédito, donde se da importancia a la certificacién del cliente. La
asistencia de la Empresa de Promociones Jamaica JAMPRO)! en la esfera
de la capacitacién también ha sido destacada. Asimismo, la unidad de ca-
pacitacién del MIDA presta apoyo técnico a los organismos de crédito au-
torizados en forma de evaluacién y preparacién de proyectos y ofrece ca-
pacitacién constante a su propio personal externo.

El apoyo que el MIDA ha prestado a clientes en el campo de la co-
mercializacién no ha sido tan amplio como su asistencia en materia de
crédito y capacitacién. Sin embargo, el organismo ha otorgado crédito a
organizaciones que comercializan productos agricolas y ha prestado apo-
yo a actividades de cultivo por contrata promovidas por algunas empre-
sas de procesamiento agricola.

En la manufactura de pequefia escala (electrénica), el MIDA ha sido
partidario de otorgar crédito a microempresas que ya han logrado esta-
blecer mercados para sus productos, especialmente si asi obtienen divisas
para el pais. Sin embargo, la comercializacién sigue siendo una esfera en
que el MIDA considera que podria hacer mucho mas impartiendo capaci-
tacion, suministrando asesoramiento sobre el mercado y planificando es-
trategias.

Actualmente los fondos del MIDA provienen de i) el presupuesto
central del gobierno y ii) fondos procedentes de la inversién de activos
publicos. La mayor fuente de fondos es la segunda. Esta caracteristica de
su financiaci6n explica por qué el MIDA est4 en condiciones de cobrar ta-
sas de interés inferiores a la media por sus préstamos. Las tasas actuales
oscilan entre 18% y 23%, en que las més bajas corresponden a los présta-
mos agricolas. En agosto de 1992 el MIDA estimé que las solicitudes de
crédito sumaban 170 millones de délares, lo que excede considerablemen-
te sus fondos hasta la fecha, de 45 millones. Los planes financieros que se
estan considerando activamente incluyen una oferta ptblica de bonos de

1 Organizaci6n paraestatal encargada del desarrollo y la promocién indus-
triales, incluida la comercializacién de las exportaciones (véase infra).
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desarrollo por un total de 100 millones de délares a tasas de rendimiento
competitivas, libres de impuestos e integramente garantizados por el go-
bierno. Sin embargo, esta oferta seguramente hard aumentar las tasas de
los préstamos del MIDA, acercandose a las tasas de interés del mercado.
El desafio sera velar por que tal expansion de la financiacién no ponga en
peligro la mision del MIDA, que es asegurar el desarrollo del sector mi-
croempresarial coino colaborador viable del desarrollo econémico nacio-
nal.

Los organismos de crédito autorizados tienen un excelente historial
de amortizacién de los préstamos del MIDA. A continuacién describimos
las operaciones de tres de ellos.

D. EL ORGANISMO PARA LA SELECCION Y APOYO DE
PARTICULARES QUE SE INICIAN EN EL COMERCIO (ASSIST)

El ASSIST es un organismo cristiano no confesional de desarrollo dedica-

do a ayudar a los pobres mediante el fomento de la actividad empresarial.

E1 ASSIST naci6 gracias a la preocupacion de empresarios cristianos, que

sintieron que habfa que dar una respuesta enérgica al problema de la po-

breza y la necesidad. Estimaron que esa respuesta debia tener un impacto

sobre el desempleo y estimular el crecimiento autosostenido de los em-

presarios necesitados que no reunfan las condiciones para obtener finan-

ciacién en el sistema bancario. La organizacién se creé hace mas de cinco

afos y sus metas son:

¢ seleccionar a los empresarios marginados;

e evaluar sus propuestas;

e otorgar crédito a los candidatos aprobados, y

® en caso necesario, ofrecer programas de capacitacién apropiados y ti-
les. '

Los programas del ASSIST se realizan con fondos donados por par-
ticulares y organismos de desarrollo locales e internacionales. Estos fon-
dos forman parte de una cartera de crédito rotatorio que brinda asistencia
constante a los clientes.

El ASSIST ha proporcionado crédito, servicios técnicos y capacita-
cién a pequefias empresas manufactureras y agricolas, centros de servicio
técnico de electrodomésticos y otras actividades orientadas a la produc-
cién y los servicios. En agosto de 1992 el monto medio de los préstamos
oscil6 entre 12 452 y 22 000 délares. Con el correr de los afios este prome-
dio ha venido aumentando aproximadamente a la par que la inflacién.
Actualmente el monto medio proyectado es de 20 000 délares y el objeti-
vo es crear al menos un nuevo puesto de trabajo por cada 11 200 délares
de crédito otorgado. El limite méximo de crédito para proyectos indivi-
duales es de 100 000 délares.
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El programa de asistencia incluye préstamos para la expansion de
pequefias empresas (especialmente las de gran intensidad de mano de
obra), préstamos que generen ingresos adicionales dentro de una empre-
sa, aunque no se creen nuevos puestos, préstamos para la puesta en mar-
cha y capacitacién en materia de gestién, teneduria de libros, contabili-
dad, adquisiciones, comercializacién y principios comerciales cristianos
para pequefias empresas. Aunque no es obligatorio que participen en el
capital social, en promedio los prestatarios tienen 20% de participacion en
los proyectos. _

En la actual cartera de 497 proyectos, 288 son de propiedad de varo-|
nes y operados por ellos y 209 corresponden a mujeres. La distribucif)’j
sectorial de los proyectos es como sigue: —

Propiedad y operacién a cargo de:

Varones Mujeres
Manufacturas 78 69
Comercio 58 64
Servicios 39 20
Agricultura 81 34
Comercio de alimentos 32 22
Total 288 209

El historial de reembolsos ha sido bastante bueno para este tipo de
programa: la tasa de morosidad (més de un dia) del total de la cartera as-
cendia a 24.12% en agosto de 1992.

Todos los prestatarios estan obligados a asistir a una breve sesién de
capacitacién (aproximadamente dos horas) sobre procedimientos conta-
bles comerciales elementales, donde se les muestra c6mo separar las ope-
raciones comerciales de las domésticas. El principal obsticulo que debe
superar la mayoria de los candidatos es c6mo enfocar su negocio como
una actividad que entrafia més que la mera supervivencia. El programa
de capacitacién no otorga certificado pero la organizacién estd conside-
rando implantar una capacitacién grupal metédica para algunas micro-
empresas dedicadas a manufacturas de exportacion (muebles).

La organizacién en si no ayuda a las microempresas en el campo de
la comercializacién, pero estd contemplando la posibilidad de contratar
un oficial a cargo de esta drea. Los servicios de comercializacién que
ofrecen actualmente organizaciones semejantes (la JAMPRO y el Fondo
Nacional para el Desarrollo de Jamaica) no se consideran aptos para las
necesidades especiales de los clientes del ASSIST, que en su mayoria es-
tan en las etapas de premicro o microempresa, y tienen una formacién
general limitada o muy dispar.
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El ASSIST selecciona candidatos en toda la red de organizaciones
comunitarias e iglesias cristianas ubicadas en cada aldea de la isla. Todos
los candidatos deben estar recomendados por(ios dirigentes de su organi-
zacién o iglesia local. Los candidatos pasan por un completo examen de
evaluacién de necesidades en que se estudia la factibilidad de su propues-
ta comercial. La organizacién no es partidaria de hacer pura beneficencia;
el objetivo es ayudar a los pobres a desarrollar un sentido de responsabili-
dad e industria y hacerse seres humanos que se respeten y sean capaces
de llevar adelante con éxito una pequefia empresa que pueda sustentarlos
a ellos y a sus familias. :

Oficialmente constituido en sociedad de responsabilidad limitada en
1985, el ASSIST est4 encabezado por un directorio integrado por 12 perso-
nas, que participan directamente en las operaciones de la compaiiia. A los
efectos de estas operaciones, la isla estd dividida en dos grandes divisio-
nes (oriental y occidental), a su vez subdivididas en seis zonas. Hay dos
gerentes regionales a cargo de las seis oficinas zonales, cada una de las
cuales estd supervisada por una junta integrada por cinco a diez personas
residentes en cada zona y conocidas, respetadas y familiarizadas con las
costumbres locales. La junta zonal aprueba préstamos que se financian a
través del comité de créditos, genera apoyo para el Organismo en toda la
comunidad y selecciona a posibles clientes. El presidente de cada junta
zonal forma parte del directorio nacional.

El ASSIST cuenta con un personal eficiente y bien entrenado. Todo
el personal directivo tiene por lo menos un titulo de bachillerato universi-
tario en alguna disciplina pertinente. Los jefes de proyecto encargados de
las oficinas zonales son licenciados en administracién de empresas o su
equivalente. :

El ASSIST funciona con un sistema de crédito rotatorio, en virtud
del cual presta entre 500 y 100 000 ddlares a cada candidato para iniciar o
expandir una microempresa. Se da preferencia a los candidatos que no re-
unen las condiciones para obtener préstamos de bancos comerciales o
grandes instituciones financieras. El seguimiento de los créditos aproba-
dos estd a cargo de oficiales de proyecto que visitan a cada cliente una vez
al mes. .

A pesar de que sufrié varios problemas al principio, el ASSIST ha lo-
grado mejorar la gestién de su cartera y sus programas de capacitacién
con el curso de los afios. Una vez que los solicitantes se graddan de su se-
minario inicial de orientacién de dos horas, deben asistir a otros semina-
rios vinculados con su respectiva area de proyecto. Ademas, los microem-
presarios con tres o més empleados toman un cursillo sobre gestién de
personal. En 1990 se realizaron 35 sesiones de capacitacién, que incluye-
ron tres seminarios especializados para clientes con necesidades en mate-
ria de gestién de personal, estrategias de comercializacién, mantenimien-
to y control de existencias. Estas sesiones contaron con la asistencia de 275
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personas. Los ejecutivos de experiencia también actiian como consultores
en capacitacién y comercializacion para el programa.

Aunque el interés medio por los préstamos estd por debajo de las ta-
sas comerciales, es suficiente para generar un fondo de reserva que se uti-
lizara cuando la organizacién pase a ser independiente. Actualmente las
tasas de interés que se cobran por los préstamos son: agricultura 18%, ma-
nufacturas 20%, servicios 20% y comercio 25%. Estas tasas diferenciales
reflejan el énfasis de la organizaci6n en el crecimiento de la productividad
y la produccién de productos basicos.

Entre los programas especiales que realiza el ASSIST esta el plan de
crédito y ahorro asociado y el programa para los barrios urbanos pobres.
En el marco de este ultimo el ASSIST trabaja con pastores de las iglesias
de los barrios pobres de la capital, Kingston. Los pastores recomiendan a
personas de buena reputacién de su comunidad para proyectos que nece-
sitan financiacién; el ASSIST suministra los fondos y la capacitacién y las
iglesias prestan servicios de salud y sociales de otro tipo a esas personas.
Actualmente el ASSIST mantiene oficinas en seis ciudades fuera de la ca-
pital, ubicadas en Spanish Town, Mandeville, Black River, Montego Bay,
St. Ann’s Bay y Port Antonio.

E. EL FONDO DE INICIATIVA EMPRESARIAL

Creado por el Gobierno de Jamaica en 1985, originalmente el Fondo fue

disefiado para funcionar como institucién mayorista de crédito para em-

presas de pequefia y mediana escala por conducto de los organismos de

crédito autorizados. A partir de 1991, el Fondo comenzé a prestar directa-

mente a clientes, gracias a lo cual ampli6é rapidamente su cartera de prés-

tamos y su alcance geografico. Para comodidad de posibles clientes, el

Fondo ha dividido a la nacién en cuatro regiones:

a) La regién 1 incluye los distritos de Kingston y St. Andrew, St.
Catherine y St. Thomas (poblacién total: 1.09 millones).

b) La regién 2 incluye St. James, Trelawny, Hanover y Westmoreland
(poblacién total: 422 000).

c) Laregién 3 incluye Clarendon, Manchester y St. Elizabeth (pobla-
cién total: 521 000).

d) Laregion 4 incluye los distritos restantes de St. Mary, St. Ann y Por-
tland (poblacién total: 333 000).

En los cuadros X.1 y X.2 figuran los préstamos recién aprobados
para las diferentes regiones y por tipo de proyecto. En los ultimos afios se
destacan el niimero de proyectos y el volumen de préstamos que ha atrai-
do la zona metropolitana de Kingston.

El Fondo otorga créditos a personas entre 18 y 60 afios de edad cuyo
patrimonio, excluidos bienes raices e inmuebles, no exceda los 500 000
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Cuadro X1

PRESTAMOS DEL FONDO DE INICIATIVA EMPRESARIAL APROBADOS
ENTRE MARZO DE 1991 Y JULIO DE 1992

REGION  Oficina Monto aprobade Saldo pendiente  N°
en dolares en déblares

1 Kingston 6 770 884.00 6 301 592.00 139
St. Thomas 467 472.00 444 100.00 16

St. Catherine 2 190 742.00 2 000 163.00 71
Total 9 429 (98.00 8 742 855.00 226

2 St. James 2 388 457.00 2 111 058.00 71
Trelawny 733 162.00 677 333.00 15
Hanover 320 620.00 300 387.00 11
Westmoreland 714 383.00 619 692.00 26
Total 4 156 622.00 3 708 500.00 123

3 Clarendon 1 425 527.00 1 236 248.00 51
Manchester 1 690 723.00 1 578 998.00 55

St. Elizabeth 836 009.00 681 947.00 28
Total 3 952 259.00 3 497 193.00 134

4 St. Mary 816 714.00 771 521.00 21
St. Ann 169 242.00 162 352.00 7
Portland 1 438 987.00 1 381 920.00 22
Total 2 424 943.00 2 315 793.00 50

dolares. Hay 22 oficiales de operaciones adscritos a las cuatro oficinas re-
gionales y las nueve suboficinas de toda la isla. Los préstamos se conce-
den para adquirir herramientas bésicas, implementos de trabajo, equipo y
materias primas. Se ofrecen tres tipos de préstamos:
i)  El préstamo para pequefias empresas, con un limite de 250 000
délares y a un plazo méximo de 60 meses. En esta categoria las
tasas de interés son de 18% para la agricultura, manufacturas y
servicios.
ii) El préstamo para microempresas, con un limite de 50 000 ddla-
res y a un plazo méximo de 48 meses. La tasa de interés es 18%
para la agricultura y 23% para las manufacturas y servicios.
iii) El préstamo de corto plazo para microempresas, con un limite
de 5 000 doélares, a un plazo méximo de 12 meses y una tasa
de interés de 23%.

Quienes solicitan préstamos al Fondo deben presentar una serie de
documentos, incluidos facturas pro forma de los equipos y materias pri-
mas que se desean comprar, recomendaciones, contratos de arrendamien-
to, cartas de intencion, informacién de mercado, etc. Los aspirantes tam-
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Cuadro X2
PRESTAMOS APROBADOS POR EL FONDO DE INICIATIVA
EMPRESARIAL, POR TIPO DE PROYECTO

(al 31 de agosto de 1992)
Tipo de proyecto Monto prestado ~ Ndmero %
(en délares)
Agricultura 1 287 200.00 52
Ganaderia 1 006 147.00 19
Pesca 538 006.00 11
Avicultura 730 628.00 19
Horticultura 5 000.00 1
Total 102 19
Fabricacién de muebles 1 469 946.00 30
Fabricacién de ropa 2 097 378.00 103
Elaboracién de alimentos 245 888.00 10
Artesania 396 717.00 11
Calzado 96 000.00 5
Elaboracién de metales 23 050.00 1
Fabricacién de bloques 72 500.00 2
Fabricaci6n de otro tipo 1 319 961.00 29
Total 191 35
Cosmetologia 273 909.00 15
Alimentacién / Pasteleria 1 298 911.00 38
Artes y oficios 535 791.00 13
Venta ambulante 4 298 830.00 140
Otros servicios 2 232 073.00 42
Total 248 46

bién deben presentar dos referencias personales de conocidos respetables,
como dirigentes comunitarios, maestros, arrendadores o empleados. Ade-
miés, el cliente debe estar directamente involucrado en la empresa, que
debe figurar como su principal fuente de ingresos.

El Fondo exige garantia prendaria, pero acepta ciertos tipos de ga-
rantia que normalmente no aceptan los grandes organismos de crédito,
por ejemplo:

* escritura de venta del activo fijo adquirido con los fondos prestados;

* promesa de cesién de los ingresos obtenidos de la venta de los bienes
producidos con ayuda del préstamo;

* garantia de terceros; y

* efectos personales, equipo y muebles de propiedad del prestatario.

El Fondo es principalmente un organismo de crédito y sélo presta

algunos servicios de capacitacién a los clientes, debido a las restricciones
presupuestarias actuales.
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Para aquellos clientes que requieren capacitacién en materia de te-
neduria de libros y procedimientos comerciales bésicos, el Fondo recurre
al Centro Empresarial de la JAMPRO, con el que mantiene una estrecha
relacién de trabajo. En la esfera de la comercializacién sélo se presta ayu-
da en la etapa de determinacién de proyectos. Por ahora no hay planes
para realizar sesiones de capacitacion sobre comercializaci6n o estrategias
comerciales.

El Fondo es el sucesor de “Solidaridad”, programa creado a princi-
pios de los afios ochenta mayormente para otorgar subsidios a jovenes
microempresarios residentes en barrios urbanos pobres. En el marco de
ese programa se distribuyeron unos 16 millones de délares. El Fondo esta
consciente de que “Solidaridad” ha tenido un historial de deudas incobra-
bles y pobre desempefio, de modo que esté decidido a velar por que su
programa de préstamos regenere fondos a partir de los reembolsos.

Hasta la fecha el Fondo ha prestado un total de 20 millones de déla-
res. El monto medio de los préstamos es de 40 000 délares y en promedio
cada proyecto crea empleo directo para dos adultos y empleo indirecto
para otros tantos. El monto medio de los préstamos ha venido aumentando
aproxunadamente a la par que la inflacién anual. La oficina de Kingston
mantiene 40% de la cartera total de préstamos, y le siguen de cerca Monte-
go Bay, el segundo centro urbano en importancia, y Mandeville.

Asi y todo, los directores del Fondo estan preocupados por que las
operaciones del Fondo tengan un impacto duradero. Menos del 30% de
los prestatarios son actualmente empresarios permanentes. Son contados
los que se han “graduado” para obtener préstamos comerciales, con la
consecuencia de que muchos de ellos vuelven a pedir prestado al Fondo.
El tnico indicio alentador es que estos reincidentes “se gradian” dentro
de los distintos programas de crédito que ofrece el Fondo. A este proceso
interno podria contribuir mucho un programa obligatorio de capacitacién
para clientes.

F. EL FONDO NACIONAL PARA EL DESARROLLO DE JAMAICA

El Fondo Nacional para el Desarrollo de Jamaica es una organizacion pri-
vada de responsabilidad limitada sin fines de lucro, creada en 1981 para
fortalecer y desarrollar la pequefia emipresa mediante la concesién de cré-
ditos y la prestacién de servicios técnicos y capacitacién a particulares y
grupos, que no retnen las condiciones para acceder a la financiacién co-
mercial tradicional. El Fondo ha recibido financiacién de la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), el Organismo
Canadiense de Desarrollo Internacional (CIDA), la Fundaciéon Panamerica-
na de Desarrollo (FUPAD), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el
Banco Nacional de Fomento de Jamaica, el Fondo de Desarrollo Agricola de
Jamaica y mas recientemente el Organismo de Fomento de las Inversiones
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en Microempresas (MIDA). En 1987, en un esfuerzo por lograr la autosufi-
ciencia para 1992, el Fondo instituyé un plan de desarrollo estratégico que
dispuso la separacién de los centros de costos y utilidades asi como la se-
paracion de las funciones bancarias y de servicios técnicos y capacitacién,
en que cada divisién aporta sus propios recursos. En 1988 un anélisis de
operaciones del Fondo determiné que su cartera era equilibrada y se fija-
ron los limites para los montos de los préstamos y los niveles de desembol-
s0. Se creé un fondo de dotacién para atraer contribuciones locales y
extranjeras a la inversién, cuyos ingresos se destinarian exclusivamente a
sufragar los gastos de servicios técnicos y capacitacién. En noviembre de
1989 este Fondo habia atraido 4.4 millones de délares. El Fondo Nacional
para el Desarrollo de Jamaica también ha allegado recursos ofreciendo
seminarios, talleres y asesoramiento comercial. El resultado de estas activi-
dades ha sido elevar la participacién del interés prestatario en la financia-
ci6n total de 20% en 1985 a 40% en 1992. Ademas, si bien el déficit operati-
vo del Fondo ha aumentado, la tasa de crecimiento ha bajado drasticamen-
te de 106% en 1984-1985 a 9% entre 1986-1987. Ahora dltimo, el Fondo ha
inaugurado una ventanilla para capital de riesgo que le permite participar
en el capital de proyectos de alta rentabilidad. Esta nueva estrategia sirve
para apoyar la estrategia de autosuficiencia, si se maneja con cuidado.

El Fondo Nacional para el Desarrollo de Jamaica recibe al afio de
3 000 a 4 000 consultas sobre préstamos, 70% de las cuales se convierten
en solicitudes de crédito. Empero, el niimero de préstamos aprobados no
supera el 15% del total de solicitudes. Durante 1981-1989 se aprobaron
2 524 préstamos y se desembolsaron 41 millones de délares por ese con-
cepto. El monto del préstamo medio fue 16,197 délares y las empresas
creadas o ampliadas alcanzaron a 1, 700. También durante ese periodo, el
Fondo capacité a 13. 300 empresarios y se calcula que cre (o evité que se
eliminaran) unos 6. 500 puestos de trabajo con sus operaciones de crédito.
Entre 52% y 55% de los préstamos que el Fondo aprobé durante ese perio-
do se destiné a proyectos urbanos y toda la cartera de préstamos se distri-
buyé uniformemente entre los sexos.

La mayor demanda de préstamos (y el mejor récord en materia de
reintegro) procede del sector servicios (distribuidoras minoristas, almace-
nes, carnicerias, transporte, peluqueria, educacién, etc.), aunque las tasas
de interés para los préstamos a este sector promedian el 20%, en tanto las
tasas para los préstamos agricolas (22% de la cartera de crédito) oscilan
entre 10% y 14%.

El Fondo intenta ser un centro empresarial que ofrece en un solo lu-
gar toda una gama de servicios como crédito, servicios técnicos, capacita-
cién y otros. Todo candidato cuyo préstamo se haya aprobado debe so-
meterse a un cierto periodo de capacitacién comercial mientras se sigue
tramitando su solicitud. El monto maximo que se presta es 500 000 déla-
res, por un plazo de hasta 10 afios.
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Los servicios técnicos y la capacitacién que ofrece el Fondo incluyen
asistencia para el desarrollo de proyectos, asesoramiento comercial y seis
a ocho horas de capacitacion en administracién de empresas, que com-
prenden los siguientes temas: politicas y procedimientos de préstamo del
Fondo, analisis de costos de productos o servicios, técnicas de comerciali-
zacién, conocimientos basicos sobre sistemas de registro y consultorias y
capacitacion comerciales. Los clientes deben ser los responsables directos
de la administraciéon de sus empresas y los préstamos deben respaldarse
con garantias prendarias que pueden ser inmuebles, maquinarias, efecti-
vo, bienes raices, mobiliario, o un aval o garante.

Entre los organismos que operan fuera del dmbito del MIDA pero
estan en condiciones de elevar la productividad de los grupos pobres ur-
banos, se incluyen la JAMPRO y el Proyecto Integrado para la Reduccién
de la Demanda, cuya ejecucion estd a cargo del Consejo Nacional de Lu-
cha contra el Uso Indebido de Drogas.

G. LA EMPRESA DE PROMOCIONES JAMAICA (JAMPRO)

La JAMPRO fue creada en 1988 a raiz de la fusién de la Empresa para el
Desarrollo Industrial de Jamaica y la Empresa Nacional de Exportaciones
de Jamaica. La organizacién, originalmente constituida como sociedad de
responsablhdad limitada, pasaré a ser organismo de derecho publico.
Como organismo gubernamental para el desarrollo, la funcién principal
de la JAMPRO es realizar programas destinados a diversificar y expandir
las oportunidades de inversién, facilitar la modernizacién del proceso de
produccién y el mejoramiento de los sistemas de gestién, asi como fomen-
tar y facilitar el crecimiento del sector exportador.

La tendencia de la politica del gobierno actual y las limitaciones
presupuestarias con que debe operar el pais obligaron a reorganizar la
JAMPRO. A tal efecto se tomaron las siguientes medidas:

. i) Creacién de una estructura para reflejar las prioridades de sec-
tores y productos, a saber, agricultura y agroindustria, vestua-
rio y calzado, mobiliario y productos en madera, minerales e
industria pesada, artesania e industria de servicios, asistencia
técnica, formacién industrial y servicios de ingenieria. Los dis-
tintos servicios y oficios vinculados con cada sector funciona-
ran como una sola unidad en que estén integrados los servicios
promocionales, técnicos y comerciales. Este cambio permitira
que la JAMPRO responda de manera més coordinada a las ne-
cesidades del comercio en los sectores prioritarios designados.

ii)  Establecimiento de vinculos mas fuertes con las altas comisio-

nes en la Mancomunidad, las embajadas y los consulados de
Jamaica, dondequiera que existan, para evitar en lo posible la
duplicacién de oficinas y sus correspondientes servicios admi-
nistrativos y secretariales.
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iii) Mayor actividad promocional en Jamaica y desde ella, con lo
cual las promociones de inversién serdn més selectivas y se de-
terminaran mejor los objetivos de la comercializacion de las ex-
portaciones.

iv) Integracién de los distintos componentes de los programas de
apoyo técnico (subvenciones globales, centro de disefio, asis-
tencia técnica de corto y mediano plazo) para garantizar la co-
herencia, continuidad y eficacia en funcién de los costos, siem-
pre que sea posible, en la programacién y prestacién de esta
asistencia.

v) Mantenimiento de un fuerte acento en la prestacién de capaci-
tacién industrial de calidad y servicios eficaces de registro y
certificacion de las exportaciones y asignacién y observancia
de los cupos de exportacién.

En su primer afio de operacién, la JAMPRO encabezé una serie de
actividades. En materia de promoci6n de las exportaciones y la inversién,
se destacaron las siguientes esferas:

* Manufactura ligera: vestuario, electrénica, mobiliario, juguetes, calzado,
articulos deportivos, repuestos y accesorios para automotores.

¢ Agroindustria: horticultura ornamental, verduras de invierno, frutas
exoticas, hierbas y especias, acuicultura y ganaderia.

* Servicios generales: turismo, peliculas, tratamiento de la informacién,
construccién, educacion, seguros y banca.

* Industria minera: minerales no metalicos, por ejemplo, yeso, piedra cali-
za, marmol.

Entre abril de 1988 y marzo de 1989 se implementaron 117 proyectos
con una inversién de capital de 827.4 millones de délares y la superacién
potencial de 6 620 personas. Los resultados mas destacables se anotaron
en los sectores de servicios y la pequefia empresa que cumplieron 90% y
85% de sus metas, respectivamente. No obstante, estos logros deben eva-
luarse en el contexto de la devastacién causada por el huracan Gilbert,
que afect a todos los sectores de la economia. Durante el afio se realizé
una variada gama de actividades promocionales para fomentar las expor-
taciones jamaiquinas, como misiones de compra al interior, misiones de
venta al exterior, ferias comerciales y promociones de determinados pro-
ductos.

A fin de marzo de 1989 habia 173 proyectos en distintas etapas de
desarrollo, que representaban una inversién de capital de 1 300 millones
de délares. Se ha suscitado considerable interés en el sector servicios, so-
bre todo en &mbitos como la produccién de programas de computadora,
las comunicaciones por radio, video, teleconferencias, banca, seguros e in-
fraestructura para la atencién de la salud.

241



En el periodo 1990-1992 la JAMPRO proyect6 distintas actividades

en las siguientes esferas:

a)

b)

d)

242

Modernizacién industrial. Este programa estd destinado a mejorar
la eficiencia operativa empresarial mediante la prestacién de: i) asis-
tencia técnica a corto y largo plazo a empresas de los subsectores
prioritarios, con el fin de aumentar la productividad y reducir los

- costos de produccién (se han seleccionado 150 empresas que recibi-

rén asistencia, entre ellas, 50 de prendas de vestir y prendas preco-
sidas y 40 de muebles y productos de madera); ii) asistencia en el
reequipamiento de empresas, facilitindoles el acceso a derechos de
importacién reducidos sobre bienes de capital (se examinarén unas
200 empresas y se prevé que se aprobaran beneficios para aproxi-
madamente 160 de ellas); iii) capacitacién industrial para personal
directivo, técnico y operativo de la industria (se planea impartir 115
cursos con una participacién prevista de 1 700 personas); iv) capa-
citacién en la fabricacién de herramientas y reparacién y manteni-
miento de equipo y herramientas para 60 participantes (también se
brindaréan servicios de consultoria técnica a fabricas en materia de
compra de maquinaria y equipo, procesos de produccién y fabrica-
cién, montaje e ingenieria).

Creaci6n de un centro de disefio. El objeto de este centro es colabo-
rar con los exportadores y el subsector de embalaje en el drea del

‘disefio de embalaje y desarrollo de productos. Se centrard particu-

larmente en las exigencias y tendencias de calidad y se procurara
reorientar a los disefiadores locales para que desarrollen formas
apropiadas de embalaje y educar a los fabricantes locales para que
compitan en el mercado internacional. El centro funcionard como
una unidad pequefia integrada por profesionales y dirigida por un
disefiador industrial experimentado. El proyecto cuenta con la asis-
tencia de la ONUDI y el PNUD.

Asistencia técnica. Se ha puesto en marcha un programa de asisten-
cia técnica destinado a ayudar a las empresas locales a mejorar sus
métodos de produccién y aumentar sus niveles de productividad.

Este programa proporciona ingenieros industriales de produccién,
ingenieros para mantenimiento de maquinas, técnicos y otros con-

sultores para trabajar con empresas locales durante perlodos deter-
minados que fluctiian entre dos y 24 meses.

Implementacion de proyectos. Continuara la implementacién de
nuevos proyectos de inversién, a medida que se exploren nuevas in-
dustrias y sectores. Se realizardn perfiles y propuestas de proyectos
sobre oportunidades viables de inversién en diversos sectores. Se
destacard especialmente la prestacion de asistencia a pequefias em-
presas comerciales nuevas y en expansion.



H. EL PROYECTO INTEGRADO PARA LA REDUCCION DE LA
DEMANDA DEL CONSEJO NACIONAL DE LUCHA
CONTRA EL USO INDEBIDO DE DROGAS.

FASE 111 (COMPONENTE ECONOMICO)

El problema del uso indebido de drogas en Jamaica se ha exacerbado por
una explosiva epidemia de demanda de cocaina y “crack” desde 1985-
1986. A partir de 1986 la tasa de consumo de “crack” en Jamaica se dupli-
c6 cada 18 meses. Ese ario registré6 un aumento de 1.3% en el grupo etario
de 13 a 19 afios; en 1987-1988 la tasa para el mismo grupo habia ascendido
a 2.5%. En 1989 se calculé que 22 000 personas consumian drogas “du-
ras”. No obstante, como resultado del programa de lucha contra la droga,
se estimé que el niumero de consumidores de “crack” habia bajado a
19.800 en diciembre de 1991.

El impulso principal de las actividades nacionales de lucha contra
la droga y la reduccién de la demanda se produjo en 1991, durante el pe-
riodo de implementacién del Proyecto Integrado para la Reduccién de la
Demanda. Este esfuerzo también logré atenuar el consumo de otras dro-
gas como la nicotina (cigarrillos), la marihuana y el alcohol. El proyecto
estd dirigido a la comunidad, como unidad bésica responsable del proce-
so de reduccién de la demanda. En la fase I del proyecto se inauguré un
programa de cinco etapas, con la siguiente secuencia:

* Preparacién

* Organizacién

¢ Planificacién

¢ Implementacién

* Evaluaci6n.

Al final de la fase I se establecieron en 15 comunidades comités de
toma de conciencia del problema de las drogas, varios de los cuales han
elaborado planes bienales de accién para el desarrollo, en que se determi-
nan los objetivos, estrategias, calendarios y costos de las actividades nece-
sarias para hacer frente a los problemas que dimanan de las disfunciones
en el proceso de desarrollo de la comunidad. Asi pues, este enfoque pre-
supone que el fenémeno del uso indebido de drogas y su expansién obe-
decen a factores interrelacionados ligados al desarrollo disfuncional del
hombre en su ambiente natural y social. Los planes de accién que se han
publicado hasta la fecha vinculan el fenémeno del uso indebido de drogas
con problemas de desarrollo de muy variada indole, como el desempleo,
la falta de oficio, la educacién deficiente, el desarrollo disfuncional de la
familia, el tedio, etc.

En la fase II del proyecto, implementada durante 1992, se ha procu-
rado fortalecer los lazos entre las comunidades que participaron en la fase
I e intensificar el proceso de accién comunitaria de tratamiento preventivo
y rehabilitacion.
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El propésito principal de la tercera fase del proyecto, iniciada en ju-
nio de 1992, sera permitir que los beneficios acumulados durante las dos
fases anteriores se manifiesten en términos econémicos. En la fase III los
recursos financieros necesarios para desarrollar la capacidad empresarial
individual y colectiva seran proporcionados en forma de i) fondos facili-
tados por el Programa de las Naciones Unidas para la Fiscalizacién Inter-
nacional de Drogas (250 000 ddlares), y ii) asistencia en especie del Go-
bierno de Jamaica (10 millones de délares de Jamaica). En el caso de las
subvenciones sé6lo se considerardn organizaciones voluntarias para el
desarrollo (u organizaciones no gubernamentales para el desarrollo). Una
organizacién voluntaria es una institucién creada y manejada por un gru-
po de ciudadanos particulares con un propésito filantrépico establecido.
Se mantiene principalmente con contribuciones voluntarias de particula-
res. Las fases I y II se destinaron a velar por la formacién de tales grupos
dentro de las comunidades. Ademads, durante la fase III el comité del
componente econémico del Consejo Nacional de Lucha contra el Uso
Indebido de Drogas ayudara a formar y fortalecer tales grupos.

Estas ONGs suministraran fondos a particulares, a condicién de

i)  los proyectos reflejen viabilidad financiera y sean técnicamente
coherentes, y

ii) los solicitantes pasen por una sesién de capacitacién de seis
horas sobre practicas de precios y costos, preparaciéon de ba-
lances simples, flujos de caja, etc. El programa de capacitacion
estard a cargo de asesores comerciales voluntarios de las co-
munidades, formado en el instituto politécnico local (Centro
de extensién empresarial de la Facultad de Artes, Ciencia y
Tecnologia), especificamente para trabajar con ONGs.

El tope de las subvenciones individuales en el marco de la fase III
del proyecto es 2 000 délares y 17 000 délares para las grupales. Las acti-
vidades de supervisi6n, evaluacién, presentaciéon de informes y contabili-
dad del programa se minimizardn tanto a nivel de las ONGs como del
Consejo. Sin embargo, se prevé que cada ONG cumpla con las siguientes
funciones:

e garantizar que cada beneficiario haga uso de la subvencién de confor-
midad con su propuesta;

¢ evaluar permanentemente el éxito o no de la operacién que se esta fi-
nanciando;

e colaborar con los beneficiarios para resolver los problemas que encuen-
tren al implementar los proyectos; y

* presentar informes sobre la marcha del proyecto, al inicio y al final de
éste.
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Habré un coordinador nacional encargado de la administracién ge-
neral del programa, que a su vez responderé al Director Ejecutivo del
Consejo.

Una vez terminada la tercera fase, se prevén los siguientes resulta-
dos:

i)  establecimiento de 15 agencias de empleo en las 15 comunida-

des;

if)  un banco de datos con el perfil de cada una de las 15 comuni-

dades;

ili) creacién de 1 000 puestos nuevos en las 15 comunidades;

iv) establecimiento de programas comunitarios para la juventud

en cada comunidad; y

v) rehabilitacién de un total de 150 jovenes “inempleables”, me-

diante la ensefianza de oficios en cada comunidad.

La contribucién del gobierno al proyecto se utilizara para prestar
apoyo infraestructural y suministrar personal en el terreno y contable
para supervisar el proyecto.

Hasta la fecha las comunidades han preparado seis planes de accién
para el desarrollo: dos de grupos de la zona metropolitana de Kingston
(Barbican y Rollington Town/Franklyn Town), uno de una ONG ubicada
en Montego Bay (Flankers) y otros tres de ONGs procedentes de los prin-
cipales pueblos de Ewarton, Buff Bay y Morant Bay. Cada uno de estos
planes contiene una serie de proyectos econémicos destinados especial-
mente a aliviar el problema del desempleo urbano y fomentar el desarro-
llo de la pequefia empresa. Otros proyectos tienen por objeto mejorar la
vida familiar y desarrollar la infraestructura fisica y la ensefianza de ofi-
cios.
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Capitulo XI

PROGRAMAS DE CAPACITACION PARA
MICROEMPRESARIOS URBANOS EN EL SALVADOR

INTRODUCCION

El presente capitulo constituye una sintesis del estado y el marco institu-
cional de la reduccién de la pobreza urbana, y los problemas que ésta
plantea a los sectores ptblico y privado. En dicho marco se presenta una
evaluacién actualizada de los programas de capacitacién de microempre-
sarios de zonas urbanas en El Salvador, en el que se otorga particular im-
portancia a la coordinacién interinstitucional. Para dicha evaluacién se se-
leccionaron 25 entidades del amplio espectro de instituciones publicas y
privadas existentes en el pais; 20 de ellas son organizaciones no guberna-
mentales (ONGs), en consideracién de la creciente importancia que han
ido adquiriendo las actividades del sector privado en este &mbito en los
ultimos afios. Los criterios utilizados para la seleccién de las instituciones
fueron sus objetivos, la importancia de la labor que realizan y su 4rea de
accion.

El capitulo se divide en cuatro secciones. En la primera se presentan
un analisis y una descripcién general del sector informal, asf como un exa-
men de las dimensiones de la pobreza y del proceso de reduccién de los
ingresos en las zonas urbanas que se ha registrado en los tltimos afios. La
segunda seccién se concentra en las actividades publicas y privadas de ca-
pacitacion destinadas al sector de trabajadores por cuenta propia, y a la
creaci6n y fortalecimiento de microempresas. En la tercera seccién se ana-
lizan los antecedentes y las bases sociopoliticas y administrativas de las
tareas de coordinacién en los sectores gubernamental y privado.

Sobre la base de la informacién actualizada relativa a la labor que re-
alizan diversas instituciones en las reas de la capacitacién, la microem-
presa y el desarrollo humano, en la cuarta seccién se presentan algunas
reflexiones sobre los esfuerzos que se han desplegado en este campo du-
rante los Gltimos 12 afios y la evolucién registrada por la sociedad salva-
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dorefia en dicho periodo. Asimismo, se presentan algunos comentarios
sobre los desafios que el proceso de cambio registrado en los espacios ci-
vil y politico plantean al quehacer de las instituciones, especialmente en
lo que respecta a la creacién y el fortalecimiento de microempresas me-
diante capacitacién.

A. EL SECTOR INFORMAL Y LA POBREZA URBANA

La década de 1980 fue para El Salvador un periodo de crisis y constante
deterioro econémico y social. Para comprender la situacién basta tener
presente que el producto interno bruto (PIB) registré niveles negativos o
insignificantes de crecimiento. El producto interno bruto per capita, como
indicador de la distribucién de la riqueza entre la poblacién, disminuyé a
niveles comparables a los registrados en los afios sesenta, y la tasa de cre-
cimiento anual de la poblacién (2.1%) se mantuvo por encima del indice
de crecimiento de la economia.

En la década de 1980 también hubo importantes corrientes migrato-
rias internas y externas que provocaron, entre otros, un acelerado proceso
de urbanizacién, y la pérdida de recursos humanos semicalificados y cali-
ficados debido a la emigracién a otros paises. En dicho periodo se redujo
la inversién privada y publica y, asimismo, la generacién de empleo for-
mal. Segiin estimaciones, en 1989 la poblacién urbana representaba un
50.1% del total y alrededor de 1.5 millones de salvadorefios habian emi-
grado al extranjero en busca de posibilidades de trabajo o de seguridad.
El clima de inseguridad y agitacién laboral provocé una disminucién de
la oferta formal de empleo, y se estima que entre 1981 y 1989 cerraron 204
empresas, lo que afect6 a 24 500 trabajadores e incidi6 en el ingreso de al-
rededor de 112 000 personas.

El contexto general, la incapacidad del sistema productivo formal
para absorber mano de obra y la falta de sistemas de previsién para los
desempleados han impulsado la busqueda de mecanismos de generacién
de empleos e ingresos. Entre 1988 y 1990 el desempleo abierto urbano en
todo el pais subi6 de 9.4% a 10%. En el mismo periodo la poblacién urba-
na econdémicamente activa sufrié una profunda transformacién. La econo-
mia informal creci6 en forma sostenida, y de hecho se convirti6 en la al-
ternativa de supervivencia ante el desempleo y la falta de oportunidades
en el sector moderno de la economia urbana.

Los integrantes de los sectores moderno e informal de la economia se
diferencian fundamentalmente por su vinculacién a la unidad productiva,
el tamafio de la empresa (niimero de empleados) y el tipo de trabajo que
realizan los trabajadores. El Ministerio de Planificacién y Coordinacién del
Desarrollo Econémico y Social de El Salvador considera que la poblacién
econémicamente activa (PEA) del sector informal se caracteriza por perci-
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bir bajos ingresos y desempeiiar tareas que no exigen un alto nivel de edu-
cacién ni estudios especializados. Ademds, este sector estd integrado por
trabajadores familiares no remunerados que trabajan en empresas con me-
nos de cinco empleados y por trabajadores por cuenta propia con un maxi-
mo de nueve afios de estudios formales.

Segun informacion oficial, en 1988 el 62% de la PEA urbana se ubi-
caba en el sector moderno de la economia (462 118 personas) y sélo el
37.5% en el sector informal (277 373); en 1989, cada sector absorbié un
50% de la PEA y en 1990 se estima que un 47.6% se ubic6 en el sector mo-
derno (441 437) y un 52.4% en el informal (485 041). E1 49% de la pobla-
cién ocupada en el sector informal en el afio 1989 estaba integrada por
mujeres, una tercera parte de las cuales eran jefas de hogar. (Véase el cua-
dro X1.1.)

Teniendo presente el promedio de habitantes por hogar urbano
(4.57), se estima que alrededor de 1 700 000 personas habrian dependido
en 1989 del sector informal para la satisfaccién de sus necesidades bésicas.
Por lo tanto, cabe considerar que éste representa una alternativa impor-
tante de supervivencia, tanto a nivel familiar como nacional.

La poblacién ocupada en el sector informal se concentra en tres ra-
mas de actividad econémica: el comercio (42%), la industria (21%) y los
servicios (13%). La comparacién de la importancia relativa de las diver-
sas ramas del sector informal permite determinar que aquellas que ab-
sorben un mayor porcentaje de trabajadores son, en orden decreciente, el
comercio (77.87%), el transporte (58.81%), la agricultura (49.59%), la
construccién (48.60%) y la industria (47.48%); en conjunto, éstas absorben
entre dos terceras partes y la mitad de la poblacién ocupada en las areas
urbanas.

Cuando se compara la distribucién por tramo de ingreso mensual
de la poblacién urbana ocupada en el sector moderno y en el sector infor-
mal, quedan en evidencia las marcadas diferencias existentes entre am-
bas. Mientras en el sector moderno los ingresos flucttian entre ¢600 y ¢999
(80 dolares a 133 déblares), en el sector informal van de ¢200 a ¢399 (27 d6-
lares a 53 ddlares). El1 46% de las personas ocupadas en el sector informal
tiene un ingreso inferior a ¢400 mensuales (53 délares), en tanto que en el
sector moderno sélo el 14% se encuentra en esa categoria. Por ltimo, sélo
el 36% de las personas empleadas en el sector informal tiene un ingreso
superior a los ¢600 mensuales (80 délares), pero dicho porcentaje asciende
al 67% en el caso del sector moderno.

El nivel educativo de los trabajadores del sector informal es inferior
al de los integrantes del sector moderno y también existen diferencias en-
tre diversas categorias de ocupacién. Las personas que prestan servicios
domésticos y los trabajadores por cuenta propia presentan los niveles més
bajos de escolaridad (3.85 y 4.46 afios de estudio, respectivamente). A con-
tinuacion vienen los trabajadores sin empleo fijo (4.96), los familiares no
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Cuadro XI.1
DISTRIBUCION DE LA POBLACION URBANA OCUPADA POR SECTOR

Sector Numero Porcentaje Mujeres jefas de
de personas hogar (%)
Moderno 372949 50.41 12.08
Informa 1 366907 49.59 32.83
739 856 100.00

Fuente: Ministerio de Planificacion y Coordinacién del Desarrollo Econémico y Social
(MIPLAN), Encuesta de hogares de prop6sitos mailtiples, San Salvador, 1989.

Cuadro X1.2
DISTRIBUCION DE LA POBLACION OCUPADA
POR SECTOR Y RAMA DE ACTIVIDAD

(Porcentaje)

Rama Sector
Modemo Informal Total
Agricultura 50.39 49.59 100.00
ineria 100.00 - 100.00
Industria 52.52 4748 100.00
Electricidad 94.99 5.01 100.00
Construccién 51.40 48.60 100.00
Comercio 22.13 77.87 100.00
Transporte 41.19 58.81 100.00
Instituciones financieras 93.26 6.74 100.00
Servicios 74.34 25.66 100.00

Fuente: Ministerio de Planificacién y Coordinacién del Desarrollo Econémico y Social
(MIPLAN), Encuesta de hogares de propésitos miitiples, San Salvador, 1989.

remunerados (5.78), los duefios de empresas (8.52), las personas que nun-
ca han trabajado (8.78) y los trabajadores con empleo fijo (9.56).1

Tanto por su niimero como por el volumen de empleo que generan,
las microempresas son importantes en términos sociales y econémicos 2.
En 1989, fueron las principales fuentes de empleo en las dreas urbanas; en
dicho afio, el 54% de la poblaciéon ocupada trabajaba en empresas que te-

1 Esta situacién debe compararse con lo estipulado en la Constitucién de El
Salvador de 1983, segtin la cual toda la poblacién tiene el derecho y el deber de
cursar estudios equivalentes a nueve grados de educaci6n; este requisito minimo
se adopt6 a partir de la reforma educativa de 1968.

2 Segun céalculos realizados en 1984, en El Salvador habia un total de
332 627 empresas, el 74.9% de las cuales eran microempresas, el 23.4% empresas
pequefias, el 1.01% empresas medianas y el 0.7% empresas grandes (Sevilla, 1984,
p- 167).
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) Cuadro XI.3 |
DISTRIBUCION DE LA POBLACION OCUPADA
POR SECTOR Y TRAMO DE INGRESOS

(Porcentaje)
Remuneracién Sector Totales acumulados
mensual
Moderno Informal Moderno Informal

0 1.58 9.17 1.58 9.17
1-199 2.70 12.38 427 21.55
200-399 958 23.92 13.85 4547
400-599 19.59 18.50 33.44 63.97
600-999 39.31 22.39 72.75 86.36
1 000-1 999 20.90 9.50 93.65 95.86
2 000 y més 6.35 4.14 100.00 100.00

Fuente: Ministerio de Planificacién y Coordinacién del Desarrollo Econémico y Social
(MIPLAN), Encuesta de hogares de propdsitos miiltiples, San Salvador, 1989.

Cuadro X1.4
DISTRIBUCION DE LA POBLACION OCUPADA
POR TAMANO DE LAS EMPRESAS

Tamafio de la empresa Total Porcentaje Porrcentaje
{(ntimero de trabajadores) acumulado
1 246 957 31.26 31.26
2a4 178 494 2259 53.85
5a9 67 341 8.52 62.37
10 0 més 297 329 37.63 100.00

790121

Fuente: Ministerio de Planificacién y Coordinacién del Desarrollo Econémico y Social
(MIPLAN), Encuesta de hogares de propésitos muiltiples, San Salvador, 1989.

nian un maximo de cuatro empleados y el 31% en unidades en las que
trabajaba una sola persona.

La poblacién ocupada en microempresas urbanas se concentra en el
comercio (36%), los servicios (25%) y la industria (18%). Esta distribucién
se relaciona con las exigencias de cada sector en cuanto a nivel educativo
y formacién personal.

Un alto porcentaje de las personas que trabajan por cuenta propia
tienen un nivel de ingresos extremadamente bajo: en 1989 el ingreso men-
sual de cerca de un 40% fue inferior a los ¢400 (53 délares); el de un 58%,
inferior a ¢600 (80 délares), y tnicamente un 4% recibié mas de ¢2 000
(266 délares). Si se considera el nivel de ingreso minimo necesario para la
satisfaccién de las necesidades basicas y “ampliadas”, se estima que alre-
dedor del 60% de los trabajadores por cuenta propia estaban bajo la linea
de pobreza (FUSADES, 1988).
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Cuadro XI.5
POBLACION OCUPADA EN EMPRESAS
EN LAS QUE TRABAJAN MENOS DE CUATRO PERSONAS

Rama de actividad Numero de Porcentaje
: personas
Agricultura 38544 9.06
ineria - 0.00
Industria 77 169 18.14
Electricidad 251 0.06
Construccién 21436 5.04
Comercio 153 647 36.11
Transporte 24 887 5.85
Instituciones financieras 2940 0.69
Servicios ‘ 106 577 25.05
Total 425 451 100.00

Fuente: Ministerio de Planificacién y Coordinacién del Desarrollo Econémico y Social
(MIPLAN), Encuesta de hogares de prop6sitos miiltiples, San Salvador, 1989.

Cuadro X1.6
DISTRIBUCION DE TRABAJADORES POR CUENTA PROPIA
POR TRAMO DE INGRESOS

Ingreso Total Porcentaje Porrcentaje
acumulado

Hasta 199 27 973 13.56 13.56

200 a 399 52 268 25.33 38.89

400 a 599 38419 18.62 57.51

600 a 999 55227 26.77 84.28

1000a1999 23676 11.48 95.75

2000 o mas 8 451 410 99.85

Ignorado 308 0.15 100.00

otal 206 322 100.00

Fuente: Ministerio de Planificacién y Coordinacién del Desarrollo Econémico y Social
(MIPLAN), Encuesta de hogares de propésitos muiltiples, El Salvador, 1989.

En lo que respecta al nivel de educacion, puede afirmarse que el de
los trabajadores por cuenta propia es muy bajo: en 1989, el 25% de los in-
tegrantes de esa categoria no habia asistido a la escuela y el 51% tenia me-
nos de seis afios de educacién bésica (primaria).

En términos generales puede afirmarse que, en los dltimos afios, el
sector informal ha ido adquiriendo creciente importancia, dado el porcen-
taje de empleos que genera y el niimero de unidades productivas con el
que se vincula, sobre todo en las dreas del comercio, la industria y los ser-
vicios. El sector informal de la economia ofrece una fuente de ingresos a
los integrantes de la poblacién econémicamente activa con un bajo nivel
de educacién, factor que limita no sélo sus posibilidades de realizar traba-
jos productivos, sino también de cursar estudios formales.
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, Cuadro X1.7
DISTRIBUCION DE TRABAJADORES POR CUENTA PROPIA

POR NIVEL DE EDUCACION
Afios de estudio Ntimero Porcentaje Porrcentaje
acumulado
0 52 500 25.45 2545
dela3 44 948 21.79 47.23
deda6 60178 29.17 76.40
de7a9 27 060 13.12 89.51
de10al2 17 487 8.48 97.99
13 0 més 4149 201 100.00
Total 206 322

Fuente: Ministerio de Planificacién y Coordinacién del Desarrollo Econémico y Social
(MIPLAN), Encuesta de hogares de prop6sitos muiltiples, San Salvador, 1989.

Cuadro XI1.8 ,
INGRESO PROMEDIO FAMILIAR MENSUAL POR DECILES
(Colones)
Decil 1988 1989 1990
Primero 212 207 181
Segundo . 438 425 408
Tercero 645 582 605
Cuarto 732 735 786
Quinto 874 897 965
Sexto 1061 1092 1166
Séptimo 1260 1360 1461
Octavo 1469 1701 1868
Noveno 1818 2314 2546

Décimo 3223 4 467 4979

Fuente: Ministerio de Planificacién y Coordinacién del Desarrollo Econémico y Social
(MIPLAN), Encuestas de hogares de prop6sitos multiples, San Salvador.

Los factores que influyen en la situacién socieconémica de la pobla-
cién, particularmente los que determinan los niveles de pobreza (activos,
ingresos, conocimientos, habilidades, destrezas y posibilidades de encon-
trar empleo) son miiltiples y complejos. Para determinar la situacién socie-
condmica de la poblacién basta un breve anélisis del ingreso, pero éste se
dificulta, debido a la deficiencia de la informacién estadistica disponible,
que se refiere inicamente a los ingresos monetarios, lo que afecta a los ho-
gares de menores ingresos en los que dichos ingresos son mas importantes
para la satisfaccién de las necesidades bésicas. Por lo tanto, puede afirmar-
se que la informacién oficial pone en evidencia, la existencia de diferencias
salariales entre diversos sectores de la economia, de ingresos insuficientes
para la satisfaccién de las necesidades bésicas y “ampliadas” y, un proceso
de reduccién del ingreso de la poblacién con menores recursos.
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Gréfico X1.1
INGRESO MENSUAL POR DECIL DE INGRESO (1988, 1989 Y 1990)
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De hecho, segtin datos oficiales, en el periodo 1988-1990 los deciles
de menores ingresos registran una considerable disminucién de las entra-
das monetarias. El ingreso mensual del primer decil se redujo de ¢212 en
1988 a ¢181 en 1990, en tanto que el del segundo decil bajé de ¢438 a ¢408.
El analisis de la evolucién del ingreso permite afirmar que, en términos
nominales, el 30% de la poblacién se vio afectada por una baja de sus in-
gresos en el periodo mencionado. La informacién indica que en 1990 las
entradas monetarias del decil de menores ingresos equivalieron, también
en términos nominales, al 85% de las percibidas en 1988; sin embargo, las
del decil de mas altos ingresos aumentaron un 55% en relacién con 1988.

El deterioro del ingreso nominal de las familias salvadorefias se ha
dado en un periodo de guerra, de grandes desequilibrios macroeconémi-
cos y de crisis del Estado. Estos aspectos deben tenerse en cuenta para
evaluar la labor de las instituciones ptblicas y privadas que ofrecen capa-
citacién a habitantes pobres de las 4reas urbanas, y realizan actividades
destinadas a la creacién de empleos independientes o en microempresas.

Las actividades de capacitacién técnica y administrativa se enmar-
can en el contexto del conflicto armado, de las negociaciones entre el Go-
bierno y los grupos de izquierda, de los cambios introducidos en la politi-
ca de desarrollo econémico y de la puesta en marcha de un programa de
estabilizacién y ajuste estructural. Dichas actividades y la creaciéon de em-
pleos para los pobres de las zonas urbanas estdn condicionadas por el
Acuerdo de Paz suscrito en Chapultepec en enero de 1992. Por lo tanto,
en el andlisis de la labor realizada en esta esfera por diversas instituciones
se toma debidamente en cuenta el proceso de reconstruccién nacional.

B. ACTIVIDADES INSTITUCIONALES DE CAPACITACION PARA
EL SECTOR INFORMAL

1. Entorno sociopolitico

El constante deterioro de la economia, y el crecimiento del sector informal
y la microempresa fueron factores que recibieron particular atencién en el
programa del gobierno del Presidente Duarte, a partir de la firma del con-
venio de crédito suscrito en 1980 con la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional (AID) para el mejoramiento de las condi-
ciones de vida en las comunidades marginales. El gobierno se propuso fo-
mentar la creacién de microempresas en areas rurales y urbanas, con el
objeto de generar empleo y reducir la dependencia de las actividades
agricolas.

Por otra parte, el entorno politico y las consecuencias del conflicto
armado para la sociedad estimularon el surgimiento y el desarrollo de
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instituciones de desarrollo privadas entre otras organizaciones no guber-
namentales (ONGs). Antes del afio 1979, habia muy pocas entidades de
esa indole y su labor tenia escasa relevancia. El conflicto armado y las ne-
cesidades de asistencia de la poblacién obligaron a las instituciones exis-
tentes a reorientar su quehacer a la prestacion de servicios de emergencia
y de asistencia humanitaria a la poblacién mas afectada. El desempefio de
estas funciones fue la caracteristica predominante de las instituciones pu-
blicas y privadas hasta mediados de la década de 1980. A partir de enton-
ces, la orientacién asistencialista entra en un proceso de revisién en las
instituciones existentes y, simultdneamente, comienzan a surgir y des-
arrollarse numerosas instituciones privadas de la mas variada naturaleza,
en su mayoria con financiamiento internacional.

La asistencia financiera de las instituciones internacionales de de-
sarrollo, que se justificé por las consecuencias de la guerra y las necesida-
des de la poblacidn, se da en un entorno de escasos recursos nacionales,
tanto del gobierno como de las organizaciones no gubernamentales. La
provisién de fondos para el desarrollo de recursos humanos, también se
caracterizé por la preferencia de muchas instituciones financieras interna-
cionales por las organizaciones no gubernamentales como medios para
canalizar recursos. Esta situacién favoreci6 el surgimiento de nuevas ins-
tituciones nacionales privadas de desarrollo y su consecuente prolifera-
¢ién a nivel nacional.

Los objetivos planteados por las instituciones financieras tuvieron
importantes efectos, puesto que hicieron tomar conciencia a los organis-
mos receptores de la necesidad de adaptarse a las nuevas condiciones im-
perantes en el pafs, como requisito para sobrevivir y recibir recursos. En
los sectores priblico y privado surge, entonces, el interés por sustituir las
politicas asistencialistas y de emergencia por politicas y programas m4s es-
tables y coherentes, para el desarrollo de grupos vulnerables desde el pun-
to de vista social y econémico. A consecuencia de la guerra y de la oferta
de recursos financieros, la sociedad civil comienza a participar mas activa-
mente en el desarrollo, junto a lo cual se observa una relativa pérdida de
importancia de las actividades que realiza el gobierno en este &mbito.

Desde la perspectiva del gobierno, a partir de la firma del convenio
con la AID el sector informal y la microempresa adquieren mayor rele-
vancia. La politica nacional para el desarrollo del sector adoptada en 1985
supone tres programas bdsicos: asistencia crediticia, asistencia técnica y
organizacion de los microempresarios. Los programas propuestos repre-
sentan la formalizacién de las actividades que venian realizando las insti-
tuciones vinculadas a la microempresa. En la practica, los programas no
llegaron a desarrollarse de acuerdo a lo previsto ni contaron con el apoyo
financiero esperado.

El actual plan de desarrollo econémico y social no contiene disposi-
ciones especificas sobre el sector microempresarial, puesto que se le consi-
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der6 como un sector mas que debia fortalecerse mediante politicas de li-
beralizacién econémica, de acceso al crédito formal mediante lineas espe-
ciales con fondos de garantia y de coordinaci6n interinstitucional.

2. Beneficiarios

La labor de las instituciones se divide en tres dreas de accién, a las que se
otorga distinta prioridad segtin los objetivos de cada una de ellas. Por lo
general, las instituciones imparten capacitacién, prestan asistencia técnica,
y otorgan créditos individuales o colectivos (“solidarios”). La provisién
de crédito se complementa en todos los casos con capacitacion, por lo que
ésta forma parte de programas més amplios, destinados a los siguientes
grupos:

i)  microempresarios que, como individuos o integrantes de gru-
pos solidarios, reciben créditos que suelen otorgarse en condi-
ciones concesionarias;

ii) desempleados o subempleados, con objeto de estimularlos a
crear microempresas en el sector informal, para lo cual reciben
créditos que suelen otorgarse en condiciones concesionarias.

De acuerdo con la definicién de las mismas instituciones, sus benefi-

ciarios corresponden a las siguientes categorias:

i)  integrantes del sector informal que realizan actividades por
cuenta propia o que estén vinculados a microempresas;

ii) personas cuyas posibilidades de supervivencia y desarrollo se
ven limitadas por su bajo nivel de ingreso y de educacién, y la
falta de acceso a créditos formales para iniciar actividades pro-
ductivas; '

ili) personas creativas, pero que evidentemente no tienen posibili-
dades de desarrollo empresarial.

Si bien la definicién de los beneficiarios de las actividades guberna-
mentales no responde a criterios socieconémicos, para efectos de conce-
sién de créditos sélo se considera a quienes no exceden de un volumen
méximo de activos. La focalizacién de los esfuerzos institucionales se basa
en una definicién general de la pobreza y en muchos casos también se
considera como variable el lugar de residencia del beneficiario. Las insti-
tuciones prestan servicios de capacitacién y asistencia técnica en todos los
departamentos del pais, pero gran parte de la labor institucional se centra
en el drea metropolitana.

3. Cursos ofrecidos y caracteristicas de la capacitacién

En 1992 habia en El Salvador més de 150 organizaciones no gubernamen-
tales, con distintos objetivos, y niveles y dreas de accién. Dadas las limita-
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ciones de tiempo y recursos para recopilar informacién sobre todas las
actividades institucionales de capacitacién, hemos seleccionado las mas
relevantes por sus antecedentes, su cobertura y sus objetivos. Por consi-
guiente, el analisis de la oferta institucional abarca un total de 25 entida-
des, 20 de las cuales son privadas (ONGs) y 5 ptblicas. Se espera que esta
muestra refleje la participaciéon de cada sector en este &mbito, aunque
cabe advertir que no se ha incluido un nimero significativo de institucio-
nes privadas.

A consecuencia de la firma del Acuerdo de Paz y los objetivos del
Plan de Reconstruccién Nacional, han surgido nuevas instituciones priva-
das que se prevé que desempefiardn un rol importante en el proceso de
conversién productiva, en la creacién de microempresas o en la genera-
cién de empleos independientes. Las instituciones establecidas tendran
posibilidades de participar en proyectos para el sector productivo, que in-
cluyen la concesién de créditos para la creacién de microempresas comer-
ciales, artesanales, industriales, y de servicios y asistencia técnica
(MIPLAN, 1992, p. 20).

Las instituciones conciben la capacitaciéon y la asistencia técnica
como procesos destinados a transmitir conocimientos y técnicas que per-
mitan a los beneficiarios incrementar su capacidad productiva y realzar
su desempefio en una determinada rama o actividad econémica. La capa-
citacién, como se indica mds adelante, supone la transferencia de conoci-
mientos técnicos y administrativos, el estimulo y el desarrollo de aptitu-
des, destrezas y nuevas actitudes.

Las actividades de capacitacién se basan en la conviccién de que el
“fomento y el fortalecimiento de la capacidad técnica, es decir, la capaci-
dad de una persona de utilizar las tecnologias existentes u otras nuevas,
son necesarias para el crecimiento econémico a nivel individual, familiar
y nacional” (Banco Mundial, 1991, p. 73). Las instituciones, especialmente
las del sector privado, reconocen la importancia de la educacién para el
desempefio laboral adecuado, para la adopcién de decisiones acertadas y
para la satisfaccién de necesidades, dado que influye positivamente en la
productividad y en las posibilidades de acceder a un nivel mas alto de
vida.

Las instituciones dedicadas a impartir capacitacion para la genera-
cién de empleo independiente, y la creacién y el fortalecimiento de mi-
croempresas justifican su quehacer refiriéndose a los bajos niveles de
educacién y capacitacién, los altos indices de desempleo, la insuficiencia
del ingreso para la satisfaccién de necesidades basicas y “ampliadas”, el
escaso o nulo acceso a financiamiento formal para iniciar o ampliar activi-
dades productivas, y el elevado costo de crédito informal (20% a 22%
mensual).

Las actividades de capacitacién de las instituciones publicas y priva-
das responden a una combinacién de intenciones humanitarias, asisten-
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cialistas y solidarias y, de hecho, todas ellas apuntan al incremento de los
ingresos. Los objetivos expresos de dichas instituciones podrian resumir-
se de la siguiente manera:

i)

xi)
xii)

xiii)

contribuir a crear condiciones que realcen el bienestar econé-
mico y social de los trabajadores por cuenta propia y los micro-
empresarios;

propiciar la creacién y el desarrollo de pequefias empresas y
microempresas;

impartir capacitacién técnica para que los beneficiarios puedan
comenzar a trabajar por cuenta propia o consigan un empleo;
ofrecer oportunidades a personas que tengan aptitudes para
realizar diversas tareas, pero no hayan tenido posibilidades de
desarrollarlas;

mejorar el nivel de vida de las familias mediante la organiza-
cién y el fortalecimiento de microempresas sustentables y au-
tosuficientes;

incrementar el volumen de produccién de las empresas, y en-
sefar a sus administradores a utilizar adecuadamente los re-
cursos de que disponen y los provenientes de créditos;
incrementar el nivel de participacion en los proyectos como un
medio de fomentar la autogestién;

estimular el espiritu de trabajo en la comunidad y la familia;
mejorar el control de calidad en las microempresas y elevar su
productividad;

incrementar el ingreso de las microempresas, para contribuir a
su autosuficiencia y la autogestion financiera;

estimular cambios de actitud que se traduzcan en una mayor
autoestima y autosuficiencia;

fortalecer las microempresas y las pequefias empresas, para
que tengan acceso a las instituciones crediticias formales;
fortalecer el espiritu comunitario y solidario y los valores cul-
turales, y dar a conocer el proceso de pacificacién.

Es fundamental que se definan claramente los objetivos de la capaci-
tacién y la asistencia técnica que ofrecen las instituciones, en vista de que
éstos sirven de base a las estrategias y los procesos administrativos y edu-
cacionales y condicionan la seleccién de técnicas de promocién y organi-
zacién, métodos de ensefianza y materiales didécticos. Por tltimo, los ob-
jetivos orientan el proceso de seguimiento y de evaluacién de resultados.

Con la excepcién de tres organismos privados, los objetivos de la ca-
pacitacién que ofrecen las instituciones privadas y piblicas pueden califi-
carse de discursivos, dispersos y bien intencionados, pero incongruentes
con el contenido real de los cursos y la necesidad de transmitir nuevos co-
nocimientos, y ensefiar nuevas técnicas que posibiliten, a través de la mi-
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croempresa, la consolidacién de una base productiva mas amplia, compe-
titiva y rentable. Ademds, se debe tener presente que la capacitacién sélo
sera rentable en términos sociales si el beneficiario tiene un proyecto facti-
ble o lucrativo que lo incentive econémicamente, por la posibilidad de in-
crementar sus ingresos y utilidades y de acceder a recursos que valora y
que se ponen a su disposiciéon a modo de subsidio, y personalmente, por
el reconocimiento de sus aptitudes y su potencial y el deseo de aprove-
charlos.

En el logro de objetivos de promocién o fortalecimiento del autoem-
pleo y de las microempresas inciden diversos factores que estan fuera del
control de las instituciones. No obstante, cabe insistir en la importancia de
formular objetivos realistas, relevantes y viables, puesto que son necesa-
rios tanto para orientar las inversiones como también, en las fases siguien-
tes, para la oportuna toma de decisiones. El conocimiento del entorno eco-
noémico y del marco juridico y administrativo también son fundamentales.

Los administradores de programas de capacitacién del sector publi-
co y privado carecen, por lo general, de conocimientos e informacién so-
bre la situacién y las perspectivas de las distintas ramas de la economia;
sobre la demanda de bienes o servicios en los distintos segmentos del
mercado, y sobre la estructura de la oferta. El desconocimiento de la reali-
dad econ6mica se debe a que en las actividades institucionales prima, en
general, el interés por asegurar la subsistencia de los beneficiarios me-
diante actividades “minimalistas” (Gross, 1984) en lugar de su incorpora-
cién a actividades rentables y competitivas.

Lo anterior crea un abismo entre los objetivos planteados y la reali-
dad. En la préctica, los administradores de programas de capacitacién de
microempresarios la subordinan a la disponibilidad de recursos financie-
ros,3 lo que evidentemente limita las posibilidades de ofrecer los cursos
mas necesarios.

Para que la capacitacion y la asistencia técnica den los resultados es-
perados en términos de incremento de la productividad y, consecuente-
mente, del nivel de ingreso, es fundamental contar con informacién actua-
lizada sobre las oportunidades reales y concretas que ofrecen las distintas
ramas y actividades y los productos que se transan en el mercado. La in-
formacion fidedigna sobre la posible demanda de diversos productos y
servicios es lo que permite a los gerentes y administradores reducir los
riesgos en los proyectos de produccién o comercializacién de bienes o ser-
vicios, independientemente del tamafio de la unidad productiva.

El andlisis de las actividades en curso demuestra que el logro de los
objetivos no es objeto de un analisis adecuado, con la excepcién de tres

3 Al respecto, hay que tener presente que en 1990 el sistema formal de cré-
dito s6lo destin6 el 2% de su cartera a microempresas y pequefias empresas
(Banco Central de Reserva, 1990).
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instituciones privadas. En general, las instituciones no disponen de indi-
cadores que les permitan determinar la validez y pertinencia de la capaci-
tacién y la asistencia técnica, y evaluar los efectos de la inversién en cada
uno de los beneficiarios. En realidad, el elemento al que se da prioridad es
el manejo adecuado del crédito otorgado, que se refleja en la recuperacién
de los préstamos y el pago oportuno.

En general las instituciones exigen, como requisito para el otorga-
miento de créditos individuales o colectivos, un anélisis de factibilidad
del proyecto para asegurar la recuperacion del préstamo. En muchos ca-
sos, el responsable de esta evaluacién es un grupo comunitario; en otros,
es el promotor social y, con menor frecuencia, la responsabilidad se otor-
ga a personal técnico de promocién del nivel central. Sin embargo, aun
cuando se considera que la prioridad de las instituciones, en lo que res-
pecta al apoyo a las microempresas, es la concesién de créditos unida a la
capacitacién para lograr un adecuado uso de los recursos, no siempre se
otorga importancia a la rentabilidad y la recuperacién de los préstamos.

Sobre la base de la informacién recopilada se podria suponer que,
con la excepcién de las tres instituciones privadas que realizan andlisis ri-
gurosos de factibilidad de los proyectos, se suele actuar con gran flexibili-
dad en la determinacién de su validez. En algunos casos se justifican por
sus estatutos administrativos, en muchos por la “precaria situacién de la
poblacién beneficiaria” y, en otros, por la aplicacién de criterios asisten-
cialistas. '

En la formulacién de los objetivos y la justificaciéon de las activida-
des de capacitacién institucional, se debe tener presente que el incremen-
to de la productividad no depende de actitudes “solidarias”, o “compro-
metidas”, o de la “buena voluntad” con respecto al desarrollo humano y
la transformacién social. Si el objetivo fundamental de la capacitacién es
promover el desarrollo individual y empresarial mediante el incremento
de la productividad de los beneficiarios, sus incentivos, y caracteristicas y
disposicién personales son muy importantes; asimismo, el promotor o ad-
ministrador debe tener una preparacién técnica adecuada, disponer de la
informacién necesaria para determinar la orientacién econémica y tener
aptitudes administrativas que contribuyan a la competitividad y rentabili-
dad.

Con la excepcién de la Fundacién Empresarial Para el Desarrollo
Educativo (FEPADE), los programas de estudio no estan estructurados en
funcién de objetivos diferenciados por nivel de educacién, sector o activi-
dad productiva. Tampoco estén jerarquizados por grado de complejidad
de los cursos. Se puede afirmar, por lo tanto, que no existe un sistema co-
herente de cursos de capacitacién de microempresarios urbanos; los in-
tentos de definicién y desarrollo responden a iniciativas aisladas de las
instituciones, suelen ser espontdneos y no estructurados, y en la mayoria
de los casos se limitan a la orientacién general de la capacitacion.
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Como hemos sefialado, la finalidad de la mayoria de las institucio-
nes es facilitar el acceso de los beneficiarios a recursos financieros, por lo
que el estimulo concreto y selectivo a microempresas competitivas y ren-
tables es bastante limitado. Por lo tanto, los cursos de capacitacion abar-
can una larga lista de materias, cuya pertinencia y relevancia para las ac-
tividades productivas de las distintas ramas econémicas es dificil de
evaluar. A continuacién, presentamos una lista parcial de las materias
que se ensefian en los cursos de capacitacién que ofrecen diversas insti-
tuciones:

* mercadeo

® contabilidad

* control de costos

® costos de produccién

* salud

¢ cuidado de nifios

¢ planificacién

¢ produccién

® organizacién

® desarrollo humano y relaciones humanas

* manejo de créditos

* control financiero

* gestién y administracién de personal

¢ realidad nacional

* geografia

¢ modelos econémicos

* autogestién

Estas materias son las que se suele considerar necesarias para un
adecuado manejo del crédito y su pago oportuno. Los trabajadores por
cuenta propia y los microempresarios (potenciales o en funciones) tam-
bién reciben capacitacién técnica y vocacional.

Entre las instituciones que destacan por la amplia gama de cursos
que ofrecen figura la FEPADE, cuyas actividades de capacitacion se divi-
den en 17 4reas, 27 especialidades y 141 cursos técnicos y vocacionales. A
diferencia de otras instituciones que imparten capacitacién técnica, la ma-
yoria de los cursos de la FEPADE tienen por objeto responder a necesida-
des y exigencias concretas de la empresa privada. Con tal fin, realizan es-
tudios sistematicos de mercado y su directorio ests integrado, entre otros,
por empresarios vinculados a distintas actividades y sectores, que aseso-
ran a la Fundacién en la seleccién de los cursos sobre la base de un ansli-
sis de las necesidades especificas (en conocimientos, habilidades y destre-
zas) de las distintas especialidades y niveles. Por politica y en la préctica,
la FEPADE no ofrece cursos sobre especialidades que no tengan una real
demanda en el mercado.
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La experiencia y los conocimientos acumulados por la FEPADE le
han valido el reconocimiento ptblico como institucién especializada en
capacitacion técnica. Con la excepcién de los cursos sobre gestion, la
FEPADE no imparte capacitacién directamente, sino que ofrece cursos
mediante convenios de asistencia técnica con otras instituciones privadas
y publicas, como AGAPE, CARITAS, la Camara de Comercio e Industria,
la Comisién Coordinadora para el Desarrollo Econémico (COMCORDE),
el Poligono Industrial Don Bosco, la Asociacién Salvadorefia de Industria-
les, institutos técnicos publicos y privados, la Secretaria Nacional de Re-
construccidn, etc. La FEPADE se ha convertido en una institucién a la que
pueden recurrir otras entidades a solicitar recursos para capacitacién. La
AID, principal fuente de financiamiento de la FEPADE, canaliza recursos
a otras instituciones para actividades de capacitacion, por intermedio de
la Federacién.

Antes del inicio de los cursos, se imparte capacitacién a los instruc-
tores especializados en las distintas dreas de estudio de la FEPADE. Ade-
maés, todos los instructores reciben asistencia practica para la capacitacién
de grupos; éstos estan integrados por 10 a 20 personas segun la especiali-
dad. La FEPADE espera que de cada curso de capacitacion surjan nuevos
instructores especializados.

La especificidad de los cursos que ofrece la FEPADE, y la coherencia
con sus objetivos y su estrategia de trabajo le permite evaluar periddica-
mente, mediante encuestas, al 10% de los beneficiarios. En la evaluacion
se toman en consideracién factores tales como la obtencién de empleo, el
incremento del ingreso personal o de las empresas, y la aplicacién de tec-
nologia, entre otros. Se calcula que el 92% de los participantes en los cur-
sos de capacitacién han conseguido empleo.

En la capacitacién ofrecida por la FEPADE se recupera el 50% de los
costos mediante el pago que deben hacer los beneficiarios. En promedio,
cada participante paga un minimo de ¢100 (13 délares). El resto se cubre
con donaciones de la AID y de una veintena de empresas privadas asocia-
das a la Federacién.

El caso de la FEPADE contrasta con el de la entidad “Fe y Alegria”,
que hasta 1989 ofrecia variados cursos de capacitacion técnica dirigidos a
personas de escasos recursos de areas urbanas marginales. Segiin sus ac-
tuales administradores, ésta fue una experiencia fallida, debido al escaso
valor que otorgaban los beneficiarios a los recursos y al paternalismo ins-
titucional, entre otros factores. El fracaso se explica también por la incohe-
rencia de los programas con los objetivos de la institucién, lo que dificult6
la continuidad y el seguimiento, y por la falta de capacitacion sobre admi-
nistracién para complementar la formacién técnica y vocacional.

Hay otras instituciones que ofrecen cursos en los rubros de corte y
confeccién, carpinteria, cosmetologia, serigrafia, ceramica, artesania y pa-
nificacién, como parte de programas que apuntan maés a la ocupacién del
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tiempo libre que a brindar oportunidades reales para iniciar o fortalecer
una actividad productiva. Se trata de estudios que influyen positivamente
en las relaciones personales y grupales, pero que no se traducen en un au-
mento sostenido de la productividad de los beneficiarios. Segin un su-
puesto de fondo que comparten muchas instituciones, la capacitacién es
siempre beneficiosa, aun cuando no tenga objetivos productivos ni contri-
buya a un incremento considerable del ingreso.

Las siguientes instituciones del sector privado ofrecen cursos de ca-
pacitacion a la microempresa y la pequefia empresa: Federacién Nacional
de la Pequenia Empresa, Sociedad de Comerciantes e Industriales Salva-
dorefios, Asociaciéon de medianos, pequefios y microempresarios salvado-
refios, Asociacién de medianos y pequefios empresarios salvadorefios,
Consejo Nacional de Empresarios Salvadorefios y Camara de Comercio e
Industria de El Salvador.

En este ambito las actividades de capacitacion son dispersas y es-
pontdneas. Los gremios ofrecen capacitacién como un servicio a sus
miembros, que se estiman en alrededor de 2 100, pero en general otorgan
mas importancia a otros servicios, como la provisién de asistencia crediti-
cia,4 tramitacién de créditos ante otras instituciones, y andlisis del marco
juridico y administrativo.

Para tomar decisiones con respecto a las diversas posibilidades exis-
tentes y las exigencias impuestas a la microempresa, los gremios se han
preocupado mas por responder a las demandas de servicios de sus miem-
bros que de analizar las consecuencias del proceso de globalizacién de la
economia. En términos concretos, no ofrecen cursos que respondan a las
oportunidades que ofrece el actual proceso de liberalizacién de la econo-
mia, y a las posibilidades y necesidades derivadas de la conversién de la
base productiva. La oferta gremial de cursos es, en términos generales, si-
milar a la de las organizaciones no gubernamentales. Las materias que se
ensefian son las tradicionales, incluidas algunas, sobre temas juridicos y
administrativos, que por su importancia coyuntural afectan al gremio en
su totalidad. Ejemplos de ello son las reformas al impuesto sobre el patri-
monio introducidas recientemente o al impuesto sobre el valor agregado,
que estd en proceso de andlisis en la Asamblea Legislativa.

Las actividades destinadas a elevar el nivel de productividad de los
pobres que son microempresarios, o estan desocupados o subocupados,
que realizan instituciones del sector ptblico y privado tienen tres compo-
nentes: crédito, capacitacién y asistencia técnica. Como ya se ha sefialado,
las actividades de capacitacién y asistencia técnica que realizan la mayo-

4 La Asociacién de medianos y pequefios empresarios salvadoreiios tiene
un programa de crédito, financiado por la Sociedad Alemana de Cooperacién
Técnica, denominado Crediempresa, que otorga préstamos que fluctan entre
¢500 y ¢100 000 a una tasa de interés mensual del 3%.
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ria de las instituciones publicas y privadas se subordinan a la concesién
de créditos personales o colectivos.

En funcién del empleo éptimo de los recursos y las perspectivas de
conversion y reconstruccién productivas del pais, se hace necesario in-
cluir en el quehacer de las instituciones de capacitacién nuevos conoci-
mientos, reflexiones, procesos administrativos y practicas relacionadas
con el sector informal y particularmente con las microempresas. Habra
que tener presente que el incremento de la productividad se refleja en el
aumento de la produccién. Sin embargo, el incremento de los ingresos in-
dividuales y, en el caso de las microempresas, el de los ingresos y utilida-
des, son los factores que reflejan el impacto de los esfuerzos de capacita-
cién y asistencia técnica. Estos son, entonces, los indicadores que deben
tomarse en cuenta para evaluar el impacto de la capacitaciéon en la pro-
ductividad individual y empresarial.

Es importante, ademads, tener en cuenta que la capacitacién y la asis-
tencia técnica destinadas a la generacién de empleos independientes, y la
organizacién de microempresas o el fortalecimiento de las existentes sélo
influirdn en la productividad en la medida en que amplien las oportuni-
dades y se traduzcan en mayores ingresos. Para lograr dichos objetivos se
requiere, entre otras cosas, un manejo adecuado de diversas tecnologfas,
informacién sobre los mercados, un mercado para los productos o servi-
cios que se ofrezcan, acceso a créditos y a insumos para la produccién, un
marco juridico y administrativo favorable y, a nivel personal, disponibili-
dad, compromiso y conviccién.

Si no se evaliian y se toman debidamente en cuenta los factores con-
dicionantes objetivos de la inversién institucional, el costo por beneficia-
rio de la capacitacién y la asistencia técnica, la rentabilidad de las activi-
dades institucionales destinadas a generar empleos independientes o a
crear y fortalecer microempresas, es posible que los efectos en términos
de productividad sean nulos o muy limitados. Por lo tanto, hay que reco-
nocer la necesidad de analizar un conjunto adecuado de indicadores que
proporcionen a los microempresarios los incentivos necesarios para em-
prender actividades productivas y rentables, y brinden a las instituciones
la certeza de la rentabilidad social de su inversion.

4, Créditos y financiamiento institucional

La jerarquizacién de las necesidades urgentes lleva a la mayoria de las
instituciones a otorgar mas importancia al crédito que a la capacitacién.
Los organismos internacionales han sido por lo general las principales
fuentes de recursos de las instituciones publicas y privadas.

La mayoria de los créditos que otorgan las instituciones son colecti-
vos (“solidarios”) y rotatorios, y fluctiian entre 50 y 150 délares. Como ya
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se ha indicado, la selecci6n de los receptores de créditos se realiza sobre la
base de sus activos. Muchas de las instituciones consideran que sus bene-
ficiarios no disponen en absoluto de fondos y con el crédito se petsigue,
precisamente, proporcionar recursos para capital de trabajo o adquisicion
de activos.

El Programa de promocién a la pequefia y a la microempresa
(PROPEMI) de la Fundacion para el Desarrollo Econémico y Social
(FUSADES) emplea otros métodos para la seleccién de sus beneficiarios.
PROPEMI orienta sus actividades a pequefios empresarios con negocios
establecidos, con experiencia y con activos que garanticen la devolucion
de los préstamos. Trabaja con una gama méas amplia de beneficiarios que
las demas instituciones y el monto de sus préstamos es mayor. Una de
las metas de PROPEMI es el autofinanciamiento, razén por la cual, a
partir de 1991, modificé sus criterios de evaluacién, dando prioridad al
crédito a pequefias empresas ya establecidas y proyectos rentables; ade-
mas, la capacitacion no es un requisito indispensable para otorgar prés-
tamos. Otras instituciones privadas, como la Camara de Comercio e In-
dustria y AGAPE, también hacen uso de los servicios de capacitacién de
PROPEMI.

En materia de crédito, es importante la labor realizada por el Centro
de Apoyo a la Microempresa (CAM), institucién privada que, con fondos
de la AID, ejecuta un programa que combina el crédito y el ahorro “obli-
gatorio” con la capacitacion y la asistencia técnica. El Centro tiene dos
dreas de accioén: la microempresa y los bancos comunales.

El Centro trabaja con microempresarios que tienen un negocio esta-
blecido o un proyecto factible de ampliacién de su empresa. Los benefi-
ciarios son trabajadores por cuenta propia o microempresarios, y el Cen-
tro no se propone dar formacién para iniciar una actividad productiva,
sino ofrecer oportunidades a quienes ya estan trabajando.

‘El 4rea de microempresa del Centro otorga créditos rotatorios a gru-
pos solidarios y créditos no rotatorios a individuos. Para obtener un prés-
tamo hay que recibir previamente capacitacién. Una vez que se otorga el
crédito, el beneficiario participa en sesiones mensuales de capacitacién y
asistencia técnica alternadas. Los créditos a grupos solidarios suponen un
desembolso inicial de ¢2 000 por persona, y pueden llegar a un monto
maximo de ¢4 000 en un periodo de dos a seis meses, con una tasa de inte-
rés del 3% mensual.5 Se exige que los pagos de los grupos tengan un com-
ponente de ahorro y se estima que el ahorro per céapita en la fecha de can-
celacién del préstamo debe ascender a ¢800.

Una vez que el grupo recibe el monto maximo permitido de crédito,
los beneficiarios pueden optar por préstamos individuales por montos su-
periores, de ¢5 000 a ¢24 000 por persona. Este tipo de créditos se otorga

5 La tasa de interés bancario es del 16% mensual.
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por un periodo de 12 a 24 meses cuando se destinan a capital de trabajo, y
por un periodo de 36 meses en el caso de los préstamos para activos fijos.
En ambos casos hay un periodo de gracia de seis meses. La tasa de interés
es del 3% mensual sobre el saldo adeudado y la garantia puede ser solida-
ria, prendaria o hipotecaria. En los préstamos de este tipo se exige que los
beneficiarios ahorren ¢100 mensuales. En mayo de 1992, el Centro tenia
en su registro a 91 grupos solidarios organizados, 24 grupos solidarios en
proceso de consolidacién, 415 beneficiarios individuales (un 88% de muje-
res), una cartera de préstamos de un millén de colones y un indice de re-
cuperacion de crédito del 99%. Asimismo, habfa contribuido al ahorro de
¢113 000.

Los bancos comunales funcionan en comunidades pobres que no
tienen acceso a créditos institucionales. Los beneficiarios pueden recibir
créditos rotatorios consistentes en un desembolso inicial de ¢400 por per-
sona y alcanzar un méaximo de ¢2 400, con garantia solidaria, a una tasa
de interés del 3% mensual y con pagos semanales por un periodo de cua-
tro meses. Se estima que, después de un periodo de tres afios, los benefi-
ciarios del programa de bancos comunales del Centro pueden optar al
programa de microempresa. En mayo de 1992 el Centro estaba trabajando
con 347 bancos comunales, tenia una cartera de crédito de ¢3.3 millones y
registraba un 100% de recuperaci6n de los préstamos.

Cabe destacar las siguientes caracteristicas del método de trabajo del
Centro: la atencién diferenciada a diversos sectores, definidos de acuerdo
con su situacién econémica; el hecho de que el grupo solidario, como tal,
es responsable de la devoluci6n del préstamo, y la posibilidad de que sus
integrantes opten posteriormente a un crédito por un monto mayor. Ade-
mas, el Centro también se ha propuesto fomentar un cambio de actitud
que contribuya a la autoestima y la autosuficiencia.

Existen numerosas fuentes internacionales de financiamiento para
la ejecucién de programas para microempresas en El Salvador, pero no
se cuenta con informacién sobre las nacionales. Por tal razén, el analisis
de dichas fuentes se basa en la informacién recopilada en las institucio-
nes que se incluyen en el presente estudio. Entre las instituciones inter-
nacionales que actualmente estén financiando programas de capacitacién
y asistencia a la microempresa se encuentran las siguientes: la AID; la
Comunidad Econémica Europea; Servicios Catélicos de Socorro (Catholic
Relief Services); la Iglesia Catolica; los gobiernos de Espaiia, Italia y Japon;
el organismo belga ACETE; el Banco Interamericano de Desarrollo; el
Banco Mundial; el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
por intermedio del Programa de desarrollo para desplazados, refugiados y
repatriados; el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia; el Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura; la Sociedad Alemana
de Cooperacién Técnica; la Fundacién Konrad Adenauer, y el Banco
Centroamericano de Integracién Econémica.
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Si bien se desconoce el monto de recursos destinados a programas
para microempresas durante los 1iltimos afios, se estima que alcanza con-
siderables proporciones.

En relacién con el financiamiento proporcionado por organizaciones
internacionales a instituciones publicas y privadas de El Salvador que eje-
cutan programas para la microempresa, se considera que la eficiencia de
las entidades nacionales se manifestard una vez que se acaben las dona-
ciones. La situacién politica del pais ha relegado a un segundo plano el in-
terés publico y privado por la eficacia y la rentabilidad de las inversiones
con fines productivos y del gasto social.

Para bien y para mal, El Salvador ha despertado el interés de las ins-
tituciones de cooperacién financiera internacional, pero no es posible eva-
luar los resultados cualitativos y cuantitativos, pues la mayoria de éstas
otorgan prioridad a la supervivencia de los beneficiarios en un entorno
politico de polarizaci6n social, y no se concentran en actividades produc-
tivas, rentables y con visién de futuro en el marco econémico nacional e
internacional del desarrollo. Esta situacién ha variado a raiz de los objeti-
vos y los desafios de la reconstruccién, y habra que adoptar una nueva
orientacion tanto a nivel nacional como internacional.

En general las instituciones no brindan informacién sobre los recur-
sos de que disponen ni sobre el nimero de beneficiarios, y es imposible
calcular la inversién per cdpita o evaluar el impacto en las unidades pro-
ductivas, ya sean individuales o asociativas. A pesar de esta situacion,
que podria atribuirse a deficiencias administrativas o a manejo “confiden-
cial” de la informaci6n, cabe reconocer que numerosas instituciones fi-
nancian actividades destinadas al incremento del ingreso y a posibilitar la
satisfaccién de las necesidades basicas de los pobres urbanos, a través del
empleo por cuenta propia y la microempresa.

A consecuencia del conflicto armado de los tltimos afios, El Salvador
ha sido receptor de cuantiosos recursos correspondientes a donaciones o
préstamos otorgados en condiciones concesionarias. Dada la inestabilidad
politica reinante, las organizaciones no gubernamentales se han concentra-
do en acciones de emergencia y asistencia humanitaria, y han demostrado
menor interés en la productividad, la transformacién, la conversién pro-
ductiva, la competitividad, etc. Por consiguiente, los niveles de exigencia,
el estilo de trabajo, las estrategias y, en muchos casos, los escasos resulta-
dos logrados, se han justificado por motivos de seguridad de las institucio-
nes y por el manejo confidencial de la informacién.

5. Situacién y perspectivas institucionales

La oferta institucional de capacitacién de pobres urbanos interesados en
trabajar por cuenta propia o microempresarios es cuantitativamente im-
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portante; sin embargo, dicha oferta adolece de escasa estructuracién, de
dispersion, duplicidad e incoherencia con las perspectivas y necesidades
de desarrollo econémico y social del pais. Todas estas deficiencias son
comprensibles pero no justificables. En lugar de dar capacitacién con fines
productivos, la mayoria de las instituciones apuntan a brindar a los po-
bres urbanos oportunidades de acceso a recursos financieros, para que so-
brevivan mediante alguna actividad informal, y a asegurar el uso adecua-
do de los fondos y la recuperacién de los préstamos que otorgan.

En vista de esta situacién, es dificil determinar la pertinencia y la re-
levancia de dicha capacitacién, aunque cabe prever que, en el marco de
las disposiciones del Acuerdo de Paz firmado en enero de 1992, del proce-
so de reconstruccién nacional y del necesario proceso de modernizacion
del Estado, se ampliaran las posibilidades de participacién del sector pri-
vado, particularmente de las ONGs.

El nuevo entorno y las nuevas exigencias que supone el desarrollo
econémico y social plantean desafios a las ONGs. En el proceso de transi-
cién politica se enfrentan a la necesidad de cambiar para sobrevivir y
asumir las responsabilidades sociales, econémicas y politicas que les co-
rresponden segun el Acuerdo de Paz y que les exigen superar la retorica
y lograr resultados concretos que puedan evaluarse desde un punto de
vista cualitativo y cuantitativo.

C. COORDINACION DE ACTIVIDADES DE CAPACITACION
DE POBRES URBANOS

La dispersién de actividades institucionales y el escaso impacto de los
programas en términos de productividad de los pobres vinculados a las
microempresas son importantes motivos de preocupacién del actual go-
bierno, por lo que se ha creado el Programa de Fomento y Desarrollo de
la Micro y Pequefia Empresa bajo la responsabilidad de la Vicepresiden-
cia de la Reptiblica que creé una Secretaria especial encargada de prestar
asistencia a ese sector. Formalmente, y tal como se indica en el texto ofi-
cial, el objetivo del programa es “coordinar los esfuerzos de instituciones
publicas, privadas y organismos internacionales para brindar en forma
mas efectiva los servicios al sector”. Dichos servicios se dividen en cinco
4reas: capacitacién administrativa, asesoria empresarial y tramite de cré-
dito, capacitacién técnica y vocacional, y asistencia para la adquisicion de
insumos. Hasta la fecha no se observan cambios importantes y la Secreta-
ria gubernamental encargada del sector es, en términos de impacto y de
resultados, practicamente un organismo burocrético mas.

Segtn la definicion oficial, la estrategia gubernamental apunta a au-
nar esfuerzos institucionales, respetando y fortaleciendo el espacio de ac-
cién de todas las instituciones, ptblicas y privadas, de fomento y desarro-
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gro de objetivos de distinta naturaleza. Si bien las instituciones que inte-
gran el CIPHES, han tomado medidas para estimular la coordinacién,
ésta responde mds a afinidades e intereses politicos que a objetivos de
complementacién, de divisién del trabajo o de logro de determinados re-
sultados econémicos y productivos que beneficien a los pobres urbanos.

Debido al conflicto armado, algunas instituciones han desempefiado
funciones propias de organizaciones externas, descuidando asi la aten-
cién de las necesidades de los grupos a los que supuestamente deben ser-
vir, que constituye su razén de ser y justifica su financiamiento. Todo esto
ha influido notablemente en los métodos de trabajo de las instituciones,
los resultados de su labor y, sobre todo, en las caracteristicas de su perso-
nal. Dado que en su seleccién se toman més en cuenta los compromisos
politicos que la capacidad técnica, se suelen pagar bajos salarios y existe
escasa preocupacion por resultados concretos, evaluables y pertinentes.

Una de las mayores deficiencias de estas instituciones es la escasa
educaci6n formal de su personal. El criterio administrativo preponderante
de seleccién y evaluacién de recursos humanos es la disposicién o buena
voluntad para hacer el trabajo, y no la capacidad, la eficacia y la producti-
vidad. Esto es lo que fundamenta el interés del CIPHES por la capacita-
¢ién, aun cuando no se ha concretado en el plano técnico y operativo.

Casi todas las instituciones privadas de desarrollo reconocen en
cierta medida esta situaci6n y la necesidad de modificar su funcionamien-
to. Asimismo, se estima que se reconoce la necesidad de diferenciar el 4m-
bito politico del d4mbito institucional, de tomar medidas para realzar la
profesionalidad del personal, de elevar el nivel técnico de los métodos de
trabajo, de perfeccionar la seleccién de recursos humanos y de incremen-
tar la autonomia de las instituciones.

Lac entidades privadas de desarrollo deben acelerar su proceso de
transformacién interna, pues se enfrentan a un proceso de cambios en el
medio en que acttian. El ambiente de guerra en el que surgieron y se de-
sarrollaron, y que limit6 su 4mbito de accién, ha sido sustituido por un
clima de paz y reconstruccién; esto las obliga a modificar sus métodos de
trabajo para relacionarse con las organizaciones de izquierda, con el go-
bierno y con otras instituciones.

Este proceso de cambio interno necesario para responder a las nue-
vas exigencias es fundamental, porque las instituciones del CIPHES son la
concrecién de una relacién o un conjunto de relaciones entre diferentes
elementos vinculados al desarrollo nacional y de presiones de distintas
fuerzas sociales. Ademads, son un reflejo de las nuevas necesidades que se
le van planteando al Estado. Su eficacia depende de la capacidad para res-
ponder a las fuerzas emergentes y establecer nuevas relaciones con los
grupos que estan en el poder. El Salvador vive hoy en dia una transfor-
macién politica que beneficia a toda la sociedad y que garantiza la transi-
cién institucional hacia la consolidacién de la paz. Teniendo esto presente,
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El CIPHES tiene cinco dreas de accién: coordinacién institucional,
educacién y capacitacién, investigacion y sistematizacion, comunicacion,
y difusién e intercambio.

Respecto de la coordinacién, se procura que las instituciones reali-
cen actividades “concretas, encaminadas a la ejecucién de programas y
proyectos coordinados, que posibiliten una mayor cobertura e impacto
social”. En materia de educacién y capacitacién, lo que se desea es “forta-
lecer la capacidad y calidad técnica y administrativa del recurso humano,
para mejorar sus servicios a la poblacién beneficiaria”. En cuanto a inves-
tigacion y sistematizacién, se trata “de sustentar la labor promocional, e
incidir acertadamente en los procesos de transformacion, asi como recopi-
lar ordenadamente la experiencia de las ONGs para enriquecer su précti-
ca a través de procedimientos adecuados de socializacién”. En el campo
de la comunicacién y difusion se “persigue crear los medios de comunica-
cién para difundir y potenciar el trabajo a nivel interinstitucional, comu-
nitario, nacional e internacional”. Por 1ltimo, la linea de difusién e inter-
cambio “persigue un proceso sostenido de transferencia de experiencias y
apoyo reciproco, en funcién del fortalecimiento institucional y la optimi-
zacioén de los recursos”.

En el analisis de la pertinencia y los resultados de los esfuerzos de
coordinacién del CIPHES, no se puede ignorar el hecho de que en las pri-
meras etapas de financiamiento del Consejo se produjeron importantes
migraciones internas y externas y, ademas, que la intensidad y la orienta-
ci6n de la guerra fueron variando a lo largo del tiempo. A partir de 1985,
muchos salvadorefios comenzaron a regresar a sus lugares de origen, por
lo que hubo que sustituir la prestacién de asistencia y las actividades de
emergencia por la provisién de fondos para desarrollo local y la adopcién
de medidas con tal objeto. Las migraciones obligaron, por lo tanto, a las
instituciones a adoptar nuevos métodos y estilos de trabajo.

La ofensiva guerrillera de 1989 dio un nuevo giro al proceso de con-
solidacién de los programas, pues retardé el desarrollo institucional y las
instituciones nuevamente debieron concentrarse en acciones de emergen-
cia. Pero con la firma del Acuerdo de Paz organizaciones que integran el
CIPHES se enfrentaron una vez més a la necesidad de redefinir sus méto-
dos de trabajo y reestructurar sus funciones, aun cuando el reconocimien-
to de dicha necesidad no se ha traducido en todos los casos en cambios re-
ales.

El mayor problema que se le plantea al CIPHES en lo que respecta a
la coordinacién es la diversidad politica e ideolégica de las instituciones
que agrupa. En muchos casos la vinculacién entre las instituciones y el
CIPHES responde a los intereses de organizaciones politicas que orientan
sus actividades de capacitacién a trabajadores con baja productividad. La-
mentablemente, atin no se ha analizado ni reconocido en forma debida
que las éreas de accién deben estar bien delimitadas para posibilitar el lo-
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gro de objetivos de distinta naturaleza. Si bien las instituciones que inte-
gran el CIPHES, han tomado medidas para estimular la coordinacién,
ésta responde maés a afinidades e intereses politicos que a objetivos de
complementacién, de divisién del trabajo o de logro de determinados re-
sultados econémicos y productivos que beneficien a los pobres urbanos.

Debido al conflicto armado, algunas instituciones han desempefiado
funciones propias de organizaciones externas, descuidando asi la aten-
cién de las necesidades de los grupos a los que supuestamente deben ser-
vir, que constituye su razén de ser y justifica su financiamiento. Todo esto
ha influido notablemente en los métodos de trabajo de las instituciones,
los resultados de su labor y, sobre todo, en las caracteristicas de su perso-
nal. Dado que en su seleccién se toman mas en cuenta los compromisos
politicos que la capacidad técnica, se suelen pagar bajos salarios y existe
escasa preocupacion por resultados concretos, evaluables y pertinentes.

Una de las mayores deficiencias de estas instituciones es la escasa
educacién formal de su personal. El criterio administrativo preponderante
de seleccion y evaluacién de recursos humanos es la disposicién o buena
voluntad para hacer el trabajo, y no la capacidad, la eficacia y la producti-
vidad. Esto es lo que fundamenta el interés del CIPHES por la capacita-
cién, aun cuando no se ha concretado en el plano técnico y operativo.

Casi todas las instituciones privadas de desarrollo reconocen en
cierta medida esta situacién y la necesidad de modificar su funcionamien-
to. Asimismo, se estima que se reconoce la necesidad de diferenciar el 4m-
bito politico del ambito institucional, de tomar medidas para realzar la
profesionalidad del personal, de elevar el nivel técnico de los métodos de
trabajo, de perfeccionar la seleccién de recursos humanos y de incremen-
tar la autonomia de las instituciones.

Las entidades privadas de desarrollo deben acelerar su proceso de
transformaci6n interna, pues se enfrentan a un proceso de cambios en el
medio en que actian. El ambiente de guerra en el que surgieron y se de-
sarrollaron, y que limit6 su d&mbito de accién, ha sido sustituido por un
clima de paz y reconstruccién; esto las obliga a modificar sus métodos de
trabajo para relacionarse con las organizaciones de izquierda, con el go-
bierno y con otras instituciones.

Este proceso de cambio interno necesario para responder a las nue-
vas exigencias es fundamental, porque las instituciones del CIPHES son la
concreciéon de una relacién o un conjunto de relaciones entre diferentes
elementos vinculados al desarrollo nacional y de presiones de distintas
fuerzas sociales. Ademas, son un reflejo de las nuevas necesidades que se
le van planteando al Estado. Su eficacia depende de la capacidad para res-
ponder a las fuerzas emergentes y establecer nuevas relaciones con los
grupos que estén en el poder. El Salvador vive hoy en dia una transfor-
macion politica que beneficia a toda la sociedad y que garantiza la transi-
cion institucional hacia la consolidacién de la paz. Teniendo esto presente,
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cabe indicar lo siguiente con respecto a las actividades de coordinacién
del CIPHES:

i) el CIPHES es una instancia formal de coordinacién marcada
por la situacién politica del pais, que no ha llegado a ejecutar
proyectos concretos que ayuden a sus beneficiarios y a la po-
blacién més pobre del pais;

ii)  entre las instituciones que integran el CIPHES se han estableci-
do vinculos de coordinaci6én por afinidades politicas, lo que ha
reducido notablemente su capacidad real de coordinacién;

iii) debido al predominio de los criterios politicos, el CIPHES no
ha formulado estrategias de coordinacién institucional ni tiene
una clara posicién al respecto; de hecho, el CIPHES no tiene
una capacidad real de coordinacién, debido a que la fragmen-
tacién politica del pais se refleja también en el dmbito institu-
cional;

iv) las instituciones de desarrollo no gubernamentales han estado
subordinadas al &mbito politico; en muchos casos, las organi-
zaciones politicas crearon instituciones privadas detrds de las
cuales se amparaban para realizar sus actividades;

v) en el contexto del proceso de reconstrucciéon nacional, el
CIPHES tendré que replantearse sus objetivos y redefinir sus
estrategias de coordinacién institucional, lo que posiblemente
obligue a la especializacién técnica de las instituciones.que lo
integran. En la medida en que la coordinacién siga respon-
diendo a un discurso humanitario y politico, sus resultados
concretos seran insignificantes y no contribuirdn mayormente
a realzar la eficacia de las actividades institucionales destina-
das a incrementar la productividad de los pobres urbanos.

Como caso concreto de coordinacién, cabe destacar el de la Funda-
cién Empresarial para el Desarrollo Educativo (FEPADE), que, como ya se
indic6, ofrece capacitacién técnica y administrativa. La Federacién podria
definirse como una “empresa mixta”, en la que el aporte de todas las ins-
tituciones que la integran es claro y bien definido, y s6lo se realizan inver-
siones cuando se tiene la certeza de que los beneficiarios de la capacita-
cién podran incorporarse productivamente en el mercado. Debido a su
participacién en el proceso de reconstruccién nacional, el FEPADE esta
utilizando este mismo mecanismo de coordinacién con instituciones pri-
vadas de los municipios.

D. CONCLUSIONES

Los esfuerzos de capacitacion del sector piblico y privado se han dado en
un periodo de redefinicién del papel del Estado en el &mbito econémico y
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social. Con miras a la transformacién de un Estado extremadamente inter-
vencionista y paternalista, se han adoptado medidas para realzar su efica-
cia e influencia en el drea social y la reduccién de su participacién en la
esfera econdmica.

Las organizaciones no gubernamentales son un reflejo de la paulati-
na y sistematica ampliacién de los “espacios de accién” de la sociedad ci-
vil, que abarca dreas antes reservadas al gobierno. Hoy en dia las activida-
des de capacitacién de pobres urbanos tienen més relevancia en el sector
privado que en el publico.

No puede ignorarse el hecho de que el aparato gubernamental no ha
logrado ser eficiente en su actividad reguladora, a pesar de su enorme ex-
pansion. El Ministerio de Educacién no alcanza a regular y supervisar to-
das las actividades educativas y de capacitacién, por lo que la comunidad
y las entidades de la sociedad civil deberfan participar en la administra-
cién de los recursos, dando inicio a una ofensiva de privatizacién o de
descentralizacién. Esta ya se ha enfrentado a la oposicién de diversos sec-
tores y gremios.

Es necesario que los distintos sectores adopten un concepto amplio
de la privatizacién o la participacién privada, a fin de crear espacios que
posibiliten la coordinacién efectiva de actividades y el uso més adecuado
de los recursos. Ademas, es importante que todos ellos reconozcan la im-
portancia que reviste la transferencia del poder estatal a las instancias ci-
viles, entre otras a las organizaciones no gubernamentales, como también
de la descentralizacién y la municipalizacién.

El establecimiento de una nueva relacién entre la sociedad civil yla
sociedad politica, y de una nueva articulacién entre el Estado, los actores
sociales y la base econémica, es fundamental para la creacién de los nue-
vos modelos de desarrollo econémico y social. Dicha modificacién permi-
tird conformar un Estado mas desarrollado, articulado con una sociedad
civil que también esta en proceso de reformulacién de sus funciones.

La coordinacién institucional en el campo especifico de la capacita-
cién de los pobres urbanos exige una redefinicién de la competencia de
cada una de las instancias involucradas en el desarrollo econémico y so-
cial. Las funciones de las entidades gubernamentales y privadas deberan
adaptarse a la situacién de paz y al proceso de modernizacién del Estado,
y responder a las nuevas demandas que plantea el desarrollo. En particu-
lar, cabe destacar la importancia de la contribucién que podria hacer la
sociedad civil mediante la regulacién de la actividad gubernamental.

El analisis de las actividades y el conocimiento del amplio y variado
aporte de las instituciones privadas al desarrollo social y econémico per-
mite concluir que la coordinacién sélo se da a nivel bilateral o entre enti-
dades afines desde el punto de vista politico. Atin no se han establecido
vinculos de coordinacién para la capacitacién productiva en funcién del
Optimo empleo de los recursos, de la diferenciacién de 4reas de accién o
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de la especializacién en determinados dmbitos. Las instituciones otorgan
prioridad al ingreso, componente en torno al cual estructuran los demés
elementos, por lo que la coordinacién global se vuelve innecesaria. De he-
cho, todas las instituciones que ofrecen capacitacién para microempresas
prestan practicamente los mismos servicios, en muchos casos en las mis-
mas areas geogréficas y a los mismos grupos destinatarios.

Para la formulacién de estrategias eficaces de coordinacién, que se
enmarquen en el amplio proceso de transformacién del Estado, hay que
tener presente la relativa y progresiva escasez de recursos para el desarro-
llo humano y, particularmente, para la capacitacién de los integrantes de
la poblaciéon econémicamente activa en situacion de pobreza. Esto es un
requisito indispensable para ampliar el impacto del desarrollo social, me-
diante la introduccién de métodos administrativos mds técnicos y adecua-
dos.

La eficacia del esfuerzo institucional dependera en gran medida de
la seleccion y la focalizacién de los beneficiarios, proceso que, al parecer,
alin se rige por un criterio de necesidad, sin considerar la capacidad com-
petitiva ni la rentabilidad de los proyectos. Aunque la oferta institucional
de capacitacién sea muy amplia, puede ser insuficiente, dado que las ne-
cesidades econdmicas y de supervivencia son multiples.

En cuanto a los aspectos formales de la focalizacién, se podria afir-
mar que ni el sector ptiblico ni el privado identifican claramente las varia-
bles que definen a sus posibles destinatarios. El objetivo de las institucio-
nes analizadas es facilitar la adquisicién de activos por parte de los po-
bres, aun cuando no exista seguridad de que seran capaces de utilizarlos
productivamente. En la focalizacién de las actividades se otorga prioridad
a la pobreza derivada fundamentalmente del 4rea en que viven los benefi-
ciarios; asimismo, se asigna gran importancia a su sentido de solidaridad
y su reflejo en el ambito productivo. Todo esto perpetiia el caracter asis-
tencialista, de emergencia y de supervivencia de los programas.

En vista de la deficiencia sefialada en cuanto a la incidencia efectiva
de la capacitacién en la productividad, las organizaciones no guberna-
mentales pueden desempefiar un importante papel en el proceso de cam-
bio del pais. Por lo tanto, la eficacia de sus esfuerzos adquiere especial im-
portancia. Todos los sectores politicos tienden a otorgar gran importancia
a estas organizaciones y a considerar necesaria la reduccién de la partici-
pacién del gobierno en el drea de la educacién y la capacitacién. El proce-
so de transformacién del Estado no sélo amplia el margen de accién de
las ONGs, sino que obliga a superar la visién cortoplacista, de supervi-
vencia y microscpica que ha caracterizado el quehacer institucional. En
el contexto del proceso de reconstruccion, las ONGs se enfrentan al de-
safio de actuar con mayor profesionalismo y eficacia, en forma mas objeti-
va y con criterios més cientfficos, asf como de ejercer una mayor influen-
cia en la vida nacional. Actualmente atraviesan por un periodo de transi-
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cién que las obliga a ampliar su ambito de accién al plano nacional y a
prestar atencién tanto a las tendencias globales como a las estrategias lo-
cales que permitan la realizacién de actividades valiosas desde el punto
de vista social y econémicamente rentables. El proceso de reconstruccién
nacional exige a los sectores ptblico y privado la aplicacién de criterios y
estrategias de desarrollo microlocales, que sean coherentes con los plan-
teamientos y problemas de alcance nacional. Ademas, obliga a aplicar mé-
todos de trabajo més cientificos, especializados y avanzados.

En vista de las perspectivas de desarrollo del pais, deberian adoptar-
se nuevos criterios para el manejo de los recursos, en virtud de los cuales
se reconozca su escasez, y la necesidad de establecer prioridades en lo que
respecta a las inversiones y de focalizarlas, de controlar los resultados y
de asegurar la rentabilidad de las actividades que se emprendan. La
adopcién de este método posibilitaré la supervivencia y el fortalecimiento
de las instituciones, puesto que evitara que se conviertan en entidades bu-
rocréticas que perpettian los problemas con el objeto de asegurar su conti-
nuidad.

En el caso de las microempresas, se hace necesario un serio analisis
de sus posibilidades de desarrollo en cada rama y actividad econémica,
asf como de sus exigencias, a fin de incorporarlas a un proceso que apro-
veche las ventajas de la liberalizacién del mercado y de la necesaria con-
versi6n de la base productiva. Con tal fin deberan adoptarse medidas
destinadas a la integracion vertical de las actividades productivas.

La liberalizacién del mercado exige la creacién de una nueva cultura
empresarial, que no dependa del amparo y la proteccién del Estado. Exi-
ge, asimismo, el conocimiento y el andlisis de informacién que permita
orientar los recursos hacia las actividades econémicas més rentables y
competitivas. Las ONGs y las entidades gubernamentales deberan refle-
xionar sobre la conveniencia de seguir invirtiendo en actividades econé-
micas de cardcter asistencial. La escasez de recursos y la necesidad de
ofrecer alternativas viables a la poblacién para superar la pobreza exigen
una gestion social que posibilite un 6ptimo aprovechamiento de los recur-
s0s en las dreas més rentables y competitivas.

La importancia del sector informal, del empleo por cuenta propia y
de la microempresa en la economia salvadorefia es indiscutible, como
también es el hecho de que ofrecen fuentes de ingresos a un elevado por-
centaje de la poblacién. Asimismo, se reconoce su capacidad de genera-
cién de empleos y, si bien su limitado acceso al crédito formal es un moti-
vo de preocupacién, esta situacién ha sido compensada por la amplia
oferta de crédito informal.

Como ya se ha indicado, las instituciones deben iniciar un proceso
de restructuracién y transformacién para adecuarse a las nuevas perspec-
tivas de desarrollo y perfeccionar, teniendo presentes dichas perspectivas,
los recursos humanos responsables de la conduccién de proyectos renta-
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bles. El actual espectro de instituciones obliga a evaluar la pertinencia de
la especializacién institucional, que es esencial para satisfacer las necesi-
dades de distintos grupos de pobres urbanos vinculados al sector infor-
mal. La especializacién facilitaria la recopilacion de informacién sobre el
desarrollo y la dindmica de los mercados de productos; la estructuracién
de programas de estudio y capacitacién con fines productivos; la evalua-
cién de los resultados de los proyectos y los efectos de las inversiones; la
atencién de beneficiarios de distintos niveles y de diferentes ramas y acti-
vidades productivas; la continuidad de las inversiones y la capacitacién
destinadas a incrementar la productividad, y la definiciéon de las areas
geogréficas de accion y los grupos destinatarios.

Para que la capacitacién y la asistencia técnica tengan los efectos es-
perados en términos de incremento de la productividad y, por consi-
guiente, de los ingresos, es fundamental contar con informacién actualiza-
da sobre las posibilidades concretas que ofrecen los distintos productos,
ramas y actividades. La capacitacién se ha limitado a ser un instrumento
cuyo principal objetivo es asegurar el manejo adecuado de los fondos
aportados por créditos y, ademds, no existe una preocupacién generaliza-
da por la rentabilidad de los recursos y la recuperacién de los préstamos.

En la mayoria de las instituciones privadas no se realizan evaluacio-
nes de los logros y los objetivos de las actividades de capacitacién, salvo
cuando se considera necesario en relacién con los préstamos. Las institu-
ciones no disponen de indicadores que permitan determinar la validez y
pertinencia de la capacitacién y la asistencia técnica, y los resultados atri-
buibles a la inversion en cada beneficiario.

En la formulacién de los objetivos y la justificacion de las activida-
des de capacitacién institucional hay que tener presente que el incremen-
to de la productividad no depende de actitudes solidarias y bien intencio-
nadas o del interés por el desarrollo humano y la transformacién social.
Para elevar la productividad mediante la capacitacién, entendida como
condicién necesaria para el desarrollo individual y empresarial, son fun-
damentales la motivacién y la disposicién personal de los beneficiarios,
asi como los conocimientos técnicos, la disponibilidad de informacién
adecuada y las aptitudes administrativas de los promotores y administra-
dores.

En los objetivos de los programas de capacitacién no se diferencia a
los beneficiarios de acuerdo a su nivel de preparaci6n, ni se hacen distin-
ciones entre diversas actividades productivas. Por consiguiente, cabe afir-
mar que no hay programas de capacitacién destinados especificamente a
los microempresarios urbanos; la formacién que ofrecen las instituciones
es de caracter general y responde a iniciativas aisladas. Es imprescindible
que los cursos de capacitacion respondan a las necesidades y las exigen-
cias concretas de las microempresas. Por consiguiente, deberian hacerse
estudios periédicos de mercado y las empresas deberian contar con aseso-
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res calificados encargados de determinar los cursos que convendria ofre-
cer, sobre la base de un analisis de los conocimientos, las aptitudes y las
habilidades que se exigen en las distintas especialidades y niveles. Debie-
ra primar el criterio de concentrar la oferta de cursos en aquellas areas
que aseguren una demanda efectiva en el mercado.

Los fracasos de las actividades de capacitacién de las instituciones
podrian deberse al hecho de que los cursos son gratuitos, al escaso valor
que les asignan los beneficiarios, al paternalismo institucional, y a la falta
de coherencia de los programas con los objetivos de la entidad y su com-
petencia administrativa. Estos elementos deberian tenerse presentes en la
formulacién de una estrategia de recuperacion de los costos de la capaci-
tacion, en la que se valore y estimule el esfuerzo personal. Ademds, en
funcién del maximo aprovechamiento de los recursos y de la reconstruc-
cién del pais y su conversién productiva, los integrantes del sector infor-
mal, particularmente en las microempresas, deberian adoptar nuevas téc-
nicas y nuevos criterios administrativos y ampliar sus conocimientos en
esa drea. Los indicadores que deben utilizarse para determinar el impacto
de la capacitacién en términos de productividad individual y empresarial
son el incremento del volumen producido y de los ingresos individuales
¥y, en el caso de las microempresas, el aumento de los ingresos y las utili-
dades.

Es importante tener presente que la capacitacion y la asistencia téc-
nica destinadas a la creacién de empleos independientes, y la organiza-
cién y el fortalecimiento de microempresas sélo se reflejaran en la pro-
ductividad en la medida en que se amplien las oportunidades y el nivel
de ingresos de los beneficiarios. Con tal objeto, éstos deben aprender a
aplicar adecuadamente diversas técnicas, disponer de informacién sobre
los mercados, contar con un mercado para los bienes o servicios que
deseen ofrecer, tener acceso a créditos y a insumos, y tener disponibili-
dad, capacidad de decisién y conviccién personales. Asimismo, es impor-
tante que cuenten con un marco juridico y administrativo favorable.

La tnica forma de asegurar la rentabilidad y competitividad de la
labor institucional de capacitacién y asistencia técnica es prestar debida
atencion a sus factores condicionantes, al costo por beneficiario y al entor-
no en que se enmarca. En caso contrario, existe el riesgo de que las activi-
dades orientadas a la creacién de empleos independientes y a la amplia-
cién y la consolidacién de la microempresa no influyan en absoluto en la
productividad o tengan efectos muy limitados.

La falta de coordinacién de las actividades de apoyo a este sector y
la escasa influencia que ejercen en la productividad de los pobres que lo
integran preocupan al actual gobierno salvadorefio, que creé el Programa
de Fomento y Desarrollo de la Micro y Pequefia Empresa, instancia que a
la fecha de redacci6én del presente informe incidia muy marginalmente en
el esfuerzo institucional. En vista de que el surgimiento y el desarrollo de

279



las organizaciones no gubernamentales se produjo en contraposicién a los
programas oficiales y como expresién de resistencia ante dichos progra-
mas, no queda clara la viabilidad de la estrategia gubernamental formula-
da con el objeto de aunar los esfuerzos y aprovechar plenamente los re-
cursos destinados al sector.

Los cambios introducidos en los programas de apoyo han respondi-
do a las variaciones de intensidad y orientacién de la guerra, asi como a
las migraciones internas y hacia el extranjero. El regreso de muchos emi-
grantes a sus lugares de origen a partir de 1985 impuso la necesidad de
otorgar primordial importancia al desarrollo de pequefias comunidades y
cred las bases para la introduccién de cambios en los métodos de trabajo
de las instituciones.

En dltimo término, cabe sefialar que para estimular el desarrollo de
la microempresa es imprescindible que el personal administrativo de las
instituciones ptblicas y privadas apliquen criterios empresariales, y otor-
guen importancia al inctemento de la competitividad, la rentabilidad y la
generacién de utilidades.

280



Anexo 1

INSTITUCIONES QUE TRABAJAN CON MICROEMPRESAS
POR CONTENIDO DE PROGRAMAS Y OTROS

NP Institucién

Curso

Beneficiarios
por aio

Activos
maximos

Otros
servicios

1 Crefac

2 Propemi/
Fusades

3 Fundacién
Marco Antonio
Véasquez

4 Caritas

5 Asipes

6 Overseas
Educational
Fund (OEF)

7 Agape

8 Funsal-
Prodese

Administracién
Economia
Contabilidad

Control de costos
Costos de produccién

Administracién
Mercadeo
Contabilidad

Salud

Cuidado de nifios
Mercadeo
Contabilidad

Planificacién
Administracién
Mercadeo
Produccién
Organizacién

Direccién de empresas
Administracién
Contabilidad

Desarrollo humano
Mercadeo
Administracién
Contabilidad

Costura y confeccién
Panificacién
Sastreria

Mecénica automotriz
Electricidad
Mecénica general
Zapaterfa
Carpinteria

Carpinteria
Ceramica
Cosmetologia
Serigrafia
Panificacién
Artesania

5 000

3200

200

450

Crédito
¢5 000 ind.
¢160 000 solidario

¢3 000

Crédito
¢20 000 ind.

¢5 000

Crédito
¢3 000 ind.
¢30 000 solidario

¢15 000

Crédito
¢1 500 ind.

Orient/empleo
Becas de estudio
Asesoria financiera
y de negocios

Crédito rotativo
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Anexo 1 (continta)

NP Institucién Curso Beneficiarios Otros Activos
por afio servicios méximos
9 Fepade Mant. ind.eléctrico Becas
Mant. ind.electrénico Distribucién
Ind. automotriz libros
Cost. industrial
Instalacién
Construcciéon
Computacién
Agricultura
Panificacién
Biomédica
Contabilidad
Formac.instructores
Artes gréficas
Ing.industrial
Ing.quimica
Cosmetologia
10 Techno- Contabilidad Asesoria para
serve Control financiero formacién de capital,
Adm. personal planificacién finan-
Comercializacién ciera, planificacién de
produccion,
comercializacién,
cultivos, produccién
11 Desarrollo Administracion Crédito ¢5 000
Juvenil Organizacién ¢1 000 ind.
Comunitario  Crédito ¢16 000 solidario
Contabilidad Asistencia técnica
Controles Control de calidad
Mercadeo
Comercializacién
12 Plan Administracién
Internacional ~ Contabilidad
Técnica/Vocacional
13 Centro de Mercadeo 500 anual = Crédito
ﬁpoyo ala Relaciones humanas (8260 del  ¢2 000 ind.
icroempresa Finanzas 90/92)  ¢5 000 solidario
CAM Control de costos -
Administracién
Contabilidad
Adm. de negocios
Adm. de bancos
14 Cémara de Administracién Crédito ¢100 000
Comercio e Mercadeo ¢2 500 ind.
Industria Contabilidad
Impuestos
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Anexo 1 (continda)

NC Institucién Curso Beneficiarios Otros Activos
por afio servicios méximos
15 Fundacién Corte y confeccién ¢25 000
Magquilishuat ~ Contabilidad
Organizacion
Administracién
Mercadeo
16 Socorro Realidad nacional 6 000
Luterano Geografia
Salud
Organizacién
Construccién
Modelos econ6micos
Autogestion
17 Asaprosar Administracién 1500 Crédito
Uso de crédito Asistencia técnica
Mercadeo Administracién
Salud Mercadeo
18 Asociacién de Mercadeo 2600 de¢500a
medianos y Contabilidad ¢40 000
pequefios Relaciones humanas
empresarios  Manejo crédito
salvadorefios  Corte y confeccién
(AMPES) Cosmetologia
Bordado
Panaderia
19 Fundasal Control contable 400 Crédito ind.
Control financiero de ¢1000 a
Control administrativo ¢5 000
Proyecciones financieras Asistencia técnica
Administracién
Mercadeo
Costos
20 Fundemun Contabilidad 25 Crédito ind.
Microempresa de ¢1 000
Comercializaciéon a ¢15 000
Asistencia técnica
Corte y confeccién
Alimentos
Panaderia
Pifiatas
Agricultura
21 Banco Administracién 2300 Crédito
de Fomento Contabilidad de ¢10000 a
Agropecuario  Produccién ¢50 000
Organizacién Asistencia técnica
Comercializacion Produccién
Mercadeo
Control de calidad
Uso de equipos
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Anexo 1 (conclusién)

NP°Institucién Curso Beneficiarios Otros Activos
por afio servicios maximos
22 Secretaria Mercadeo 4000 Crédito
Nacional Administracién de ¢400 a
dela Familia  de fondos ¢2 325
Asistencia técnica
Financiera
Operativa
Administrativa
23 Dideco Organizacién 9000 Asistencia técnica ¢10 000
comunitaria Promocién social  Partici-
Desarrollo Produccién pacién
comunitario Salud en pro-
rama
alimen-
tario
24 Figape Crédito

25 Fedeccrédito
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Anexo 2

Organizaciones no gubernamentales que integran el Consejo Coordinador
de Instituciones Publicas de Promocién Humana de El Salvador*

® Asociacién Benéfica y Cultural (ALFALIT)

* Asociacién de Capacitacién e Investigacion para la Salud Mental
(ACISAM)

* Asociacién Salvadorefia de Apoyo Integral (ASAI)

* Asociacién Salvadorefia de Ayuda Humanitaria (PRO-VIDA)

* Asociacion Salvadorefia de Desarrollo Integral (ASDI)

* Asociacién Salvadorefia de Investigacién y Promocién Econémica y
Social (ASIPES)

* Asociacién Salvadorefia Promotora de la Salud (ASP)

* Caritas Arquidiocesana

¢ Centro de Apoyo a la Lactancia Materna (CALMA)

* Comité Internacional de Rescate (CIRES)

¢ Centro de Reorientacién Familiar y Comunitaria (CREFAC)

¢ Desarrollo Juvenil Comunitario (DJC)

* Federacién para la Autogestién y Solidaridad de los Trabajadores
Salvadorefios (FASTRAS)

¢ Fundacién Balsamo

* Fundacién Cristiana para el Desarrollo (FUCRIDES)

¢ Fundaci6én Cuscatlan “Manuel Franco”

¢ Fundacién Maquilishuat (FUMA)

¢ Fundacién para la Cooperacién y Desarrollo Comunal en El Salvador
(CORDES)

* Fundacién Promotora de Cooperativas (FUNPROCOOP)

¢ Fundacién de Protecci6n al Nifio Olof Palme (FUNPRONOP)

* Fundacién Salvadorefia de Desarrollo y Vivienda Minima
(FUNDASAL)

* Fundacién Salvadoreiia para el Desarrollo de la Mujer y el Nifio
(FUNDEMUN) :

* Fundaci6n para la Promocién del Desarrollo Social y Econémico
(FUNSALPRODESE)

* Fundacién Salvadorefia para la Reconstruccién y el Desarrollo (REDES)

¢ Instituto de Investigacion Social y Desarrollo (INSIDE)

¢ Instituto de Humanismo y Desarrollo de El Salvador (INHUDES)

* Obra Filantrépica y Asistencia Adventista (OFASA)

* Servicios de Asesoria, Consultoria y Proyectos de Desarrollo Comunal
(PROCOMES)

* Secretariado Social Arquidiocesano (SSA)

¢ Visién Mundial Internacional (VMES)

* Con posterioridad al mes de marzo de 1992, se han incorporado al Consejo otras organiza-
ciones no gubernamentales.
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Capitulo XII

MANOS DEL URUGUAY
APOYO A MUJERES DE BAJOS INGRESOS

INTRODUCCION

Las estrategias de superacién de la pobreza y el fomento de las fuentes de
empleo para los sectores marginados han sido objeto de largos debates en
América Latina. Diversos sectores han formulado una amplia variedad de
propuestas que asignan al Estado roles muy diferentes, desde quienes en-
tienden que el crecimiento econémico constituye por si solo un instrumen-
to adecuado para mejorar las condiciones de vida de toda la poblacién
hasta los partidarios de adoptar politicas sociales orientadas especifica-
mente a los grupos desfavorecidos.

En el presente estudio se analiza el caso de Manos del Uruguay, un
proyecto atipico, impulsado por iniciativa privada, al margen del Estado,
que no tiene cardcter masivo sino que se dirige a un sector social especifi-
co —mujeres pobres del interior del pais— a las que organiza en torno a
actividades de produccién, comercializacién y capacitacién.

Aunque beneficia a un pequefio ndmero de personas, la labor de
Manos del Uruguay ha sido muy positiva. En sus 25 afios de vida ha lo-
grado un extraordinario desarrollo personal, técnico y laboral de sus
miembros, y ha madurado y corregido su rumbo sin abandonar los objeti-
vos iniciales. También ha tenido una notable evolucién, puesto que co-
menz6 siendo fundamentalmente un movimiento de accién social, con un
importante aporte voluntario, y se ha convertido en una gran empresa y
en un ejemplo de participacién y crecimiento de las mujeres involucradas.

El documento se centra en aquellos elementos que puedan ser ttiles
para la formulacién de politicas y programas contra la pobreza. Para su
elaboraci6n se recurri6 a tres fuentes principales de informacién: a) inves-
tigaciones y estudios realizados desde la creacién de Manos; b) entrevistas
a informantes calificados que han sido protagonistas o asesores del pro-
yecto; y c) informacién cuantitativa y documentos facilitados por Manos.

El informe consta de tres capitulos: en el primero, de caracter des-
criptivo, se resume la historia de Manos, y se examinan su estrategia y or-
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ganizacion. En el segundo se analizan sus éxitos y limitaciones, los princi-
pales obstaculos y los desafios que quedan planteados, y en el tercero se
presentan algunas conclusiones extrapolables a otros &mbitos.

A. SUPERACION DE LA POBREZA EN EL INTERIOR DEL PAf{S

Manos del Uruguay surge de la iniciativa de un grupo de mujeres perte-
necientes a la clase alta rural, las socias fundadoras de la institucién, que
determinaron su orientacién. Su principal objetivo era dar, simulténea-
mente, una respuesta a la falta de fuentes de trabajo y de oportunidades
de desarrollo personal y familiar de la mujer en el interior del pais, me-
diante la creacién de fuentes de ingreso y trabajo.

Manos del Uruguay estd integrado por una Central de Servicios en
la que trabajan unos 100 funcionarios remunerados y 18 cooperativas de
produccién artesanal, que agrupan a unas 1 000 artesanas. Las cooperati-
vas se encuentran en el interior del pais y abarcan a un centenar de gru-
pos de artesanas dispersos en 40 localidades.

Por sus niveles de empleo y ventas, Manos es una de las principales
empresas del Uruguay. Reviste especial importancia como fuente de em-
pleo para las mujeres del interior del pais, dado que las grandes empresas
se han instalado predominantemente en la capital. Su facturacién anual
asciende en promedio a unos 3 millones de délares de los Estados Uni-
dos, aunque ha superado los 4 millones de délares en periodos de auge;
de un 35% a un 50% de ese total corresponde a exportaciones.

Pese a su importancia econémica, es evidente que Manos no es una
tipica empresa capitalista. Esto se refleja en su estructura organizativa in-
terna, en las caracteristicas y la composicién del capital y en el hecho de
que los beneficios se consideran un medio para el logro del objetivo prin-
cipal, que es mejorar el nivel de vida de la mujer del interior del pais
(Aguiar y Sardchaga, 1986). El desarrollo de Manos se ha sustentado en la
fabricacién de originales productos de gran calidad estética con técnicas
bastante rudimentarias y fibras naturales (fundamentalmente lana y, en
menor medida, algodén, cuernos de vacuno y cuero); estos productos se
comercializan en mercados con alto poder adquisitivo dentro y fuera del
pais.

1. Reseiia histérica de Manos del Uruguay

El nacimiento de Manos del Uruguay se remonta a 1968. Desde entonces
pueden distinguirse las siguientes etapas.1

1 Si bien esta resefia histérica se basa fundamentalmente en el trabajo de
Cecilia Zaffaroni (1990), también se utilizaron otras fuentes de informacién y se
presentan opiniones que son de responsabilidad exclusiva del autor.
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a) Gestacién como movimiento social (1968-1975)

Manos del Uruguay fue creada como una sociedad civil sin fines de
lucro, cuyo objetivo era constituir una cooperativa dirigida exclusivamen-
te por artesanas, a la que se transferirian todos los bienes y derechos de la
sociedad. Los grupos de artesanas surgieron sin planificacién previa y a
iniciativa del niicleo de fundadoras voluntarias. Estas, de hecho, se hicie-
ron cargo de la direccion en forma honoraria y de diversas funciones de
caracter técnico, comercial, financiero, y productivo, que las artesanas no
estaban en condiciones de asumir. Asi surgi6, inicialmente con personal
voluntario, la Central de Servicios, que proporciona herramientas y mate-
rias primas, presta asesoramiento técnico y se ocupa del disefio y la venta
de los productos.

En un comienzo se fabrican mantas, ponchos, alfombras, y suéteres
con materias primas nacionales en estado natural y herramientas rudi-
mentarias (ruecas, agujas de tejer, etc.). Dado que no hay especificaciones
técnicas aplicables a la produccion, las artesanas mas diestras les ensefian
a sus comparieras; ellas mismas se asignan funciones de control y llevan
registros administrativos bésicos en forma rotativa. Hacia el final del peri-
odo aparecen las primeras fichas técnicas, se adoptan normas de produc-
cién y empieza a haber instructoras.

En esa primera etapa la comercializacion atin no estaba organizada.
Las primeras ventas se realizan en locales prestados y a través de volunta-
rios que venden los productos dentro y fuera del pais. Los primeros pun-
tos de venta aparecen en 1968 en Montevideo, en la Exposicién Rural del
Prado; en diciembre del mismo afio se inaugura el primer local comercial;
y en 1969 se instala otro en Punta del Este. En 1972 se comienza a exportar
a los paises de la region (Argentina y Brasil), Canadé, Estados Unidos, Ja-
pon y varios paises de la Comunidad Econémica Europea.

El capital inicial proviene de donaciones, venta de bonos y présta-
mos de las artesanas consistentes en el cobro diferido de sus ganancias. A
partir de 1970, Manos del Uruguay comienza a recibir préstamos banca-
rios gracias a las garantias personales de las socias fundadoras. En esta
primera etapa se crea un equipo de coordinadoras (asistentes sociales y
maestras), inicialmente voluntarias, que realizan tareas de organizaci6n,
dan apoyo al trabajo grupal, cumplen funciones administrativas y sirven
de enlace entre los grupos.

En resumen, durante este perfodo, Manos actiia més como un movi-
miento de accién social que como una empresa, y funciona sobre la base
de aportes voluntarios consistentes en servicios, préstamos de locales, do-
nacién de materias primas, promocién en el extranjero, etc.

b)  Organizacién y profesionalizacién de la empresa (1976-1980)

En esta etapa Manos del Uruguay se convierte gradualmente en una
empresa, adquiere mayores dimensiones y complejidad, y pierde en gran
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medida su caracter de “movimiento”. En este periodo también queda en
evidencia que existen serias limitaciones para la coordinacién entre gru-
pos ubicados en distintas zonas, por lo que se abandona la idea inicial de
crear una cooperativa unica, y los grupos de artesanas se organizan en 18
cooperativas artesanales como una manera de preservar su caracter aso-
ciativo. En un contexto de mayor institucionalizacién, la Comisién Direc-
tiva queda integtada no sélo por las fundadoras sino también por socios
adherentes;2 asimismo, la Central de Servicios esta constituida por cinco
departamentos: promocién y produccién, comercial, administracién, téc-
nico y disefio.

El incremento de las exportaciones exige una creciente estandariza-
cién de la produccién y el cumplimiento de plazos. A su vez, esto supone
la introducci6én de cambios técnicos, entre otros el uso de lana lavada y de
ruecas a motor, y la centralizacién del hilado y el tefiido. Se establecen es-
pecificaciones técnicas y se crean cargos estables, por lo general remune-
rados, para el control y la planificacién de la produccién. En cada coope-
rativa se designa a una encargada de produccién.

En el 4rea comercial se despliega una gran creatividad: se utiliza in-
formacién sobre mercados y se desarrollan nuevas lineas y productos de
mejor calidad, se cumplen puntualmente los plazos de entrega, se ampli-
an los canales de comercializacién y se establece una representacién co-
mercial en Nueva York.3 Hacia el final del periodo queda en evidencia
cierta rigidez y dificultad de la empresa, ya mucho mas estructurada para
adaptarse a las nuevas exigencias del mercado.

Entre 1976 y 1980 Manos del Uruguay recibe un volumen significati-
vo de donaciones y préstamos otorgados en condiciones concesionarias
para capacitacion, capital de trabajo y compra de locales, pero sigue ope-
rando con créditos bancarios y garantias de las socias fundadoras. El nd-
cleo propulsor de Manos, integrado en los comienzos por el grupo de so-
cias fundadoras, se amplia, e incorpora a las coordinadoras. Debido a sus
limitaciones, los grupos de artesanas necesitan una estructura de promo-
cién que los respalde y asesore. Por lo tanto, el departamento de produc-
cién y promocién de la Central de Servicios se encarga de la organizacién
de las cooperativas a través de las coordinadoras, que las visitan periédi-
camente y les dan asesoria administrativa, organizativa y técnica. Parale-
lamente, ofrecen a las artesanas cursos técnicos y sobre produccién y ad-
ministracién de cooperativas.

2 Los socios adherentes son profesionales y representantes de instituciones
que colaboran honorariamente con Manos.

3 Esta representacién se cerré unos afios después, en vista de que no se
consiguieron los resultados esperados.
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¢)  Tecnificaci6n, reestructuracién y resistencia a los cambios

(1981-1987)

En 1981 las cooperativas ya se encuentran formalmente constitui-
das y afiliadas a la Central de Servicios. La reforma de los estatutos abre
la posibilidad de una creciente participacién de las artesanas en la direc-
cién de la empresa; ademas, éstas se incorporan a la Comisién Directiva,
que queda integrada por socios adherentes y cooperativos. Se institucio-
naliza la Asamblea de Presidentes de Socios Cooperativos, una de cuyas
funciones es la aprobacién y el control del “presupuesto promocional”.4
Se crea, asimismo, la Comisién Administradora de Fondos de Desarrollo
(CAFODE), administrada por artesanas.

En este periodo las preferencias de los mercados extranjeros se reo-
rientan hacia productos “més suaves y livianos”, por lo que el producto
“rastico y pesado” de Manos pierde aceptacién. Esto exige una revisién
de la politica comercial y de produccién, que Manos se resiste a realizar.
La creciente competencia externa y la aparicién de competidores en el
mercado uruguayo obligan a elevar la calidad y al cumplimiento de los
plazos. En el drea productiva se introducen sucesivos cambios técnicos y
organizativos tendientes a mejorar la calidad y reducir los costos. Con
todo, el aprendizaje préctico es lento y, pese a que la capacitacién y el
apoyo de los instructores permiten fabricar un mayor volumen de pro-
ductos de mejor calidad, este proceso se ve dificultado por la dispersién
geogréfica de los grupos.

La orientacién de gran parte de las exportaciones a los Estados
Unidos, pais en el que las compras se concentran en pocos meses del
afio, impide que el ritmo de produccién y la percepcién de ingresos sean
uniformes durante todo el afio. Para reducir las fluctuaciones estaciona-
les, se buscan nuevos mercados en el Cono Sur.

Cuando a fines de 1982 se produce en Uruguay la ruptura de la poli-
tica de devaluaciones anunciadas, el pasivo bancario de Manos se multi-
plica notablemente, aunque la obtencién de fondos para el desarrollo coo-
perativo permite reducirlo y liberar a las fundadoras de sus garantias per-
sonales. En un contexto de gran preocupacién por lo social, Manos recibe
también fondos vinculados a un proyecto de desarrollo de la mujer rural,
que permiten mejorar el sistema de comunicaciones y capacitacion de ese
sector de la poblacién.

La notable variedad de proyectos, intereses y objetivos de la empre-
sa relegan a un segundo plano los fines econémicos, lo que conduce, na-

4 En el articulo 26 de los estatutos se define al presupuesto promocional
como “la suma de gastos e inversiones —y los recursos destinados a atenderlos—
no relacionados directamente con el giro industrial y comercial del sistema, y di-
rigidos fundamentalmente a la extensién del mismo, y a colaborar con las coope-
rativas sociales en el desarrollo por éstas de programas culturales y sociales”.
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turalmente, a un debilitamiento de la unidad original y a una atomizacién
a nivel directivo, que tienden a disgregar y a paralizar el sistema.

A fines del periodo, para evitar que las cooperativas dependan de-
masiado de las coordinadoras, se modifica el sistema de trabajo, mediante
la creacién de departamentos independientes de promocién y produc-
cién.

d) Transformaci6n destinada a aumentar la rentabilidad (1988-1992)

A partir de 1988 las artesanas pasan a ser mayoria en la Comision
Directiva de Manos.5 Se reconoce la necesidad de realizar nuevos cambios
en la organizacién y de modificar los vinculos internos. Con tal objeto se
elaboran diagnésticos de la situacién y se introducen nuevos cambios en
la organizacién, mientras va tomando forma un proyecto de profunda re-
estructuracién de la empresa. Este proceso da origen a tensiones y conflic-
tos de intereses, limita la eficacia y debilita la cohesién interna. El fortale-
cimiento de la direccion de las cooperativas desplaza progresivamente a
las coordinadoras, lo que crea una nueva fuente de conflictos.

Los distintos departamentos y funciones tienden a formalizarse. Se
incorporan nuevas técnicas de produccién, y se diversifican los productos
y las materias primas. El departamento de promocién centra sus esfuer-
zos en dar respaldo al proceso de cambio tecnolégico, que se enfrenta a la
resistencia de las artesanas.

La brusca reduccién de la demanda en el mercado de los Estados
Unidos acentua las dificultades de comercializacién, aunque crecen las
exportaciones a los mercados vecinos, si bien en un contexto de gran ines-
tabilidad.6 Esto obliga a interrumpir las actividades productivas en varias
ocasiones y, por consiguiente, provoca desaliento entre las artesanas, que
ven reducidos sus ingresos. Las cooperativas pierden a algunas de sus so-
cias, lo que debilita atin més su situacién econémica.

Se ha propuesto una reestructuracion de Manos del Uruguay que
tenderfa a la regionalizacién de la empresa, para lo cual habria que dar
una mayor autonomia a las regiones y asignar a las cooperativas funcio-
nes empresariales que hasta ahora han estado centralizadas. Esta reestruc-
turacién se basaria en un programa de capacitaciéon destinado a crear una
“cultura de la calidad y de la productividad”, que realce la rentabilidad
de las unidades del sistema. '

5 Desde la creacién de Manos del Uruguay, siempre ha habido interés por
transferir la direccién del sistema a las propias artesanas productoras y disposi-
ci6n a hacerlo. Sin embargo, probablemente debido a la creciente complejidad del
sistema, la transferencia de poder ha sido lenta y dificultosa.

6 Mientras en 1989, el 43% de las exportaciones se destinaba a los Estados
Unidos, en 1991 las ventas en ese pafs alcanzaban apenas al 12%. En cambio, las
exportaciones a Brasil y Argentina aumentaron de un 16% en 1989 a un 42% en
1991.
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2. Situacién inicial de las artesanas

Como ya se ha indicado, la creacién de Manos obedeci6 a la preocupacién
por la situacién de la mujer de 4reas rurales en las que predominaban las
grandes explotaciones agropecuarias y en las que tenian pocas posibilida-
des de encontrar trabajo. En el medio rural uruguayo, que se caracteriza
por estar escasamente poblado,” la mujer desempefia los roles domésticos
tradicionales de esposa, madre y colaboradora en tareas agricolas de sub-
sistencia. El trabajo por cuenta propia es exiguo y esporadico (costura, la-
vado y tejido por encargo) y en el pasado la tinica fuente de empleo era el
servicio doméstico en las grandes unidades agropecuarias. En este contex-
to, la emigracién de las mujeres a los centros urbanos aparece normal-
mente como una atractiva posibilidad de elevar su nivel de vida y conse-
guir empleo.

Cuando se cre6 Manos, un 23% de las artesanas vivian en zonas ru-
rales, un 47% en pueblos o villas y el resto en ciudades.8 Segtin una en-
cuesta realizada en 1978, las artesanas procedian de los estratos socioeco-
némicos més bajos del interior del pais, eran de mediana edad y tenian un
nivel de educacién muy bajo. El 88% de las artesanas tenian menos de 50
afios y un 46% tenia entre 30 y 49; el 42% no habia completado la educa-
cién primaria, el 24% tenia primaria completa y sélo un 12% habia estu-
diado en la Universidad del Trabajo (Martorelli, 1978).

El ingreso mensual familiar de estas artesanas era inferior a un sala-
rio minimo en el 27% de los casos y a dos salarios minimos en un 69%,
fluctuaba entre dos y cuatro salarios minimos en un 25% y era superior a
cuatro en el 4%.9 La situacién de las artesanas varia de acuerdo con su
edad y el tipo de trabajo manual que realizan. Los ingresos no provenien-
tes del trabajo, como asignaciones familiares y demas prestaciones de la
seguridad social, también son reducidos.

En un 25% de los casos, el jefe del hogar en que vivia la artesana no
tenia un empleo estable, lo que suponia bajos niveles de ingreso. Un 60%

7 Segtn el tiltimo censo de poblacién, Uruguay tiene tres millones de habi-
tantes, un 86% de los cuales vive en centros urbanos y un 45% se concentra en la
capital. La poblacién dispersa en el medio rural y en pequefias localidades de me-
nos de 200 habitantes es muy escasa y ademas ha ido disminuyendo progresiva-
mente debido a la migracién a las ciudades. Las mujeres tienen una tendencia
mds marcada a emigrar a las dreas urbanas, dado que en el medio rural tienen
menores posibilidades de desarrollo personal. En 1985 el indice de masculinidad
(ntimero de hombres por cada 100 mujeres) en las zonas rurales era 139, cifra
muy superior al 95 estimado para el total del pais (Rostagnol y otros, 1988).

8 En 1983 la proporcion de artesanas que vivian en 4reas rurales habia dis-
minuido a 19%; un 39% vivia en pueblos y villas y un 42% en zonas urbanas
(Zaffaroni, 1990). Al parecer, no existen datos actualizados sobre la materia.

9 En Uruguay, el salario minimo siempre ha equivalido a unos 80 délares.
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de los que tenian una ocupacién estable en zonas urbanas eran empleados
publicos. E1 70% de las artesanas indicé que realizaban diversas activida-
des en su propio hogar (cultivo de una huerta, cria de gallinas o cerdos,
etc.), como fuente de ingreso adicional o simplemente con fines de auto-
consumo. En el libro “Las artesanas hablan” (Rostagnol y otros, 1988), és-
tas describen las precarias condiciones en que vivian, la falta de servicios
(agua potable, electricidad, transporte, teléfono, escuelas), el aislamiento
geografico y la escasez de fuentes de empleo.

Al incorporarse a Manos, estas mujeres tuvieron que superar nume-
rosos obstaculos derivados de prejuicios muy arraigados en el medio y en
sus propias familias, pero también tuvieron que realizar un arduo apren-
dizaje personal para salir de su aislamiento, cumplir con los plazos fijados
y someterse a la disciplina que les imponia el trabajo.

3. Apoyo a las mujeres pobres

Para la consecucién de sus principales objetivos, Manos debe mantener
un delicado equilibrio entre los fines econémicos y sociales. Esto respon-
de a una estrategia orientada a la redistribucién primaria del ingreso, con
el fin de ampliar la capacidad de generacién de ingresos de los sectores
pobres.10 Esta estrategia, que no tiene su origen en las beneficiarias, se
concentra en un grupo social especifico: mujeres en edad de trabajar radi-
cadas en zonas rurales y urbanas del interior del pais, a las que Manos
procura proporcionar trabajo y formacién en su propio medio, para evitar
que emigren a las ciudades y queden atrapadas en los cinturones de po-
breza.1l

Aunque no siempre han estado claramente identificadas, las lineas
de acci6én pueden clasificarse en funcién de los dos grandes objetivos a los
que apuntan: creaciéon de empleo, y aumento de la oferta y productividad
de los factores productivos.

a) Creaci6n de empleo
El instrumento para lograr este objetivo es la consolidacién de una
empresa lucrativa, que permita a los trabajadores incorporarse al sector

10 En cambio, las politicas redistributivas influyen en la redistribucién se-
cundaria del ingreso mediante la transferencia de ingresos, bienes y servicios
(Molina y Pifiera, 1980).

11 Esto supone cuantiosos gastos por concepto de transporte y comunica-
cién, y dificulta la organizacién de la produccién. En este sentido, Manos del
Uruguay constituye una excepcién de la tendencia a concentrar la produccién in-
dustrial en torno a los centros de distribucién.
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formal y moderno de la economia vinculado a los mercados internaciona-
les. En este sentido los principales rasgos de la estrategia de Manos son
los siguientes:

i)  concentracién en los mercados urbanos de altos ingresos den-
tro y fuera del pais;

ii)  fabricacién de productos artesanales de alto valor estético, en
la que se otorgue gran importancia al disefio y la moda;

iif) elaboracién de productos con materias primas de origen agro-
pecuario;

iv)  maximo aprovechamiento de la limitada capacitacién de las
mujeres rurales mediante un producto que puede fabricarse
con técnicas rudimentarias y escaso capital;

v)  creaci6n de una Central de Servicios cuya principal funcién es
la comercializacién y el desarrollo de productos pero que, ade-
mas, presta apoyo a las cooperativas, mediante el fortaleci-
miento de sus funciones empresariales; ese apoyo de la Central
deberia reducirse gradualmente a medida que se produzca el
desarrollo empresarial de las cooperativas;

vi) permanente innovacién que se refleja en la definicién de los
productos y la incorporacién de nuevas técnicas con el objeto
de competir en mercados externos cada vez més exigentes.

b)  Aumento de la oferta y productividad de los factores productivos
de los sectores pobres

En términos simplificados, los sectores pobres pueden poseer tres
factores de produccién: mano de obra, capacidad de gestion y capital.
Mientras el primer factor es relativamente abundante en el grupo de mu-
jeres destinatarias del programa, los dos tltimos son sumamente escasos.
En un comienzo, la calidad de todos estos factores era muy baja en gene-
ral, ya que Uruguay no tenfa una tradicién artesanal. Con el fin de elevar
su nivel se imparte capacitacién en el drea técnica y productiva y en ges-
tién de cooperativas y desarrollo personal.

Para evitar el paternalismo, se incorpora a las interesadas en la di-
reccion de la empresa. Esta delegacién de poder del nicleo de fundadores
a las artesanas, fue gradual y pragmético.

Los beneficios de la capacitacién son, en cierta medida, una exter-
nalidad para una empresa, por lo que deberia financiarse con fondos no
relacionados con su giro o que no provengan de las utilidades. Si bien
Manos del Uruguay ha ejecutado proyectos financiados con fondos ex-
ternos, se ha realizado un gran esfuerzo de capacitacién y formacién pro-
fesional, cuyo costo se transferia al precio del producto, lo que pudo ha-
ber reducido la competitividad de la empresa.
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4. Estructura organizativa

Actualmente Manos ha consolidado una organizacién sumamente com-
pleja, en la que se advierte una notable heterogeneidad en diferentes nive-
les: en el origen social de sus integrantes, en la ubicacién de las cooperati-
vas, en el desarrollo global de éstas y en el de sus miembros, en las lineas
de produccién y de actividad, y en los métodos de trabajo. Todo esto difi-
culta, obviamente, la adopcién de medidas aplicables al conjunto del sis-
tema.

La empresa esté constituida por una Central de Servicios, que adop-
ta la forma juridica de una sociedad civil, y las cooperativas.

a) Lasociedad civil Manos del Uruguay

Manos del Uruguay es una sociedad civil sin fines de lucro, integra-
da por dos categorias de socios: los cooperativos y los adherentes. Los so-
cios cooperativos son las cooperativas artesanales que participan en las
actividades de los 6rganos de la sociedad a través de un representante.
Los socios adherentes son personas fisicas —fundadoras, profesionales,
especialistas, etc.— y personas juridicas. Los socios adherentes que inte-
gran los 6rganos de la asociacién desempefian sus funciones en forma ho-
noraria; los que ocupan el cargo de contralor y cargos directivos no pue-
den suscribir contratos con la empresa.

La direccién de la sociedad civil corresponde a una Comisién Direc-
tiva integrada por siete miembros, que permanecen dos afios en el cargo,
cuatro de ellos son socios cooperativos electos en la Asamblea General de
Socios y los tres restantes son socios adherentes electos por el conjunto de
los asociados.12 La Comisién tiene amplias facultades y de ella depende la
Central de Servicios. Ademads de la Comision Directiva, Manos estd inte-
grada por una Asamblea de Presidentes de Socios Cooperativos, la Comi-
sion Fiscal y la Asamblea General de Socios.

La Central de Servicios consta de cinco departamentos: produccién,
técnico, estilo y disefio, comercializacién y administracion. La Central
presta servicios de comercializacién, disefio y desarrollo de productos,
abastecimiento de materias primas y herramientas, asesoramiento y capa-
citacién.

12 Hasta 1988 la Comisién Directiva estaba integrada por tres miembros
elegidos por las cooperativas y cuatro elegidos por la Asamblea (tres propuestos
por los socios adherentes y uno por las cooperativas). Actualmente se estd estu-
diando un nuevo proyecto de estatutos, en virtud de los cuales la Comisién Di-
rectiva quedaria integrada por nueve miembros: tres socios adherentes y seis ar-
tesanas. Esto complementa una propuesta de divisién de Manos en tres grandes
regiones, cada una de las cuales estaria representada en la directiva por dos arte-
sanas.
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b) Las cooperativas

Las cooperativas son las unidades de produccion del sistema. Cada
una de ellas esté integrada por una asamblea general, una comisién fiscal,
una comisién de educacién e integracién, y un consejo directivo. De este
ltimo dependen una funcionaria administrativa, una cajera y la encarga-
da general de produccién. A su vez, cada uno de los grupos que integran
la cooperativa tiene una encargada de produccién.

El departamento de produccién de la Central entrega las materias
primas a las cooperativas y les indica qué deben producir y en qué canti-
dad, cémo y cudndo. Cuando las cooperativas entregan el producto ter-
minado, la Central les paga una cifra equivalente al total de las remunera-
ciones més un porcentaje que varia de un caso a otro, y se destina a cubrir
las cargas sociales y los gastos de administracién. La remuneracién de la
mano de obra se calcula sobre la base de una cifra estandar fijada por el
departamento técnico de la Central. La gestion empresarial de las coo-
perativas se limita a programar la produccién, administrar sus fondos, y
sus locales, y la incorporacién de artesanas.13

¢)  Coordinaci6n entre la Central de Servicios y las cooperativas

La Central y las cooperativas se relacionan por intermedio de las en-
cargadas de produccién de las cooperativas y el departamento de produc-
cion, que depende jerdrquicamente de la Comisién Directiva, érgano en el
que estan representadas las artesanas.

Ademas de estos vinculos institucionales existen, de hecho, otros de
carécter informal y especifico como los existentes entre las instructoras y
el departamento técnico, las visitas de las artesanas a la Central, las comi-
siones de educacién e integracion, la Asamblea de Presidentes de Socios
Cooperativos, la participacién de las artesanas en actividades de capacita-
cién y las visitas de miembros de la Central de Servicios a las cooperati-
vas. Estos canales de comunicacién agilizan el funcionamiento de la em-
presa en muchos casos, pero otras veces interfieren entre si.14

13 En el proyecto de nuevos estatutos se prevé la ampliacién de las funcio-
nes empresariales que desempefian las cooperativas a partir de una regionaliza-
cién con integracién vertical, conforme a la cual las etapas comprendidas desde el
hilado hasta la terminacién del producto se realizarfan en cada region, y las coo-
perativas serfan duefias de las materias primas y del capital de trabajo.

14 No hay que olvidar la notable dispersion geogréfica de los componentes
de la empresa y las dificultades naturales de comunicacién. Manos se ha visto
obligada a hacer cuantiosas inversiones para superar las barreras geograficas y
culturales que separan a las cooperativas y grupos de artesanas dispersos en el in-
terior del pais y la Central de Servicios, que est4 en constante contacto con gran-
des mercados de otros paises. En este sentido la Central cumpli6 un papel impor-
tantisimo a través de las coordinadoras. Ultimamente ese rol ha sido asumido por
el departamento de produccién, y por las artesanas que participan en la direccién
de las cooperativas y de la Central.
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Por la naturaleza de los servicios que presta, la Central toma gran
parte de las decisiones empresariales que definen el rumbo de la empresa.
Cuando ésta contaba con una directiva fuerte (socias fundadoras, coordi-
nadoras), no se produjeron dificultades y Manos funcionaba en forma efi-
ciente. Sin embargo, la transferencia del poder a las artesanas puede pro-
vocar un debilitamiento de la direcciéon y conduccion, y crear confusién
de roles y conflictos relacionados con los objetivos. De hecho, los incenti-
vos y las medidas disciplinarias han disminuido, lo que reduce la eficacia
de la empresa, precisamente cuando se requiere cada vez mas una gran
dosis de iniciativa y capacidad de gestién para que Manos pueda seguir
compitiendo en mercados muy refinados.

Actualmente se prevé realizar una reestructuracién que consistiria
en agrupar las cooperativas en tres grandes centros regionales. El objetivo
de este cambio es estimular el desempefio eficaz de funciones empresaria-
les por parte de las cooperativas, a las que se transferiria, entre otras co-
sas, la propiedad y administracién de las materias primas y la venta de
los productos terminados a la Central. La divisién en tres regiones facili-
tarfa su funcionamiento como unidades empresariales.

B. BALANCE DE 25 ANOS DE ACTIVIDADES

1. Logros

El impacto socioeconémico de Manos del Uruguay puede evaluarse des-
de dos puntos de vista: desarrollo empresarial y nivel de vida de las arte-
sanas.

a)  Desarrollo empresarial

Un logro innegable de Manos es haberse mantenido funcionando
durante 25 afios en un pais que se caracteriza por su inestabilidad macro-
econdémica, y en el que muchas empresas que comenzaron en mejores
condiciones en cuanto a capital, ubicacién y calificacién de la mano de
obra quedaron en el camino. Pero, ademas, de seguir funcionando, Manos
crece y se transforma sin perder sus objetivos iniciales, y ha demostrado
una capacidad no desdefiable para adaptarse con creatividad y pragma-
tismo a condiciones cambiantes. En este sentido, la organizacién que co-
nocemos dista bastante de la cooperativa tinica prevista originalmente.

Manos del Uruguay fabrica un producto muy original, que le permi-
te acceder a nichos de mercado con alto poder adquisitivo y obtener utili-
dades suficientes para cubrir los gastos derivados de su dispersiéon geo-
grafica, el proceso de aprendizaje y cierta ineficiencia organizativa.
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En la década de 1980, al cambiar las tendencias del mercado, la es-
tructura de Manos comenz6 a perder flexibilidad y a mostrar dificultades
para adaptarse. El disefio, que en la primera etapa habia sido una de las
claves de su éxito, pierde originalidad, lo que reduce la capacidad de la
empresa para competir con otros productores del pais y del extranjero
con un menor nivel de gastos. Sin embargo, Manos logré incrementar sig-
nificativamente sus ventas y su produccién: mientras las ventas en el mer-
cado interno aumentan de 600 000 délares de los Estados Unidos en 1975
a alrededor de 2 millones de délares en 1991, las exportaciones pasan de
200 000 a 1 millén de délares en el mismo periodo (en 1986 superaron los
2.2 millones). El notable crecimiento de las exportaciones fue una constan-
te desde un comienzo, pero a partir de 1984 la tendencia se hizo menos
marcada. El incremento de las ventas ha ido acompafiado de un ininte-
rrumpido aumento de los volimenes de produccién y de las horas traba-
jadas. La productividad también ha aumentado: mientras en 1975, cuando
la empresa trabajaba con 1 000 artesanas, las ventas ascendian a 800 000
délares, en 1991, con 700 artesanas, sus ventas alcanzaron a 3 millones.

El aumento de la productividad responde a los esfuerzos de capaci-
tacién de las artesanas, a la introduccién de cambios tecnolégicos yala
organizacién de la produccién. En este ambito, se ha pasado de un siste-
ma de trabajo en casa al trabajo en taller; del empleo de lana sucia, lavada
en rios y arroyos, al uso de hilados de distintas fibras; de la rueca a pedal
y el tefiido en fogén al tefiido en calderas. También comenzaron a usar
maquinas de tejer manuales y distintos tipos de telares, y se empezaron a
aplicar técnicas de gestion de la produccién y de control de calidad, pero
aun queda mucho camino por recorrer. De acuerdo a un reciente diagnés-
tico, la productividad de las artesanas sigue siendo baja y variable, lo que
se atribuye a problemas culturales y de organizacién de la produccién en
las cooperativas. Es posible que las artesanas y los grupos no consideren
aun que el trabajo constante y disciplinado constituya un valor en si. En
cuanto a la organizacién de la produccién, aunque el sistema se ha vuelto
mas complejo, no ha contado con una direccién eficaz y estable, dado que
las encargadas de produccién de las cooperativas van rotando constante-
mente.15

Otro logro que ha posibilitado el desarrollo de la empresa es la acu-
mulacién de un capital minimo y el acceso a créditos comerciales. La em-
presa naci6 sin capital inicial y durante los primeros afios el financiamien-
to bancario se obtenia gracias a las garantias personales de las fundadoras.
Recién en los afios 80 Manos logré recibir préstamos sin esas garantias.

15 Para asegurar la participacién y formacién de todas las artesanas, las en-
cargadas de produccién de cada cooperativa s6lo permanecen en el cargo durante
un afio. Este criterio est4 siendo cuestionado y se observa una tendencia a la divi-
sién de funciones especializadas en las cooperativas.
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La acumulacién de capital fue posible gracias a la convergencia de
varios factores: i) la participacién en la empresa de personas provenientes
de la clase alta de Uruguay, que ofrecieron garantias y facilitaron la ob-
tencién de financiamiento; ii) el bajo nivel inicial de las remuneraciones y
las condiciones de trabajo, tolerables s6lo por el origen socioecondmico de
las artesanas; iii) la concesién de subsidios a exportaciones no tradiciona-
les otorgados por el gobierno en los afios setenta, y iv) los importantes
aportes voluntarios (trabajo de artesanas, socias fundadoras, funcionarios
de la Central, servicios profesionales y prestacién de asistencia de orga-
nismos internacionales a las actividades de capacitacién, promocion y or-
ganizacion).

Por tltimo, merecen particular consideracién los procesos de des-
centralizacién y de transferencia efectiva del poder que ha vivido Manos a
lo largo de su historia. El niicleo del sistema, que al comienzo era muy pa-
ternalista, transfiere en forma gradual funciones y responsabilidades, e
incorpora a la direccién del sistema a profesionales, funcionarios de alta
categoria y, finalmente, a las artesanas. En Uruguay es comun que las coo-
perativas de produccién nazcan impulsadas desde afuera. Manos no es
una excepci6n y, por lo demds, presenta diversas caracteristicas que lo ex-
plican: la dispersién fisica de sus unidades, la falta de tradicion artesanal
en el pais, y la distancia geogréfica y cultural que separa a las artesanas y
los mercados de destino.16 Pese a esto, el proceso gradual de transferencia
de funciones parece ser irreversible. Se han multiplicado las instancias de
participacién, sin dejar de prestar atencién a la eficiencia empresarial,17 y
tanto los miembros de la Comisién Directiva como las mismas artesanas y
diversos consultores han sefialado en reiteradas oportunidades que los re-
sultados obtenidos son muy valiosos.

b) Empleo y condiciones de vida de la mujer

En rigor, debido a sus objetivos sociales, Manos siempre se ha preo-
cupado de beneficiar no sélo a las mujeres que integran el sistema, sino
también por reflejo, a sus respectivas comunidades. Por consiguiente, en
una evaluacién integral se deberian examinar tanto los efectos directos re-

16 El grupo promotor de Manos del Uruguay reconocié el valor de las téc-
nicas artesanales muy rudimentarias que avin se aplicaban en el campo uruguayo.
Ademas, modificé los disefios, los colores empleados y las técnicas para valorizar
la capacidad de las artesanas a través de un producto que fuera aceptado y bien
recibido en mercados refinados, y se preocupé por establecer una estructura que
contribuyera al mejoramiento de las condiciones de vida de las mujeres rurales.

17 Sarachaga (1986) define a Manos del Uruguay como una experiencia de
“organizacién de gestion privada colectiva exitosa”. A su juicio, ese éxito se debe
a la adecuada resolucién de los problemas planteados por la formacién de capital,
la distribucién del poder y la identidad de la organizacion.
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lacionados con la situacién socioeconémica de las artesanas como el im-
pacto sobre el medio. Este dltimo aspecto es dificil de evaluar, ya que exi-
girfa una investigacion de mayor alcance. En todo caso, cabe sefialar que
Manos no ha pretendido adoptar una estrategia de cardcter masivo; por el
contrario, ha tratado de limitar el alcance de sus actividades y, una vez
obtenidos ciertos resultados, consolidarlos y profundizarlos. Sin embargo,
esto no siempre ha sido evidente. Como ya se sefiald, a lo largo de su his-
toria Manos se ha considerado mas como un movimiento de accién social
que como una empresa; como tal, ha ejecutado muiltiples actividades y
programas que trascienden el nicleo de artesanas y tienen por objeto res-
ponder a necesidades objetivas de las comunidades (guarderias, progra-
mas de vivienda, huertas vecinales, etc.). Manos se ha preocupado de la
mujer como ama de casa, de su salud, de la concientizacién y de la educa-
cién, y ha realizado numerosos programas que tuvieron importantes re-
percusiones en el medio en que se llevaron a cabo, aunque las exigencias
impuestas por los criterios empresariales limitaron en muchos casos esos
aspectos de su labor.

A continuacion se analizan los efectos concretos en términos de em-
pleo, ingresos, capacitacién y participacién de las artesanas:

i) Empleo: durante 25 afios Manos ha hecho una importante contri-
bucién a la creacion de empleo para las mujeres en el interior del pais,
puesto que ha ofrecido trabajo relativamente estable a un contingente de
artesanas que fluctia entre 700 y 1 200. En periodos en que el niimero de
artesanas especializadas en una determinada manualidad resultaba exce-
sivo debido a la introduccién de nuevas técnicas, se les imparti6 la forma-
cién necesaria para que se especializaran en otra. Las tres veces en que la
empresa tuvo que suspender parte de sus actividades recurrié al seguro
de desocupacion, a efectos de que las artesanas cobraran el subsidio res-
pectivo (70% o 50% de la remuneracién promedio de los ultimos seis me-
ses, dependiendo de que tuvieran o no familiares a su cargo).

Adn hoy, en muchas localidades del interior del Uruguay las
oportunidades de empleo para las mujeres son restringidas y en algu-
nas Manos sigue siendo practicamente la tinica fuente de trabajo. Si
ademds se considera que a lo largo de los afios han tomado cursos de
capacitacion mas de 2 000 artesanas, muchas de las cuales adquirieron
una formacién que les ofrecia mejores oportunidades en el mercado de
trabajo al retirarse de la empresa, es evidente que el impacto indirecto
de Manos en el &mbito del empleo es atin mayor.

ii) Ingresos: pese a que las remuneraciones de Manos siempre han
sido bajas, han permitido elevar los ingresos y mejorar las condiciones de
vida de las artesanas, no sélo por la seguridad que ofrece una remunera-
cién equivalente por lo menos a un salario minimo nacional sino también
por las prestaciones sociales que supone (asignacién familiar, seguro de
salud y de desocupacién, aguinaldos, licencias y bonos para su mejor
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aprovechamiento, jubilacién) y la participacién en esporadicas distribu-
ciones de utilidades. Estos beneficios no dejan de ser importantes en el
caso de mujeres que no tenian experiencia previa de trabajo ni alternati-
vas de empleo similares en su medio.

En no pocos casos la remuneracién percibida por las artesanas dejo
de ser un mero salario complementario para transformarse en la principal
fuente de ingreso familiar. Al comienzo Manos se propuso asegurar a las
artesanas un ingreso equivalente a un salario minimo nacional. Aunque
esa meta se logré sélo en parte, més tarde el valor unitario por hora de la
remuneracién de Manos super? el del salario minimo nacional. El ingreso
de las artesanas varia de acuerdo con su dedicacién y productividad, aun-
que, seglin estimaciones para el ejercicio 1988-1989, el ingreso promedio
por hora trabajada super6 en un 40% al salario minimo nacional. Sin em-
bargo, dado que la dedicacién al trabajo suele ser baja, el ingreso mensual
medio super$ apenas en un 13% al salario minimo (Zaffaroni, 1990). Esto
se debe en parte a la heterogeneidad que presentan las artesanas y las lo-
calidades donde trabajan. En general, en los lugares donde no hay otras
alternativas de empleo, la dedicacién al trabajo es mayor y se valora més
la pertenencia a la empresa. En otros casos, Manos no ha logrado armoni-
zar el desarrollo personal de las artesanas y el consiguiente aumento de
sus expectativas con el ingreso que perciben; esta situacién produce una
cierta insatisfaccién y reduce la motivacioén, especialmente cuando se pro-
longa.

iii) Participacién: la labor de capacitacién realizada por Manos ha
permitido que las artesanas vayan asumiendo progresivamente responsa-
bilidades directivas y en las areas de planificacién y control de la produc-
cién, gestion financiera, manejo de materias primas, y proyectos de exten-
sién comunitaria. Se ha procurado que las artesanas asuman responsabili-
dades en la direccién del conjunto del sistema y en sus distintos érganos.
Cuando la Central necesita funcionarios capacitados suele recurrir a las
artesanas, que se desempefian con gran eficacia por su amplia experiencia
de capacitacién y su conocimiento de la organizacién. Por ejemplo, en la
Asamblea de Presidentes de Socios Cooperativos participan activamente
unas 30 o 40 mujeres, que conocen la problemaética de Manos y cooperan
en la toma de decisiones.

La insercién social, el enriquecimiento cultural y el desarrollo de las
artesanas en el plano personal constituyen logros tan importantes, o aun
mayores, que los resultados obtenidos en materia de ingreso o empleo, lo
que se advierte claramente en el caso de las artesanas que integran los 6r-
ganos directivos.

iv) Capacitacién y socializacién: el desarrollo personal y el cambio
cultural de las artesanas se refleja en sus actitudes frente a la sociedad, y
en su capacidad y disposicién para tomar iniciativas. Su desarrollo perso-
nal se refleja también en sus testimonios, en la forma de resolver sus con-
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flictos familiares y en la crianza de sus hijos;18 asimismo, queda en eviden-
cia en encuestas que recogen la opinién de médicos, pequefios comercian-
tes, maestros y personas influyentes que han sido testigos de la evolucién
de estas mujeres. En las localidades del interior se les suele pedir ayuda
cuando se desea iniciar actividades colectivas, porque se valora su expe-
riencia en trabajo grupal, su capacidad de organizacién y su iniciativa.

2. Desafios

En el corto plazo, el primer gran desafio al que se enfrenta Manos es lo-
grar que la empresa sea rentable, mediante la adopcién de politicas ade-
cuadas. Al cabo de mas de dos décadas, parece indispensable que Manos
revise sus estrategias productivas y de comercializacién para adaptarse a
los cambios registrados en los mercados y acceder nuevamente a segmen-
tos de éstos que les permitan obtener mayores ganancias. Actualmente se
estdn emprendiendo nuevos proyectos en materia de comercializacién y
produccién para que la empresa vuelva a colocarse a la vanguardia en su
rea de especializacion.

La empresa deberia desplegar también mayores esfuerzos para re-
ducir sus costos. Con tal objeto tendria que adoptar medidas destinadas a
lo siguiente:

i)  reducir los costos financieros mediante la capitalizacién del
sistema; Manos ha operado siempre con préstamos y el costo
de éstos ha aumentado notablemente en la Gltima década;

ii)  incrementar la productividad de las artesanas, a fin de elevar
sus ingresos y reducir los costos de la organizacién;

iii) modificar los métodos de organizacién y control de la produc-
cién empleados en las cooperativas para realzar la eficiencia y
la calidad, y facilitar el cumplimiento de los plazos;

iv) realzar la calidad y la eficiencia de los servicios de la Central,
mediante la profesionalizacién de los cargos administrativos.

A fin de responder a estos desafios resulta indispensable crear una
“cultura de la calidad y productividad” que permita reorientar las activi-
dades de Manos para que sean lucrativas. Esto es esencial en una organi-
zacién heterogénea, sin una clara jerarquizacién de objetivos y enfrenta-
da a una grave crisis que se refleja, entre otras cosas, en una pérdida de
motivacién.

También parece necesario fortalecer las funciones directivas de las
artesanas, para que actden como nucleo encargado del desarrollo y la

18 Actualmente participan en la direccién de muchas cooperativas hijas de
viejas artesanas, que han ingresado al sistema con una capacitacién mucho mayor
que la de sus madres.
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transformacién del sistema, y el rol empresarial de las cooperativas, con el

objeto de que participen mas activamente en la empresa y consideren que

la empresa les pertenece.
Para hacer frente a estos desafios, Manos debera superar las siguien-
tes contradicciones que afectan a la empresa:

a) Eficiencia empresarial y objetivos de carécter social: si bien la for-
macioén profesional y la participacién apuntan a una mayor creativi-
dad, renovacién y dinamismo, a menudo se contraponen con la ra-
cionalidad y agilidad en la toma de decisiones de una empresa que
debe competir en mercados muy exigentes.

b) Control de la empresa por parte de las artesanas y heterogeneidad
social: debido a que las fundadoras, las socias adherentes y coope-
rativas, los técnicos, los asesores y los funcionarios provienen de dis-
tintos medios sociales, la asignacién del control total del sistema a
las artesanas podria redundar en una pérdida de la riqueza que su-
pone dicha heterogeneidad.

¢) Solidaridad y medidas destinadas a realzar la eficiencia: seria err6-
neo concluir que en todos los casos estas contradicciones son inde-
seables o negativas. Aunque inevitablemente crean tensiones y, en
muchos casos, confusién con respecto a las lineas de accion, algunas
de ellas, suelen actuar como un factor de enriquecimiento.

C. CONCLUSIONES

¢ Qué podemos aprender del caso de Manos del Uruguay que nos ayude a
hacer frente a otras situaciones de pobreza en América Latina? Sin duda,
éste presenta numerosos elementos peculiares, que dificultan su extrapo-
lacién. Mientras otras regiones del continente, especialmente la andina,
tienen una valiosa tradicién artesanal que constituye un punto de partida
ineludible, en Uruguay, en cambio, el condicionamiento cultural fue mini-
mo. Esto tuvo efectos contradictorios, ya que fue necesario insistir en ta-
reas de formacién y capacitacion, pero también posibilité una mayor li-
bertad en la seleccion de técnicas y disefios.

Es evidente que la capacidad de renovacién y de creatividad demos-
trada por el sistema fue una de las claves de su éxito. Por otra parte, la
empresa ha aplicado una fuerte dosis de pragmatismo, puesto que no
contaba con conocimientos ni un plan preconcebido que orientaran su
desarrollo. La experiencia ha demostrado que fue un acierto aplicar una
estrategia vinculada tanto a la demanda de empleo (creacién simultianea
de un producto, un mercado y una organizacion) y a la oferta de trabajo
(capacitacién de las artesanas). El proceso ha sido lento y dificil, pero hoy
nos revela la extraordinaria capacidad de crecimiento personal de los be-
neficiarios cuando se les brindan los medios adecuados y se desarrolla su
capacidad empresarial.
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La creacién de una Central de Servicios jugé un papel fundamental
en la vinculacién de un medio rural, aislado y rustico a mercados urbanos
refinados. El acceso a estos mercados resulta atractivo, porque permite
obtener mayores utilidades aunque exige un serio aprendizaje que posibi-
lite la fabricacién de un producto de buena calidad y el cumplimiento de
los plazos establecidos. La conjuncién de esfuerzos de individuos prove-
nientes de sectores sociales sumamente distintos dio impulso al sistema y
lo enriqueci6.

La capitalizacién del sistema es un problema clave que no puede ig-
norarse. En tal sentido, una estructura como la adoptada por Manos se en-
frenta naturalmente a obstaculos que dificultan la adecuada acumulacién
de capital. El primero, de caracter econémico, es la limitacién impuesta
por las propias fuentes tradicionales de capitalizacién de una empresa:
aportes individuales de los socios y reinversion de las utilidades. Por otra
parte, hay escollos ideolégicos o culturales que impiden reconocer la im-
portancia de esos aportes y su rentabilidad a largo plazo. Ademas, el mé-
todo de reparticién de las ganancias entre las socias dificulta su identifica-
cién como “duefias” del sistema y favorece la distribucion anticipada de
las utilidades.

Por lo general, el sistema cooperativo, en el que prima el principio
de solidaridad, segun el cual todos los socios participan por igual en las
utilidades independientemente de sus respectivos aportes, no contempla
“premios y castigos” que le den dinamismo. La realidad demuestra que
cuando los diferentes grados de dedicaciéon y compromiso no suponen di-
ferencias en cuanto a autoridad e ingresos, tarde o temprano se reduce la
motivacién y se producen conflictos. En Manos del Uruguay se ha produ-
cido este fenémeno, por lo que se estdn analizando nuevas reglas del jue-
g0 que estimulen a hacer aportes a la empresa y que ofrezcan una com-
pensacion a los socios que se retiren de la organizacién.

Otro problema clave al que no se puede dejar de prestar atencién en
proyectos como el de Manos, es el proceso de transicién de una entidad
con importantes componentes paternalistas a una organizacién dirigida
por sus propios beneficiarios. Esto se aplica a todos los proyectos destina-
dos a prestar asistencia a sectores marginados. En la etapa inicial, el entu-
siasmo y el liderazgo de los fundadores facilitan el funcionamiento de
una organizacion muy poco estructurada. Con el correr del tiempo, los
propulsores pierden progresivamente su caracter de lideres y la organiza-
cién tiende a burocratizarse y ve reducida su capacidad de respuesta. En
tales casos es imprescindible la transferencia del poder, aun cuando ello
afecte a ciertos intereses personales. Dicha transferencia debe realizarse
en forma progresiva, junto con un proceso de capacitacién y desarrollo de
los beneficiarios, a fin de que sean ellos quienes se encarguen efectiva-
mente de la direccién del sistema. El carécter participativo de la organiza-
cion permitird asimilar esos cambios y reducir sus costos a un minimo.
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