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PRESENTACION

El presente estudio contiene una
revision genera de las politicasy los
programas que se han desarrollado
durante los Ultimos afios en e campo
de la capacitacion laboral para traba-
jadores y/o unidades productivas del
sector informal en Colombia.

Un gje analitico central en €l estu-
dio es aportado por la constatacion de
gue el concepto de sector informal ha
perdido vigencia en las politicas de
empleo y capacitacion en Colombia,
habiendo sido sustituido implicita, pero
generalizadamente, por €l concepto de
microempresa. Este fendmeno genera
problemasde precision enlas politicas
y de focalizacion en los programas,
puesto que si bien hay intersecciones
evidentes entre las poblaciones a las
gue refieren ambos conceptos, el tema
de la microempresa, especialmente
cuando se incorpora en politicas de
competitividad industrial, tiende a ex-
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La sustitucion implicita del concepto de
sector informal por la idea de micro-
empresa da lugar a diversas expe-
riencias de formacién y capacitacion
laboral que se describen y analizan
criticamente en base a experiencias co-
lombianas significativas. El autor es ex-
perto en temas de formacion, educa-
cion y trabajo, y ha sido consultor de
diversos organismos internacionales,
entre ellos Cinterfor/OIT.

cluir alos grupos mas pobres de traba-
jadoresy unidades productivas, que son
€l grueso del llamado Sector Informal.
A lo anterior se adiciona el peso que
haadquirido el desempleo abierto como
problema creciente en laeconomiaco-
lombiana de los Ultimos afios, que ha
focalizado la atencién de las politicas
de empleo y capacitacion en temasta
lescomo lareconversion laboral delos
trabajadores recién desempleados, o en
el apoyo alacreacién de nuevasmicro-
empresas asi como en

programas de creacion
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de empleo de emergen-
ciaen €l contexto de po-
liticasfocalizadas delu-
cha contra la pobreza.

Sin embargo, aun
reconociendo ladificul-
tad de asimilar unapoli-
ticade apoyo alamicro-
empresacon unadeapo-
yo al sector informal,
subsiste el hecho de que

El concepto de
sector informal ha
perdido vigencia
en las politicas de
empleoy
capacitacion en
Colombia,
habiendo sido
sustituido
implicita, pero
generalizadamente,
por el concepto de
microempresa
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gran parte de las microempresas son
efectivamente unidades productivasin-
formales, y que el sector microempre-
sarial esel mercado detrabajo mésac-
cesible a los trabajadores informales.
Mas aun, si se incluyen como micro-
empresas a los trabgjadores por cuen-
ta propia que desarrollan actividades
comerciales de subsistencia, como los
vendedores ambul antes.

Por ello, el estudio centra su aten-
cion en unaexperienciade especia sig-
nificacion en € esfuerzo colombiano de
capacitacion parael sector informal: el
Plan Nacional parael Desarrollo dela
Microempresa (PNDM). Como mar-
co esencial dereferenciaparael andli-
sisdel aspecto especifico de lacapaci-
tacion, se aborda en primer lugar una
descripcion del interesante proceso de
construccioninstitucional que hasuce-
dido en esteterreno, conintensay fruc-
tifera alianza entre las organizaciones
de lasociedad civil y lasinstituciones
gubernamentales.

El esfuerzo propiamente capa-
citador dentro del PNDM se concen-
tra en dos frentes: la formacién em-
presarial y los servicios de desarrollo
tecnol 6gico. El estudio analiza ambos
tipos de acciones, sefialando susforta-
lezasy debilidadesy llamando laaten-
cion sobre la manera como la hetero-
geneidad interna del sector micro-
empresarial ha obligado a desarrollar
estrategias diferenciadas, incluso en
sus componentes de capacitacion. Por
gjemplo, losllamados microempresarios
“desubsistencia’, categoriaqueinclu-
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ye a los més tipicamente informales,
reciben un paguete de servicios con-
centrado en el microfinanciamiento, en
el gquelafuncion capacitadora se redu-
ce aunaorientacién sobre el mecanis-
mo operativo del crédito y sus siste-
mas de garantia solidaria.

Ahora bien, e tema de la capaci-
tacion dirigida a sector informal en
Colombia no se agota en e PNDM.
Deunaparte, existe otro tipo de accio-
nes dirigidas a poblaciones que hacen
partedel sector informa, s bienenellas
generalmente éste es abordado desde
otra perspectiva de focalizacion, tal
como la de las madres cabeza de fa-
milia, ladelosvendedores ambulantes,
etc. Delaotra, si bien Colombiaesun
pais de relativamente alto nivel de ur-
banizacion (cerca del 75% de su po-
blacion habita en éreas consideradas
urbanas) no se puede ignorar €l pro-
blema del sector informal rural. Des-
afortunadamente, por lasrazones men-
cionadas anteriormente, no existe un
marco de politicas publicas ni mucho
menos sistemas de informacion que
permitan aprehender de maneraglobal
y estructurada ese heterogéneo con-
junto de pequefios programas de capa-
citacion diferentes al PNDM, que son
adelantados por las ONG y entidades
publicas tanto en areas urbanas como
rurales. Por ello, dentro de las limita-
ciones del presente estudio, sedecidio
abordar dos campos adicionalesde es-
pecial interés: el temadelosvendedo-
resambulantes, en el quesalenalaluz
las potencialidadesy limitacionesde un
fendmeno de gran importancia en las



politicas de desarrollo social contem-
poraness. e deladescentralizacion po-
litico-administrativay laemergenciadel
espacio local como ambito deinterven-
cion social; y el delapromocion dela
microempresarural como estrategiade
desarrollo para sectores de economia
campesinatradicional.

En ambos campos el andlisishace
énfasisen losaspectos politico-institu-
cionales de los programas de capaci-
tacion asi como en el temade las ten-
siones entre focalizacion y universali-
dad de las estrategias de intervencion,
desde la perspectiva de la heteroge-
neidad del sector informal.

Como material de referencia se
han documentado dos casos puntuales
de acance local. El primero de €ellos,
dirigido alareubicacionfisicadevende-
dores ambulantes muestra cOmo en
este tipo de programas, a pesar de un
disefio sensato pero g ecutado bajo gran
presion politicapor resultadosinmedia-
tos, la capacitacion tiende a convertir-
se en una ofertaritual, simplistamente
orientada a “hacer de los informales
microempresariosformales’. El segun-
do caso es mésinnovador y sugestivo,
s bien no se define a si mismo como
una experiencia de capacitacion para
el sector informal: se trata de un pro-
grama dirigido a jovenes adultos que
fueron“nifiosdelacalle” y quetrasun
largo proceso de rehabilitacion son vin-
culados a proyectos de mantenimiento
deaobraspublicaso aactividadesde edu-
cacion y orientacion ala ciudadania so-
bre uso de las vias y espacios publicos,

como estrategia de rein-
sercién sociolaboral.

Dentro delas
limitaciones del

presente estudio, se

El estudio llama la
atencion sobre una am-
bigliedad fundamental en
lapoliticade apoyo ala
microempresa, y es la
insistenciaen su supues-
to potencia de creacion
de empleo, a pesar de
muchasevidenciasintuitivasy evalua-
tivasqueindican que su efecto méssig-
nificativo reside en laestabilizaciony
mejoramiento del empleoinformal es-
pontaneamente generado. Sin embar-
go, conviene anotar que uno delosim-
pactos més interesantes del PNDM y
deotraslineas de interésy trabajo so-
cial como la capacitacion e insercion
laboral dejévenesdesempleadosesque
se hagenerado unimportante volumen
de ONG (y aun de oferentes con ani-
mo de lucro) que cuentan con fortale-
zas 'y potencialidades susceptibles de
ser aprovechadas en servicios de ca-
pacitacion laboral apoblacionessocial-
mente desfavorecidas. Este tema se
desarrollaen el capitulo 3, cuyo objeti-
vo esampliar lainformacién del lector
sobre la oferta colombiana de forma-
ciony capacitacion laboral .

El autor agradece sinceramente a
laOIT laoportunidad de realizar este
trabajo, y especialmente a la Sra.
Josiane Capt, por laorientacidn con que
lo haapoyadoy por lapacienciaquele
ha dispensado.

Bogota, diciembre de 2002.

decidi6 abordar
dos campos adicio-
nales de especial
interés: el temade
los vendedores
ambulantes, y el de
lapromocion de la
microempresarural
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Parece haberse
generado un
consenso que
asociael concepto
de empleo o de
empresainformal al
no cumplimiento
delanormatividad

legal

1. EL SECTOR INFORMAL
URBANO EN COLOMBIA

Aunque enloscirculos colombia-
nos interesados en la tematica del em-
pleo se produjo, especia mente duran-
te los anos setenta y ochenta pasados
unaintensadiscusion acercadel signi-
ficadoy contenido del concepto de sec-
tor informal, esa cuestion tedricano ha
tenido mayor desarrollo reciente en
Colombia, y parece haberse generado
un consenso, relativamente simplista
pero suficientemente claro por 1o me-
nos en e nivel intuitivo, que asocia el
concepto de empleo o de empresa in-
formal al no cumplimiento de la
normatividad legal, especialmenteen €l
terreno delasrelacioneslaboralesy de
seguridad social, en el delasobligacio-
nes fiscales de las empresas y los tra-
bajadores, y en el de las regulaciones
urbanisticas para la actividad econo-
mica’.

1.1. Definicion del Sector Infor-
mal Urbano en las estadisticas
de empleo

Correspondientemente con ese
consenso, para fines de medicién las
estadisticas de empleo
definen operativamente
el empleoinformal urba-
no como aquel com-
puesto por lassiguientes
categorias ocupaciona-
les: a) los ayudantes fa-
miliares no remunera-
dos; b) los trabajadores
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del servicio doméstico; ¢) los trabaja-
dores por cuenta propia diferentes de
profesionales y técnicos independien-
tes; y d) losasalariadosy patronesvin-
culados a empresas de hasta 10 em-
pleados*. El limite definido para esta
Ultimacategoriaessin dudadiscutible,
pues evidentemente existen muchas
empresas de diez 0 menos trabajado-
res -especialmente en los sectores de
comercio y servicios- que son plena
mente formales e incluso de alta pro-
ductividad, y en consecuenciano todo
el empleo clasificado comoinformal por
la Encuesta Nacional de Hogares
(ENH) es un empleo precario. Algu-
nos estudios querestringen el limitede
esta Ultima categoria hasta 5 emplea-
dos presentan reducciones en |os por-
centgjes de participacion del empleo
informal dentro del total en alrededor
de cinco puntos porcentuales, pero no
muestran cambios significativosen las
tendencias generales del mismo®. Con
la salvedad anterior, es aceptado ge-
neralmente que esta clasificaciéon da
cuenta razonablemente bien del tama-
fio y las tendencias generales del em-
pleo (0, si sequiere, del trabajo) infor-
mal.

Con respecto a la medicién del
sector informal visto como conjunto de
empresas (0, s se prefiere, de unida-
des productivas, para una vision mas
incluyente), se suele asumir que el uni-
verso de unidades productivasinforma-
les est& constituido por lasumade los
trabajadores por cuentapropiamaslas
empresas menores de diez (o de cin-
co) trabgjadores, aungque también se



reconoce que estaclasificacion presen-
ta problemas derivados del hecho de
gue notodoslostrabajadorespor cuenta
propia ni todas las empresas menores
de diez (o de cinco) trabajadores son
necesariamente informal es.

Este problema se complica cuan-
do entra en juego el concepto de
microempresa, que en la practica se
haconvertido en lacategoriaoperativa
predominante para las politicas y los
programas de intervencion sobre el
“sector informal”. Si bien laliteratura
especializada colombiana es cuidado-
sa a diferenciar conceptualmente en-
tre microempresa informal y micro-
empresa formal, y si bien - como se
vera mas adelante - las politicas y los
programas mejor estructurados tratan
de afinar operativamente el concepto
de microempresa a introducir para su
medi cién variables complementariasa
las de empleo generado, como son las
de volumen de ventas o valor de acti-
vos, hay unatendencia, especialmente
enloscirculospoliticosy delaopinion
publica, aidentificar microempresacon
unidad productivainformal.

Tal confusion se refuerza cuando
algunasinstituciones que € ecutan pro-
gramas de apoyo a la microempresa
integran en sus informes estadisticos
las acciones desarrolladas sobre micro-
empresas en sentido estricto (entendi-
da como unidad productiva en la que
trabajan € empresario y por lo menos
un empleado permanente), con las que
atienden atrabajadoresinformal es por
cuenta propia en modelos metodol 6-

gicos tales como los llamados grupos
solidarios®, especialmente utilizados
para esquemas de microcrédito.

Es evidente que en el sustrato de
esta problematica estan presentes dos
temas fundamentales en la realidad
empiricay en la comprensién tedrica
del sector informal, seaéstevisto como
dimensién del empleo o del universo
empresarial: el de su heterogeneidad
interna, y el de la complejidad de sus
articulacionescon el sector “moderno”.
Estas cuestiones, como se vera méas
adelante, tienen implicacionesmuy im-
portantes sobre €l temade la capacita-
cionlabora.

1.2. Tamafio y evolucion del
empleo informal 7

Las estadisticas sobre mercado
laboral en Colombia, que miden el sec-
tor informal urbano desde 1984, mues-
tran que su participacion en el empleo
urbano se ha mantenido desde enton-
ces por encimadel 50%, habiendo os-
cilado entreel 54y el 57% desde 1990.
En su evolucién desde 1984 se pueden
distinguir tres etapas. un aumento del
indice deinformalidad (poblacion ocu-
pada en el sector informal / poblacion
ocupada total) entre 1984 y 1992, una
disminucion entre 1993 y 1996 vy, de
nuevo, un aumento entre 1997y 2002.
La tasa de informalidad para € con-
junto delas siete principal es &reas me-
tropolitanas era del 54.3% en junio de
1984 y paso al 56.1% en 1988; luego
descendio a 52.7% en junio de 1996,
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para ascender de nuevo en junio de
1998 a55.5%. En losdos tltimos afios
del sigloveintey enlo corrido del nue-
VO siglo continda la situacion general
de recesion economicaen el pais, con
lo quelascifrasdeinformalidad, segin
las Ultimas encuestas de hogares, han
ascendido nuevamente, hasta niveles
del 60%. Esto significaque existen mas
de 3.2 millones de personas ocupadas
actualmente en el sector informal ur-
bano en Colombia.

El empleo en el sector informal es
contraciclico a movimiento general de
laeconomia; lainformalidad disminu-
ye en €l auge y aumenta en las crisis.
Esto quiere decir que el sector infor-
mal se convierte en una opcién para
los desempleadosy que cuando la eco-
nomiasereactivay aumentan las opor-
tunidades de encontrar empleo formal
mejor remunerado, latasadeinforma-
lidad disminuye, Estefenomeno secom-
pruebatanto paralos trabajadores por
cuentapropiacomo paralos obrerosy
empleados en empresas. Sin embargo,
un andlisis més detallado por tamafio
de empresa muestra comportamientos
diferenciados. El empleo delasempre-
sas de 2 a 5 trabajadores es completa-

mente contraciclico, es

El empleo en el
sector informal es
contraciclico al
movimiento
general dela
economia; la
informalidad
disminuye en el
auge y aumentaen
las crisis
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decir, el empleo en es-
tas empresas aumenta
enlascrisisy disminuye
en el auge, loqueindica
que ellas son esencial-
mente un refugio preca-
rio paratrabajadores ex-
pulsadosdel empleofor-
mal. En cambio, el na-

mero de ocupados en empresas entre
6y 10 trabajadores tienen un compor-
tamiento prociclico, esdecir aumentan
con el auge y disminuyen con las cri-
sis. Esto quiere decir que estas empre-
sas tienen mayor potencial como
generadoras de empleo formal, esta-
bley productivc®.

1.3. Caracterizacion socio-
demografica de la poblacion
ocupada en el sector informal
urbano

A continuacion se presentaun ané
lisis somero de las caracteristicas so-
ciodemogréficas de la poblacion ocu-
pada en el sector informal urbano de
las principal es &reas metropolitanas en
Colombia, a partir de informaciones
obtenidas dela ENH, con laintencion
de resaltar algunos aspectos que tie-
nen mayor relevancia para las politi-
casy programas de capacitacion labo-
ral dirigidos a este sector.

a) Informalidad por nivelesdeingreso

El andlisis por deciles de ingreso
muestra que |las tasas de informalidad
delostrabajadores pertenecientesalos
dos deciles més bajos del total de po-
blaci6n ocupada son el doble delosde
los dos deciles superiores. En efecto,
parajunio de 1998 el decil 1 teniauna
tasadeinformalidad de 86.8%y € decil
2 de 72.6%, contra 40.9% y 35% para
los deciles 9 y 10 respectivamente. Es
obvio, entonces, que existe unaasocia



cion muy estrecha entre pobreza e in-
formalidad.

b) Informalidad por nivel educativo

Lapoblacion ocupadamuestraal-
tasy crecientes tasas de informalidad
enlosniveleseducativosmasbajos. En
efecto, paralas personas sin educacion
la tasa de informalidad era 82% en
1996 y subi6 a 91.8% en 1998. Esto
significague casi hinguna personasin
educacion es absorbida por el sector
formal delaeconomia. Lo mismo ocu-
rre con las personas con educacion
primaria incompleta y completa para
quieneslainformalidad pasd de 77% a
84% y de 70% a 73% respectivamen-
te entre 1996 y 1998.

Esto nos permite confirmar laper-
versa asociacion entre bajo nivel edu-
cativo, pobrezaeinformalidad.

c) Informalidad por sexo

En 1984 |a tasa de informalidad
femenina era 5.6 puntos superior que
la masculina: 57.8% contra 52.2%. A
partir de 1988 la tasa de informalidad
femenina descendié mucho mas répi-
damente que la masculina y ya para
1996 eran préacticamente iguales
(52.7% y 52.9% para hombres y mu-
jeres respectivamente).

Este fendmeno ocurrié gracias a
la rapida insercion de mujeres en el

sector formal en estos Ultimos afos
como consecuencia de su creciente
nivel educativo. Ahorabien, probable-
mente como consecuenciade lacrisis
actual y dado que el desempleo feme-
nino es més ato que el masculino, en
los ultimos afios se havuelto aampliar
la brecha entre la informalidad feme-
ninay lamasculina, aungque sin volver
alos diferenciales de principios de la
década delos ochenta. En 1998 latasa
de informalidad masculina era 54.7%
y lafemenina 56.5%.

d) Informalidad por edad

El andlisis de lainformalidad por
grupos de edad corroboralaexistencia
del ciclodevidalaboral, analizado por
variosestudiososdel empleo en Colom-
bia®, segln el cual los jovenes —espe-
cialmente los jovenes pobres— ingre-
san, en su mayoria a mercado laboral
informal; ali adquieren experiencia, se
trasladan al sector formal y en los ulti-
mos afios de su vida laboral regresan
al sector informal, fundamental mente
en calidad de patronos, pues con los
ingresos acumulados durante su vida
laboral logran crear unamicroempresa.
Tomando los datos de 1998%, se ob-
serva una ata informalidad hasta los
19 afios, afo apartir del cual sereduce
dréasticamente: pasa de 71.7% para €l
grupo entre 15y 19 afios a51.4% para
el grupo de 20 a 24 afios. Finalmente,
tomavalores por encimadel promedio
a partir de los 45 afos, para alcanzar
80% para los mayores de 60 afios.
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e) Informalidad por relacion
de parentesco

Este andlisis es complementado
por el de los niveles de informalidad
por parentesco con €l jefe de hogar,
gue nos muestra que los hijos, sobre
todo solteros, son losquetienenlame-
nor tasa de informalidad en los hoga-
res. Sin embargo, estos son, a su vez,
los que tienen las més dtas tasas de
desempleo. Este fendmeno indica una
tendencia a que los hijos solteros reci-
ban una especie de “subsidio de des-
empleo” de los demés miembros del
hogar y prefieren esperar desemplea-
dosaubicarse en € sector informal en
trabajos de baja productividad y bagja
remuneracion. Cuando pasan a la si-
tuacién de jefes de hogar o conyuges
del mismo, no pueden darse el lujo de
estar desempleados y si no logran un
empleo formal deben ingresar forzo-
samente al sector informal.

f) Informalidad por sector
de actividad econdmica

El andlisis de lainformalidad por
sectores econdmicos muestra las ma-
yores tasas de informalidad en el sec-
tor comercio con tasas superiores al
70% y con un comportamiento
contraciclico. Dentro de este sector
estan obviamente los vendedores am-
bulantes que aumentan en formasigni-
ficativa cuando las oportunidades de
empleo en el sector formal caen. El
otro sector con altas tasas de informa-
lidad es la construccion. Vale la pena
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destacar que a raiz de la fuerte crisis
de este sector la informalidad alli ha
aumentado considerablemente en los
dos Ultimos afios. Le sigue transporte,
con unatasadeinformalidad de 60.6%
en junio de 1998. Contrariamente alo
gue normalmente secree, lainformali-
dad en el sector servicios esta por de-
bajo delosindicesdeinformalidad pro-
medio de las siete areas metropolita-
nas (49.9% contra 55.5%). Esto posi-
blemente se explicapor el ato peso de
losserviciosfinancieros, socialesy per-
sonales del sector publico dentro del
total.

g) Evoluciondelosingresos
del sector informal

Actualmente los ingresos de los
trabajadoresinformales flucttan entre
60% Yy 77% delosingresos delos ocu-
pados en el sector formal. Durante los
dos ultimos afios, coincidentes con un
periodo recesivo en laeconomia, se ha
presentado un significativo deterioro de
losingresos de los ocupados en el sec-
tor informal, especialmente entre los
trabajadores por cuenta propia y los
asa ariados de las microempresas. Esto
muestraunavez méasqueel ingreso per
cépitadel sector informal tieneun com-
portamiento prociclico, esdecir, aumen-
tacon el augey cae en formadramati-
ca con larecesion. En efecto, para el
periodo 1992-1994, con aumentos en
lastasas de crecimiento del PIB, €l in-
greso per capitadelosinformales cre-
cio en forma acelerada y, a partir de
1995, cuando empieza lafase descen-



dente del ciclo descendio en forma
drastica, alcanzando incluso tasas de
crecimiento negativas.

h) Informalidady seguridad social

El andlisisdelosniveles de cober-
turadelaseguridad social enlapobla-
cion ocupada en el sector informal en
Colombia debe tener en cuentaque en
el afo 1993 sepuso en vigenciaun nue-
vo sistema nacional de seguridad so-
cia que inicialmente aument6 de ma-
nera drastica los indices de cobertura
generaes de la poblacién, incluyendo
alostrabajadoresinformales. En efecto,
lostrabajadoresdel sector informal sin
seguridad social pasaron de 74.3% de
los ocupados en dicho sector en 1994
a 57.9% en 1996. Sin embargo, para
1998 aumenté de nuevo a 72.1% €l
numero de trabajadores informales no
cubiertos por laseguridad social.

2. EL SECTOR INFORMAL EN
LAS POLITICAS DE EMPLEO Y
CAPACITACION LABORAL™

En Colombia, €l concepto de sec-
tor informal como objeto de la accién
del Estado fue ampliamente utilizado
en la literatura técnica y en la docu-
mentacion de politicas pablicas sobre
empleo y capacitacion laboral durante
las décadas de los setenta y ochenta.
Losplanesdedesarrollo naciona “Plan
delntegracion Nacional 1978-1982" y
“Cambio con Equidad 1982-1986" in-
corporaron por primeravez el concep-

to de Sector Informal Urbano difundi-
do desde la OIT*2, pero desde enton-
ces ha sido sustituido casi totalmente
por & concepto de microempresa.

2.1. La microempresa sustituye
al sector informal como objeto
de atencién

Este fendmeno puede ser atribui-
do esencialmente a dos factores:

e En primer lugar, a gran protago-
nismo que —especialmente desde
los anos setenta— adquirieron las
politicasy programasdirigidosala
microempresa, fenOmeno dentro
del cual sefuegenerando unaequi-
valenciaimplicita, asumidagene-
ralizadamente, entrelos conceptos
de sector informal y microempre-
sa.

» Deotraparte, a predominio devi-
sionestedricasqueabordan € pro-
blema del empleo casi exclusiva
mente como una variable depen-
dientedel crecimiento econémico,
y esteasu vez delacompetitividad
del aparato productivo, visto esen-
cialmente como conjunto de em-
presas. La disminucion de las ta-
sas de desempleo abierto experi-
mentada en 10s primeros afios de
la década de los noventa como
efecto del ciclo expansivo de la
economia que se generé como
efecto inmediato de los procesos
de aperturay desregulacion de la
economia, pareciaratificar lava
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lidez del enfoque anterior y per-
mitié amuchos asumir que el sec-
tor informal iba en camino de in-
tegracién en el sector moderno,
por ladobleviadelaabsorcion de
sus trabgjadores y por la de mo-
dernizacién de sus microempresas.

2.2. Predominancia del interés
en el desempleo abierto

Cuando amediados de los noven-
ta hizo crisis la expansion econdémica
gue fue generada inicialmente por las
medidas de apertura comercial, de
desregulacion financieray de privati-
zacion de empresas estatales, seinicio
un ciclo recesivo en la economia que
produjo una nueva expansion del des-
empleo abierto, asi como del sector in-
formal. Laprimerareaccion delas po-
liticas publicas fue atribuir el feno-
meno a los efectos, considerados pre-
visibles, de la expulsion de trabajado-

Ladisminucion de
las tasas de
desempleo abierto
permitié amuchos
asumir que el
sectorinformal iba
en camino de
integracion en el
sector moderno,
por ladoble viade
laabsorciéon de sus
trabajadores

y por lade
modernizacion de
sus microempresas
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res del sector publico y
del sector privado como
efecto de los procesos
de modernizacion del
Estado y de reestructu-
racion del aparato eco-
némico. La accion del
Estado, consecuente-
mente, se concentré en
programas de adapta-
cion y reconversion la-
boral delostrabajadores
recién desempleados, asi
como en programas de
creacion de empleo de
emergencia en el con-

texto de politicas focalizadas de lucha
contra la pobreza. El sector informal
tradicional, se asumia, debiacontinuar
Su proceso de modernizacion impul sa-
do por los programas de apoyo a la
microempresa.

Pero la recesion econémica no
sblo se prolongo sino que se agudizo
durantefinalesdelosnoventay princi-
pios del nuevo milenio, y en este con-
texto los anteriores programas no tu-
vieron efecto sensible sobre los nive-
les de desempleo abierto, que se han
mantenido desde 1999 en el orden del
18% alavez que e empleo informal
no sblo recuperd sino que superd los
niveleshistéricos. Sin embargo, laaten-
cion de las politicas de empleo siguid
centrada en el desempleo abierto y el
empleoinformal siguesiendoignorado
como objeto deacciéon. Ademas- y pa
radéjicamente- los programas de apo-
yo a la microempresa, afectados por
restricciones de financiamiento en el
contexto delacrisisfiscal, y por serias
inquietudes sobre su eficacia, han per-
dido dinamismo y cobertura.

2.3. Sector Informal y
microempresa en las politicas
de capacitacion 3

Varias vertientes confluyen en la
politicasobre Formacion Profesiona y
Capacitacion Laboral en Colombia: la
politicaeducativagenera; lapoliticade
innovacidn, cienciay tecnologia; 1apo-
liticade competitividad; y lapoliticade
empleo.



Desde la politica educativa gene-
ral hay escasas referencias a la cues-
tion de la capacitacion laboral. En tér-
minos generales su interés se concen-
tra en la educacion basicay —en me-
nor medida— en la educacion superior.
A laeducacion no formal dejévenesy
adultos se le asigna esenciamente el
papel de medio para €l “rescate” de
los desertores del sistema educativoy
para que complementen sus estudios
formales, con consideraciones pura-
mente marginales a su papel como
medio de capacitacion laboral .

Enlapoliticade competitividad se
daampliaconsideracion alacapacita-
cion laboral y las propuestas progra-
mati cas respectivas asignan un impor-
tante papel al SENA, no solo como pro-
veedor de servicios de capacitacion
sino como financiador de proyectosde
desarrollo tecnol ogico. Lajustificacion
de estedoble papel requirié que se pro-
dujera un documento CONPES espe-
cifico sobre €l papel de lainstitucion
enlapoliticade competitividad'*. Pero
el foco de la misma esta en el sector
moderno, y no hay ningunareferencia
a sector informal.

El documento CONPES sobre
politicade empleo® asigha a temade
laformacion profesional unimportante
papel y reconoce que laampliacion de
la cobertura de los programas de ca-
pacitaciony el mejoramiento cualitati-
vo delos mismos, requiere el esfuerzo
conjunto de los sectores publico (en-
tendido esencialmentecomo el SENA)

y privadoy unamayor articulacion del
sector educativo y productivo. Sin em-
bargo, concentra su atencion en lafor-
macién de nuevamano de obrao en el
perfeccionamiento de lamano de obra
ocupada, especialmente en los secto-
res empresariales modernos. El sector
informal es ignorado como poblacion
objetivo, excepto cuando se refiere al
Plan Nacional parael Desarrollo dela
Microempresa, pero aln en este apar-
te hace énfasis en las microempresas
con mayor potencial de desarrollo, lo
gue de hecho excluye a la poblacion
maéstipicamenteinformal.

En cualquier caso, es muy impor-
tante sefialar que e esfuerzo colom-
biano de apoyo a la microempresa es
una muy importante realidad social, y
gue a pesar de que paulatinamente se
haido orientando —por lo menosen las
politicas gubernamentales— hacia la
microempresa de mayor desarrollo re-
lativo, de hecho cubre a importantes
segmentos de poblacion informal. Es
larazén por lacual sededicael capitu-
lo central de este documento, el capi-
tulo IV, a andlisis de esta importante
experiencia.

3. LA FORMACION PARA EL
TRABAJO Y LA CAPACITACION
LABORAL EN COLOMBIA:
UNA VISION PANORAMICA

La oferta de formacion y capaci-
tacion laboral en Colombia presenta
varias grandes debilidades: lafaltade
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claridad conceptual y politica acerca
de su funcion social, de su estructura
instituciona y de susrelacionesconlos
sistemas productivoy educativo formal;
su dispersion y desarticulacion, tanto
entre sus distintas modalidades como
con otras modalidades y &mbitos edu-
cativos, su bajacoberturaagregada; su
gran heterogeneidad en términos de
disponibilidad de recursos, de eficien-
ciay de calidad educativa, que reflgja
una muy regresiva segmentacion so-
cia tanto en la oferta como en la de-
manda de estas modalidades educati-
vas, y su generalizada desarticulacién
con €l sistema productivo. Todo €llo,
con el trasfondo de una educacion b
sica que presenta serios problemas de
calidad®.

Esta oferta puede clasificarse en
los siguientes cuatro campos. a) € sis-
tema de educacion formal, en sus
vertientes de educacion técnicay tec-
nolégica; b) las instituciones de capa-
citacion no formal; c) e Servicio Na-
cional de Aprendizaje, SENA; y d) la
capacitacion que se realiza dentro de
las empresas, sea ella de tipo estructu-
rado o informal. Veamos a continua-
cion una breve resefia de cada uno de
ellos, orientadadesde la perspectivade
los servicios que ofrece alos trabgja-
dores 0 alas unidades productivas del
sector informal. Sedejadelado el sis-
tema educativo formal, porque en la
préctica este no tiene ninguna oferta
dirigida especificamente a sector in-
formal.
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3.1. Las instituciones de
capacitacion no formal

End marcoingtitucional colombia
no se entiende por educacion no for-
mal aquella que tiene como objetivo
complementar, actualizar o suplir co-
nocimientosy formar, en aspectos aca-
démicosolaboralessinsujeciénal sis-
tema de niveles y grados establecidos
paralaeducacionformal. Aunqueexis-
ten instituciones gubernamentales, es-
pecialmente en los nivel esdepartamen-
talesy municipal es, de capacitacion no
formal (generalmente definidas como
entidades de educacion de adultos), la
gran mayoria de esta oferta educativa
esta conformada por entidades priva-
das, sean de naturalezacomercial osin
animo delucro.

Una de las escasas investigacio-
nes sobre este tipo de instituciones, a
partir de estudios de caso'’, asocia €l
reconocimiento social delaeducacion
no formal acondiciones de marginali-
dad econémica, socia o regional y su-
giere que esta modalidad de capacita-
cion laboral podriaconsiderarserenta
ble, econémicay socialmente por cum-
plir funciones dereinsercion delosjo-
venesen el sistemaeducativo, por ser-
vir como espacio de socializacion y
resocializacion, que permite recuperar
la autoestima de muchos jovenes y
mujeresexpulsadosdel sistemaformal,
y por su papel recalificador de mano
de obra ocupada, a través de sus cur-
SOS nocturnos.



En términos gruesos se pueden
clasificar estas instituciones en tres
grandes grupos: i) los institutos priva-
dos de naturaleza comercial; ii) las
ONG e instituciones educativas sin
animo delucro que gpoyan microempre-
sas y las que estén orientadas a pro-
mover lavinculacion socio-laboral de
jovenes marginados; y iii) las nuevas
ingtituci ones de promocién delacompe-
titividad empresarial, que incluyen la
capacitacion como una de sus estrate-
gias. Veamos a continuacion algunas
de sus caracteristicas.

a) Losingtitutosprivadosde
educacion no formal

Caracterizamos aeste grupo como
lasinstituciones privadas deldgicaca-
pitalista, que se establecen como em-
presas vendedoras de servicios de ca-
pacitaci én, general mente en ocupacio-
nes del sector terciario delaeconomia
urbana (comercio, servicios, informé-
tica, reparacionesy mantenimiento), asi
como oferentes de preparacion para
validaciones de secundaria 0 exame-
nes de estado. Dado gque cuentan con
un amplio nicho de mercado, el dela
poblacién desertora de la educacion
basicay media, es una oferta de gran
vigor cuantitativo, independientemente
de las discusiones sobre la calidad y
pertinencia de sus servicios. Es presu-
mible que muchos de sus clientes son
trabajadoresvinculadosal sector infor-
mal, pero no existen estudios que per-
mitan cuantificar este acceso ni mu-
cho menos evaluar su impacto.

b) LasONGy otras entidades de
capacitacion sin animo delucro

En el mundo delacapacitacién no
formal que dirigen su accion a secto-
res de poblacién en desventgja social
en Colombia, juegan un papel protago-
nico las ONG que apoyan micro-
empresas y las que estan orientadas a
promover lavincul acion socio-laboral
de jovenes marginados. Las primeras,
gue generalmente cuentan con respal -
do de sectores empresariales, presen-
tan una oferta de cursos de capacita-
Cion, inicialmente muy concentradaen
técnicas administrativas para micro-
empresarios, pero cuyo interés paula-
tinamente se ha ampliado hacia las
areas de produccion, por la via de su
preocupacién por el desarrollo técni-
coproductivo como factor de competi-
tividad. Las segundasincluyenaONG
gue por mision fundacional desarrollan
programas no formales dirigidos alos
grupos més pobres de la poblacion y
gue por la via de sus estrategias de
desarrollo comunitario integral han
Ilegado al campo de la capacitacion e
insercion laboral de jovenes pobres
desempl eados.

Estas instituciones financian par-
cialmente sus servicios con donaciones
privadas o de la cooperacion interna-
cional, y especialmente como contra-
tistas de programas gubernamentales
talescomo el Plan Nacional parael De-
sarrollo de la Microempresa, PNDM,
0 degobiernosmunicipalesque hanlan-
zado Programas de Empleo con com-
ponentes de capacitacion laboral igual-
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mente contratados con ejecutores pri-
vados. Algunos estudios muestran que
muchas de ellas sufren de debilidades
técnicas, organizativas y financieras
gue limitan su potencial de impacto y
guerestringen su capacidad de partici-
par en mercados competitivos de ser-
vicios de capacitacion | aboral 8.

3.2. El Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA)

El SENA eslainstitucion pablica
mas importante en el campo de lafor-
macion y capacitacion laboral en Co-
lombia. Sumodeloingtitucional corres-
ponde al conocido internacional mente
como Ingtituciones Oficialesde Forma-
cion Profesional (1FP), que surgio en
los afios cuarenta en el Brasil y se ex-
tendi6 durante los cincuenta a setenta
por casi todos los paises de la region.
Este modelo surgié como respuesta a
las necesidades de mano de obra cali-
ficadaderivadasdelosprocesosdein-
dustrializacion vividosen Américala
tinabajo el model o de desarrollo basa-
do en la sustitucion de importaciones,
y como reaccién a la incapacidad de
los aparatos educativos tradicionales
para responder a las mismas. Sus ca-
racteristicas bésicas son: la participa-
cion tripartita gobierno — empresarios
— trabajadores en su direccion, un alto
grado de autonomiaadministrativa, su
financiamiento mediante recursos
parafiscal es de destinacién especifica,
y su ubicacioninstitucional en el &mbi-
to delos Ministerios de Trabajo, sepa-

boletin cinterfor

rado en consecuencia de los aparatos
formales de la educacion.

Desde finales de la década de los
sesenta hasta los afios ochenta, el
SENA —como varias de susinstitucio-
nes congéneres en Ameérica Latina—
orientd una parte sustancial de su ac-
cion desde los sectores modernos al
sector informal de laeconomia®. Este
proceso, fuertemente impul sado desde
lapoliticagubernamental, operé atra-
vés de sus Programas de Promocién
Profesional Popular (en ciertas épocas
conocidos como Programas Moviles
Urbanos y Rurales). El SENA dife-
rencié entonces una estrategia “incor-
porativa’, dirigidaalacapacitacion de
trabajadores informales para su vin-
culacion al empleo formal, y una
“promocional” dirigidaa mejoramien-
to delas condiciones de productividad
de las unidades productivas infor-
males®. Estos programas giraban prio-
ritariamente alrededor de la capaci-
tacion laboral, la organizacion de
asociaciones parala comercializacion
y losserviciosy lapromocion de micro-
empresas, tanto individual es como aso-
ciativas.

Lamentablemente, loscambiosen
las politicas gubernamental es mencio-
nados en la seccion anterior, con los
desarrollos que se describen a conti-
nuacién, hicieron que el SENA aban-
donaracasi por completo estalineade
accion, sin que hubieran quedado an&
lisis evaluativos con respecto asu im-
pacto sobre el sector informal.



En el contexto delas politicas gu-
bernamenta esque orientaban laaccion
del SENA fundamentalmente haciala
atencion alas necesidades de mejora-
miento de competitividad delos secto-
res empresariales modernos se llego a
la Ley 119 de 1994. Esta Ley fue
desarrollada mediante varios Docu-
mentos CONPES mencionados en la
seccion anterior, especialmente el
denominado “Adecuacion del SENA
para la competitividad”?, del cual se
derivaron algunos mecani smos concre-
tos de modernizacién y desconcentra-
cioningtitucional, en cuyaformulacion
no se hace mencién ningunadel sector
informal como objeto deatenciéndela
entidad.

Uno de los mecanismos que se
estimulan como parte de los nuevos
desarrollos del SENA es e referente
al reconocimiento de programas defor-
macion ofrecidos por establecimientos
educativos formales y no-formales o
empresas, avanzando asi en el para-
digmadeun“ SistemaNaciona de For-
macion”, en el que participen como
€jecutoras muchas entidades publicas
y privadasbagjo el liderazgo del SENA.
Desde la perspectiva de las necesida-
des de capacitacion del Sector Infor-
mal, este mecanismo tiene un poten-
cia importante para facilitar la crea-
cion de cadenas formativas que reco-
nozcan los aprendizajesinformales ob-
tenidos por los trabajadores, asi como
los obtenidos a través de entidades de
capacitacion noformal comolasONG,
y que faciliten procesos de formacién

continuadaen el SENA o en otrasins-
tituciones especializadas. Sin embargo,
sus desarrollos efectivos han sido muy
limitados, reduciéndose a reconaoci-
miento de ciertos programas deforma-
¢ion de nuevamano de obraen entida-
des de educacion media técnica, y a
programas aislados y coyunturales de
contratacion de entidades privadas para
ofrecer cursos de capacitacion a po-
blaciones priorizadas por las politicas
gubernamentales de lucha contra la
pobreza, como son los jovenes pobres
desempleados, las madres jefas de ho-
gar, los desplazados por la violencia,
etc., deloscualesno quedani siquiera
un registro estadistico consistente den-
tro de los sistemas de informacion de
laentidad.

3.3. La capacitacion en la
empresa formal

Sin duda en todas |as empresas se
realizan procesosinformales, esponté-
neos o puntual es de capacitacion, pero
no es este el fendmeno queinteresaen
el marco del presente estudio, puesto
queelosson dificilmente cuantificables.
Nos referimas, entonces, a programas
estructurados de capacitacién laboral
determinados por estrategias de mejo-
ramiento de la productividad y de la
calidad.

SAlo se conocen dos estudios que
aporten informacion empiricasobrelas
précticas de capacitacion en y por la
empresaen Colombia, y losresultados

91

boletin cinterfor



92

de ambos coinciden en la conclusion
de que relativamente pocos empresa-
rios tienen una concepcién clarade la
importancia de la capacitacion como
instrumento central deimportanciapara
lograr el incremento de la productivi-
dad.

El primero de ellos fue realizado
por el Banco Mundial en asocio con el
SENA en €l proyecto comparativo in-
ternacional “Estrategias de Capacita-
ciénenlasEmpresasy Productividad”.
Para el efecto se obtuvo informacion
de 500 empresas, de més de diez em-
pleados, del sector industrial, localiza-
das en las cinco principales ciudades
del pais?. Sélo el 53 por ciento de las
empresas de estamuestrareportd brin-
dar capacitacién méas o menos estruc-
turada a sus trabajadores. Un 15 por
ciento no suministré ningun tipo deca-
pacitacion, y el 32 por ciento solo su-
ministro la capacitacion basica so-
bre el puesto a desempefiar, 1o quein-
dicaquecercadelamitad ono califica
0 no brinda actualizacién o recalifica
cion a sus empleados. A pesar de que
Se observa una relacion directa entre
tamafio de empresa y programas de
capacitacion estructurados, Ilama la
atencion que € 20 por ciento de las
empresas de mayor tamano aparezcan
sin este tipo de programas.

Los datos de esta encuesta son
ratificados en términos gruesos por otro
estudio® quemuestraque“ decadacien
establecimientosindustriales, cuarenta
y cuatro ofrecen mensua mente capa-
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citacion a los trabgjadores en e mo-
mento que ingresan al establecimiento
y durante 1990-1991 treintay seis asu-
mieron el entrenamiento bien parafa
cilitar el cambio de ocupacion, bien
paralograr unamayor eficienciadelos
trabajadores vinculados.” Estos dos
valores relativos no son excluyentes
entre si, ni tampoco €l primero contie-
ne el segundo, en la medida en que
ciertas empresas, particularmente
aguellas con adecuados procesos de
seleccion, solo actualizan los conoci-
mientos de sus empleados una vez ha
transcurrido cierto tiempo después de
suingreso.

En €l primer estudio mencionado
las empresas se clasificaron de acuer-
do con la estrategia de capacitacion
adoptada: primero, empresas que lle-
van a cabo la capacitacion con recur-
sos humanosy fisicos propios, lo cua
es realizado Unicamente por el 6 por
ciento del total; segundo, empresas que
utilizan instal aciones propias pero de-
legan en personal externo la capacita-
cion (16 por ciento); un 31 por ciento
de empresas que delegan la capacita-
cion a personal externo y en instala-
cionesfueradelaempresa; y, finalmen-
te, e 47 por ciento deempresassin pro-
gramas estructurados de formacion.
L asdos primeras modalidades son uti-
lizadas preferencialmente por la me-
dianay gran empresa.

La percepcion sobre el relativa-
mente bgjo interés de las empresas en
la capacitacion es corroborada por un



estudio realizado por la Subdireccion
de Planeacion del SENA? en 1993,
gue indica que €l 80 por ciento de las
personas que toman cursos en esta
entidad acude aellapor iniciativa pro-
piauotrasrazonesy sdlo el 20 por cien-
to restante son enviados por sus em-
presas.

4. EL PLAN NACIONAL PARA EL
DESARROLLO DE LA
MICROEMPRESA (PNDM)#

El PNDM es un interesante caso
deintegracion deiniciativasy recursos
del Estadoy delasociedad civil, enun
esfuerzo continuado y creativo que, Si
bien probablemente no puede reclamar
impactos dramaéticos sobre |a pobreza
0 el empleo nacionales, ha ganado un
amplio reconocimiento socia y hate-
nido importantes efectos directos e in-
directos sobre la conceptualizacion y
la operacion de programas de desarro-
Ilo socia en Colombia, especiamente
enlo atinente asusarreglosinstitucio-
nales, que reflegjan un nuevo marco de
relaciones entre sociedad civil y Esta-
doy quehan facilitado laconvocatoria
y laparticipacion de nuevosy variados
actores sociales.

4.1. Antecedentes y descripcion
general

A principios de la década de los
ochenta se produjo en Colombia una
crisismacroeconémicainducidapor el

problema de la deuda
externa, que entre otras
incidencias condujo a
una elevacion del nivel
de desempleo, fenbme-
no gue -con su corres-
pondiente incidenciaen
los niveles de pobreza-
se agudizo araiz de la
estrategia de gjuste es-
tructural adoptada por el
gobierno para controlar
lacrisis. Unadelas me-
didas gubernamentales
de respuesta a proble-
madel desempleofuela
creacion deun Plan Na-

El PNDM ha
ganado un amplio
reconocimiento
social y hatenido
importantes efectos
directos e
indirectos sobrela
conceptualizacion
y la operacién de
programas de
desarrollo social en
Colombia,
especialmenteenlo
atinenteasus
arreglos institucio-
nales, que reflejan
un nuevo marco de
relaciones entre
sociedad civil y

ciona parael Desarro-

Ilo de laMicroempresa,

aprovechando €l prestigioy lasistema-
tizaci 6n metodol 6gicade un modelo de
intervencion desarrollado en fundacio-
nes privadas de origen empresarial®,
asi como la existencia de una amplia
capacidad operativa disponible en €
SENA, que habiavenido volcando ala
atencién del sector informal.

Tomadasdirectamente del “mode-
lo Carvagja”, el PNDM asumi6 como
estrategias centrales de intervencion a
laFormacion Empresarial, la Asesoria
y €l Crédito. Sin embargo, en lapracti-
ca los dos componentes basicos del
PNDM en su arranque fueron la ca-
pacitacion? y el crédito puesto que la
asesoria era mas un seguimiento a la
capacitaci én que un componente inde-
pendiente y por razones de costos, es-
pecialmente, se reducia a unas cuan-

Estado
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tas visitas rapidas realizadas por estu-
diantes de ciencias administrativas, y
orientadas fundamental mente a hacer
seguimiento ala aplicacion de los co-
nocimientosadquiridos por € microem-
presario en la capacitacion.

Es en el frente de la estructura
institucional donde la creacion del
PNDM produjo una de las innovacio-
nes méas significativas: en efecto exis-
tian antecedentes de ONG actuando
como gjecutoras de algunos componen-
tes de programas de desarrollo social,
asi como de presencia de entidades
gremiales representativas de sectores
sociaesinvolucrados, en organismosde
coordinacion o de consulta. Pero en
este caso se asigno formalmente a or-
ganizaciones de la sociedad civil un
papel activo y protagdnico, no sélo en
lagjecucion, sino enlacoordinacion de
un programa gubernamental de desa-
rrollo. Tan novedoso era el mecanis-
mo, que el Gobierno tuvo que encon-
trar para la coordinacion general del
PNDM, aunaentidad del sector publi-
co que ofreciera a la vez garantias de
legitimidad técnicay de “neutralidad”
ante posibles conflictosentre g ecutores
estatales y privados. En consecuencia
seeligio a Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), unadelasmasres-
petadasinstancias del Gobierno por su
tradicion derigor técnico y pocas con-
cesionesalosintereses politicosinme-
diatos. En su primera etapa el PNDM
dirigi6 suaccion haciaa segmento mas
desarrollado del sector, no alasmicro-
empresas de subsistencia, consecuen-
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temente con andlisis tedricos que ha-
cian hincapié en la heterogeneidad y
estratificacion interna de las micro-
empresas, pero generando una cierta
contradiccion con los objetivos politi-
cos del PNDM, que se referian a pro-
blemas masivos de empleo y pobreza.
El “modelo Carvajal” aportd € criterio
de que laformacién y la asesoria em-
presarial deberian ser previos a cual-
quier consideracion de financiamiento,
asi como losmaterialesdidacticosy las
guias para capacitadores y asesores.
Estaestrategiaseriaconocidamas ade-
lantecomo la“ metodologiaindividual”,
por estar focalizadaen e fortalecimien-
to selectivo de microempresas relati-
vamente consolidadas.

En e periodo 1988 — 1990, una
fase deexpansiony diversificacion del
PNDM, seprodujeronimportantes gjus-
tesen lapoliticadel PNDM, esencial-
mentedirigidosadiversificar lasestra-
tegias de intervencion y a buscar una
mayor coherenciaentre ellasy |os ob-
jetivos generales del Plan.

De un lado, se empez6 a cuestio-
nar el papel de la microempresa como
medio de creacion masiva de nuevo
empleo, y se coloco mayor énfasis en
la necesidad de estabilizar y mejorar
las condicionesdel empleo yaexisten-
tesen el sector informal, especialmen-
te en sus estratos de subsistencia, asi
como en laconvenienciade mejorar las
condicionesdeinsercion competitivaen
|os mercados nacional es para aguellas
microempresas pertenecientes a los



estratos mas desarrollados del sector,
por medio de un enfoque mas integral
gue —ademas de la formacion empre-
sarial y el crédito— incorporara accio-
Nes y recursos en terrenos tales como
el apoyo alacomercializacién. Por otra
parte, aparecio con fuerzael interésen
el desarrollo tecnologico de las
microempresas. Pero también la esca-
sa cobertura del PNDM, muy restrin-
gida por laintensidad de atencion re-
guerida por el “modelo Carvgja” co-
menzd a ser vista con preocupacion, y
seformularon estrategias diferenciadas
para distintos tipos de microempresa,
a saber:

a) La metodologia de atencién a
las microempresas individual es, man-
teniendo el “modelo Carvajal”, selecti-
va para empresas de potencial desa-
rrollable. Ellatiene como abjetivo bési-
co of recer capacitaciony asesoriapara
el desarrollo de una empresa, en una
perspectiva de generacion de nuevos
empleos, ampliacion del producto y
—finalmente— mejoramiento del ingre-
soy €l bienestar de sus propietarios y
trabajadores. En estamodalidad €l cré-
dito es un complemento eventual, y
cuando este es identificado como ne-
cesidad, laFundacion capacitadorapre-
senta a microempresario ante un in-
termediario financiero parala respec-
tiva tramitacion, aunque lo acompafia
en este proceso através de las llama-
das “Asesorias Pre y Post Crédito”,
gue también tienen unafuncién de apo-
yo a recaudo de cartera del interme-
diario financiero.

b) Lametodol ogia de grupos soli-
darios, paramicroempresas de subsis-
tencia, constituidas generalmente por
trabaj adoresindependientes que vincu-
lanasu circulo familiar en su actividad
y que por eso son también [lamadosen
el contexto del PNDM *“famiempre-
sarios’. Operamediantelacreacion de
pequefios grupos que se avalan mutua
y solidariamente. La capacitaciony la
asesoria son funciones secundarias y
servidoras de lafuncién de crédito, en
el sentido de que se concentran en ge-
nerar |os mecanismos de asociacion y
respaldar 1os mecanismos de adminis-
tracion de la cartera.

¢) Lametodol ogiaasociativa/ coo-
perativa, que buscasolucionesgrupaes
a los problemas de la microempresa,
especialmente aguellos considerados
como sus limitaciones estructurales
para lograr niveles de competitividad
en los mercados modernos como son
la comercializacion en escalay lain-
corporacion detecnologiaen laproduc-
cion. No halogrado un desarrollo sig-
nificativo en la préctica, pues su apli-
cacion confronta el exigente reto so-
cio-cultural deconstruir organizaciones
empresarialeseficientesapartir degru-
pos de personas que —por naturaleza
empresarial—tienen un intenso sentido
delaindividuadidad.

Es evidente que la diferencia
entre las dos primeras estrategias re-
conace la heterogeneidad interna del
sector microempresarial, que a su vez
es reflegjo de la heterogeneidad del
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Sector Informal. Sin embargo, la dis-
tincion operativano fue el producto de
un andlisisteorico, sino delanecesidad
de separar operativamente instrumen-
tosdecrédito. Estoreflejael papel pre-
dominante quee instrumento financie-
ro habia venido adquiriendo en el
PNDM.

En 1991, y en consecuencia con
los profundos cambiosen el modelo de
desarrollo adoptado por el pais, se
redefiniolapoliticadel PNDM, hacien-
do énfasis en el objetivo de articular
eficientemente |a microempresaen un
nuevo contexto de reestructuracionin-
dustrial y de apertura a comercio in-
ternacional. Estoimplicabaatencional
desarrollo tecnol 6gicoy productivo, con
vistas a elevar su competitividad, in-
cluyendo dentro de esta estrategia el
ataque a los problemas de disefio, de
calidad de las materias primasy de la
mano de obra, alaineficiencia de los
procesos productivos, a atraso en las
formas de comercializacion, etc.

En ese contexto, |os esquemas de
formacion empresarial presentaron una
seriacrisis. De una parte, eracadavez
mas evidente el desinterés de los
microempresari 0s por unacapacitacion
gue se habia convertido en una oferta
estandarizada, y alaque solo asistiala
gran mayoria de ellos simplemente
como mecanismo de acceso a crédi-
to. Delaotra, porque seelimindlamo-
dalidad de subsidio alaofertade capa-
citacion®, que se habia convertido en
un deformador de larelacion capacita-
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cion crédito y en una fuente de recur-
sos relativamente féciles para muchas
ONG. El PNDM empez0 a exigir
un costeo cuidadoso y unaadministra-
cion més eficiente en las entidades
gjecutoras. En la préctica, este nuevo
escenario llevd amuchas ONG aaban-
donar lalinea de capacitacion empre-
sarial 0 a simplificar y reducir ain
méas los contenidosy duraciones de la
misma

En1993 seimpulso unapoliticade
masificacién del crédito, pero estavez
orientado prioritariamentealas micro-
empresas de subsistencia bgjo la for-
ma de capital de trabgjo de alta rota-
cion. Como ya se ha dicho, en esta
metodol ogiala capacitacion sereduce
alaorientacion sobre los mecanismos
operativos del crédito y la asesoria
Se convierte en puro seguimiento ala
cartera.

4.2. La Corporacion para el
Desarrollo de las Microempresas
(CDM): un nuevo marco
institucional 2°

En 1994, luego de 10 afios de exis-
tencia del Plan, no obstante haberse
desarrollado gran nimero de progra-
Mas y Nuevos proyectos de atencion y
de estar vinculadas més de cien ONG
anivel nacional, el Gobierno considerd
guelacoberturaseguiasiendo limitada
y parcial. Con respecto a las cobertu-
ras de lacapacitacion, y si seincluyen
las cifras de trabajadores por cuenta



propia cubiertos por |os programas de
grupos solidarios (como son efectiva-
menteincluidosenlosinformesoficia-
les del PNDM), durante el periodo
1988-1993 el Plan habria logrado ca-
pacitar al 9.8% de los microempre-
sarios de las 10 ciudades més impor-
tantes del pais (entendidos como
microempresarios los cabezas de uni-
dad microempresarial de 1 a 10 traba-
jadores)®.

En respuesta a este panorama, se
decidiéincluir en el nuevo Plande De-
sarrollo abundantes recursos de inver-
sion dirigidos a la promocion de la
microempresa, alapar que se propuso
lacreacion de unainstitucion especia-
lizada para administrar |os programas
de apoyo a la microempresa. Recuér-
dese que hasta ahora la coordinacion
del PNDM estababajo laresponsabili-
dad del Departamento Nacional de
Planeacién. Pero, reconociendo laim-
portante presencia de ONG y otras
organizaciones de la sociedad civil en
la operacion del Plan, se quiso evitar
gue lanuevaentidad tuviera un carac-
ter exclusivamente gubernamental y se
opto por la creacién de una“ Corpora
cion Mixta’, figurajuridicaexistenteen
lalegislacion colombiana, mediantela
cual seasocian el Estado y personasu
organizaciones privadas en lacreacion
de unanuevaentidad, sin animo delu-
cro, que funciona en algunos aspectos
mediante las reglas dejuego del sector
privado, lo queledaflexibilidad y —su-
puestamente— autonomia de intereses

politicos, pero que por lapresenciadel
Estado puede administrar recursos pu-
blicos.

La Corporacion Mixta para el
Desarrollo de las Microempresas,
CDM, se constituy6 en diciembre de
1994 con laparticipacion de cincuenta
entidadesdel sector privado entre ONG
individualesy asociacionesde ONG, y
de diez entidades del sector publico
entre ministerios, organismos descen-
tralizados y empresas comerciales del
Estado. A pesar de su caracter mixto,
por el hecho de administrar recursos
publicosestainscritaen ladrbitainsti-
tucional del Ministerio de Desarrollo
Econémico. Estaubicaciéningtitucional
essignificativa, puesta Ministerio es
€l responsable de la politicaindustrial
del Estado, mostrando unavez masque
el tema de la microempresa es cada
Vez mas visto como un asunto empre-
sarial que de politicas de empleo. Sin
embargo, en su Junta Directivahay re-
presentantes del Ministerio de Trabajo
y del SENA.

La CDM opera como administra-
dora de recursos estatales provenien-
tesdel presupuesto nacional, mediante
mecanismos de cofinanciamiento de
proyectos de apoyo a microempresas,
gue son presentados por ONG. La se-
leccidn delos proyectos serealizame-
diante concursos publicosy losporcen-
tajes de cofinanciacion aportados por
la Corporacion oscilan entreel 50y el
80 % del costo de cada proyecto®.
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4.3. Resultados del PNDM en
sus componentes de capacita-
cion y asesoria

Entotal el Plan acanzo durantelos
primeros diez afios hasta 1994 a 300
mil intervenciones entre capacitacion
y asesorias a microempresas. En los
cinco anos siguientes, hasta 1999, la
CDM logro un nimero casi igual de
intervenciones® y con 34 millones de
ddlares efectivamente desembol sados
parala cofinanciacion de servicios de
apoyo, contratd amas de 120 ONG en
todo el paisparalaprestacion de servi-
cios de capacitacidn, asistencia técni-
Ca, asesoriasacio-empresarial, comer-
cializaciony desarrollo productivo.

A pesar de estas impresionantes
cifras, durante todo el tiempo que ha
tenido vigenciala politica paramicro-
empresas no ha sido posible estable-
cer un sistema de informacion agrega-
do, confiable y permanente, si bien ha
sido una demanda recurrente en todos
los documentos de politica. Puesta de
presente esta debilidad, |os diagnosti-
cos se han sesgado hacia las evalua-
ciones de gecucion de recursos y de
cumplimiento de las acciones propues-
tas, sin poder aspirar méas que a detec-
tar algunos indicios sobre cud pudo
haber sido el impacto real delasinter-
venciones en las empresas.

En 1997 seredlizd laprimeraeva
luacion de impacto delos servicios de
apoyo alas microempresas en Colom-
bia®, la cual se repitio en 1998*. La
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metodol ogiade este trabajo, tipo pand,
realizd un seguimiento a empresas a
través de encuestas sucesivas, para
captar su evolucion durante el tiempo.
Lamuestra se construy6 con un grupo
de beneficiarios de los programas
(50%) y otro grupo control, de carac-
teristicas similares (50%).

Las principales conclusiones de
esta evaluacion para el periodo 1997-
1998 son las siguientes:

* Lageneracion de empleo no es
significativamente diferente entre
lasempresas beneficiariasy lasno
beneficiarias. Esteresultado inva-
lidael supuesto de que €l apoyo a
los programas de microempresase
justifica como politica publicade
generacién de empleo. Sin embar-
go, se demuestra lo ya planteado
en estudios anteriores realizados
en €l pais por investigadores del
tema®, en el sentido de que e im-
pacto positivo se produce en la
salarizacion de sustrabajadoresy
laoptimizacion de sus recursos, o
sea en la tendencia a su forma-
lizacion.

e Con respecto a cierre de las em-
presas, 26% de las empresas que
no fueron atendidas 'y e 14% de
aquellas gue son beneficiarias del
PNDM, cerraron durante el perio-
do evaluado, con lo que se puede
afirmar quelos programas hanin-
cidido de maneraimportanteenla
disminucion delaprobabilidad de
cierre de las empresas.



Otro resultado importante fue que
lacombinacion del crédito conotro
servicio de apoyo tiene un mayor
efecto en ladisminucion del ries-
go de cierre. Sin embargo, este
resultado debe continuar revisan-
dose para identificar mas a pro-
fundidad si lareduccion del riesgo
proviene del acompariamiento ob-
tenido mientras dura el crédito
(como actividad de seguimiento
gue garantiza a la entidad presta-
dorael repago), o aun efecto mas
directamente asignable ala capa-
citacion y asistencia técnica reci-
bida

El perfil de una empresa con ma-
yor posibilidad de cierre es la de
una empresa de menos de un afio
de funcionamiento, €l propietario
esun hombrejoven con bajo nivel
de escolaridad, con pocostrabaja-
dores, nollevaregistros contables,
laempresano utilizamaquinariay
no es beneficiariadel Plan.

Las empresas con mayor tamafio
inicial, cuyo propietario tiene un
mayor nivel educativoy socioeco-
némico, tienen mayor probabilidad
de contratar trabajadores pagados,
a pesar de que sean empresas j6-
venes.

Conrespecto a género del propie-
tario se encontré que las empre-
sas en expansion, lideradas por
mujeres, tienen menaos probabilidad
de contratar personal pagadoy en
promedio tienen menostrabajado-

res pagados que sus similares li-
deradas por hombres.

A partir de estas primeras evalua-
ciones, el estudio considera que las
politicas del PNDM han sido disefia-
das para ser ofrecidas indiscriminada-
mente atodas|as microempresasy que
estos servicios afectan de manera di-
ferencial, de acuerdo con caracteristi-
cas socioeconomicas, de nivel educa-
tivo, de tamafno y género del propieta-
rio, alas empresas atendidas. En con-
secuencia, se constata un desperdicio
de recursos, a aplicar en algunos ca-
Sosen exceso y otrosinsuficientemen-
te los programas por la falta de foca-
lizacion. Como bien lo expresadl estu-
dio, “Laconclusion esinescapable: ge-
nerar empleo y riqueza por un lado, y
dar apoyo inmediato alos grupos mas
desfavorecidos de la poblacion, por
otro, no son dos objetivos que puedan
ser atendidos con los mismos instru-
mentos.” %,

Como recomendacién general se
proponedisefiar ingrumentos masflexi-
bles que permitan que las empresas
sean atendidas de acuerdo con sus ca-
racteristicas y necesidades; y con un
disefio institucional que permita com-
binar los di stintos componentes buscan-
do mayor productividad y efectividad.

4.4. Analisis del componente de
capacitacion empresarial

Enlaprimeraetapadel PNDM, la
comprendidaentre 1974y 1978, lossi-

99

boletin cinterfor



guientesrasgos fundamental es definian
el enfoque de la formacion empresa-
rial, que—como se hamencionado—era
tomado del “modelo Carvajal”:

e Laformaciéngerencia del micro-
empresario como prerrequisito
para el crédito.

* Ladeterminacion de los conteni-
dos de la capacitacion a partir de
la“simplificacion” de textos con-
vencionales de teoria administra-
tiva

* Laorganizacion modular de los
contenidos delacapacitacion, con-
formando un itinerario secuencial
basico: contabilidad, costos, mer-
cadeo, proyectos de inversion.

*  Unenfoque pedagdgico activo, por
100 el cual cada curso estaba orienta-
do a aplicar inmediatamente los
conocimientosadquiridosen e me-
joramiento de los sistemas admi-
nistrativos de la propia micro-
empresa: montar la contabilidad,
analizar los costos y la rentabili-
dad, mejorar las técnicas de ven-
tasy —finad mente—atravésdel mo-
dulo deproyectosdeinversion, lle-
gar alaformulacién delasolicitud
decrédito. Esto, si esqueel resul-
tado de |los anteriores cursos con-
duciaaidentificar tal necesidad y
demostraba que la microempresa
podriaasumir ese compromiso.

* Lacomplementacion de la capa
citacion con una funcién de ase-
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soria, que en la préctica se redu-
ciaaun nimero muy limitado (ge-
neralmente tres) de visitas de se-
guimiento después de cada curso,
orientadas esencia mente aapoyar
y averificar laaplicacion practica
de los conocimientos adquiridos.
Esimportante sefiaar que, unavez
lamicroempresaaccediaal crédi-
to, esta asesoria adquiria unaim-
portante funcion como mecanismo
de seguimientoy control de carte-
ra paralas instituciones financie-
ras. Todo lo anterior eraexpresion
de una estrategia de intervencion
orientadaal fortalecimiento inter-
no de la unidad productiva del
microempresario individual y que
daba poca atencion alos aspectos
desurelacion con e entorno. Pero,
no debe pasarse por ato que otro
rasgo importantedel “modelo Car-
vaja” eslafocalizacion enmicro-
empresas de un mayor desarrollo
relativo y que demostraran haber-
se sostenido tres afios en activi-
dad, 1o que es consistente con €l
disefio anterior, puesto que son
ellas las que —por o menos tedri-
camente— estan en capacidad de
absorber ese tipo deintervencion,
puesyahan sobrevivido alosava
taresdel mercado. Esevidente que
este tipo de microempresas, inde-
pendientemente de su posicion
ante el marco legal, no represen-
tan alamayoria del empleo ni de
la actividad productiva informal.
Ya se ha sefialado que en el
PNDM existeotraestrategia, lade
grupossolidarios, dirigidaamejo-



rar las condiciones de subsisten-
cia del trabajador informal por
cuenta propiay cuyo disefio con-
tiene un componente de capacita-
ciony asesoria. Pero estametodo-
logia es esencialmente un meca-
nismo de crédito y no una estrate-
giade desarrollo empresarial; por
ello, el componente capacitador en
la misma se reduce esencialmen-
te aunainstruccién sobre los me-
canismosdeaccesoy de admi-nis-
tracion del crédito. Esclaro quela
|6gicagerencial incorporadaenla
metodologia individual no tiene
aqui cabida, ni siquiera con una
supersimplificacion delos conteni-
dos administrativos. Por otra par-
te, su poblacién metatiende a ser
de menor nivel cultura que el
microempresario relativamente
mas desarrollado y las precarias
condiciones de su vida cotidiana
restringen radicalmentelas condi-
ciones materiales de la capacita-
cion. Sinembargo, alainstruccion
sobre el acceso y uso del sistema
degrupossolidariosselereconocio
como “formacién empresarid”, 1o
gque—aparte de problemas concep-
tuales— es una de las razones que
dificultael andisis deinformes es-
tadisticos de cobertura del PNDM.

4.5. El financiamiento de la
capacitacion empresarial

Unimportantey discutible aspec-
to de la organizacion institucional del

PNDM es el referente al financia-
miento de laformacion empresarial.

Hasta 1988, desde las primeras
experiencias de las fundaciones priva-
dasy enlosprimeros afios del PNDM,
la formacion empresarial se financid
fundamentalmente con recursos pro-
pios de las ONG y de la Cooperacion
Técnica del BID, directamente a las
ONG, a través de la modalidad de
“Pequefios Proyectos’. Pero también
desded principioe “modelo Carvagja”
definio que los microempresarios de-
berian pagar un estipendio por €l acce-
so a la capacitacion, aunque este no
cubrieratodos los costos y tuviera so-
bretodo unvalor smbdlico: “lo queno
cuesta no se aprecia’.

Pero esta politicano era generali-
zada y contrastaba con la oferta del
SENA, que —por ser entidad estatal—
no cobraba sus servicios, y con las de
algunas ONG del modelo asistencia
lista, las que losfinanciaban total men-
te con recursos de donacion, sobretodo
provenientes de la cooperacion inter-
nacional privada. Ello generabalapro-
testa de las fundaciones del “modelo
Carvgjal”, quienes se quejaban de
“competencia desleal” en el mercado
y trataban de compensar su posicién
desventajosa mediante la oferta de un
mejor acceso a recursos de crédito,
derivada de |os convenios que habian
suscrito con entidadesfinancieras para
gue lesmanejaran las lineas obtenidas
de los “ Pequefios Proyectos’. Este sin
duda era un interesante factor compe-
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titivo, ante lamuy escasay lenta ofer-
tade crédito en las entidades financie-
ras estatales con las que contaba €l
SENA.

A partir de 1988 laentradaen ope-
racion delalineade crédito del BID¥,
permitié encontrar un mecanismo de
financiacion para la capacitacion y la
asesoria. De la tasa efectiva pagada
por & microempresario usuario del cré-
dito, después de descontar € margen
deremuneracion alaentidad financie-
ra, una parte era destinada por el
PNDM a pagar a las Fundaciones
gjecutoras sus servicios de capacita
ciony asesoria, en lo que de hecho era
un subsidio ala oferta. Este mecanis-
mo jugd unimportante papel enlacon-
solidacioninstituciona del conjunto de
Fundaciones que participaban en €l
PNDM, pues les aseguré una fuente
estable de ingreso, que sumada a los
ingresos por pagosdirectosdelos usua-
riosy aotrasfuentesdefinanciamiento
les permitio sustentar su planeacion fi-
nancieray su desarrollo metodol 6gico
y organizacional.

Pero el subsidio también tuvo al-
gunos efectos cuestionables: provocd
unaproliferacion delaoferta, justifica-
da acomodaticiamente en ocasiones
con el argumento de que ella era
prerrequisito parael crédito, sin quese
contara con instrumentos para evaluar
lacalidad, lapertinenciani laefectivi-
dad de este servicio. Igualmente, pro-
voco unapresion delasONG sobrelos
intermediarios financieros para que
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incrementaran su tasa de colocaciones
de crédito, puesto que del volumen
efectivo de préstamos colocados de-
pendiael monto del subsidio recupera-
do por ellas. Muchos microempresarios
tomaban los cursos con la exclusiva
motivacién de obtener € formulario de
solicitud de crédito (recuérdese queen
ese momento las lineas de crédito del
PNDM contaban con un subsidio enla
tasadeinterés), en unaactitud de cier-
to cinismo que degradabael enfoquey
lafuncidn originamente prevista para
la capacitacion.

Otrofendmeno discutible, relacio-
nado con el temadel subsidio alaofer-
ta de capacitacion, sucedio con el gru-
po de ONG que operaban lametodol o-
giadegrupos solidarios, lasque orien-
taron el contenido de la capacitacion
casi exclusivamente bajo unavision de
tecnologiacrediticia, convirtiéndolaen
uninstrumento de organizacién de gru-
pos de prestatarios y a la asesoria en
un medio de seguimiento de cartera.

4.6. Fortalezas y debilidades de
la formacion empresarial en el
PNDM

La experienciadel PNDM mues-
tra que el componente de Formacién
Empresaria fueinicialmenteunade sus
fortalezas méas importantes, pero que
paul atinamente fue perdiendo su iden-
tidad y suimportanciarelativa, y con-
virtiendose en un factor de tensiones
entre distintos grupos de gjecutores y



entre todos ellosy la coordinacion del
Plan.

Lasfortalezasinicialesfueron:

e Suclarafocalizacion en €l micro-
empresario relativamente desarro-
Ilado, 0 sea con potencialidad de
hacer €l transito hacia una peque-
fia empresa moderna.

* Unagran coherenciacon laestra-
tegiadecrecimientointensivoy de
fortalecimiento interno de la
microempresa.

* Unsistemaoperativo y un disefio
didactico bastante estructurados,
quefacilitaban procesos de multi-
plicacion de coberturay diversifi-
cacién manteniendo launidad téc-
nica, asi como permitiendo gjercer
un control sobre sus costos.

Susdebilidadesinicia esestaban en:

* Un sesgo hacia el factor “capaci-
dad empresarial y administrativa’
y correspondientemente, un rela-
tivo descuido sobrelos aspectosde
contexto que determinan las posi-
bilidades de desarrollo de la
microempresa, especialmented de
larelacion con el mercadoy €l del
acceso a sistema de poder poli-
tico.

»  El sesgo academicistade sus con-
tenidosy materiales, quelos hacia
perder pertinencia y adecuacién
ante los microempresarios con

mayores desventajas educativasy
culturales.

La mecanizacion del paradigma
“capacitacion como pre-requisito
a crédito”, que -conjuntamente
cone problemadel academicismo-
Ilevé aunadeformacion fatal: mu-
chos microempresarioslo tomaron
simplemente como un requisito
formal.

El esquemadel subsidio alaofer-
ta, especialmente peligroso al
haberlo ligado a las col ocaciones
de crédito generadas a través de
laformacion, creo seriasdeforma-
cionesenlaaplicacion practicade
la estrategiay en el arreglo insti-
tucional.

A lo largo de la evolucion del

PNDM, surgieron algunos problemas
adicionales:.

La diversificacion de estrategias
de atencién a distintos grupos de
pobl acion obj etivo no estuvo acom-
pafiada de un esfuerzo suficiente-
mente riguroso en ladefinicion del
papel que la capacitacion deberia
cumplir en cada caso, ni en € di-
sefio operativo/didactico, ni enla
diferenciacion de sistemas de in-
formacion y remuneracion. Esto
cred unagran confusion en la ad-
ministracion global del compo-
nente.

Aungue se intentdé hacer mas
accountable el papel de las Fun-
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daciones con respecto a la capa-
citacion ofrecida, revisando el sis-
tema de retribucion a partir de un
andlisis de costos reales, y atan-
dolo aexigenciasminimas de des-
empefio en funcion deunarelacion
méaxima de capacitados contra
beneficiarios de crédito, asi como
con un sistema de castigos deter-
minado por losindicadores de car-
teraenlosintermediariosfinancie-
ros, no se fue suficientemente ri-
guroso en laaplicacion delas san-
ciones.

4.7. El componente de Desarro-
llo Técnico-Productivo

A pesar de gue desde los prime-
ros andlisis teodricos sobre la
microempresase resaltabasu incipiente
capacidad tecnoldgica, derivada de la
escasez de capital fijo y de la forma-
cion empiricade susempresariosy tra-
baj adores, como unadelasdebilidades
gue deberian ser atendidas en una es-
trategia integral de desarrollo, en las
etapas iniciales del PNDM este tema
fue escasamente considerado. Como
se ha mencionado repetidamente, la
hegemoniadel “modelo Carvagja” con
su énfasisen laformacion empresarial
opacaba otras dimensiones del desa-
rrollo microempresarial.

Sin embargo, es necesario reco-
nocer que implicitamente este modelo
conteniaunapoliticatecnol égicaa con-
centrar su oferta de crédito en lineas
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destinadas a capital fijo, que esencial-
mente seria utilizado en laadquisicion
de nuevas herramientas y maquinaria,
y a establecer unos criterios de selec-
tividad para el acceso a crédito: solo
serian beneficiarios de éste aquellas
microempresas rel ativamente més de-
sarrolladas y que contaran con una
gerencia capacitada. La innovacion
tecnol6gicase hariapor laviadel mer-
cado de proveedores, modalidad que
por otra parte era la adoptada por la
generaidad delaindustriacolombiana.

En cualquier caso, laprimerafor-
mulacién programatica del PNDM
menciond el campo de la formacion
técnica y el desarrollo tecnoldgico
como uno delosfrentesdetrabajo para
el desarrollo delamicroempresa, pero
no definio lineas concretas de accion,
de manera que por descarte se asumio
gue ésta seria responsabilidad del
SENA, laentidad publicaresponsable
de la capacitacion técnica en Colom-
biay que contaba con larga experien-
ciadeatencion al sector informal en el
terreno de la asistencia técnica, obte-
nidaatravés de los programas de Pro-
mocién Profesional Popular que ade-
lant6 en las décadas de los setenta y
ochentadel pasado siglo.

Particularmente, e SENA conta-
ba con dos antecedentes relevantes:

e Lametodologiadeandlisisdepro-
cesos productivosinformal espues-
ta en préctica por los Programas
Mdviles como punto de partida



parallegar aladefinicion de con-
tenidos y de disefios curriculares
apropiados a las necesidades de
este sector, que no eran satisfe-
chas por los programasy materia-
les de capacitaci on disefiados para
el sector moderno delaeconomia,
entonces alln compenetrado con €
modelo fabril, de alta division y
especializacion del trabgjo.

Lametodologiade andlisisde pro-
cesos tambi én buscabaidentificar
y caracterizar un supuesto conti-
nuo avance tecnol égico en las mi-
croempresas, que permitiriadesa-
rrollar estrategias pedagogicas de
acompafiamiento al trabajador o
microempresario en sumovimien-
to gradual alo largo de ese conti-
nuo. El otro supuesto era que €l
andlisis no deberia reducirse ala
funcion de produccion exclusiva
mente, puesto que por naturaleza
la actividad del microempresario
integralaproduccion conlacomer-
cializaciony laadministracion, as-
pectos estos que deberian estar
correspondientemente integrados
en €l disefio formativo.

Otro antecedente importante fue
la participacion del SENA en es-
trategias de servicios sociales in-
tegrados que contenia el modelo
de “Bancos de Maquinaria’, con-
sistentes en talleres de capacita-
cion-produccion, en donde se pres-
tan diversos serviciostecnol gicos
alos microempresarios del sector,
incluyendo el alquiler de equipos.

A pesar de estos antecedentes, €l
gran peso de la accién del SENA so-
bre el sector informal urbano seguia
concentrado en la oferta masiva de
cursos de capacitacion, mecanismo
completamente inadecuado para satis-
facer la funcion de asistencia técnica
alas microempresas que le erademan-
dadadesde el PNDM. Con muchafre-
cuencia se escuchaban en € Consgjo
Evaluador del Plan las quejas de las
ONG quesolicitaban apoyo del SENA
para atender necesidades de asesoria
0 consultoriaparael mejoramiento tec-
nolégico en las microempresas, y que
recibian respuesta -con gran voluntad
politicapero con total inadecuacion téc-
nica- bajo laforma de cursos conven-
cionalesy estandarizados de capacita-
€ion cuyos contenidos e infraestructu-
ratecnol6gicalas mas de las veces no
correspondian con las necesidades ni
con las circunstancias de los micro-
empresarios.

En ese contexto, surgidinicialmen-
telaideadelos Centros de Desarrollo
Productivo (CDP). La evolucién y
puestaen précticade este concepto fue
un proceso ilustrativo del tipo de
interaccion entre sectores publico,
privado y académico al interior del
PNDM, asi como de la manera adap-
tativay espontaneacomo se construian
nuevas estrategias y sus soportes ins-
titucionales. En laformulacion de poli-
ticasdel PNDM parael periodo 1988-
1990 seabord6 por primeravez € tema
de la tecnologia en la microempresa
como un componente del Plan, conlos
siguientes objetivos:. @) desarrollar tec-
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nolégicamente la microempresa para
elevar laproductividad del trabajo apli-
cado en ella; y b) brindar apoyo espe-
cia a desarrollo de microempresas
productoras de bienes de capital que
tuviesen la capacidad de sustituir im-
portacionesy contribuir asi al fortale-
cimientoy laautonomiatecnol 6gicade
laindustrianacional.

Lamision de los Centros es defi-
nidacomo laatencion integral del sec-
tor microempresarial, mediante accio-
nes de capacitacion, asesoriay asis-
tenciatécnicay a desarrollo tecnol 6-
gico del mismo a través de la capta-
cion, adaptacion, divulgacion y trans-
ferencia de tecnologia®. Serian espe-
cializados por rama de actividad, su
cobertura seria regional y la dotacion
se haria con recursos de la Nacion y
delaCooperacion Técnicalnternacio-
nal. Su nivel tecnolgico serialigera-
mente superior a encontrado en las
empresas mas desarrolladas del sector
microempresarial. Llamalaatencionen
estapropuestaque extiende e concepto
de desarrollo tecnol 6gico mas aléadel
area de produccion y plantea una es-
trategia de servicios integrales para
todas las areas de gestion de la
microempresa, incluyendo laorganiza-
cion gremial, 1o que pareceria dema-
siado ambicioso y probablemente poco
préctico. Posteriormente |os CDP fue-
ron definidos -un poco menos ambicio-
samente- como “... agente organiza-
dor de servicios técnicos y tecnol 6gi-
Ccos para apoyar alas pequefias unida-
desecondmicasen el mejoramiento de
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sus procesos y productos, facilitando
el acceso alainformacion técnica, co-
mercial y financiera, lacapacitaciony
actualizacion delosrecursos humanos,
losprocesosdeintegracionintraeinter-
sectoriales y el acceso a maquinaria
de mayor nivel tecnol6gico.”*.

El modelo institucional definido
paralos CDP seria el de Corporacio-
nes Civiles Sin Animo de L ucro, cuyos
socios serian las entidades privadas y
publicas que participaban de la estra-
tegia, buscando por esaviaun nivel de
autonomia administrativa y operativa
gue permitiera superar los problemas
delas experiencias previamente inten-
tadas con el SENA. Hasta ahi, muy
bien. Pero su desarrollo en la préctica
resultdé muy complejo, pues se preveia
gue esta entidad aportarialos espacios
fisicos, parte delos equipamientosy los
instructores, mientras que la adminis-
tracion detodo el paquete, incluyendo
estos aportes y 1os provenientes de
otras fuentes seria hechapor el mismo
CDP. Esto generaba unas zonas grises
muy dificiles de manejar paraunains-
titucion publica sometida a controles
fiscales, y que por otra parte —dado su
tamafio—teniaunos sistemas operativos
y administrativos estandarizados.

Sinembargo, entre 1995y 2000 10s
CDP fueron tomando forma. Hoy fun-
cionan nueve de ellos en sectorestales
como las confecciones, cuero, meci
nica automotriz, madera, alimentos,
etc., y estén ubicados geogréficamente
en zonas donde hay una ata concen-



tracion de actividad de su sector en el
nivel microempresarial. Prestan una
diversidad de servicios a las micro-
empresas, desde alquiler de equipos,
diagnosticos tecnologicos, asistencia
técnicapuntual, laboratoriosde control
de calidad, asesoria en mercadeo, etc.

No existe alln unaevaluacion sis-
temética del desempefio de los CDP,
pero cifras obtenidas de la CDM indi-
can que entre 1995 y 2000 los CDP
atendieron a 16.500 participantes en
una amplia gama de eventos de desa-
rrollo tecnoldgico, que incluye desde
jornadas de actualizacion tecnol bgica
grupal hasta asistencias técnicas indi-
viduales de varios dias de duracién.

4.8. Los Centros de Desarrollo
Productivo: una estrategia aun
no evaluada

Esclaro que dentro de un enfoque
integral de desarrollo delamicroempre-
sa, el mejoramiento tecnol 6gico juega
un papel clave, especialmente en con-
diciones exigentes de competitividad.

Pero dalaimpresién de quelaes-
trategia de los Centros de Desarrollo
Productivo (CDP), no ha logrado es-
tructurar de manera suficientemente
claralafuncion ni la operacion de es-
tos instrumentos, y por ello puede es-
tar lanzandose a un camino con esca-
sas posibilidades de alcanzar la nece-
saria sostenibilidad institucional. Los

serviciostecnol 6gicos son costosos, es-
pecialmente si se desea crear una in-
fraestructura propia, y tanto masen la
actual situacion deincertidumbre acer-
ca del impacto de la apertura econé-
mica sobre la microempresa tradicio-
nal, que puede reducir significativamen-
te el mercado paraestos servicios, pre-
cisamente en las ramas de actividad
paralas que han sido disefiados, y que
en otras podria no existir una concen-
tracion suficiente de demanda parajus-
tificar lainversion.

Estas consideraciones pueden ex-
plicar la vacilacion de muchas ONG
paraasumir responsabilidades de ges-
tién de CDP, actitud que precisamente
muestra el grado de concienciaa que
ellas han llegado acerca del tema de
los costosy lasostenibilidad delasins-
tituciones, después de su experiencia
en las areas de formacion empresarial
y de comercializacion.

¢Qué garantiza que los CDP, des-
puésdelaeuforiay lainversioninicia-
les, van a ser capaces de mantener €l
ritmo de inversién necesario para evi-
tar el atraso tecnol6gico? ¢Cudl es el
mecanismo de conexion con el sector
empresarial que va a garantizar que
ellos si mantengan el sentido de perti-
nencia, adecuaciony oportunidad enla
respuesta? ¢No se corre el peligro de
reproducir en microescala al mismo
SENA cuyas deficiencias se pretenden
superar, sin contar con |os recursos de
estaingtitucion?
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4.9. En resumen: interesante
desarrollo institucional en la
capacitacion a la microempresa,
pero dudas sobre su eficacia

No es posible subestimar laimpor-
tanciadelagran cantidad de organiza-
ciones de la sociedad civil que se han
movilizado para prestar servicios de
capacitacion a la microempresa en
Colombia, pero, a partir de las consi-
deraciones presentadas anteriormente,
y desde la perspectiva del Sector In-
formal Urbano, es necesario llamar la
atencion sobre dos problemas criticos:
a) la debilidad de una capacitacion
empresarial que se ha estandardizado
exageradamente en aras de la masifi-
cacion; y b) laorientacion delos servi-
cios de capacitacion y desarrollo tec-
nolégico hacia las microempresas de
mayor desarrollo relativo, o que gene-
ratendencias muy claras de exclusion
de los sectores més pobres, que con-
forman lamayoriadel sector informal.

Al respecto, el proyectodelaOIT
sobre el Sector Informal en Bogot&®
concluye también que “existe una di-
namicainstitucional que se orientaha-
cialos cursos de capacitacion, sin in-
dagar las necesidades reales de los
microempresariosy lasexigenciascam-
biantes del mercado”. Més alin, sefia-
la que “el compromiso de las institu-
ciones es intermitente, 10 que genera
ineficiencias en los sistemas de apoyo
a sector informal”, y presenta reco-
mendaciones generales como “ Gene-
rar unaactitud empresarial en el bene-
ficiario” e integrar la capacitacion en
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estrategias de “ Apoyo integral a la
microempresa” (Sistemasdeinforma-
cion, Centrosde desarrollo productivo)
y con €l desarrollo de “Formas de or-
ganizacion” orientadas hacia la pro-
duccion, lacomerciaizaciony haciala
negociacion con instituciones. En otras
palabras, se sugiere una estrategia in-
tegral, que es precisamente lo que €l
PNDM dice estar gjecutando. Algo
falla, evidentemente, y todo parecein-
dicar que el problemaradicaen queno
se puede asumir que unapoliticadirigi-
da a microempresas de mayor desa-
rrollo relativo, en el marco de estrate-
gias sectoriales de competitividad, sea
el marco adecuado paraatender las ne-
cesidades del Sector Informal.

5. LOS GOBIERNOS LOCALES
Y EL SECTOR INFORMAL:

EL PROBLEMA DE LOS
VENDEDORES AMBULANTES

En e capitulo anterior se ha he-
cho una resefia de la experiencia del
Plan Nacional parael Desarrollo dela
Microempresa, PNDM, Unico—aungue
no por ello menosimportante— progra-
ma naciona de atencién al sector in-
formal en Colombia.

Ahorabien, antes semenciono que
existen unagran cantidad de experien-
cias relevantes en el contexto local.
Como se verd mas adelante, se trata
de un fendmeno muy frecuente aun-
gue en general poco exitoso, perovale
lapenaanalizarlo por el potencial que
encierracomo espacioingituciona para



futuros programas de
capacitacion y desarro-
llodirigidosal sector in-
formal.

El andlisisdel papel
guejuegan losgobiernos
locales en programas de
capacitacion dirigidosal
sector informal urbano
se ubica en la confluen-
cia de dos temas socio-
econémicos y politicos
de gran vigencia en la
region: el de la descen-
tralizacion politico-admi-
nistrativa, con el corres-
pondientefortal ecimien-
to delosgobiernosloca
les, y de la emergencia

La potencialidad de las
intervenciones
municipales estan
dadas enlos arreglos
institucionales frecuen-
temente novedosos que
ponen en juego (ademas
del municipio, escuelas,
ONG, centros
comunitarios,
parroquias, empresas,
etc.)y en lamayor
cercaniaque estos
actores institucionales u
organizaciones locales,
tienen con las
poblaciones afectadas,
lo cual les posibilita, al
menos tedricamente,
adaptarse mas asus
necesidadesy
expectativas

sociedad civil y del sec-
tor privado, hayan co-
menzado aintervenir en
esedmbito, loquehalle-
vado a incipiente desa-
rrollo de politicas socia-
lesmunicipales, entrelas
cuaesseincluyenlasde
capacitacion laboral y
empleo. La potenciali-
dad delasintervenciones
muni cipal es estén dadas
enlosarreglosinstitucio-
nales frecuentemente
novedosos que ponen en
juego (ademés del mu-
nicipio, escuelas, ONG,
centros comunitarios,
parroquias, empresas,
etc.) y en lamayor cer-

de fendmenos crénicos

e intensos de ocupacion de las vias y
otros espacios publicos por vendedo-
res ambulantes, generando situaciones
conflictivas con los comerciantes for-
malesy con los sistemas de seguridad
publica

5.1. El espacio local en las
politicas y programas de
capacitacion dirigidos al sector
informal

En Colombia, como en otros pai-
ses latinoamericanos, €l rol delas mu-
nicipalidades en |a gestion de los pro-
blemas socia eshacrecido notablemen-
teen € Ultimo decenio. Varios elemen-
tos han confluido para que los gobier-
nos locales, y también actores de la

cania gque estos actores
institucionales u organizaciones loca-
les, tienen con las poblaciones afecta
das, lo cual lesposihilita, a menosted-
ricamente, adaptarse mas a sus nece-
sidades y expectativas™.

Este potencial es especialmente
relevante si se tiene en cuenta el he-
cho bien documentado de laineficacia
de una oferta puntual de servicios
de capacitacion ocupacional, especial -
mente cuando ellase dirigeapoblacio-
nes en desventaja social*?, que re-
quieren de un amplio abanico de
contenidos formativos y procesos
de acompafiamiento a cargo de diver-
sos actores, cuya coordinacion solo es
posible sobre contextos muy concretos
deinterseccion de lo local y lo secto-
rial®.
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Pero, también hay amenazasy pro-
blemas que restringen seriamente la
realizacion efectiva del potencia que
presentan |os gobiernos locales como
agentes de programas de capacitacion
laboral que cumplan con las condicio-
nes antes mencionadas.

El primero deellosserefierealas
restricciones fiscales de | os gobiernos
locales, asi como al desequilibrio entre
recursos nacionales y locales que con
frecuencia se genera en los procesos
de descentralizacion politico-adminis-
trativa, 1o que conduce al desfinancia-
miento delos programas sociales bgjo
responsabilidad delos municipios. Co-
lombia sufre en este momento una se-
ria crisis fiscal, que esta -entre otros
factores- en laraiz de su profundare-
cesion econdmicaactual. Como lo de-
muestran los andlisis expuestos en €l
capitulo |, larecesion econdmica, que
ha disparado |as tasas de desempleo,
tiene efectos inmediatos y agravantes
sobre los fendmenos asociados de la
pobreza'y e empleo informal. Ahora
bien, esta misma crisis tiene efectos
restrictivosen ladisponibilidad derecur-
sos del Estado, en dos niveles que se
refuerzan perversamente: en el del pre-
supuesto del Gobierno central, quere-
cortaabruptay agudamentelasasigna-
ciones para este tipo de programas, y
en el delos presupuestos municipales,
afectados a su vez por la caida en sus
ingresosfiscalespropiosy enladismi-
nucién o retraso de las transferencias
gue deben recibir del Gobierno central.
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El segundo problemaradicaen la
inestabilidad politicaen laadministra-
cion local. En Colombialos Alcaldes
municipal es son el egidos popularmen-
teparaun periodo administrativo detres
anos, y esta prohibida constitucional -
mente la reeleccion. En un pais cuyo
sistemapoalitico es altamente politizado
y clientelista, esto casi inevitablemente
conduce a que cada Alcalde quiere
aprovechar al maximo sus tres afos
paralograr resultados facilmente visi-
blesen el corto plazo, y parapremiar a
sus clientelas con los cargos de la bu-
rocraciamunicipal.

Como uno de los temas més sen-
siblessocid y politicamenteenlasgran-
des ciudades es €l de los vendedores
ambulantes, la situacion anterior des-
emboca en que cada tres afos se pro-
ducen tres hechos, ciclicamente reite-
rados: a) la promulgacion de una nue-
vay “estavez si definitiva’ politicade
solucion a problema, que puede estar
mas 0 menos inclinada a favor de los
vendedores o de los comerciantes for-
mal es dependiendo de la constelacion
deinteresesquellevo al Alcalde aga
nar las el ecciones; b) el nombramiento
de un nuevo equipo en laoficinamuni-
cipal responsable de llevar acabo esta
politica; y c) e apresurado disefioy la
€jecucion urgente de un programa de
reubicacién de vendedores ambul antes,
gueineludiblementeincluye un compo-
nente de capacitacion empresarial di-
rigido a“formalizarlos’, a“convertir-
los en microempresarios’.



El estudio de caso A sobrelaciu-
dad de Medellin, que se presentacomo
anexo, ilustra los efectos nocivos de
esta préactica. Independientemente del
mejor o peor disefio de estetipo de pro-
gramas, de lamayor o menor seriedad
COoN que se asume su gecucion, y de
los niveles de logro de sus metas, €l
efecto tiende a ser puramente coyun-
tural.

No existe unapoliticadelargo pla-
Z0o ni una institucionalidad capaz de
aprender las|ecciones de experiencias
previas y de incorporarlas en buenas
précticas deintervencion. Por otrapar-
te, puesto quelasituacion del mercado
de trabajo, determinada por factores
estructurales, hace que se reproduzca
permanentemente el fendmeno de la
informalidad con su componente de
ventas ambulantes, el impacto efecti-
vo tiende a ser nulo. Peor aun, se ero-
sionapaul atinamente lacredibilidad de
los actores involucrados -y en general
de laopinion pablica- en la capacidad
del Estadoy delainstitucionalidad para
atacar con efectividad el problema.
Puesto que sin embargo se siguen lan-
zando recurrentemente programas del
mismo cufo, se genera una actitud ci-
nica en los actores que hace cada vez
mésdificil movilizar su participacionen
procesos legitimos de capacitacion y
desarrallo.

Hay, sin embargo, posibilidades
interesantes y poco exploradas en €l
nivel de los gobiernoslocales, cuando
se generan mecanismos de participa
cion y aianza entre ellos y organiza-

cionesdelasociedad civil que aportan
recursos complementarios a los del
gobierno local, especia mente capaci-
dad organizativa, administrativa y
gjecutora. Otro papel, muy importante,
de la participacion de las organizacio-
nes de la sociedad civil en estas alian-
zas, es su control delacontinuidad po-
litica y programatica necesaria para
lograr resultados de mayor significa-
cion. No menos importante es € po-
tencial de innovacion estratégica y
metodol 6gica que puede desencade-
narse de estos arreglosinstitucional es,
en donde el sector empresarial y en
general lasociedad civil no sereducen
al papel de gjecutores contratistas pasi-
vosdel Estado sino en cogestores de po-
liticay programas. El caso B, delaciu-
dad de Bogotd, ilustraagunasdelas po-
tenciaidades de este tipo de dlianzas.

6. SECTOR INFORMAL RURAL Y
MICROEMPRESA RURAL

En general, laliteratura técnicay
los documentos de politicas publicas
colombianas relativas a problema de
la pobreza en el sector agropecuario
no utilizan el concepto de sector infor-
mal. Las categorias analiticas mas cer-
canas a este concepto han sido la de
“economia campesina’, 0 “sector tra-
dicional rura”, alasque se estimaper-
tenece un 57% de la poblacién rural*.
Este sector esta conformado por pe-
guefias unidades de produccién fami-
liar (trabajadores por cuenta propiay
ayudantesfamiliares), enlasque no hay
una separacion absoluta entre la pro-
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duccion parael autoconsumo'y lapro-
duccién para el mercado, y que gene-
ran un excedente de mano de obra que
alimentamercadosde empleo asalaria-
do muy segmentados einestablesen el
sector rural. Las estrategias de de-
sarrollo dirigidas a este sector han
girado bésicamente sobre programas
de reforma agraria y desarrollo rural
integrado.

La capacitacion laboral en estos
programas ha estado orientada princi-
palmente a mejoramiento técnico y
empresarial de las pequefias unidades
de produccién agropecuaria, sin defi-
nicion detipo ocupacional . Esto se ex-
plica porque las actividades de trans-
formacion o de servicios, cuando se
presentan en launidad productivacam-
pesina tradicional, representan una
fuente complementariadeingresos para
lasfamilias campesinas, por lo cual los
flujosmonetariosy lautilizacion dela
mano de obra generados por la activi-
dad econdmicaprincipal y los genera-
dos por la actividad microempresarial
son dificilmente identificables en for-
ma separada.

Sin embargo, enlos Ultimostiem-
pos han surgido con fuerza propuestas
de desarrollo que hacen més énfasis
enlorura queenlocampesino, enten-
dido lo rural como un espacio territo-
rial en el que se combinan de manera
cadavez méscomplejay diversificada
actividades de produccion primariacon
otrasdetransformaciony de servicios,
no todas ubicadas fisicamente en la
parcela campesina sino cada vez con
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mas frecuencia en los pequefios
centros urbanos que se convierten en
focos de desarrollo. Una primera ma-
nifestacion programética de este nue-
vo enfoque de desarrollo fue la crea-
cion del Proyecto de Apoyo a Desa
rrollo de la Microempresa Rural
(PADEMER), ubicado en el Ministe-
rio de Agriculturay Desarrollo Rural,
con €l apoyo del Fondo Internacional
de Desarrollo Agricola (FIDA).

Como su nombre lo indica, €l
PADEMER, que empezé operaciones
en 1997, asumio latradicion delas po-
liticas de apoyo alamicroempresa ur-
bana, dado que en € paisno existianin-
guna experiencia previa importante a
este respecto. De hecho, la adminis-
tracion del Programa fue entregada a
la Corporacion para el Desarrollo de
las Microempresas.

Operativamente se definié como
MicroempresaRural a“Todaactividad
economica desarrollada en los secto-
res primario, secundario y/o terciario,
individual o colectivamente, encamina-
daalograr mayor capacidad producti-
vay un mayor valor agregado de ma-
nera autosostenible, ya sea que serea-
lice en el predio o extrapredialmente,
con posibilidades de vincularse a en-
cadenamientos productivos locales o
regionales.” El Programa fue disefia-
do con base en los siguientes compo-
nentes: Servicios Tecnol 6gicos (quein-
cluyen capacitaciony asistenciatécni-
caen las areas de comercializacion y
mercadeo, desarrollo productivo, admi-
nistracion, organizacion einformacion);



Servicios Financieros (crédito); y for-
talecimientoinstitucional alosinterme-
diariosfinancierosy alasinstituciones
proveedoras de serviciostecnol 6gicos.

Las primeras experiencias del
PADEMER, aunque bastante limitadas
en su cobertura cuantitativa, permitie-
ron detectar algunas deficienciasen la
estrategiaoperativabajo lacual seini-
cio la gecucion de los Servicios Tec-
nol 6gicos a los microempresarios ru-
rales. Las méasimportantes fueron:

» Latransferencia mecanica de las
metodol ogias einstrumentos ope-
rativos utilizados parael fortal eci-
miento de las microempresas ur-
banas, sin consultar las demandas
y requerimientos especificosdelas
microempresasrurales. De hecho,
un 80% de los Proyectos de Ser-
vicios Tecnoldgicos a las Micro-
empresas Rurales se concentraron
en la capacitacion empresarial y
en laasesoriaen gestion adminis-
trativay financiera de los micro-
empresariosrurales, dgjando enun
segundo plano, laasi stenciatécni-
caen los procesos productivosy la
asesoria en estrategias y técnicas
de mercadeo y comercializacion.

* Lapredominancia como &ecuto-
res de entidades con tradicion ur-
bana, produjo que los proyectos
fueran ejecutados sin tener en
cuenta las politicas y prioridades
publicasde Desarrollo Rural. Esto
trgjo como principal consecuencia,

unatotal dispersionen el fortal eci-
miento delas microempresasrura-
lesy por o mismo, un bajo impac-
toanivel regional.

Los Proyectos de Servicios Tec-
nol 6gicos se concentraron exclu-
sivamente en laatencion demicro-
empresas de subsistencia, logran-
do un bajo impacto en € mejora-
miento de su gestioén administrati-
vay ningun impacto en su vincu-
lacién a mercados permanentes.

Concretamente en cuanto alos ser-
vicios de capacitacion, se conclu-
yo que®:

- La capacitacion debe ser un
medio paralacreacion y for-
talecimiento de las micro-
empresas rurales y no un fin
ensi misma.

- Loscontenidos delos progra-
mas de capacitacion, asesoria
y asistenciatécnica deben dar
respuesta a problematicas es-
pecificas, en cuya identifica-
Cion deben participar 1os pro-
piosmicroempresariosrurales,
por lo tanto no deben ser pro-
gramas preestabl ecidos.

- Las capacitaciones a los mi-
croempresarios rurales no de-
ben ser de caracter masivo,
deben disefiarse para ser efec-
tuadas en un sitio equidistante
paraun grupo no superior als
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participantes, que sean vecinos
y conocidos.

Se deben programar asesorias
y asistenciatécnicapersonali-
zada en la unidad productiva
las cuales permitan verificar
la aplicacion de los conoci-
mientos y destrezas aprendi-
das.

Con € objetivodelograr unréa-
pido aprendizaje, la capacita-
cion y asesoria dada a los
microempresarios debe ser
funcional y practica, de tal
manera gue el microempresa-
rio campesino comprenda ra&
pidamente la importancia de
aplicar lo aprendido.

En el proceso de capacitacion
el microempresario debe ser
Visto como un sujeto activo,
permitiéndosel e experimentar
eintercambiar susconocimien-
tos con el capacitador.

Los programas de capacita-
cion deben buscar desarrollar
en los microempresarios com-
petencias empresariales basi-
cas, técnicas, intelectuales y
comportamentales.

L oscontenidos delacapacita-
cion a los microempresarios
deben ser igualmente integra-
les, involucrando organizacion
comunitaria, formacién em-
presarial, formacion técnicay

desarrollo de habilidades para
su integracion alos mercados
locales y nacionales. La se-
cuenciay profundidad de es-
tos contenidos esta determina-
da por la brecha entre la si-
tuacion inicial de las micro-
empresas y la competitividad
deseada.

Enlainterrelacion entre orga-
nizacion, tecnologiaaplicada,
recursos humanosy oportuni-
dades de mercado, se encuen-
tralaclave del éxito empresa-
rial.

El contexto en el cual sedesa-
rrollan hoy las microempresas
rurales exige su especializa-
cion productiva, suarticulacion
a encadenamientos producti-
vos més amplios, su integra-
Ccion alas economias regiona-
les. Las microempresas de
subsistencia, desarticuladasde
las potencialidadesregionales,
resultan ser altamente vulne-
rablesy con escasas posibili-
dades de sdlir de su nivel de
pobreza.

El desarrollo de las micro-
empresas rurales exige la
implementacion regional de
sistemas de apoyo donde el
microempresario cuente con
entidades de soporte en las
areas deinvestigacion y asis-
tencia técnica, desarrollo so-
cio- empresaria y desarrollo



de estrategias y alianzas para
lacomercializacion paralograr
agronegoci os competitivos.

- Frente a las constantes crisis
del sector agropecuario, hoy
los programas de capacitacion
dirigidos a microempresarios
rurales deben priorizar el de-
sarrollo de habilidadesy com-
petencias que le permitan
aprender, comunicarsey adap-
tarse a cambio. Lacapacidad
de desarrollar culturay razo-
namiento empresarial es mas
importante que el dominio
de contenidos y destrezas es-
pecificas.

Laultimainformacion disponible
muestraque el PADEMER halogrado
estructurar una estrategia de interven-
cion fundamentadaen las conclusiones
anteriores, y que haavanzado operati-
vamente en € establecimiento de sus
sistemas de identificacion, evaluacion
y financiamiento de proyectos, pero que
su cobertura es aun bastante reducida,
sin salir de su caracter de programa
piloto.

Para el periodo 2000 se habian
cofinanciadol4 proyectos en ramasde
actividad como la produccion de hor-
talizasy frutas, la sericultura, laflori-
cultura, lasindustriapanelera, | actea, y
forestal, asi como laproduccion de arte-
sanias, con unainversion total equiva-
lente a US$ 500.000 y con un total de
1.621 beneficiarios.

7. CONCLUSIONES

1. A pesar de la persistencia de
altos niveles de informalidad tanto en
la poblacién ocupada como en la acti-
vidad productiva, el concepto de sec-
tor informal como definicion operativa
de campo de accidn para servicios de
capacitacion laboral haperdido vigen-
cia en Colombia, y ha sido sustituido
por el concepto de microempresa, que
hoy hegemoniza el panorama de las
politicaspublicas, € marcoingtituciona
y los programas de acci6n pertinentes.

2. Lo anterior trae consecuencias
positivas, en cuanto Colombia, a tra-
vés de su Plan Nacional parael Desa-
rrollo delaMicroempresa, ha contado
con el fendbmeno poco comun de sos-
tener unapoliticapublicadirigidaaesta
pobl acién durante mas de quince afios,
de haber creado y permitido la evolu-
Cion adaptativade unainstitucionalidad
especiaizada, y de haber generado la
vinculacién organica de sectores em-
presarialesy de lasociedad civil en su
direccion y gecucion. En este contex-
to, sehaninvertido significativosvol U-
menes de recursos publicosy privados,
con coberturas también significativas
en términos absolutos, a pesar de que
en términos relativos solo alcancen a
un 15% de la poblacion objetivo.

3. Pero trae aparejados dos pro-
blemas serios: @) que se asume que la
estrategia de capacitacion predominan-
te en el PNDM, que es la formacién
empresarial, eslamaneramas adecua-
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A pesar dequelas
evaluaciones de
impacto integral
del PNDM indican
guelas
microempresas que
reciben paquetes
conjuntos de
crédito més
capacitacion (u
otros servicios)
registran mejores
desempefios que
las que soélo reci-
ben servicios de
crédito, el andlisis
no permite discri-
minar el peso de
cadauno en ese
resultado

da de atender a sector
informal. Sin discutir si
este supuesto es correc-
to o no, el problema es
gue otrostipos de capa-
citacién como latécnico-
productiva quedan en
muy segundo plano; b)
que el PNDM presenta
dehecho, y probablemen-
te de manera correcta
desde lalogicadd desa
rrolloempresarid, un ses-
go hacia microempresas
con potencial de creci-
miento, que son unami-
noria dentro del univer-
so del sector informal.
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Esta conclusién es con-
sistente con los hallazgos del proyecto
OIT-Gobierno de Colombia sobre €l
Sector Informal Urbano en Bogota.

4. Por otra parte, no se han reali-
zado eval uaciones especificas sobre el
impacto del componente de formacion
empresarial en el PNDM, o que no
permite hacer juicios sobrelacalidad y
la pertinencia de esta actividad. A pe-
sar de que las eval uaciones de impac-
to integral del PNDM indican que las
microempresas que reciben paguetes
conjuntos de crédito mas capacitacion
(u otros servicios) registran mejores
desempefios que las que solo reciben
serviciosde crédito, el andlisisno per-
mite discriminar el peso de cada uno
en ese resultado.

5. Finalmente, hay un factor que
arroja dudas sobre la racionalidad del
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importante esfuerzo que se realiza en
lacapacitacion administrativadirigida
a la microempresa, y es el arreglo
institucional que, a pesar de presentar
aspectos muy interesantes de asocia-
cion publico-privada, haido derivando
hacia un enfoque determinado desde
laofertapor ladependenciadelasONG
de losrecursos que ellas reciben de la
Corporacién Mixta para gjecutar sus
programas.

6. La reciente experiencia de los
Centros de Desarrollo Productivo es
interesante, a pesar de las dificultades
que tuvo para su arranque, en cuanto
ha logrado generar una estructura
institucional también publico-privada
gue ofrece serviciosintegrados de de-
sarrollo tecnol 6gico acompafiados ne-
cesariamente por capacitacion técni-
ca. Sin embargo, aparte de que aln no
se cuenta con eval uaciones de impac-
to sobre esta modalidad de accién, el
hecho de que los CDP dependan en su
financiamiento de los contratos como
gjecutor delaCorporacion Mixtatien-
de aconvertirlos nuevamente en insti-
tuciones orientadas desde la oferta.

7. Un aspecto que conviene ob-
servar con atencion es latendenciade
gobiernos y de algunos sectores de la
sociedad civil ajustificar losprogramas
de apoyo alamicroempresacomo parte
de unapoaliticade empleo, lo quetiene
el doble efecto negativo de desviar la
atencion de otros tipos de accion ne-
cesariosen unareal politicade empleo,
y de asignar alos programas de apoyo
alamicroempresaun cariz “social” en



€l sentido paternalista, quelimitalaca
pacidad de sus estrategias para enfo-
carse hacia metas de competitividad
con orientacion desde lademanda. Sin
embargo, los estudios de impacto que
desarroll6 la Fundacién Coronaduran-
te 1997 y 1998 demuestran gque el ob-
jetivo principal del Plan Nacional para
el Desarrollo de la Microempresa no
debio ser lageneracion deempleo. Las
empresas beneficiariasdelosservicios
de crédito y formacion empresarial no
parecieran haber generado masempleo
del que hubieran generado en la au-
senciade dichos servicios. El impacto
verdadero delos programasdel PNDM
radica en el aumento de las tasas de
supervivencia de las empresas y en el
mejoramiento delacalidad del empleo
que estas generan. Por otra parte, se
concluye de estos estudios que los
mejoresimpactos se dan en lasempre-
sas de mayor tamafio, que tienen
mayor capacidad de aprovechar los
servicios de formacién y asesoria
empresarial.

8. Aparte de la actividad que se
desarrolla dentro del PNDM, la Unica
linea de accion con alguna significa-
cion en el campo delacapacitacion la-
boral hacia el sector informal (por lo
menos en cuanto “issue” ante la opi-
nién publica) eslaque seredizacicli-
camente en las grandes ciudades como
componente de programas de reubi-
cacion de vendedores ambul antes.

9. En este tipo de programas, ge-
nera mente disefiadosy g ecutadosbgjo
gran presion politicapor resultadosin-

mediatos, lacapacitacion tiende acon-
vertirse en una oferta ritual, superfi-
cialmente disefiada y ejecutada, y
simplistamente orientada a “hacer de
los informales microempresarios for-
males.” Mésgrave alln, |os programas
de reubicacion suelen presentar fallas
estructurales en su concepcion y asig-
nacion de recursos, 1o que convierte a
la capacitacion, cualquiera que sea su
calidad, en un distractor conveniente
0, en el mejor delos casos, en un servi-
cio descontextualizado, puntual y sin se-
guimiento. El caso A esilustrativo de
este tipo de situaciones.

10. Sinembargo, valelapenaano-
tar que experiencias de esta linea se
generalizan en el contexto de los pro-
cesos de descentralizacion administra-
tivay desconcentracion de programas
sociales que se estan adelantando en
Colombia. Este fenbmeno ofrece
perspectivas interesantes en cuanto
sefida el creciente papel que los go-
biernoslocaesasumirdnen el disefioy
gjecucion de programasdirigidosagru-
pos de poblaci6n que hacen parte efec-
tivadel sector informal —aunque no se
haga uso de esta categoria— incluyen-
do actividades de capacitacion laboral.
De este mismo fendmeno hacen parte
otras estrategias orientadas al empleo
como son las de intermediacion en el
mercado de trabajo, la capacitacion e
insercion laboral de jovenes deserto-
resescolares, etc. Consideracion aparte
delacalidad y racionaidad de las ex-
periencias actuales, cabe esperar que
paulatinamente se genere una masa
critica de experienciay conocimiento
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institucional con potencial suficiente
para ser considerada en politicas pu-
blicas afuturo.

11. Este potencial se amplifica
cuando se generan dlianzasy redes de
cooperacion entre gobiernos locales,
organizaciones empresariales y otros
agentes de la sociedad civil, incluyen-
do a ONG, en las que se generan
sinergias positivas en varios sentidos:
aporte de recursos, control social alas
desviacionesdelapoaliticaclientelista,
mayor objetividad y rigor en el disefio
y lagjecucion, continuidad de politicas
y programas, einnovacion. El anexo B
presenta un caso ilustrativo de este
potencial, aunque en si mismo alin no
hayalogrado mucho desarrollo.

12. Aparte de la capacitacion que
serealizaen el marco ingtitucional del
PNDM, Unico espacio politico y pro-
gramético estructurado y masivo de
capacitacion al sector informal (salva-
das las reservas sobre |la confusion de
este concepto con el de microempresa);
y de latendenciaala proliferacién de
programas locales dirigidos a vende-
dores ambulantes que se haregistrado
en este estudio, no parece gque en €l
panorama colombiano haya otro cam-
po significativo de capacitacion al sec-
tor informal.

13. Este programa también tuvo
aplicacion en el ambito rural através
del Programa de Apoyo a Desarrollo
delaMicroempresaRural (PADEMER).
L acapacitacion dentro del PADEMER
seinscribe en una estrategia de Servi-
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cios Tecnolégicos a los Microempre-
sarios Rurales, con € objetivo de in-
crementar su competitividad y produc-
tividad. Pero este programaaplico ini-
cialmente metodol ogiasy paguetestec-
nol égicos poco adecuados alas deman-
dasy requerimientos especificosdelas
microempresas rurales. Recientemen-
tese hanrealizado gjustes detipo meto-
dolégicoy operativo, pero aln laexpe-
rienciade su aplicacion esmuy recien-
te, por lo que no se conocen resulta-
dos. Por otra parte, se trata de un pro-
grama de alcances limitados, pues su
financiamiento depende en gran medi-
dadelacooperacion internacional.

14. Laintensay rica experiencia
del SENA en la pasada década de los
setentay parte de los ochenta se disol-
vid a haber reorientado estainstitucion
las prioridades de su politica hacialos
sectoresformales delaeconomia. Una
parte de esta experiencia se recogié
en el PNDM, pero mucho delamisma
se ha perdido.

15. Sindudaesposibleidentificar
casos de proyectos o programas aisla-
dos, muy puntualesy dea cance micro,
en los que ONG que atienden a pobla-
ciones tales como nifios callgjeros, jo-
venes en riesgo de drogadiccion o de-
lincuencia, madres pobres jefas de ho-
gar, etc., incorporan componentes de
capacitacion laboral. Pero estos son
muy desestructurados, discontinuosy
tienden generalmente a buscar el apo-
yo del SENA, o a caer en la esfera
gravitaciona del PNDM, cooptando sus
modalidades de capacitacion.



16. Sin embargo, conviene anotar
gue uno delosimpactos mésinteresan-
tesdel PNDM y deotraslineasdeinte-
résy trabajo social como la capacita-
cion einsercién laboral dejovenesdes-
empleados es que se ha generado un
importante volumen de ONG (y alinde
otras instituciones con o sin animo de
lucro) que cuentan con fortalezas y
potencialidades mas o menos desarro-
Iladas para ofrecer servicios de capa-
citacion laboral a poblaciones social-
mente desfavorecidas.

17. Lo anterior, junto con larecien-
te politica publica que busca generar
un Sistema Nacional de Formacion
Profesional en el que concurran multi-
ples oferentes, permite pensar que hay
un potencial institucional paraejecutar
programas mas estructurados y masi-
vos de capacitacion y/o desarrollo em-
presarial especificamente dirigidos al
sector informal, suponiendo que este
temase reactive como prioridad delas
politicassocialesdel pais.

ANEXO A

PROGRAMA “VENTEROS Y
BAZARES” DE LA ALCALDIA DE
MEDELLIN, COLOMBIA

1. Contexto: Sector informal
y espacio publico:
represion o reubicacion?

El comercio informal urbano ca-
Ilgjero es un problema recurrente en
las ciudades colombianas, como en

genera en todas las del tercer mundo.
Es un terreno donde se cruzan el fené-
meno delainformalidad como refugio
detrabajadores excluidos del mercado
formal, con el temadel uso del espacio
publico parael gjercicio delaactividad
econémica, afectando a otros actores
sociaes: e ciudadano en general, que
sesiente afectado en su derecho al dis-
frute de ese espacio, y el comerciante
formal, que percibe como competen-
ciadedlea alos vendedores informa-
les que no pagan impuestos ni otros
costos asociados alaformalidad.

Seguin dice el estudio de la OIT
sobre el Sector Informal Urbano de
Bogota, yamencionado, “ A estareali-
dad que constituye la economiainfor-
mal, la sociedad aplica unanormativi-
dad legal de caracter administrativo,
fiscal y laboral originaday desarrolla-
da por una sociedad distinta, la socie-
dad formal y establecida. El resultado
I6gico es la ruptura de
dos mundos distintos, s
bien en ocasiones com-
plementarios y en otras
contradictorios, ruptura
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Hay un potencial
institucional para
ejecutar programas
mas estructuradosy

expresada precisamente masivos de
en la renuencia de los capacitacion y/o
trabajadores informales desarrollo
a cumplir con una empresarial

normatividad que no se
adapta a sus condicio-

” I
nes.” .

especificamente
dirigidos al sector

nformal,

suponiendo que
estetemase

Muchasadministra-
ciones municipales han
intentado encontrar una
salida a este dilema por

reactive como
prioridad de las

politicas

sociales del pais

boletin cinterfor



120

la via de programas de reubicacion
voluntaria de vendedores ambul antes.
El caso que se presentaacontinuacion,
ilustrasobrelasdificultadesde estetipo
deiniciativas, no necesariamente naci-
das de su abordaje metodol 6gico u ope-
rativo, sino por problemas més de na-
turaleza estructural en el marco
politicoingtitucional.

2. Descripcion general de la
experiencia

El Municipio de Meddllin, en la
administraci 6n 1998-2000, decidi6 abor-
dar el problemade laproliferacion de
vendedores ambulantes (venteros) en
las calles de la ciudad, mediante una
estrategia de reubicacion fisica con
base en dos grandes lineas de accion:
a) la construccion de siete centros co-
mercial es, cuyo disefio buscabarespon-
der a los criterios comerciales y las
préacticas culturales de la poblacion
objetivoy de susclientel as habitual es.
Los Centros Comerciales serian cons-
truidos por una agencia especializada
del Municipio, la Empresa Promotora
Inmobiliaria de Medellin, la que ade-
mas tendria la responsabilidad de su
administracién bgjo el sistemainicia de
arrendamiento con futura opcién de
compra en la modalidad de copropie-
dad. La misma Promotora desarrolla-
ria una estrategia de imagen y de pro-
mocién comercial para los Centros
Comerciales, bajo ladenominacion ge-
nérica de “Bazares’, que es tradicio-
nalmente aceptada en la ciudad; b) un
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proceso deintervencion socia también
planificado cuidadosamente mediante
€l siguiente procedimiento:

» Censo y depuracion. Se realizo
un censo de las personas que tra-
bajaban en la calle como vende-
doresambulantes. Losformularios
censales se confrontaron con ba-
ses de datos del sistema de segu-
ridad social y del catastro munici-
pal, parafocalizar el programaen
lapoblacion mésvulnerable por no
contar con seguridad socia ni pro-
piedad raiz. De esta manera, la
poblacién objetivo del Programase
estimo en 4.500 personas. Es in-
teresante verificar queladistribu-
cion por sexo resulto ser bastante
equilibrada: 48% de hombres, 52%
de mujeres. La pequefia mayoria
delasmujeresreflgjalo analizado
en €l capitulo | del presente estu-
dioacercadd relativo equilibrioen
lastasas deinformalidad por sexo.

» Convocatoria y seleccion. La
Oficina de Espacio Publico de la
AlcaldiaMunicipal realizé unata-
reade promociony sensibilizacion
para identificar a los vendedores
gue en principio estaban dispues-
tos a considerar la reubicacion.
Como elementos positivos de mo-
tivacion se of recieron laoportuni-
dad detomar en arriendo un pues-
to en alguno de los Centros Co-
merciales, con opcidn posterior de
compra, y laestrategia de promo-
cion comercial. Como incentivo



negativo se utilizo la politica de
expulsion forzosa de las calles
para aguellos que no aceptaran la
oferta de reubicacion.

» Capacitacion, reubicacion y
crédito. Se ofrecié alosinteresa-
dos un paguete bésico de capaci-
tacion empresarial, que se descri-
be més adelante, complementado
con una oferta de microcrédito a
guienes aceptaran la reubicacion
y tomaran lacapacitacion. Inicial-
mente el crédito estariadirigido a
proveer capital de trabajo, y pos-
teriormente podria accederse a
financiamiento para compra del
puesto en el Centro Comercial res-
pectivo.

El programafue financiado por la
Alcaldia de la ciudad. Para la gjecu-
cion de los componentes de capacita-
ciony crédito se contrato ala“ Corpo-
racion Microempresas de Antioquia’,
ONG especializada de larga trayecto-
riay solido reconocimiento social. La
meta de cobertura del plan de capaci-
tacion sefijo enlos4.500 miembrosde
la poblacion objetivo. La meta de
reubicacion se defini6 de hecho por €l
numero de puestosprevistosenlossie-
te Centros Comerciales, que ascendio
a2.300*". Las metas definanciamiento
no fueron fijadas en esta etapa de
planeamiento del Programa, pues se
consider6 que en principio las ofertas
corrientesde crédito de Microempresas
de Antioquia eran suficientes paralos
reguerimientos de los potenciales be-
neficiarios.

3. El componente de
capacitacién

Laofertade capacitacion desarro-
Ilada por “Microempresas de Antio-
quia’ consistio en cursos de 32 horas,
con intensidad de dos horas diarias de
lunes a viernes durante 16 dias, pro-
gramados en las primeras horas de la
mafanay finales de latarde para que
no interfirieran con laactividad comer-
cial delos participantes.

L os contenidos se organizaron en
lossiguientesModulosy Temaéticas: a)
Relaciones|nterpersonales; b) Ventas;
c) El Empresario Exitoso. Este es un
gjercicio decapacitacion que aplicaele-
mentos de simulacion empresarial me-
diante un proceso ludico dirigido ade-
sarrollar conceptosy actividades prac-
ticas en las &reas de liderazgo, admi-
nistracion, mercadeo, contabilidad y fi-
nanzas, orientadas acrear el interésen
laformalizacion de sus pequefias uni-
dades productivas.

Eraentendido que lacapacitacion
deberia ser acompariada de un plan de
asesoriacontinuadaalos egresados que
tomaran créditos posteriormente, y
cuyo costo -incluido en el precio del
financiamiento- seria asumido por los
beneficiarios, como es la préctica co-
rriente en estetipo de servicios en Co-
lombia

El costo total del plan de capaci-
tacion contratado con “ Microempresas
deAntioquid’ fuee equivalente aproxi-
mado a US$ 50.000, con un costo por
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personaequivalente aproximado aUS$
11, de los cuales los asistentes debian
cancelar € 40%™%.

4. Resultados de la experiencia

El Programa inicié su eecucion
con gran decisién politica de parte de
laadministracién municipal y sdlidores-
paldo de parte de las organizaciones
civicas y empresariales de la ciudad.
La Empresa Promotora Inmobiliaria
selecciono las ubicaciones, disefid los
siete Centros Comerciales, einicio la
construccién delos primeros cuatro de
elos.

Mientrastanto, la Oficinadel Es-
pacio Publicoinicié laconvocatoriade
la poblacion objetivo, encontrando
—Como era de esperarse— una gran re-
sistencia inicial entre los vendedores
ambulantes, quienestemian perder las
ventajas comerciales de la calle y/o
guedar sometidos a los controles fis-
cales y policiales de la actividad for-
mal. Estostemoresfueron alimentados
por operadores politicos vinculados a
grupos de oposicion al gobierno muni-
cipal. Laspocas organizacionesdeven-
dedores ambulantes existentes —casi
todas ellas caracterizadas por su debi-
lidad organizativa, bajamembresiay di-
reccion detipo caudillistageneralmen-
te cooptadapor los movimientos politi-
cos clientelistas que predominan en la
ciudad—sedividieron entrelasqueres-
paldaban el programay las que lo de-
nunciaban como una amenaza a los
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vendedores ambulantes. La actitud
adoptada por las organizaciones res-
pondio esencialmente alaposicion de
sus patrones politicos, de respaldo u
0posi ¢ion ante laadmi ni straci 6Gn muni-
cipal.

Sinembargo, laAlcadialogro que
un grupo significativo de organizacio-
nes y vendedores aceptaran iniciar €l
proceso mediante su asistencia a los
cursos de capacitacion, y simultdnea-
mente se inicio la construccion de los
primeros cuatro Centros Comerciales.
El supuesto basico de la estrategia de
intervencion era que el efecto demos-
trativo del éxito esperado en estos pri-
Meros casos generaria unamotivacion
suficiente enlapoblacion objetivo para
gue progresivamente se vincularan al
desarrollo del Programa.

“Microempresasde Antioquid’ ini-
Ci0 en este contexto lagjecucién de sus
cursos de capacitacion. No se cuenta
coninformacion sistematizadasobre el
perfil de los primeros asistentes, pero
los operadores tienen la impresion de
gue se produjo un fendémeno de
autosel eccion por € que predominaban
vendedores que disponian de relativa-
mente mas alta capacidad econdémica
y contaban con actitud emprendedora,
caracteristicas generalmente asociadas
amejoresnivelesde educacion formal.

En este momento del proceso se
produjeron dos situaciones queinterfi-
rieron seriamente en su desarrollo: a)
se inicié la campafia politica para la



eleccion delasiguiente administracion
municipal (en Colombialaduracionde
unaadministracién esde solo tresafos,
y esta constitucionalmente prohibidala
reeleccion), con lo que se reactivo la
agitacion entre |os grupos opuestos al
Programa; b) se encontraron proble-
mas de disefio estructural en el primer
Centro Comercial, que generaban se-
rios inconvenientes ambientales e im-
posibilitaban su ocupacion, hecho que
parecié dar larazon alos opositores y
produjo unageneral desmotivacion en
la poblacion objetivo. Sin embargo,
“Microempresas de Antioquia’ conti-
nuo adelantando sus cursos de capaci-
tacion, aungue ahora con mayores di-
ficultades paralaconvocatoriay moti-
vacioén delos participantes.

Unos meses después se produje-
ron las elecciones, con e resultado de
guegand laoposiciény lanuevaadmi-
nistracion municipal retird su respaldo
politico a Programa, el que solo conti-
nué en la medida en que la construc-
cion de los centros Comerciaesy el
plan de capacitacion debian ser gjecu-
tados por |os compromisos contractua-
lesadquiridos.

No se cuentacon unainformacion
sisteméticade seguimiento del Progra-
ma, puesto que €l equipo administra-
dor en la Oficina del Espacio Publico
delaAlcaldiafue cambiado completa-
mente por la nueva administracion, y
mucho menos con un estudio de eva-
luacion de laexperiencia. Si embargo,
lasituacion alafecha se puede sinteti-

zar asi: a) €l plan de capacitacion cul-
minod su gecucion, en un ambiente de
total desmotivacion; b) se construye-
ron cuatro Centros Comerciales, delos
cuales e primero (y de mayor poten-
cial demostrativo) estacerrado por res-
tricciones estructuralesy ambientales,
el segundo no logro interesar a la po-
blacion objetivo por que su ubicacion
fisicano presentaba oportuni dades co-
merciales, el tercero esta ocupado en
un 50% y solo el cuarto funciona muy
bien, con plenaocupacion.

Como politica general de recupe-
raciony ordenamiento del espacio pu-
blico, es necesario constatar que €l
Programa fue un fracaso, pues hoy las
callesde Medellin contindian invadidas
por los vendedores ambulantes y las
relaciones entre ellos y la administra-
cion municipal se mantienen en el tra-
diciona y espasmaodico forcejeo de la
policiapor perseguir alosvendedores,
agudizando los ya cronicos niveles de
desconfianza entre ellos y el marco
institucional delaciudad.

5. Analisis de la experiencia de
capacitacién

Aunque tampoco se cuenta con
informacion sistematizada de segui-
miento ni con estudio de eval uacion del
plan de capacitacion, “ Microempresas
de Antioguia’ considera que sus eva-
luaciones de satisfaccion de los usua-
riosindican altos grados de aceptacion
del enfoque, lametodol ogiay |os con-
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tenidos del curso, pero que esimposi-
blerealizar unaval oracién objetivadel
rendimiento de aprendizaje ni del im-
pacto de la capacitacion, dados dos
factores: @) que el proceso y €l impac-
to de la capacitacion fueron seriamen-
te afectados por lainterferenciapoliti-
cay por lasincertidumbres e inconve-
nientes generados por la marcha glo-
bal del Programa de reubicacion, es-
pecialmente en lo que se refiere alos
problemas en el disefio de los Centros
Comerciales; b) por el hecho, derivado
del anterior, de que fueron muy pocos
los casos en gque se logro la continui-
dad necesaria para el supuesto de que
lacapacitacion essolo unaprimerafase
del proceso, que debe ser seguida por
lasintervenciones de asesoria correla-
tivasd financiamiento. Adiciondmente,
sefialan que hubiera sido deseable una
mejor clasificacion delapoblacion par-
ticipante de los cursos, pues a pesar
del fendmeno de autoseleccion arriba
sefialado, se presentaron problemasde
heterogeneidad cultural y actitudinal
gue afectaban los procesos de apren-
dizgje.

6. Conclusiones y aprendizajes
de la experiencia

Si bien la concepcion y el disefio
globales del Programa de reubicacion
de vendedores ambul antes fueron sen-
satos, y cuidadosamente planificados,
la gjecucion fue seriamente afectada
por lainterferenciadelapoliticaclien-
telista local. Un problema que creo
gran incertidumbrey facilito laaccion
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delos gruposinteresados en torpedear
el Programa, fue €l error de disefio y
construccion en el Centro Comercial
demostrativo.

Sin embargo, este factor hubiera
podido ser manejado en el mediano y
largo plazo, s se hubiera logrado la
continuidad indispensableen lapolitica
delaadministracion municipal, indepen-
dientemente del hecho de que hubiera
habido cambio de gobierno, pues la
nociva actitud de ruptura 'y denuncia
de los Programas provenientes de ad-
ministraciones anteriores, con sus co-
rrelativos cambios en los equipos
gjecutores, agudizan las dificultades,
potencian |os problemas e imposibili-
tan los procesos de aprendizajey gjus-
teinstitucional que son criticosen pro-
€esos que por su naturaleza deben ser
delargo plazo.

Ensintesis, laexperienciadel Pro-
gramaVenterosde Medellinindicaque
un factor clave paraexplicar el éxito o
fracaso de este tipo de programas es
lacontinuidad enlas politicas publicas
y en la accidn programética derivada,
especialmenteen e nivel delosgobier-
noslocales. Lafaltade continuidad en
politicasy programasrestringe aguda-
mente las posibilidades de gjecucion y
logro en sus componentes de capaci-
tacion, que no obtienen las condiciones
de continuidad y desarrollo progresivo
necesarias para evitar que su accion
se reduzca a intervenciones puntual es
y descontextualizadas, sin impacto so-
cia significativoy sin posibilidadesde
aprendizajeinstitucional..



Un aspecto que vale la pena con-
siderar en la explicacion de esta clase
de resultados es que la poblacion meta
cuentacon muy bajos niveles de orga-
nizacion y sus asociaciones son muy
débiles y poco representativas. Con-
secuentemente, son facilmente presa
de la manipulacion politica, mientras
gue por otra parte deben asumir un
papel muy pasivo, poco participativo,
en la gjecucion de los programas.

ANEXO B

TRABAJO CiVICO FORMATIVO
PARA JOVENES HABITANTES DE
LA CALLE EN BOGOTA

1. Contexto politico-institucional
de la experiencia

Laciudad de Bogot4, que durante
las décadas de los setenta y ochenta
del siglo pasado habia experimentado
un periodo de profundo deterioro en su
calidad de vida por gravesfalasen su
administracion municipal, esencialmen-
te derivadas de la interferencia de la
politicaclientelistay populistay a co-
rrespondiente vacio de politicas publi-
cas consistentes y continuadas, ha te-
nido unaserie detres administraciones
municipalesentre 1994y 2001, que han
logrado gran continuidad en su gestion
arededor de algunas politicas pablicas
como son las de organizacién del trans-
porte publico y mejoramiento de las
callesdelaciudad; participaciény edu-
cacion ciudadanas; lucha contrala co-

rrupcion administrativa; y mejoramien-
toy recuperacion del espacio publico.

Estas estrategias han obtenido po-
sitivosy visiblesresultadosen larecu-
peracion del sentido civico delapobla-
cion, de la confianza entre ella 'y
laingtitucionalidad local, y demoviliza-
cion de organizacionescivicasy comu-
nitarias parareestructurar el tejido so-
cia. Unaimportante manifestacion de
este proceso es la creacion de una
alianza entre organizaciones civicas,
lideradas por la Camara de Comercio
de Bogota, y la Administracion Muni-
cipal, dirigida a disefiar y ejecutar
participativamente una estrategiainte-
gral de desarrollo de la ciudad, en €l
largo plazo. Uno de los frentes de ac-
cion de esta alianza estratégica es la
estrategia de seguridad y convivencia
ciudadana, bgjo ladenominacion deMl-
SION BOGOTA.

A suvez, unaimportante linea de
accion de MISION BOGOTA eslade
“Generacion deespaciosdeorden”, que
persigue varios objetivos: recuperacion
del espacio publico en zonas de ata
inseguridad; plan participativo para el
control de la infraestructura de servi-
Cios publicos; acciones permanentesde
control parae cumplimiento delasnor-
mas de convivenciaciudadana; y cam-
pafias de amonestacion contra la con-
taminacionvisua, auditivay lainvasion
ddl espacio publico. Involucracomo ge-
cutores adistintos actores, desde |aad-
ministracion municipal, €l cuerpo depo-
licia, organizaciones comunitarias, etc.
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Dentro de estalineade accion sur-
0i6 una innovadora e interesante ini-
ciativa, que busca hacer converger
sinérgicamente dos de susobjetivos: el
recuperar socialmente a un enorme 'y
conflictivo grupo de habitantes de la
calle, atravésde su capacitaciony em-
pleo como agentes civicos en las dis-
tintas campanas antes mencionadas.

2. Descripcion de la experiencia

La ejecucion de este Programa
fue encomendado al Instituto Distrital
paralaProteccion delaNifiez y la Ju-
ventud, IDIPRON. Hace parte de la
Administracion Municipal (el Distrito
Especia de Bogotd), y cuentacon una
largaexperienciaen larecuperacion de
nifiosdelacalle (Ilamados popularmen-
te “gamines’ en Bogotd).

Muchos de sus beneficiarios han
crecido hacialaadolescenciay laadul-
tez, seaen los casosfallidosy que con-
tindan en la calle, 0 en los casos exi-
tosos que reguieren acompafiamiento
alainserciénlaboral, IDIPRON haido
incursionando en el trabajo con estas
poblaciones. Una caracteristica signi-
ficativa de IDIPRON es que su traba-
jo ha logrado una larga continuidad,
graciasa carismadesu directory ala
simpatia de la sociedad, lo que le ha
permitido consolidar una buenainfra-
estructura técnica y una probada es-
trategiadeintervencion social.

La tradicion institucional y la
cultura organizacional de IDIPRON
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la convirtieron en un socio idea para
las nuevas politicas publicas delas ad-
ministraciones municipales de la
ciudad, en una alianza de mutuo inte-
rés: IDIPRON ganaba una oportuni-
dad de insercion laboral para muchos
de sus beneficiarios que habian logra-
do su resocializacion pero que no en-
contraban trabajo estable, afectados
por lasituacién de desempleo generali-
zaday por € inevitable estigma aso-
ciado a su experiencia en la cdle, lo
gue lescondenabaasobrevivir en acti-
vidadestipicamenteinformales. Laciu-
dad, por su parte, ganaba un recurso
humano “especializado” en el trabajo
civicocallgeroy alavez mostrabauna
estrategia focalizada de creacion de
empleo para poblacionesvulnerables.

a) Mecanismo operativo

Las agencias del gobierno y las
alcaldias locales de la ciudad suscri-
ben contratos con IDIPRON para que
esta entidad cree, administre y opere
brigadas paralaejecucion de servicios
publicostales como: mantenimiento del
amoblamiento urbano, recuperacion
ambiental, mantenimiento de infraes-
tructura de servicios publicos, campa-
fias educativas y de amonestacion a
conductores y peatones para el respe-
to a las normas de tréfico, organiza-
cion de colasen los paraderos de buses,
pinturay mantenimiento de sefialesen
las vias, €tc.

IDIPRON selecciona a los inte-
grantes de |as brigadas entre |os bene-



ficiarios de sus programas de resocia-

lizacion, que consecuentemente cuen-

tan con laformacion y motivacion de
base, casi siempre acompafiada por una
educacion basica remedial que han
obtenidoalolargo desuvinculacion a

programa. Estructuratalleres de capa-

citacion para las actividades especifi-

cas que van aredlizar en las brigadas,

apoyandose en los técnicos de las em-

presas de servicios respectivas. Orga-

nizalas brigadas, programay supervi-

sa € trabagjo.

La entidad contratista con las
agencias publicas es el mismo
IDIPRON, y larelacion de los briga-
distasesdetipolaboral formal, conlas
garantias de seguridad socia y unare-
muneracion equivalente a salario mi-
nimo legal (aproximadamente US$
120). Los contratos|aborales son atér-
mino fijo por el periodo del contrato
base de IDIPRON con la respectiva
agenciacliente. Lasexigenciasdedes-
empefio laboral sonlasmismasqueen
cualquier organizacion empresarial.

b) Poblacion objetivo

Estaconformada por jovenes adul-
tos provenientes de los programas de
resocializacion de nifios y adolescen-
tes de la calle en los programas de
IDIPRON. Su proveniencia social es
cas totalmente de sectores profunda-
mente marginales, correspondientes a
estratos socioeconomicos1y 2 (enuna
escala de 1 a 6). Sus edades oscilan
entrelos 18y 25 afios, deloscualesun

90% son hombres y 10% mujeres®.
Muchos de €ellos ya han establecido
relaciones conyugales y cuentan con
hijos. Generalmente se encuentran per-
cibiendo ingresosde actividadesinfor-
males, asi como de actividadesquelin-
dan més cercanamente con los mun-
dos de la delincuencia y la drogadic-
cion. Son, por lo tanto, una poblacion
deatoriesgo social.

El programano hadefinido metas
de cobertura cuantitativa, dado que
depende de las oportunidades de con-
tratacion que las agencias publicas
ofrecen a IDIPRON, y ellas a su vez
dependen de sus disponibilidades pre-
supuestales y programaciones opera-
tivas. Pero, entre los afios 1999 a 2001
ha vinculado a més de quinientos be-
neficiarios a distintas brigadas, de los
cuales cerca de 300 han repetido con-
tratos por periodos acumulados mayo-
res a 18 meses.

c) El proceso formativo

Nos referimos exclusivamente al
proceso asociado ala participacion en
las brigadas de trabajo, dado que seria
muy largo y poco pertinente para los
fines de este estudio adentrarnosen los
procesos originales de resocializacion.

Estrategia. Si bien los objetivos
del Programa estén intimamente aso-
ciados a la formacion para € trabajo,
estos no corresponden a un programa
de capacitacion laboral en sentido es-
tricto, puesto que las habilidadesy co-
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nocimientostécnicos no constituyen un
fin en si mismo ni se plantean necesa-
riamente como unavia a determinada
insercion ocupacional, Snocomo medio
paralaadquisicion de competenciascla
ves en la vida laboral y estas a su vez
como medio dereinsercion socidl.

Objetivo general. Implementar
programas deformaciénintegral apar-
tir del trabajo como gje central del pro-
Ceso.

Objetivos. Segun documentos
oficiales del Programa, sus objetivos
formativos son:

»  Fortalecer en los jovenes callgje-
ros €l interés por las actividades
productivas.

» Lograrunaintegracion del jovena
la sociedad por medio del trabajo
y la capacitacion.

* Megjorar laauto imageny la auto-
estima de los participantes, atra-
vésdelavinculacion laboral .

*  Promover lautilizacion organiza-
day productiva del tiempo (tanto
librecomo laboral).

*  Impulsar haciaun manejo organi-
zado del dinero.

Metodologia. El e estructura-
dor de la metodol ogia es aportado por
| os procesos de formaci on humana, que
deben garantizar |aestabilidad emocio-
nal de los participantes y su actitud
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positiva hacia el trabajo. La capacita-
cion técnicase desarrollaesencialmen-
te en el puesto de trabajo mediante el
principio de aprender haciendo. Los
instructores técnicos son operarios es-
pecializados de las agencias de servi-
Cios publicos contratantes, un cuerpo
de maestros de obra contratados por
IDIPRON parasupervisar lagjecucion
delostrabgjos, y eventua mente por tra-
bajadores expertos que son contrata-
dos para asegurar los niveles de pro-
ductividad y calidad de las obras.

Si bien no es este un objetivo for-
mal mente asumido por € Programa, en
la préacticalo que se esta generando es
una capacitaci on técnica en oficios de
baja calificacion, y una formacion en
competencias socio-actitudinales de
tipo transversal, como son la puntuali-
dad, ladisciplina, el trabajo en equipo,
lainiciativa, el sentido de productivi-
dad y calidad en €l trabgjo, etc. No se
han sistematizado programas de capa-
citacion en el sentido de curriculos
estructurados, y en consecuenciano se
ofrece ningun tipo de certificacion, dis-
tinto acartas dereferenciay recomen-
dacion, a solicitud de los interesados,
gue describen la experiencia laboral
adquiridapor €l beneficiario.

3. Perspectivas de insercion
laboral o productiva

Como se dijo anteriormente, la
mayor parte de los participantes han
desarrollado o desarrollan actividades
informales del nivel mas elemental de



subsistencia. El programano predeter-
minani orienta hacia ningunamodali-
dad especificadeinsercion, y no cuen-
ta con los recursos para desarrollar un
acompafiamiento a la colocacion o al
autoempleo. De maneracasuisticatrata
de canalizar hacia sus participantes
oportunidades de contratacion en las
plantas de personal permanente de las
agencias de servicios publicos contra-
tantes, o en las de otros contratistas
privados con los que coexisten en la
gjecucion de las obras y servicios.
Igualmente, trata de poner en contacto
a aquellos participantes que muestran
interés en dedicarse a una actividad
microempresarial, con entidades espe-
cializadas de apoyo. No se dispone de
informacion sistematizada sobreloslo-
gros en cualquiera de las anteriores
vias, aungque siempre hay casosindivi-
duales que mostrar.

4. Resultados de la experiencia

L os objetivos estratégicos de M1-
SION BOGOTA vy de su linea de
trabajo “Generacion de espacios de
orden”, dentro de laque seinscribe la
experienciadetrabajo civico formativo
parajovenes habitantesdelacalle han
sido logrados plenamente. No se dis-
pone de cifras agregadas, pero €l nu-
mero de contratos e ecutados satisfac-
toriamente con empresas municipales
y alcadiaslocalesessignificativo. Los
contratos de estas entidades con el
IDIPRON se negocian a precios de
mercado y se han logrado niveles
de competitividad equivalentes a los

de empresas especiaizadas, conlo que
ademés se aporta unainformacién re-
guladora del mercado de contratistas
privados con las entidades estatal es.

La estrategia de comunicacion
social respaldadapor losuniformesde
los trabajadores de M1SION BOGO-
TA ofrece ademas un valor agregado
gue eslasimpatiaque losjovenestra-
bajadores del programa obtienen dela
ciudadania, 1o que refuerza su proceso
formativo, mientras que por otra parte
generan enlacomunidad usuariadelas
mismas una alta motivacion a su uso
adecuado y a su proteccion contra fe-
némenos de vandalismo.

El haber logrado vincular a esta
clase de trabgjos reales a méas de 500
muchachos proveni entesde un ambien-
te socioecondmico tan deteriorante es
un logro degranimportanciaen si mis-
mo, tanto en laperspectivadelas poli-
ticas de empleo como las de resocia-
lizacion de grupos vulnerabl es.

IDIPRON hadesarrollado un sis-
tema sencillo de indicadores de ges-
tién para los procesos de formacion-
produccién que midelassiguientesva-
riables:

Caobertura
Definidacomo e nimero dejove-
nesvinculados al programa.

Perseverancia
Equivalente aretencion delospar-
ticipantesend programa, que mues-
trasorprendentesindices del 97%.
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Actitud
Medidapor comportamientosen el
trabajo, y en su vida personal.
Aqui € nivel delogro esdel 62%,
puesto que subsisten habitos y
précticas de su vida callgjera.

Eficacia
Medidapor el cumplimiento delas
metas cronoldgicas establecidas
para los diferentes contratos. En
este factor se registran logros del
95%.

Eficiencia
Medida por indicadores relativos
al logro delosobjetivosformativos,
especialmente en € terreno de la
formacién humana. Se registran
logros del 82%.

Este sistema de medicion no obe-
dece acriterios de estricto rigor cienti-
fico, pero parece medir razonablemente
lo que el programa desea controlar y
tiene unafuncion esencialmente peda-
gdbyi ca pues sus resultados son utiliza-
dos como retroalimentacion en el en-
foque participativo de laformacion.

No se han implementado medidas
de logros de aprendizaje en el ambito
estrictamente ocupacional, pues-como
se ha dicho- estano es unalinea prio-
ritaria de interés del Programa. Sin
embargo, la observacion directay la
opinidn delos operadores permite afir-
mar que se obtienen resultados muy
significativos, no solo en €l terreno de
las habilidades técnicas y operativas,
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sino en €l de las competencias de tipo
sicosocial.

Ahora bien, desde la perspectiva
especificadelacapacitacion laboral es
necesario registrar, sin embargo, una
situacién paraddjica: los atos niveles
de retencidn en el programa, que son
unindicador de éxito, conspiran contra
la posibilidad de vincular nuevas
cohortes de beneficiarios, dado quelos
actuales se resisten a abandonar una
oportunidad relativamente continuada
y segurade trabajo ante laincertidum-
bre de las dltas tasas de desempleo en
laciudad.

5. Conclusiones y aprendizajes
de la experiencia

Desde la perspectiva del presente
estudio, laexperienciadel programade
trabajo civico formativo g ecutado por
IDIPRON permite aportar elementos
dejuicio muy interesantes parael angd
lisisde politicasy programas de capa-
citacion laboral dirigidas a trabajado-
res del sector informal. Veamos algu-
nas de ellas:

En laexperienciahasido esencial
contar con un marco coherentey conti-
nuado de paliticas publicasen € gobier-
no local, capaz de movilizar la partici-
pacion ciudadanay lacooperacion con
organizaciones civicasy comunitarias.

La estrategia pedagdgica centra-
da en métodos activos de aprendizaje



en laaccion hasido especialmente pro-
ductiva.

Esun modelo replicabley sosteni-
ble porgue responde alégicas de mer-
cado y alavez asegura posibilidades
de remuneracion atractivas para los
beneficiarios.

Si bien no ha logrado definir una
estrategia sistemética de capacitacion
ocupacional, laexperiencia es demos-
trativa de lo que pudiera ser una pri-
mera fase en la formacién continuada
de este tipo de poblacion, centrada en
habilidades técnico-operativas el emen-
tales y -especiadmente- en desarrollo
de competencias para el desempefio
exitoso en el mundo del trabgjo. Esto,

LISTA DE ABREVIATURAS
BID Banco Interamericano de Desarrollo

naturalmente, supone unaestrategiade
formacion continuada mediante proce-
sos graduados y progresivos, que se-
guramente deben involucrar alasinsti-
tuciones més especializadas en lafor-
macion profesional.

Ladificultad que se ha encontra-
do para mejorar larotacion en el pro-
grama, por laresistencia de sus bene-
ficiariosaabandonarlo, indicalanece-
sidad de que este tipo de esfuerzos sea
complementado con estrategias de
acompafnamiento alainsercién laboral
o0 de apoyo alos emprendimientos de
autoempleo, esto sustentado por los
procesos de formacion continuada se-
fialados en el aparte anterior.¢

CDM Corporacion para el Desarrollo de la Microempresa

CDP Centro(s) de Desarrollo Productivo

CEDE Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico (Universidad de Los Andes)
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CID Centro de Investigaciones para el Desarrollo (Universidad Nacional de Colombia)
CONPES Consejo de Politica Econémica y Social

DANE Departamento Administrativo Nacional de Estadistica

DNP Departamento Nacional de Planeacion

ENH Encuesta Naciona de Hogares (DANE)

FEDESARROLLO Fundacion para la Educacion Superior y el Desarrollo
FES Fundacion para la Educacion Superior

FIDA Fondo Internacional de Desarrollo Agricola

IDIPRON Instituto Distrital de Proteccién de la Nifiez y la Juventud
IFP Institucion(es) de Formacién Profesional

OIT Oficina Internacional del Trabajo

ONG Organizacion (es) No Gubernamental (es)

PADEMER Programa de Apoyo a Desarrollo de la Microempresa Rural
PIB Producto Interno Bruto

PNDM Plan Nacional para el Desarrollo de la Microempresa

SENA Servicio Nacional de Aprendizaje

NOTAS

1 OIT, El trabajo decente y la economia informal. Ginebra, junio de 2002. Informe VI (dispo-
nible en el sitio Web sobre la economia informal: http://www.ilo.org/infeco).

2 OIT, Women and Men in the Informal Economy: A statistical picture, Sector de Empleo,
Ginebra, 2002, y Hussmanns, R. y B. du Jeu: ILO Compendium of official statistics on employment in
the informal sector, STAT Working Paper, 2002 — No 1, OIT, Ginebra.
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3 Implicitamente este consenso ignora otros tipos de informalidad, mas asociados a los concep-
tos de economia negra, subterranea, o francamente delictiva.

4 El Sector Informal Urbano es medido a través de la Encuesta Nacional de Hogares (ENH)
realizada dos veces a afio por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). La
encuesta, de tipo muestral, se realiz6 inicialmente en las siete principales areas metropolitanas de
Colombia, y ha ampliado su cobertura a las diez principales areas metropolitanas desde hace pocos
anos, con lo que cubre la gran mayoria de la poblacién urbana del pais. A su vez, téngase en cuenta que
la poblacion urbana es casi el 75% de la poblacion total de Colombia

5 Caro, Blanca Lilia, Evolucién del sector informal en Colombia. DNP, Bogota, 1995.
Policopiado.

6 Los grupos solidarios son organizaciones informales de varios microempresarios y/o trabaja-
dores por cuenta propia, que actlan como avalistas mutuos de préstamos individuales otorgados por
entidades especializadas de microcrédito. No son nuevas empresas, puesto que cada participante
maneja su negocio de manera individual.

7 El andlisis presentado en esta seccion y en las siguientes del presente capitulo esta basado en
L6pez, Hugo, Ensayos sobre Economia Laboral Colombiana. Santa Fe de Bogota: FONADE
— Carlos Valencia Editores, 1996.

8 Las encuestas de hogares registran el empleo, pero no €l nimero de empresas. Sin embargo, se
puede asumir que el comportamiento prociclico del empleo en empresas de entre 6 y 10 trabajadores
es resultado tanto del incremento del nimero de empresas como del volumen de empleo que generan.

9 Londofio, J.L. Ciclos de vida de los microempresarios colombianos. Multicopiado, Bogota,
1985.

10 Lépez, Hugo, op. cit.

11 Las politicas gubernamentales de desarrollo en Colombia estan delineadas en el Plan General
de Desarrollo, documento que es preparado a inicio de cada periodo de Gobierno y que tiene —como
este— una vigencia de cuatro afios. Ellas son desarrolladas de manera programética en los |lamados
“documentos CONPES”, producidos por el Consejo de Politica Econémica y Social, organismo
conformado por los Ministros de las areas econémica y social del Gobierno, presidido por el Presiden-
te de la Republica y cuya Secretaria Técnica es gjercida por el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP). Por otra parte, las posibilidades concretas de aplicacion y desarrollo de la politica estan

132 determinadas por el marco normativo-institucional del area respectiva. Finalmente, su aplicacion
préactica se expresa en los documentos de politica y planeaciéon de cada una de las instituciones o
sistemas institucionales responsables de la ejecucion. En consecuencia, esas han sido las fuentes
bésicas utilizadas para identificar la politica actual sobre formacion para el trabajo y la capacitacion.

12 Lopez, Hugo, EI Empleo Informal en Colombia: Un balance de los cambios acaecidos
entre los ochenta y los noventa. Estudio realizado para el Departamento Nacional de Planeacion.
Medellin, enero de 1996. Policopiado.

13 Para una descripcion de la oferta colombiana de formacién y capacitacion laboral, véase el
Capitulo I11.

14 Colombia, Departamento Nacional de Planeacién: Adecuaciéon del SENA para la
Competitividad. Documento CONPES 2945. Bogotd, 27 de agosto de 1997. Policopiado.

15 Colombia, Departamento Nacional de Planeacion: Documento CONPES Méas y Mejores
Empleos. Bogota, 1995.

16 Ramirez, Jaime, Diagnostico de la Formacién para el Trabajo en Colombia. Programa de
Formacién para el Trabajo (Fundaciones FES, CORONA, Restrepo Barco y Consejo Gremial Nacio-
nal). Bogota, 1998.

17 Pacheco J.C. y otros, La capacitacion para el trabajo a jovenes por fuera del sistema
escolar formal. Informe de Investigacion contratada por las Fundaciones FES, CORONA y RESTREPO
BARCO. Universidad Nacional de Colombia, Centro de Estudios Sociales - CES. Bogota, octubre de
1993. Policopiado.

18 Ramirez, Jaime, Andlisis de la oferta de formacion y capacitacion laboral para un progra-
ma dirigido a jovenes pobres desempleados. Informe de consultoria al Banco Interamericano de
Desarrollo. Bogota, marzo de 1999.

19 Sobre este fendbmeno, véase: - Ramirez Guerrero, Jaime, Programas de Formacién Profesio-
nal para el sector Informal Urbano en Colombia y Venezuela. Cinterfor, Montevideo, 1988. -
Cinterfor/OIT: La Formacion profesional en el Umbral de los 90. Montevideo, 1990.
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20 Ramirez Guerrero, J.: Opciones Estratégicas para la Formacion Profesional en el Sector
Informal Urbano. Montevideo, Cinterfor/OIT, 1981.

21 Colombia, Departamento Nacional de Planeacion, Adecuacion del SENA para la
Competitividad. Documento CONPES 2945. Bogotd, 27 de agosto de 1997. Policopiado.

22 SENA, Andlisis del médulo sobre capacitacion incluido en la encuesta de opinion empresarial
de FEDESARROLLO. Bogota, marzo de 1998. Policopiado.

23 Zerda, Alvaro, Diagnéstico y perspectivas del empleo industrial”, CID, 1997. Policopiado.

24 SENA, Estudio de seguimiento de egresados. Bogota, 1993. Policopiado.

25 El contenido de este capitulo se fundamenta en, Ramirez, Jaime, El Plan Nacional para el
Desarrollo de la Microempresa de Colombia. Una evaluacién desde la perspectiva de su desarrollo
institucional. OIT, Lima, 1998.

26 En particular, la Fundacion Carvajal, de donde provienen las referencias al “modelo Carva-
ja”.

27 En adelante, al referirnos a este componente, se hablara indistintamente de “Capacitacion”
y de “Formacion” Empresarial, pues siempre la capacitacion en el mismo tuvo la connotacion de
formacion empresarial. Cuando se habla de capacitacion técnica en el contexto del PNDM, ella estara
mas ligada a la accion del SENA dentro del que después se consolidaria como componente de Desarro-
Ilo Tecnol 6gico.

28 Estos problemas se analizan en detalle més adelante.

29 Esta seccion, y las siguientes relativas a andlisis de resultados del PNDM, son tomadas de:
Giraldo, Beatriz, La relacién publicoprivada en torno a las pequefias empresas colombianas.
Policopiado, Bogota, noviembre de 2001.

30 Lo6pez, Hugo, op. cit., pp. 71-81.

31 Proyectos regionales o locales de caracter sectorial, dirigidos al mejoramiento administrati-
vo, comercial o tecnoldgico de las microempresas. Los recursos de crédito son manejados por el
Instituto de Fomento Industrial, como banco de segundo piso, a través de Bancos comerciales u ONG
especializadas.

32 En los informes de ejecucion esta cifra se presenta como de beneficiarios atendidos, sin
embargo los reportes de las ONG y sus propias estadisticas no hacen diferencia entre usuarios y
beneficiarios.

33 CEDE. Universidad de Los Andes. Evaluacion de Impacto de los Servicios de Apoyo a las 133
Microempresas en Colombia. Santa Fe de Bogota: Departamento Nacional de Planeacién - Funda-
cion Corona, 1997.

34 CEDE. Universidad de Los Andes. Evaluacion de los Programas de Apoyo a la Microempresa,
1997-1998. DNP / Corporacion Mixta para el Desarrollo de la Microempresa. Bogota, 1998.

35 Lo6pez, Hugo. Ensayos sobre Economia Laboral Colombiana. Santa Fe de Bogota&: FONADE
— Carlos Valencia Editores, 1996.

36 CEDE. Universidad de Los Andes. Evaluacion de los Programas de Apoyo a la Microempresa,
1997-1998. DNP / Corporacion Mixta para el Desarrollo de la Microempresa. Bogotd, 1998. P. 106.

37 Estrictamente, se trata de la linea de crédito financiada con recursos publicos originados en
un préstamo del BID a la nacion.

38 Chaves , J. y Franco, J.: Los Centros de Desarrollo Productivo en el PNDM. DNP, Bogota,
1995.

39 Guacaneme, Fresia M., “ Centros de Desarollo Productivo, CDP, Evolucion y Desarrollo de
la Estrategia”, DNP-UDE. Santafé de Bogot4, junio de 1996.

40 OIT/SENA, El Sector Informal en Bogota: una perspectiva interdisciplinaria. Maldonado,
C. y Hurtado, M. (Editores). Lima, 1997. Capitulo 12.

41 Ramirez, Jaime, El rol de los actores locales en la formacion e insercion laboral de jovenes:
la experiencia de la Corporacion PAISAJOVEN en Medellin (Colombia). UNESCO-IIPE. Paris,
2001.

42 Grubb, Norton. Evaluating Job Training programmes in the United States: Evidence and
explanations. ILO, Training Policy and Programme Development Branch. Geneva, 1995.

43 Ramirez, Jaime, La ‘Transicion Formativa'. Modelo conceptual para una estrategia de
intervencién contra el desempleo juvenil de tipo estructural”. En: Jovenes y Formacién para el
Trabajo. Cinterfor/OIT, Montevideo, 1998.
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44 Siabatto, Tarsicio. “Perspectiva de la economia campesina’. En, Machado, Absal6n: Pro-
blemas Agrarios Colombianos. Bogota, CEGA-Siglo XXI, 1986.

45 Lizarazo, Maria Oliva. La experiencia del proyecto de apoyo a desarrollo de la microempresa
rural en la gjecucion de programas de capacitacion para las microempresas rurales. Bogota, Ministerio
de Agricultora- FIDA, enero de 2000. Policopiado.

46 OIT/SENA, El Sector Informal en Bogota: una perspectiva interdisciplinaria. Maldonado,
C. y Hurtado, M. (editores). Lima, 1997. Capitulo 6.

47 El hecho de que haya una relacién de 2 a 1 entre poblacién meta del programa de capacita-
cion y el nimero de puestos disponibles en los Centros Comerciales se explica por el supuesto de que
no todos los vendedores estarian dispuestos a reubicarse, ni contarian con la capacidad de comprome-
terse con el crédito requerido. De hecho, €l juego del Empresario Exitoso tiene un intencionalidad de
facilitar la autofocalizacion de los participantes para lanzarse a la aventura de la microempresarialidad
formal.

48 El bajo costo del curso se explica por su corta duracion, su bajo consumo de materiales, la
sencillez de instalaciones necesarias (aulas y equipo audiovisual bésico) y por contarse con metodo-
logia y materiales estandarizados y ya utilizados masivamente por la entidad capacitadora.

49 El porcentaje de mujeres en el programa refleja la presencia también minoritaria de mujeres
en la infancia callgjera, pero también el hecho de que la mayoria de los trabajos desarrollados por las
brigadas exigen gran esfuerzo fisico. La rapidez del estudio de caso realizado no permitié indagar con
mayor profundidad el asunto, aunque el autor no percibié ningin aparente factor deliberado de
exclusion.
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