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El papel que desempefia el sector informal en el proceso de desarrollo, en
general, y en el mercado del trabajo, en particular, esmuy importante en diversos
sentidos. Es ahi donde durante las Ultimas dos décadas en América Latina se
ha generado la mayor parte de los nuevos empleos, en circunstancias en quela
gran empresa sufrid el impacto de la crisis de los afios ochenta y sélo en los
noventa tuvo una recuperacion parcial de su capacidad para generar
ocupaciones, mientras disminuyo el tamafio y nimero de puestos de trabajo en
el sector publico, como una de las consecuencias del ajuste estructural. Pero
estambién ahi donde se concentran |os problemas de mala calidad del empleo,
reducida productividad y bajos salarios. Ademas, se congrega en este ambito
una alta proporcion de los grupos mas vulnerables de la sociedad, en especial
de jovenes y mujeres de areas urbanas situados bajo o cerca de la linea de la
pobreza. A lo anterior se agrega que la representacion de los intereses de los
empleadores y trabajadores —cuando es posible distinguir unos de otros— de
este sector es débil, 1o que muchas veces se reflgja en la ausencia parcial o,
incluso, total de politicas publicas que apoyen a este segmento productivo. Por
ultimo, se advierte la inexistencia de un adecuado sistema de relaciones
laborales.

En este contexto, la identificacion de areas probleméticas para el sector
informal tiene como propdsito principal superar las barreras que obstaculizan
su plenaincorporacion alainstitucionalidad, con |os consiguientes perjuicios
para la sociedad en su conjunto y para quienes se encuentran en el ambito de
lainformalidad. Una de estas areas, que ha estado por mas de una década en
€l centro del debate, serefiereal marco regulatorio que atafieal sector informal
yalosgradosen quee diferenterespeto delasnormasinfluye en su desarrollo.

LaOIT conté con € apoyo financiero del Programa delas Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) para llevar a cabo un proyecto cuyo objetivo fue
indagar sobre lasdiversasregulaciones que serelacionan con la microempresa
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y €l sector informal. Ello permitié definir posteriormente un conjunto de
recomendaciones orientadas a hacer mas factible una mayor adecuacion del
funcionamiento de estas empresas con las regulaciones vigentes. Para este fin
se analizaron las regulaciones laborales, impositivas y municipales, ya que
todasellas, desde diferentesinstituciones, afectan el comportamiento econémico
y social de ambos sectores, por cuanto se relacionan con los costos, las
relaciones laboralesy la productividad.

El proyecto, que se inicid a fines de 1995 y fue coordinado por Eliana
Chéavez, EmilioKleiny Victor E. Tokman, se g ecut6 en Brasil, Colombia, Chile,
Jamaica y Per(. En cada pais se realizaron estudios de casos en |os tres tipos
de regulaciones, con la excepcion de Chile, donde si bien se recopilaron
antecedentes sobre el tema impositivo, no se hizo un estudio especifico al
respecto; y de Jamaica, donde no se estudiaron las organizaciones gremiales
del sector informal. Adicionalmente, se efectué un trabajo comparativo del
efecto que han tenido en diferentes paises | os marcos nor mativos especialmente
disefiados para las microempresas, bajo la forma de estatutos especiales, que
incluyen cuestiones fiscales, de formacion de recursos humanos, de nivel de
salariosy otros.

Los estudios se realizaron en su mayoria durante 1996 y las
recomendaciones, presentadas aqui en el capitulo V111, fueron discutidasen un
seminario regional quesellevo a cabo en Santiago de Chileen 1997, organizado
por la OIT y la Municipalidad de Santiago, con el apoyo del PNUD. Dichas
recomendaciones, de caracter general, no comprometen desde luego a quienes
participaron en este seminario ni a las instituciones que representaron.
Posteriormente, en 2001, con la direccién de Victor E. Tokman, los trabajos
fueron revisados, editadosy en alguna medida actualizados por Manuel Délano.
La edicion incluyd también modificaciones para procurar imprimirles un
caracter relativamente uniforme, precisar algunos aspectos e introducir otros
nuevos. Por esta razdn, el contenido ahora publicado depende de Victor E.
Tokman y Manuel Délano y no de los autores de cada estudio base y de los
trabajos de compilacion, quienes son identificados en cada capitulo y cuyos
nombres se incluyen en la portadilla en orden alfabético.

En este libro se presentan las conclusiones y recomendaciones de 10s
estudios llevados a cabo en los distintos paises, con el propdsito de que
contribuyan a una mayor integracién entre las autoridades publicas y los
microempresarios y trabajadores del sector informal, en torno al objetivo de
una creciente incorporacion de este sector a las estructuras y procesos
economicos y sociales, mediante el acceso a la formalidad, cumpliendo con
las normativas y los procedimientos legal es, algunos de los cuales, se sugiere
aqui, deberian ser adecuados a la realidad de estos sectores para responder
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mejor a sus necesidades. En especial, se requiere una adaptacion de la
institucionalidad en sus aspectos laborales, tributarios, de acceso a la
propiedad, de la capacidad de realizar negocios, asi como una rebaja de los
costos que implica la legalidad para el ingreso pleno de la microempresa al
mercado formal.

Més aln, el conjunto de acciones especificas recomendadas en estos
capitulos configura, en definitiva, una opcién estratégica que permitiria
incorporar la informalidad a la modernidad, poniendo el énfasis en habilitar
sus derechos, como paso previo para que cumplan con las obligaciones
inherentesala formalidad. Por esta via se espera quelosintegrantes del sector
informal puedan convertirse en ciudadanos econémicos plenos, como una
estrategia plausible que les abre mayores oportunidades de desarrolloy permite
avanzar hacia sociedades mas equitativas.

En el primer capitulo, “ Delainformalidad ala modernidad” , quedatitulo
atodo € libro, e autor, Victor E. Tokman, plantea la necesidad de abordar con
una nueva optica la necesidad de formalizacion de este sector y |os beneficios
gue puede traer para empleadores y ocupados en la microempresa su
incorporacion plenaal mercado. Asi, por ejemplo, las campafias defiscalizacion
tributaria, €l reconocimiento de los contratos laborales y de los titulos de
propiedad “ de hecho” se justifican mas que desde la perspectiva del Estado,
por la de los beneficios que traen consigo para la microempresa,
respectivamente, la tributacién, el respeto a las normas laborales y las
credencial es patrimonial es. Sugieretambién quela microempresa avance desde
su cultura individualista hacia otra de trabajar en forma asociada para
aprovechar mejor losresquicios que abrela globalizacion delos mercadoscon
sistemas de produccion mas flexibles ante la demanda, relacionarse mejor con
sus clientes y acceder al crédito del sector financiero. La propuesta es que la
habilitacion de los derechos resulta instrumental al desarrollo y el progreso,
por lo que incentiva a los informales a ser protagonistas del esfuerzo de
formalizacion; pero, a la vez, la habilitacién de los derechos posibilita el
cumplimiento de las obligaciones, o que permite a los informales convertirse
en ciudadanos econémicos plenos.

A continuacion, en el segundo capitulo, “ Lalegislacion laboral y suimpacto
enlamicroempresa: analisiscomparativo entre paisesy propuestasdeaccion” ,
cuya version preliminar compilada por Eliana Chavez fue después revisada 'y
modificada, se analizan lasnormasquerigen alamicroempresay su evolucion
reciente en los paises estudiados. El escrutinio arroja el resultado de que la
legislacion laboral ha sido en general concebida para ser respetada por todas
lasempresas, sindistinguir entreellasy que, por lo mismo, suele ser incumplida
total o parcialmente por las microempresas. Ante la situacion se propone una
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via de accién que contempla la aplicacion progresiva y creciente de esta
legislacion, de modo que las unidades productivas de menor tamafio puedan
absorber €l costo que esto representa, pero garantizando la existencia de un
“piso minimo” de cumplimiento de las normas. Asimismo, se sostiene la
conveniencia de simplificar los procedimientos administrativos y evitar
duplicidades en las exigencias del gobierno central y local para disminuir al
maximo el mayor costo que representa la formalizacién en la microempresa.

Posteriormente, en el tercer capitulo, “ Lalegidaciontributariay suimpacto
en la microempresa: analisis comparativo entre paises’, cuya version ahora
publicada incluye ademés el caso de Chile, se analizan las normastributarias
gue seaplican sobre el sector enlos cinco paises estudiados. Se sugiere en este
trabajo que los gobiernos podrian obtener mejores resultados en materia de
reducir la evasion tributaria si se enfatizara mas en la asistencia al
contribuyente, combinada con un mayor acceso al crédito de parte de la
microempresa y € desarrollo en ésta de conductas proclives a la entrega de
informacién financiera. En particular, podrian ser simplificados lostramitesy
formularios para los pagos y declaraciones; reducidos los costos
administrativos; crearse una infraestructura adecuada y centralizada, que
facilite la fiscalizacion; disminuirse el nimero de impuestos y expandirse la
informacién tributaria disponible. Todo ello favoreceria la generacion de
“circulos virtuosos’ en los que, en definitiva, se estimula el desarrollo
empresarial y asi el de la sociedad. Asimismo, se recomienda la existencia de
una legislacion clara, de acceso sencillo y cuyos incentivos se ubiquen en €l
contexto del desarrollo delasempresasy no solo en el delaé€ficienciatributaria.

Ené cuarto capitulo, “ Losmunicipiosy &l comercio ambulante” , compilado
por Eliana Chavezy después editado, se analizan las disposiciones|egales que
regulan €l uso del espacio publico en las ciudades de Bogotd, Kingston, Lima,
Rio de Janeiro y Santiago (cuatro de las cuales son capitales de los paises
estudiados) y las estrategias desarrolladas por os gobiernos municipales para
reordenar el comercio en la via publica, en el contexto de sus planes de
desarrollo urbano. Se concluye aqui que el éxito de estas experienciasrequiere
deunainstitucionalidad adecuada, con normasy autoridades claras, que pueda
promover y gecutar |os planes, mas alla de una gestion determinada. Otra de
las lecciones es la necesidad de tener en cuenta las caracteristicas de la
microempresay como afectara su rentabilidad un eventual trasado, sin perjuicio
de que su asentamiento en local es comercial es constituye un paso importante
para la transformacion del comercio callejero en microempresa y el término
delainvasion del espacio publico, por lo que el Estado debe cumplir al respecto
un papel promocional, sin sustituir la iniciativa de los ambulantes sino, por €l
contrario, procurar estimularla.
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Titulado “ Sector informal urbano y modernizacion en América Latina:
regimenesespecialesde promociony desarrolloinstitucional” , € quinto capitulo
fue escrito por Virgilio Levaggi y su version fue posterior mente actualizada en
parte y sintetizada. Tras examinar la normativa de los paises estudiados, asi
como lasexperiencias de promocidn de otros paises, se propone aqui una agenda
para apoyar el desarrollo delas unidades productivas de tamafio pequefio, con
un conjunto de medidas que apuntaa mejorar la productividad y competitividad
de estas empresas y constituye un menu de opciones que debe ser adecuado a
la realidad de cada pais, en €l que es determinante € tema de una mayor
capitalizacion del sector. Se subraya, asimismo, que una estrategia de estetipo
contribuye también a consolidar y legitimar la democracia en la region, pues
una creciente incor poracién de las pequefias y microempresas a la moder nidad
ensancha €l tejido empresarial, favorece €l crecimiento y la creacion de masy
mej ores empleos.

Con una metodol ogia diferente, €l capitulo sexto, “ Microempresa informal
urbana eintegracion: aproximacion cualitativa” , escrito por Florencia Torche
y después sintetizado, trae a las paginas de este libro de manera refrescante y
también analitica el testimonio de los protagonistas de este trabajo: los
microempresarios. Son ellos mismos quienes cuentan sus suefiosy ambiciones,
sus fracasos y frustraciones, pero especial mente los obstacul os que enfrentan
paraincorporarse alamodernidad. S |os capitul os anteriores se centran en el
capital fisico, éste aborda €l capital social y humano de la microempresa, a
partir de entrevistas en profundidad realizadas a estos actores en Santiago.

En €l capitul o séptimo, compilado por Manuel Délano, se presenta el mapa
delasorganizacionesformadas por las microempresasy el comercio ambulante
enlas ciudades de Bogot4, Lima, Pernambuco y Santiago, asi como se sintetiza
laexperienciadel Comité Coordinador de Empresariosdela Microempresade
la Region Central de América (Cocemi). Titulado “ Lainformalidad se organi za:
gremiosde pequefiasy microempresasen paisesdelaregion”, € trabajo analiza
el surgimiento y desarrollo creciente de las organizaciones de diferente nivel
constituidasen el sector y concluye que de este proceso sederivan externalidades
positivas para quienes participan y para la sociedad. También sugiere que
cuanto menos maximalistas sean | os obj etivos de estas organi zaciones, menores
problemas enfrentara su afianzamiento y que, en los casos de intervencion
externa para promover a las mismas, se debe respetar la autodeter minacioén.

Finalmente, en e capituloVIII,“ Seminario Internacional Tripartito sobrela
Integracién del Sector Informal al Proceso de Modernizacion” , seconsignan las
conclusiones de este encuentro realizado en Santiago, en cual se presentaron
algunos de los trabaj os que integran este libro en sus versiones preliminares.

Con esta publicacién, que pone término al proyecto sobre incorporacién
del ambito informal a la modernidad, se cierra un ciclo de estudiosdela OIT
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sobre el sector informal en la regién, en e que el autor de estas lineas ha
estado involucrado en plenitud, al participar directamente en algunas de estas
investigaciones como autor de estudios, editor deotrosy director de proyectos.
Invitamos, pues, a leer estas paginas con la expectativa de que contribuyan a
proporcionar instrumentos para facilitar laincorporacion dela microempresa
al camino de moder nizacion que ha emprendido la region y estimulen a seguir
mejorando el conocimiento de las ciencias social es sobre este sector.

Victor E. Tokman
Junio de 2001
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A. LASESTRATEGIASDE APOYO AL SECTOR INFORMAL

Existe consenso entre |os actores politicos y sociales y analistas sobre la
conveniencia de prestar atencion a sector informal, tanto por su importancia
enrelacion con € empleo como respecto alapobreza. Hay, asimismo, un nimero
creciente de programas destinados a apoyar las actividades informales, con
caracteristicas similares en paises muy diversosdelaregion. Esteamplio acuerdo
esta avalado en el plano politico por la adopcion de estrategias a nivel
gubernamental de altajerarquiay por lacreciente aceptacion e, incluso, activa
participacion en algunos casos de |los actores sociales, en particular, de
empresariosy sindicatos. Estaaceptaci on sefundamenta, ademés, enlaevidencia
de que aun en épocas de restricciones econdmicas las politicas de promocién
del sector informal son factibles, rentables y cuentan con apoyo financiero
internacional.

El consenso es, sin embargo, limitado, puesno incluye unavision estratégica
compartida. Esto, anuestrojuicio, conspiracontralaefectividad delaspoliticas
adoptadas, que en muchos casos son individualmente correctas, pero resultan
insuficientesy de efectos restringidos a no responder a una aproximacion mas
integrada.

En este capitulo se pretende recoger 10s aportes que emergen de una serie
deinvestigaciones recientes realizadas por la Oficina Internacional del Trabajo
(OIT), en el marco de un proyecto financiado por el Programa de las Naciones
Unidasparael Desarrollo (PNUD), y cuyasintesis en distintos planos conforman
los siguientes capitulos de este libro. Previamente, en esta seccién se asociala
falta de una orientacion compartida con la carencia de un diagnéstico coman
del sector informal, sobre €l cual, ademas, se ha enriquecido su concepcion
duranteel cuarto desiglo transcurrido desde su enunciacioninicial enel informe

1. Escrito por Victor E. Tokman, Director Regiona dela OIT paralas Américas.



20 DE LA INFORMALIDAD A LA MODERNIDAD

pionerodelaOIT sobreKeniaen 1972 (OIT, 1972). Lasdiversasinterpretaciones
y la heterogeneidad de las actividades informales derivan en estrategias
diferentes. Por otro lado, €l énfasisen laperspectivaregul atoriahatenido como
consecuencialaasimilacion delainformalidad conlailegalidad y la precariedad
laboral, dos caracteristicas vinculadas aella, pero conceptual mente distintas. A
estamateria se dedicalasegundaseccion de este capitul 0. Por Ultimo, latercera
parte exploralas opciones estratégicas pararegular el @mbitoinformal y propone
los lineamientos de una Optica diferente para formalizar las actividades
informalesy, asi, facilitar suincorporacion plenaal proceso de modernizacion.

1. Lacrecienteinformalizacion

Es evidente laimportancia del sector informal en términos de creacién de
empleos en América Latina. Hacia 1999, el 46.4 por ciento de laocupacion en
las ciudades esta en actividades informales, proporcion que se eleva al 50 por
ciento en lasmujeresy esde casi 44 por ciento entre los hombres. Ademas, su
participacion ha experimentado un crecimiento constante.2 En promedio, seis
de cada diez nuevos puestos de trabajo generados desde 1990 en laregion han
sidoinformales; con ello, €l porcentaje de ocupadosinformalesen relacién con
la ocupacion no agricola se elevo del 42.8 por ciento a 46.4 por ciento
mencionado. La importancia de la informalidad es variable entre paises; en
algunos como Bolivia, Honduras y Paraguay supera el 60 por ciento, pero es
inferior a 50 por ciento en otros como Argentina, Brasil, CostaRica, Colombia,
Meéxico, Uruguay y Venezuel a; solo en Chiley Panama se encuentrabajo el 40
por ciento. En todos ellos, sin embargo, quizas con la excepcién de Chile, la
participacion de los informal es se incrementa en los afios noventa.

Este proceso de informalizacion en aumento incluye una transformacion
dentro del mismo, ya que en e decenio de los ochenta son las microempresas
(aquellas unidades productivas de menos de cinco ocupados segun | os paises) las
gue muestran un crecimiento mayor, que se aminoraen ladécada de los noventa.
En esta Ultima, alrededor de tres de cada seis nuevos ocupados informales se
desempefian por cuenta propia, dos estan en microempresasy uno en el servicio
domeéstico. Ello requiere de un andlisis de mayor profundidad, pueslacalidad de

2. La definicion de sector informal incorpora a los trabajadores por cuenta propia
(excluidos profesionales y técnicos), familiares no remunerados, empleados y empleadores
en establecimientos de menos de cinco trabajadores (dependiendo de lainformacion de los
paises) y servicio doméstico. Anteriormente se consideraba microempresa a las que tenian
hasta diez trabajadores, pero en 1999 se estimd una nueva serie, debido a que los
mej orami entos en | as estadisti cas nacional es permitieron excluir del sector informal aaquellos
establecimientos con mas de cinco empleados. Con este cambio metodol 6gico, el tamafio
del sector informal en América Latina fue 46.4 por ciento del empleo no agricola en 1999,
mientras que seis de cada diez nuevos empleos creados en la década de |os noventa fueron
informales (OIT, 1999).
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los empleos en microempresas es mejor que lade otras ocupaciones informales,
ya que permiten alcanzar ingresos que son solo entre el 10y & 20 por ciento
inferiores alos que se obtendrian en los sectores modernos.

Crecientemente, estas empresas pasan atransformarse en opciones validas
de creacién de empleo en relacion con €l ingreso, aunque distan todavia de
presentar condiciones aceptables de estabilidad y proteccion laboral y social.
Entreel 65y el 95 por ciento de |os trabajadores de microempresas carece de
contrato escrito y entre el 65y el 80 por ciento no estan afiliados ni a sistemas
de salud ni de pensiones por vejez. Trabajan mas horas que las legales y estén
sujetos a mayores riesgos de accidentes en €l trabajo. Con frecuencia, aqui no
se respetan |os derechos laboral es basicos como €l no uso de trabajo forzoso o
del trabgjo infantil, la no discriminacion y las libertades de asociacion y de
negociacion (OIT, 1997).

La explicacion de laimportancia creciente de lainformalidad a partir de
los afios ochenta es clara'y marca un quiebre con respecto a las tres décadas
anteriores al gjuste. Entre 1950 y 1980, el sector informal aporto alrededor de
cuatro de cada diez nuevos puestos de trabajo generados; es decir, la mitad de
su contribucion durante el gjuste. Dos son |os factores mas significativos que
determinan este comportamiento: la desaparicion del sector publico como
empleador neto y €l gjuste através de reduccidn de empleo en las empresas de
mayor tamafio. En casi todos los paises no solo se reduce |a participacion del
empleo publico, sino que en varios de ellos se contrae en val ores absol utos. El
sector publico sehadebido ir gjustando como parte delapoliticadedisminucion
del déficit fiscal y de privatizacion de activos. A su vez, las empresas privadas
de mayor tamafio enfrentaron la apertura econémica incrementando su
productividad, 1o que lograron fundamentalmente mediante la reduccién de
empleo. Esto fue asi, en particular durante el decenio de los ochenta, en la
primera fase del gjuste; posteriormente, en los afios noventa se registré una
recuperacion enlascontrataciones de personal, aunquetodaviaaun ritmoinferior
gue el crecimiento del empleo total. Durante los afios ochenta, solo quince de
cada cien nuevos empleos fueron generados en empresas de mayor tamario, 1o
gue implica un tercio de la contribucion que efectuaban antes del gjuste. La
expansion de las microempresas en esa década contribuy6 a crear parte de los
empleos que lagran empresa dejo de generar, aungue € sector moderno en los
afios noventamas que duplico e aporte que hizo durante el gjustealageneracion
de empleos (véase Gréfico 1).

2. Laevolucién delosdiagnoésticos e inter pretaciones

El concepto de sector informal se introdujo en 1972 en €l informe de la
OIT sobre Kenia (inspirado, a su vez, en un articulo previo de Hart, 1970). El
aporte conceptual consistié en llamar la atencidn acerca de que, en paises de
menor desarrollo relativo, el problema de empleo se concentra no tanto en el
desempleo sino, principalmente, en aquellos que estando ocupados reciben un
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ingreso insuficiente. Los denominados “trabajadores pobres’ (working poor)
desarrollan actividades de baja productividad, pero que resultan funcionales al
resto de laeconomia. Lavisibilidad de estas actividades y su concentracion en
las zonas urbanas permitié su identificacién, pero su conceptualizaci on se efectud
por oposicion alo formal o por laexclusion de los mercadosy de |os recursos
productivos. Pero esa aproximacion operativaresultainsuficiente para orientar
una estrategia global hacia el sector informal.

A partir del mencionado informe ha proliferado en América Latina una
seriede contribuciones quetienden avisualizar lainformalidad desde unadoble
perspectiva(Tokman, 1995). Laprimerase ubicaenlalégicadelasobrevivencia,
donde el sector informal es el resultado de lapresion del excedente de mano de
obra por empleo, cuando los buenos empleos, generalmente en los sectores
modernos, son insuficientes. Esta ha sido la historia en América Latinay, en
general, enlos paises en desarrollo. Unapoblacion que crece rapido, unafuerza
de trabajo que presiona por encontrar trabajo, particularmente en las ciudades,
y buenos empleos en |os sectores modernos, pero que crecen a ritmos
insuficientes. En paises donde |os seguros de desempl eo no abundan, o cuando
los hay resultan insuficientes, |a gente busca sus propi as sol uciones produciendo
o vendiendo algo que le permita obtener alguin ingreso para sobrevivir.

Una segunda légica, de desarrollo més reciente que la anterior, es la de
descentralizacion productiva (Portes, Castellsy Benton, 1989). Ellaseasociaa
la globaizacion y alos cambios que ocurren en la division internacional del

Gréfico 1 América Latina: Participacion de los sectores en la generacion de
empleo. 1950-1999
(Ndmero de ocupados en los sectores por cada diez nuevos empleos)
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Fuente: Elaboracion OIT.



DE LA INFORMALIDAD A LA MODERNIDAD 23

trabajo. Este contexto requiere de una adaptacion de las empresas modernas
para enfrentar una demanda més inestable y, por ende, de la introduccién de
sistemas de produccion que resulten ala vez mas flexibles y eficientes. Para
ello, serecurre adescentralizar 1os procesos de produccion y detrabgjo, lo que
permitereducir |os costosde producciony, principalmente, loslaboralesy facilita
trasladar las fluctuaciones de la demanda hacia el exterior de la empresa. La
descentralizacién se asocia a la subcontratacion de productos y de mano de
obra, promovida recientemente por reformas laborales en algunos paises, o
producida de manera espontanea porque genera mayores posibilidades de
evasion de las obligaciones |aborales.

Losénfasisdelasinterpretaciones se han modificado con €l paso del tiempo,
aunque la l6gica de la supervivencia ha sido y continGa siendo un factor
determinante en el desarrollo de la actividad informal. Crecientemente, se
advierte también una mezcla de actividades que se introducen derivadas de la
I6gica de descentralizacion, particularmente en un escenario de apertura
econdmicaacel eradacomo el que predominaen laactualidad en Américal atina.
Se deben distinguir, sin embargo, los factores que determinan la creacién de
ocupaciones informales, del grado de insercién al resto de la actividad
econémica. No toda actividad generada por la necesidad de sobrevivir es
marginal o desconectada del resto del sistema. Como es obvio, aquellas que
surgen producto de la descentralizacion, por definicidn, son funcionales a las
grandes empresas.

Las diferentes visiones no afectan notoriamente la descripcion de las
actividades, aunque si pueden resultar en opciones estratégicas aternativas. Las
caracteristicas se refieren a pequefio tamafio, a uso de tecnologias simples, a
escaso requerimiento de capital por persona ocupaday ala discontinuidad que
existe entre micro y grandes empresas en cuanto alos requerimientos de capital,
lo quedificultasu evolucion. Existe, ademés, unaescasadivision en lapropiedad
delosmediosde producciény lamano de obraasal ariadabgjo contrato constituye
laexcepcidn. Las diferentesformas de insercion productiva definen, asu vez, un
conjunto heterogéneo que requiere de tratamientos diferenciales de politicas.

Unaltimacaracteristicaque adquirié importanciacrecienteenlosanalisis
mas recientes eslaoperacion fueradel marco legal einstitucional prevaleciente
(De Soto, 1986). Se debate, sin embargo, en qué medida este tipo de operacion
€S una causa 0 una consecuencia derivada de la actividad informal. Esta
perspectiva aporta, a nuestro juicio, un instrumento importante para la accion.
Constituye un areaque requiere atencion, sobrelaque se concentrarael andlisis
posterior de este capitulo.

3. Losenfoquesdivergentes
Las interpretaciones sefialadas dan lugar a orientaciones estratégicas

diferentes. La perspectiva general en que se sitlia este trabgjo es la que plantea
como objetivo lablsqueda de laincorporacion del sector informal al proceso de
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modernizacion, que en grados diversos experimentan | os paises | atinoamericanos.
Ello, como alternativa a concebir una estrategia de apoyo a la sobrevivencia
entendidacomo unapoliticacontralapobrezacon un sesgo de asistenciasocial.
Si bien debe reconocerse que el sector informal comprende tambi én actividades
de supervivencia sin perspectivas de integracion a los circuitos econdmicos
principales, existe una amplia gama de actividades informales cuyas
posibilidades de expansion se relacionan con la capacidad de incorporacion
plenaalaformalidad.

Esto constituye un objetivo importante, pues permitiria que el apoyo a
sector informal genere un comportamiento autosostenible de crecimiento v,
por ende, no dependiente del apoyo permanente del gobierno. A su vez, €
alivio ala pobreza mediante un apoyo ala sobrevivencia, un objetivo también
significativo, tiende sin embargo a perpetuar |as desigualdadesy transformaen
permanente la segmentacion. Por ello, el énfasis propuesto es del transito ala
integracion, 1o que permitirdaademas aclarar la orientacion delasinstituciones
gue se han creado para apoyar las actividades informales, que se debaten
entrelaasistenciasocial y la promocién productiva, de lo que suelen resultar
acciones contradictorias que, peor adn, derivan en algunos casos en conflictos
interinstitucional es.

La integracion del sector informal al proceso de modernizacion puede
alcanzarse por distintas vias no excluyentes. Las politicas preval ecientes con
estaorientacion seinscriben por 1o general en unatriple dimension. Laprimera
es el apoyo que buscafomentar el desarrollo productivo de las microempresas,
facilitando €l acceso a los mercados y a los recursos productivos. Los més
frecuentes son los programas de créditos, de capacitacion y de acceso amercados
mas dinami cos mediante lapromocion de laorganizacion y lacomercializacion.

La segunda dimension se refiere a desarrollo del bienestar social de los
ocupados en € sector informal. Es en este plano donde las paliticas tienden a
confundirse con las politicas contra la pobreza. Sin embargo, debe tenerse en
cuenta que en las unidades en pequefia escalalafamiliay la empresa aparecen
mezcladas. El taller o pequefio negocio es una combinacion de relacion laboral
y familiar; los bienes de capital, incluyendo el transporte cuando existe,
congtituyen, alavez, bien deinversion porque sirven paratrasladar mercaderias,
y bien de uso familiar como medio de locomocion. Existe fungibilidad de
recursos que convierte, en un momento dado, alafalta de coberturapor el lado
del bienestar social en un obstaculo a buen funcionamiento econémico; si se
enfermael propietario que esalavez duefio, trabagjador y vendedor delapequefia
empresay que no cuenta con seguro de salud, laempresa colapsa. Se presentan
entonces externalidades en la complementacion de politicas que, orientadas
desde una perspectiva de bienestar social, generan unainteraccion positivacon
€l desarrollo productivo de los pobres.

Por ultimo, una tercera via de accion se dirige al marco regulatorio
institucional. Si bien las actividades informales no surgen como resultado de un
esquemaregul atorio inadecuado, sino por laincapacidad de generacién deempleo
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productivo aritmo suficiente, esto no debe conducir adesconocer quelacorreccion
de las imperfecciones de los sistemas regul atorios favorece laintegracion de las
actividades informales a la modernizacion. El debate de los Ultimos afios ha
evolucionado. Entreel simplismo de esperar que bastaun cambio enlalegisacion
parasolucionar los problemasy lanegacion de quelaley tiene algunaincidencia
sobre € sistema econdmico, se ha registrado un acercamiento substancial.

Es dentro de esta Ultima perspectiva que se desarrollara este capitulo, no
por restar relieve alas dos primeras vias de accion, sino solamente para lograr
profundizar unaestrategia de modificacion del marco regulatorio quefacilitela
incorporacion de los informales.

B. LAFORMALIZACION COMO INSTRUMENTO PARA LA
INCORPORACION

1. Entresubterraneoy legal: el predominio delasareasgrises

Una de las interpretaciones cominmente aceptadas sobre la existencia de
actividades informales se refiere a desarrollo de éstas a margen del sistema
regulatorio vigente. Es decir, se trata de |abores que se desarrollan sin cumplir
con los requisitos establecidos en las regulaciones, sean éstas leyes o
procedimientos. Asimismo, y en unavision més positiva, laexclusion seasocia
con su falta de acceso alas politicas de fomento y, en particular, a crédito, la
capacitacion y los mercados. Esta aproximacion al sector informal enfatiza su
ilegalidad como caracteristica primordial y tiende a visualizarlo como un
conjunto de actividades encubiertas 0 sumergidas de la economia.

La redlidad es, sin embargo, mas matizada. Ni el sector informal opera
absolutamente “en negro”, ni su opuesto, el sector moderno, lo hace con un
irrestricto apego alalegalidad. Predominan en cambio las|lamadas areas grises
gue, en trabajos anteriores (Tokman, 1992; Tokman y Klein, 1996), se han
caracterizado como el cumplimiento parcial de ciertos requisitos legales o
procesales, incluyendo lailegalidad absoluta, pero también lalegalidad plena.
Sinembargo, €l panoramapreval eciente enlainformalidad esun areaintermedia
entre estas Ultimas. se cumple con ciertos requisitos de registro, pero no se
pagan los impuestos; se observa parte de las regulaciones laborales, pero no
todas. Tal situacion es extensivaalas actividades modernas, particularmente en
paises con escasa disciplina fiscal y reducida capacidad de fiscalizacion;
obviamente, en ellaslailegalidad absoluta es casi inexistente, pero lalegalidad
parcia estambién significativa.

L as nuevas evidencias empiricas contenidas en los trabajos de investigacion
delaOIT sustentan esta afirmacion sobre laexistenciade areas grises, tanto en
el sector formal como en el informal. Asi, y en el caso del sector formal,
los contratos no registrados en lasempresas privadas de | os paises del Mercosur
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Grafico 2 Informalidad eilegalidad
(Porcentaje de unidades informales por grados de ilegalidad)
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abarcan el 32 por ciento del total de asalariados en Argentina, 38 por ciento en
Brasil, 68 por ciento en Paraguay y 24 por ciento en Uruguay (Galin, 1997).
Otro trabajo reciente (Martinez y Tokman, 1999) muestra que € porcentaje de
trabajadores asalariados sin contrato en 1996 supera el 40 por ciento en Perd,
seubicaalrededor del 32 por ciento en Argentinay Colombiay en Chilealcanza
al 16 por ciento. Incluso, un porcentaje no marginal de dichostrabajadores, que
asciende a més de lamitad en Argentinay Colombia, un cuarto en Perd'y uno
de cada tres en Chile, se encuentra en empresas de mayor tamafio. Por otro
lado, casi todos |os nuevos empl eos generados en Argentinaen ladécadadelos
noventahan sido sin contratosy unaparteimportante, como se sefial 6, en grandes
empresas. La mitad de los nuevos empleos en Perl tuvo también estas
caracteristicas.

A lo anterior debe agregarse que, por efecto de las reformas laborales, se
han ampliado las posibilidades de contratar trabajadores bajo regimenes
contractuales atipicos, generalmente de duracion determinada y sujetos a un
mayor grado de precariedad, sea por lainestabilidad ocupaciona queinvolucran
o por lareduccion, legal o de hecho, del grado de proteccion laboral y socia. Més
del 55 por ciento de los contratos laborales en Pertl son de estas caracteristicas;
en Chile superan el 20 por ciento y en Colombiaalcanzan al 10 por ciento. En
Argentina, de los nuevos empleos asalariados con contrato creados durante
1997, €l 85 por ciento fue bajo estos contratos atipicos.

Se produce entonces en € campo laboral una acumulacién de trabajo no
declaradoy detrabajo precario, conceptos que se identifican usualmente con la
informalidad. Informal, ilegal y precario pasan aser utilizados como sinénimos.
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Como seanalizé previamente, lafaltade contrato y laexistenciade unarelacion
contractual precaria son de uso difundido y esto no necesariamente refleja
informalidad sino evasion o, en algunos casos, la aplicacion de un instrumento
habilitado por lalegislacion laboral. Lainformalidad delaoperaci on en pequefia
escalageneracomo resultado laincapacidad de absorber |os costos queimplica
regularizar la situacion contractual y de proteccion de sus trabajadores, pero
ese no es el caso de las empresas de mayor tamafio. S6lo en las microempresas
estos conceptostienden aconformar un mismo fendmeno deinformalidad. Como
puede apreciarse en el Gréfico 3, en promedio alrededor del 65 por ciento de
los asal ariados en microempresas en Argentina, Chile, Colombiay Perl carecia
de contrato o se encontraba en situacion de precariedad en distintos afios del
decenio delos noventa. Dichos porcentajes varian desde méas del 80 por ciento
en Per(, aarededor del 50 por ciento en Chile.

Debe tenerse en consideracion, ademés, que no se incluye aqui aaquellos
contratos que, no obstante estar registrados, figuran en ellos montos salariales
inferiores alos realmente pagados como unaforma de reducir los aportesy las
contribuciones que corresponden al trabajador y al empleador, respectivamente.
Por otra parte, laevidencia sobre el sector informal arrojaque el porcentaje de
microempresas que paga solo a gunas delas contribuciones destinadas afinanciar
las prestaciones laborales Ilega en Per(i al 65 por ciento (sélo el 6.4 por ciento
pagatodas | as contribuciones, mientras el 28.6 por ciento no paga ninguna), a
70 por ciento en Brasil y a 57 por ciento en Chile (OIT, 1997ay 1997hb).

L os porcentajes de las microempresas que pagan al gunos de [osimpuestos
en vigencia son significativamente mas altos. Asi, en Peru, en 1996 el 94 por
ciento de los microempresarios pagaba algun tipo de impuestos; en Chile, en
1990 cerca del 70 por ciento de las microempresas con Cinco 0 menos

Graéfico 3 Trabajo precarioy “en negro” en microempresas
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trabajadoresy el 96 por ciento de aguellas de mas de cinco trabajadores pagaban
el impuesto alarentay al valor agregado; en Ecuador, el impuesto alarentaera
pagado por el 78 por ciento de las microempresas pequefiasy el 94 por ciento
de las de mayor tamafio, mientras que e 54 por ciento y €l 81 por ciento,
respectivamente, pagaban el impuesto al valor agregado. En este Ultimo palis,
casi el 80 por ciento de las microempresas pagaba alguno de los impuestos
municipales. Existe entonces una proporcién significativadelas microempresas,
lamayoriaen varios paises, que cumple solo parcialmente con lasleyeslaborales
y tributarias.

2. Lasbarrerasdeacceso alalegalidad

Recientes investigaciones de la OI T también confirman el alto costo dela
formalidad. Asi, paralegalizar |aoperacion delamicroempresa, suspropietarios
deben realizar, cuando menos, once operaciones administrativas diferentes en
Brasil, nueve en Per, seis en Colombiay cuatro en Chile. Obviamente, cada
unade estas operaciones (por €jemplo, obtener licenciade funcionamiento ola
licencia sanitaria) implica a su vez un gran nimero de tramites y de pasos
administrativos. Ademés, los microempresarios deben pagar, a menos, diez
diferentesimpuestosy cargas laborales en Brasil, siete en Colombiay ocho en
Pert. El nimero de tramitesy los dias habiles que deben dedicarse aestatarea
son variables entre | os paises, como sereflegjaen el Gréfico 4. Los mismos son
€l resultado de la cantidad de reglamentos, de laeficaciade laburocraciay del
tipo de organizacion administrativa institucional del pais.

Gréfico 4 NUmero de tramites administrativosy tiempo dedicado a realizarlos
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La heterogeneidad de relaciones con respecto al sistema de regulacion
dificultadefinir lainformalidad apartir exclusivamente de estavariable, cuando,
en rigor, las caracteristicas estructurales relacionadas con la disponibilidad de
fuerzadetrabajo, laorganizacion delaproducciény del trabajoy lacomposicion
de los mercados son también factores determinantes, aunque en definitiva
tiendan a asociarse ademés con un cierto grado de operacion al margen de la
regulacion.

Aun teniendo en cuenta esta diferencia conceptual, parece relevante
profundizar también las opciones estratégicas paraincorporar a sector informal
al sistema regulatorio como via para su participacion mas plena en la
modernizacion. El punto de partida es que, en la actualidad, los informales no
pueden cumplir con los requisitos y costos que implica la incorporacion a la
formalidad. En el estudio para Pertu (OIT, 1997a) se estimd cuantas
microempresas podrian cumplir con el conjunto de obligaciones|aborales. Solo
€l 35 por ciento de aguellas con cinco 0 menos trabajadores y el 60 por ciento
de las de entre seis y diez trabajadores estaba en condiciones de hacerlo. Se
estimo, ademas, que si éstas cumpliesen efectivamente con todos los pagos
requeridos, tres cuartas partes verian reducidas sus utilidades a menos de la
mitad del total. Al incorporar en el calculo las obligaciones tributarias, €l
porcentaje de microempresas seria significativamente inferior a 35 por ciento
estimado. Més alla de los factores que explican estas diferencias, el fenémeno
indica un desgjuste entre requisitos y posibilidades y sefiala la necesidad de
restablecer un equilibrio masfactibley realista, si laintencién esavanzar enla
formalizacion como un instrumento para laincorporacion.

Dadalaheterogeneidad que representalaexistencia de las zonas grises antes
mencionadas, asi como la segmentacién existente a interior de lainformalidad,
resultapertinente preguntarse si es necesario aplicar unanormativadiferenciada,
gue responda alas caracteristicas y posibilidades del sector informal y, dentro
de éste, de sus distintos segmentos. Sin embargo, una condicion previa para
responder a esta interrogante y, a partir de dicha respuesta, formular opciones
estratégicas que permitan regular lo informal, es examinar las posibilidades de
modernizacion de cada uno de estos segmentos.

La evidencia empirica disponible con relacion a la productividad y alos
ingresos del segmento integrado por |as unidades productivas que responden a
estrategias de supervivencia muestra que es muy poco o que se podrialograr
mediante lamodernizaci6n productivayaque, por o general, setratade unidades
familiares al interior de las cuales no se establecen relaciones laborales
propiamente dichasy que, por su propio caracter de sobrevivencia, operan con
niveles tan bajos de productividad e ingreso que quedan a margen de la
posibilidad de hacer frente a obligaciones administrativas y tributarias. Para
ellas, laestrategiamas adecuada seriaunapoliticaantipobreza, lo queno significa
despreocuparse del acceso a crédito y a la capacitacion, asi como de las
condiciones de seguridad e higiene existentes en sus lugares de trabajo.
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L as opciones estratégicas para formalizar 1o informal deberian, entonces,
concentrarse en aquellas unidades productivas con potencial de modernizacion
productiva.

C. OPCIONESESTRATEGICASPARA REGULAR LO INFORMAL

El sector informal opera, entonces, masalladelaregulacién. De estamanera
evita los costos, pero también pierde las oportunidades de incorporarse
plenamente al proceso de modernizacion.

Esta exclusién, como se analizd, no es plena, sino que prevalece una
integracién amedias en laque predominan lastonalidades grises, como resultado
de una estrategia de minimizar 1os costos de las sanciones eventuales, sean
éstas multas o coimas, a cumplir con algunos delos requisitos exigidos por las
leyes y procedimientos, pero no con todos, 0 en otros casos, al recurrir a
adecuaciones de los requisitos. Asi 1o indican numerosos estudios de casos
realizados: las microempresas se inscriben como sujeto de tributacion, pero no
pagan |os impuestos; recurren a permisos de funcionamiento para actividades
comerciales, pero realizan actividades industriales, generalmente asociadas a
un nivel de exigencia mayor por disposiciones de seguridad, ambientales, de
ubicacion y otras; funcionan en un nivel de equilibrio a bajo ingreso y con
escasas posibilidades de crecer; carecen de credenciales aceptables para
desarrollar sus actividades como empresarios y como trabajadores.

Ante la situacién de este sector excluido, que en la readlidad carece de
ciudadania econémica plena, las politicas tradicionalmente aplicadas han sido
de tres naturalezas diferentes, fluctuando entre ignorarlo, perseguirlo o
blanquearlo. La primera estrategia predominé durante muchas décadas, en el
convencimiento generalizado de que el crecimiento y la modernizacion
generarian puestos de trabajo establesy protegidos paratodos. El “goteo” silo
requeriadetolerancia. Estapoliticacontemplativa, como se sefial 6, se desarrol 6
sin perjuicio de quelosinformal es estuvieran sujetos alos riesgos de sancion y
aunarealidad de sobrevivencia con bajos niveles de ingreso.

Lasegundaformade abordar el tema, perseguir alosinformales, haestado
frecuentemente asociada a los gobiernos autoritarios, pero también a aguellos
gue buscan el paradigma de la eficiencia. La aienta, en cualquiera de estos
casos, lapercepcidn de quelosinformalesson “violadoresdel sistema’ y operan
en contra de éste, justificando asi la persecucion en determinadas ocasiones
con propositos de mayor fiscalizacion en materiastributaria, laboral o ambiental
y, en otras, simplemente con fines policial es por mejor uso del espacio publico,
principa mente en los centros urbanos.

Por ultimo, la tercera politica, también de uso frecuente en la region, ha
sido la de facilitar el “blanqueo” del sector informal a través de medidas
excepcionales, de perdonar las obligaciones anteriores o de reducir €l costo de
su puesta al dia.
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Sin embargo, estas tres vias de abordaje de la informalidad constituyen
respuestas parciales aun problemade mayor envergadura, que es el defacilitar
el transito desde lainformalidad alamodernidad, proceso a que serefiere esta
seccion.

1. ¢Regulacién Unica o regimenes especiales para losinfor males?

Una primera opcion que debe ser evaluada para facilitar €l paso de la
informalidad a la modernidad es la definicion de un sistema de regulacion
especia aplicable al sector informal, diferente del prevaleciente para las
actividades y personas ocupadas en sectores més organizados. Esto implicala
introduccién de sistemas duales o preferenciales de normativas. No obstante,
existen diversos argumentos que sefialan la inconveniencia de aceptar esta
diferenciacion, los que se sustentan en consideracionesfiscales, comercialesy,
principal mente, de relaciones laborales.

La diferenciacién aceptada por ley dificulta la fiscalizacion tributaria, no
solo de las microempresas sino, como argumenta Revilla (1998), también de
aquellas empresas de mayor tamafio al producir deslizamientos con el propdsito
de evasion tributaria. Mas aln, los limites establecidos en los regimenes
especiales tienden a transformarse también en barreras de crecimiento de las
propias microempresas. En el terreno laboral, implica aceptar un tratamiento
diferente de lostrabajadores ante laley, dependiendo del tamafio delaempresa
en que estan ocupados. Por todos estos factores, pero en especial por el ambito
laboral, la preferencia es un sistema Unico de regulacion, aunque debe
reconocerse la imposibilidad, cuando menos transitoria, de cumplir con la
totalidad de los requisitos legales establecidos (OI T, 1991).

Cabe sefidlar que esta preferencia por sistemas Unicos es respecto a
regimenes especiales de tratamiento global, |o que no es excluyente de que, por
gjemplo en los aspectos tributarios, se introduzcan minimos no imponibles, o
sistemas de declaraciones simplificadas, o calcul os de impuestos sobre |a base
de presuncién, constituyendo asf, defacto, un tratamiento diferencial. Tampoco
serefiere atemas financieros, como por gjemplo laintroduccién de programas
de crédito con tasas preferenciaes. Aun en los temas laboral es, las objeciones
son de distinta naturaleza, dependiendo del conjunto de derechos de que se
trate, como lo indica el caso de la negociacion colectiva, en € que existe una
tendenciaaaceptar unadiferenciacion que se adapte mejor alas caracteristicas
de las pequefias unidades productivas.

2. Opcionesestratégicas paralainclusion en el sistemaregulatorio

Dentro de la perspectiva del régimen anico regulatorio surgen también
diversas opciones, que abren otras posibilidades de politicas diferenciadas para
los microempresarios. La primera de ellas consiste en el reconocimiento de
unasituacion dual de hecho, sin su correspondiente sancionlegal, lo queimplica
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unaciertatoleranciay laintroduccion de unalégica también diferente para el
sector informal con respecto a los otros sectores. Esta es una de las vias
usua mente adoptadas en el areadelos derechos|aborales, donde losrequisitos
legales pasan a constituirse en metas aacanzar y el grado de progreso haciael
cumplimiento de las mismas representa un area de seguimiento, promocion y
fiscalizacion. Sin embargo, la situacion debe ser calificada por el respeto de
ciertos derechos laborales basicos, cuyo cumplimiento es exigible en toda
circunstancia, independientemente del tipo de actividad o relacion laboral de
gue setratey que serelacionan con los derechos humanostrasladados al mundo
del trabajo, principalmente, la libertad de asociacién y de negociacion de los
trabajadores, la prohibicion del trabajo esclavo, la no discriminacion y la
erradicacion del trabajo infantil. Esta opcién podria ser denominada como de
régimen unico con tolerancia calificaday pisos minimos.

Una segunda opcion estratégica, que no es excluyente de la anterior, la
constituye laadaptacion de los requisitos de formalizacién paraacercarlos alas
posibilidadesreaes quetienenlosinformal es. Esto puedereferirse especial mente
alos costos que importa cumplir con lalegalidad, alos procedimientosy alos
mecanismos de formalizacion.

Los costos de la legalidad pueden ser disminuidos sin afectar el principio
deunicidad, si sereducen paratodos|os sectoresy no sélo paralosinformales.
Esta es la orientacion predominante en el terreno laboral, donde la tendencia
hacialaflexibilizacion y reduccién de los costos laborales no salariales se esta
introduciendo con rapidez por los requerimientos de competitividad de los
sectores modernos, pero que deberia redundar también en la disminucién de
lasbarrerasdeingreso paralosinformal es. Algo semejante puede ocurrir también
enmateriafiscal, seaporquelacargatributariadisminuye o porque seprivilegian
aquellosimpuestos que no inciden sobrelosinformales. Por cierto, adiferencia
delo queocurre en € ambito laboral, en materiaimpositivalatendenciaactual
en América L atina se orienta en términos generales en unadireccion contraria,
a plantearse con gran prioridad, junto con €l combate ala evasion y elusion
tributariay lamejoria de |los sistemas de fiscalizacion, el objetivo del aumento
delasrecaudaciones, y a descansar crecientemente la carga tributaria sobre el
Impuesto al Valor Agregado (IVA).3

La simplificacion de los procedimientos administrativos constituye otra
via de disminucion de barreras de acceso. Existen numerosos ejemplos de

3. Enél caso de Chile, en el primer semestre del 2001 el Congreso Nacional aprobo un
proyecto de ley propuesto por el Ejecutivo para aumentar la recaudacion tributaria en hasta
800 millones de dolares anuales hacia el 2005, cuando opere en plenitud, através de nuevos
mecanismos para disminuir laevasion y elusion impositiva, estimada en 4,000 millones de
délares anuales. La mayor recaudacion fiscal se destinard a financiar programas de gasto
socia. El debate politicoy econdmico previoy posterior se orientd también hacialablsqueda
de mecanismos para disminuir los impuestos a las personas, compensando la menor
recaudacion resultante con un incremento de la tasa impositiva cobrada a las utilidades de
las empresas.
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medidas que han introducido regimenes simplificados de registro, tanto en lo
referente aunificacion de éstos como de pasos administrativos paracumplirlos.
La tendencia en este terreno es hacia un registro y ventanilla tnicos y a la
introduccion en diferentes instituciones del Estado de los formularios
electrénicos, que pueden ser llenados a través de la red de comunicacion
informéticadeinternet, lo que enlamedidade que seafactibley estédisponible
parael acceso detodoslos sectores, facilitariadisminuir los costosinvolucrados
en el proceso de formalizacion. El establecimiento de una autoridad Unica
posibilitaria, asimismo, mejorar lacomunicaciony difusion delainformacion,
asi como evitar superposicionesy contradicciones, tanto en las normativas como
en |os aspectos administrativos procesales y de fiscalizacion.

No deben, sin embargo, minimizarselos obstacul os que existen paraavanzar
en esta direccidn, que se refieren a los intereses burocrético-administrativos
envueltos y que son afectados por los cambios y los diversos requerimientos
técnicos que implican las crecientes labores de inspeccion y fiscalizacion. En
algunos campos, esto puede hacer aconsejable adoptar soluciones que combinen
acciones de distintas instituciones situadas en el nivel administrativo central y
en el ambito municipal y local, pero tendiendo a unificar los procedimientosyy,
en particular, las relaciones que existan con |os microempresarios.

Por dltimo, existen posibilidades de accién con relacion alos mecanismos
deformalizacion. Un mecanismo de creciente difusion, sugerido originalmente
por De Soto (1995), serefiere al reconocimiento del titulo de propiedad como
mecanismo de acceso a crédito. La innovacion de la propuesta consiste en
simplificar €l procedimiento detitulacion que reconoce legalmentelapropiedad
y adecuarlo aladifundidarealidad de propiedad “ de hecho”, caracteristicaentre
losinformales. Lainiciativaconduce aapartarse de los requisitos contractual es
y de demostracion de propiedad habituales en el sector formal por métodos
alternativos de reconocimiento, tales como € usufructo durante un periodo
prolongado, ladeclaracion detestigos (vecinosen €l caso deviviendas o terrenos)
y €l deslinde aceptado por otras partes eventual mente con intereses conflictivos.
Con estos nuevos mecanismos, latitulacion puededejar de constituir unabarrera
real de acceso al crédito parael sector informal, pues el requisito de establecer
garantias reales, generalmente aval adas por bienes raices, que suelen exigir las
institucionesfinancierasy también los programas de crédito fiscal parapequefias
y microempresas, son excluyentes con aquellos cuya “propiedad” no esta
formalizada

Otro mecanismo de formalizacién que puede modificarse con € mismo
objetivo serefiere al reconocimiento contractual delarelacion laboral. En Perq,
por gemplo, e 90 por ciento de los contratos de trabajo en las actividades
informales no son escritos, requisito indispensable paratener acceso alasleyes
de promocién del empleo. Existe, sin embargo, un contrato verbal por acuerdo
de partes que podria ser reconocido como alternativa, sin tener que forzar la
figura juridica a la existente, por gemplo mediante la anotacion en € libro
mensual por parte del empleador, 0 a través de la presencia de testigos que
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avalen la existencia de una relacion de trabgjo, o bien el cumplimiento de
horarios, o con la presentacion de recibos de pagos de salarios. Cualquiera de
estossistemas por si mismo, o lacombinacion deagunos o todosellos, permitiria
“formalizar” larelacion laboral, primer paso necesario de lainformalidad para
incorporarse a relaciones reguladas.

Un tratamiento aparte merece el comercio ambulante, cuya presencia
caracterizaatodas las grandes urbes de |os paises de laregion. En este caso, la
estrategia a aplicar deberia conciliar el derecho de los ciudadanos a uso del
espacio publico con el derecho de los vendedores a realizar un trabajo estable
gue les genere ingresos. Si bien esta actividad debe estar regida por €l marco
legal, tributario y laboral Unico, laestrategiade formalizaciény modernizacion
a aplicar debe considerar también componentes especificos para el sector. En
primer lugar, facilitar el acceso ala propiedad o a arrendamiento de terrenos
en los que puedan instal arse estos vendedoresy realizar su actividad comercial
en el marco de las ordenanzas municipales. En segundo término, adecuar la
ofertadeterrenos disponibles parael gercicio de estaactividad comercial alos
planes de ordenamiento del transporte de pasajeros, con miras a favorecer €l
acceso de la poblacion a estos centros comerciales. Por Ultimo, promover la
organizacion delosvendedoresal nivel de mercado, pero también en un escalén
superior, con €l propésito de lograr economias de escala que mejoren la
rentabilidad de su inversion.

La separacion patrimonial entre la persona y el empresario (de gran
importanciatambién paralos microempresarios, considerando lasdiferencias
gue existen entre los derechosy deberes|egales, asi como entrelastasasy los
impuestos que af ectan a una personay una empresa) se obtiene normal mente
mediante la constitucion de sociedades de diversanaturalezajuridicay grado
variado de compljidad, desde sociedades de responsabilidad limitada hasta,
como en Per(, laintroduccion de la empresa individual de responsabilidad
limitada (EIRL). Los requisitos vinculados a esta simple pero crucial
transformacién en la responsabilidad patrimonial del microempresario
marchan asociados al cumplimiento de una serie de nuevos requerimientos y
costos. Con €llo, este paso “habilitante” para la formalidad también es de
transito dificultoso, aunque podria reducirse, por ejemplo, a otorgamiento
de unapersoneriajuridicade maneraautomaticacon el registro del empresario
(Fuentes, 1997).

D. UNA OPTICA DIFERENTE DE LA FORMALIZACION: DE LA
INFORMALIDAD A LA CIUDADANIA ECONOMICA

L as orientaciones anteriores conducen, en definitiva, aunavision diferente
y renovada de laformalizacion como instrumento parafacilitar laincorporacion
delosinformalesen € proceso de modernizacidn. Laextensiondelaformalizacion
sejustifica, yano desde la perspectiva de | 0s sectores organizados sino, por €l
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contrario, a partir de los beneficios que el acceso a dicha formalidad puede
significar para el desarrollo de las actividades y las personas ocupadas en €l
sector informal.

Lascampafiasdefiscalizacion dirigidasalosinformal estienden ajustificarse
en funcion de lanecesidad de ampliar la base tributaria, disminuir laevasiony
sancionar la ilegalidad en que opera este sector. Aunque éstos constituyen
objetivos importantes, es sabido que €l costo de estas campafias por 1o generad
no justifica las recaudaciones esperadas.* Por el contrario, la primera
consecuencia fundamental de la incorporacién de la actividad informal como
sujeto contribuyente es que induce a la produccién de informacion contable.
Esta, a su vez, constituye un requisito indispensable para el desarrollo de los
Negoci os pues, de otramanera, €l microempresario seencontraraimposibilitado
de efectuar su célculo econdmicoy, por ende, carecerade un instrumento clave
para su plenaincorporacion ala ciudadania empresarial.

Algo semejante ocurre con €l reconocimiento de los contratos laborales,
donde la 6pti ca predominante no deberia ser tanto sancionar lailegalidad, sino
mas bien constituir sujetos o ciudadanos que poseen las credenciales para
incorporarse ala proteccion laboral en el caso de lostrabajadores, o alalégica
delosnegocios en el caso de los microempresarios, que deben adecuarse auna
relacion detrabajo formal. Dicha estrategiageneracomportamientos diferentes,
al ser necesario el respeto aciertas reglas en | as relaciones con |os trabajadores
gue redundan en un manejo empresarial mas acorde con la modernidad.

Otro tanto puede argumentarse en favor del reconocimiento de los titulos
de propiedad “de hecho”, 1o que permitiria al sector informal obtener las
credenciales de acceso a crédito o a la facilidad de separacion patrimonial
entre la persona 'y €l negocio microempresarial, mediante la constitucion de
personeriajuridica que |o habilita para efectuar contratosy a acceder con mas
facilidad a programas de capacitacion. Mas adn, en €l caso del comercio
ambulante, avanzar desde la persecucién policia o la tolerancia precaria a
reconocimiento de un espacio fisico establey legalizado, donde puede desarrollar
su actividad, reduce los costos de su informalidad, ala vez que le puede abrir
oportunidades de acceso a nuevos mercados y a los recursos productivos.

Lamicroempresanos presenta una paradoja. L as empresas de mayor tamafio
estdn modificando sus estrategias con €l fin de competir mgjor y aumentar la
productividad en el escenario de la creciente globalizacion de los mercados,
para lo que recurren a sistemas de produccion mas flexibles que permitan
adaptarse mejor alasvariaciones delademanda, aproducir no tanto masivamente
sino més bien apedido y aacercarse a cliente, tanto antes como después de la

4. En Per(, por eiemplo, donde la evasion e incumplimiento tributario son elevados
entrelasmicroempresasapesar delaexistenciadeleyesde promociony regimenes especiales
paraeste sector, seguin la SuperintendenciaNacional de Administracion Tributaria (SUNAT),
cada sol adicional de recaudacion requiere un gasto administrativo de 0.75 soles (Robles,
1998).
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entregade sus productos. L os pequefios negoci os han cumplido tradiciona mente
varios de estos nuevos requisitos, con lo que se les abre una oportunidad.

Para aprovecharla se requiere, sin embargo, de un cambio fundamental en
el comportamiento de los microempresarios, que implica una profunda
transformacion cultural del sector, que requerira a su vez de campafas,
programas de capacitacion y de unaciertainversion en el esfuerzo del cambio,
orientada a promover la asociatividad. Deben pasar desde €l individualismo,
estrechamente asociado a su tradicién de surgir através de sus propios medios
en un escenario de competencia salvaje, ala cultura de trabajar en grupo, pues
existen ventajasindudabl es de |a asociaci6n paralaproducciény lapenetracion
de los mercados.

Adicionalmente, resultatambién necesario modificar lasformas como estos
microempresarios serelacionan con susclientesy proveedoresy explorar formas
inéditas de comunicacién con diferentes actores. Del trabajo individual, aislado
y sin crédito, donde el mercado constituye un clientecon el cual, por lo general,
se mantienen rel aciones basadas en lazos personal es, se debe avanzar haciauna
produccién para el mercado, donde €l cliente se despersonaliza, exige calidad,
plazos definidosy responsabilidad en las entregas. Asi como existe flexibilidad
en los modos de produccion informal, el sector no dispone de una cultura de
producir para un mercado mas exigente.

Para acceder al crédito, el microempresario debe relacionarse con una
institucion financiera, 1o que significa adquirir nuevos habitos culturales para
guien no lo hahecho antes. Asimismo, las vinculaciones con el Estado requieren
de un cierto aprendizaje del uso de los mecanismos de fomento disefiados para
apoyarlosy doblegar |ostemores que suscitan entrelosinformal eslos contactos
con ministerios e instituciones publicas. Existe, ademas, un problema de
adecuarse alarepresentacion grupal, cuando |os beneficios y concesiones son
espacios que se van adquiriendo como resultado de la negociacion social. Ni
los microempresarios ni sus trabajadores estan generalmente afiliados a
organizaciones empresariales o sindicalesy carecen de experienciareivindicativa
en este plano, salvo aquellos que han llegado alainformalidad por |os despidos
en grandes empresas. Por otro lado, sélo recientemente en ambos tipos de
organizaciones han dejado de visualizarlos como competencia desleal y han
comenzado a preocuparse de integrarlosy captar sus intereses, principalmente
como resultado de la blsqueda de una mayor base de representatividad.

Esen estaorientacion de transformacién cultural que seinscribelapropuesta
gue aqui se presenta. Se trata de contribuir a generar nuevas actitudes y
comportamientos que permitan el desarrollo de las microempresasy delos que
alli l1aboran en un ambiente més propicio para su desarrollo integral. Asi, la
formalizacion puede abrir una puerta de entrada haciala ciudadaniaecondémica
plena, laque constituye, asu vez, un prerrequisito paraestar en condiciones de
competir con mayores posibilidades de éxito.

La perspectiva propuesta atera los énfasis aplicados hasta ahora y trae
consigo nuevos derechos y obligaciones. Se propone trasladar la acentuacion
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preval eciente en | as obligaciones hacia otra basada en los derechos, pues éstos
resultan ser instrumentales al desarrollo y al progreso. La habilitacion de los
derechos puede adicionalmente crear circul s virtuosos que, junto con extender
lacoberturadel marco regulatorio en la sociedad, generen las condiciones para
guetodos|os ciudadanos puedan cumplir con las obligaciones, pero también se
beneficien del mismo. Esto, en definitiva, constituiria el incentivo necesario
para que sean también los propios informales los principales interesados en
este esfuerzo de formalizacién y cambio.

Paraconcluir, convienerecordar a menosdoslimitaciones que unaestrategia
como la propuesta dificilmente puede por si sola superar. La primera, alaque
hemos hecho referencia con anterioridad, es que existe un segmento de
actividades de supervivencia cuya formalizacion poco puede contribuir a su
progreso.

La segunda es que, aun en el amplio sector de actividades que pueden
incorporarse a la modernizacion facilitando su formalizacion, los efectos no
seran automaticos y, posiblemente, tampoco suficientes, pues se precisan
medidas complementarias para que la habilitacion de derechos redunde en
beneficios. La titulacion, por eemplo, requiere adaptar las instituciones
financieras para que reconozcan €l valor de la propiedad. El acceso a espacios
propios y seguros para los ambulantes requiere apoyo en mercados, créditosy
asesorias. El reconocimiento delas personerias como sujeto empresarial, 1aboral
y tributario, debe necesariamente estar acompafiado de una activa pedagogia
gue permita aprovechar los beneficios de administracion y productividad de
registros contables, de separacion patrimonial y de relaciones laborales més
formalizadas. Pueden también requerirse mecanismos especiales e incluso
financiamiento, parafacilitar €l periodo de transicion.

La propuesta que efectuamos es una condiciOn necesaria, aunque no
suficiente, para acceder a la modernizacién. En definitiva, ella agrega una
dimensién adicional, la de los derechos, y una orientacién diferente, la de
constituir ciudadania econémica, alas estrategias de apoyo productivo al sector
informal vigentes en muchos de |os paises de la region.
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Carituro 11

Lalegislacion laboral

y su impacto en la microempresa:
analisis comparativo entre paises
y propuestas de acciont

A. INTRODUCCION

El objetivo del presente capitulo es contribuir a proceso de integracion de
las microempresas a proceso de modernizacion, a través del disefio de
recomendaciones de politicaen torno alos marcos regul atorios que, en materia
laboral, rigen sufuncionamiento y de propuestas de simplificaciony promocion
del desarrollo del sector. Consta de tres partes. En la primera, se comparan las
caracteristicas de la microempresa en diversos paises de la region (Brasil,
Colombia, Chile, Jamaicay Per(), para disponer de elementos que permitan
evaluar sus posibilidades de asumir los costos laborales que la legislacion de
los paises exigen, asi como paracumplir con |os procedimientos administrativos.
Lasegundaparte serefiereal contenido delalegislaciénlaboral y aloscambios
observados en €l proceso de moderni zacion delos paises: obligacionesformales
y trmites, costos laborales, leyes de promocion del empleoy seguridad social.
En la tercera seccion se evalla € impacto de la legislacion laboral desde la
perspectiva de los actores sociales. Finalmente, se plantea un conjunto de
orientaciones de politica que permitan facilitar el proceso de formalizacion de
las microempresas para contribuir a su desarrollo y modernizacion.

Este capitul o estd basado en estudios nacional esde cinco paisesde América
Latinay el Caribe (Brasil, Colombia, Chile, Jamaicay PerU), especialmente
preparados paraestetrabajo en el marco del proyecto delaOficinalnternaciona
del Trabgjo (OIT), con el apoyo del Programa de las Naciones Unidas para €l
Desarrollo (PNUD), “Integracion del sector informal urbano a proceso de
modernizacion”. Los estudios analizados han sido los siguientes:

1. Laversion preliminar de este trabajo, compilada por Eliana Chévez sobre la base de
los trabaj os mencionados en la Introduccion, fue posteriormente editaday modificada.



40 LA LEGISLACION LABORAL Y SU IMPACTO EN LA MICROEMPRESA: ANALISIS...

— “Desregulamentacdo do trabalho na microempresa industrial: o caso do
Brasil”. Aldemir Do Vale Souza.?

— “Lalegidacion laboral y su impacto en la microempresa de Colombia’.
Luis Ricardo Gomez.2

— “Desregulacion laboral en la microempresa industrial en Chile”. Pablo
Baltera Santander.*

— “Labour regulation in the small industrial enterprise sector in Jamaica’.
LABCOM International Ltd. Benthan H. Hussey.®

— “Desregulacién laboral en la microempresa industrial en el Per(”.
Asociacion Laboral parael Desarrollo, ADEC-ATC. Coordinacion General,
AnaMariaY éfez.%

B. PRINCIPALESCARACTERISTICASDE LA MICROEMPRESA
1. Definicién de microempresa

Las variables que se utilizan en los paises analizados para definir a sector
delapequefia empresa son, en general, lostopes maximos del nimero maximo
de ocupadosy de volumen de ventas 0 ingresos anual es por unidad productiva,
superado €l cual se trata de otro sector. Los limites considerados en ambos
indicadores son relativos, variando seglin los paises. Asi, por gemplo, en Brasil
ladimensi6n de una pequefia y/o microempresa suele ser muy superior quelas
gue se encuentran en Colombia, Jamaica o Per.

En Brasil, de acuerdo a Estatuto de la Microempresay Pequefia Empresa
(Ley N° 8864/94), se consideran como microempresas a aquellas unidades

2. Publicado como parte A en: Cacciamali, M.C.; DeLimaBezerra, L.; Do Vae Souza,
A.; Méllo, R. & Saboia, J. 1998. Desafios da moder nizagéo e setor informal urbano: o caso
deBrasil. Documento de Trabajo N° 72 (Lima, OIT).

3. Unaversion fue publicada con €l titulo de Marco legal, caracterizacion y politicas
de apoyo a la microempresa en Colombia, como parte A en: Gémez, L. R.; Huertas, G. &
Olea, D. 1998. Desafios dela modernizaciony sector informal urbano. El caso de Colombia.
Documento de Trabajo N° 87 (Lima, OIT).

4. Unaversién fue publicadacon € titulo de: La legislacion laboral y suimpactoenla
microempresa: costosy desafios, como parte A en: Baltera, P. & Urmeneta, R. 1998. Desafios
dela modernizaciony sector informal urbano. El caso de Chile. Documento de Trabajo N° 70
(Lima, OIT).

5. Publicado como parteA en: Alleyne, D.; Jones, D. & Hussey, B. 1998. Challanges of
moder nization and the urban informal sector: the case of Jamaica. Documento de Trabajo
N° 73 (Labcom International Ltd., Lima, OIT).

6. Unaversién fue publicada con €l titulo de: La legislacion laboral y suimpacto en la
microempresa: costosy desafios, como Capitulo | en: Chavez, E.; Y &fiez, A.M.; LunaVictoria,
C.; DelaFlor, R.; Fuentes, S. & Robles, M. 1998. Per. El sector informal frente al reto de
la modernizacion (Lima, OIT).
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empresariales que cuentan con hasta 19 ocupados y una renta bruta anual de
250 mil Unidades Fiscales de Referencia(UFIR), equival entesa 220,000 ddlares,
en tanto se considera pequefia empresa a aquella con entre 20y 99 ocupadosy
unarentabrutaanual inferior a700 mil UFIR (620 mil ddlares). En Colombia,
€l Plan Nacional parael Desarrollo delaMicroempresa, de 1984, y en Perd, €l
Decreto Legislativo N° 705, Ley de Promocion de la Pequefia y Mediana
Empresa, de 1991, definen como microempresas a aquellas que ocupan hasta
diez trabajadores. Respecto de los ingresos, en Colombia se sefiala un tope de
100,000 ddlaresen activosy en Perl hastadoce Unidades |mpositivas Tributarias
(UIT), equivalentes a 10,000 ddlares en volumen de ventas anuales’ (véase
Cuadro 1). Para el caso de Chile, € estudio respectivo consideré como mi-
croempresa industrial a aguella unidad productiva que tiene hasta nueve
ocupados; se clasifico alas de tamafio superior como pequefias empresasy se
adopto el criterio de calificacion sobre la base del nimero de ocupados, pues
no hubo informaci én disponibleapartir del volumen de ventasanuales (Baltera,
1998).

En el caso de Pery, esevidente que el volumen de ventas adoptado serefiere
a montos gue se encuentran desactualizados y solo corresponderian alo que
podria ser un estrato de microempresa de sobrevivencia. La microempresa
industrial escapa adicho limite, debido a que esta por encima de lo que laley
define como pequefia empresa (ventas anual es hasta 20,000 ddlares). Dichos
montos deberian ser actualizados a un nivel en que sean mas consistentes con
los que surgen de las comparaciones internacionales y para efecto de los
programas de promocion al sector.

Cuadro 1 Definicién de microempresa seguin tamafio e ingresos

Tamafio maximo Ingresos anuales (ddlares)
Paises (NUmero de trabajadores) Ventas Renta Activos
Brasil 19 220,000
Colombia 10 100,000
Chile 9 80,000*
Jamaica
Pera 10 10,000

Fuente: OIT, basado en informacién de los estudios de paises.
* Serefiere alaindustria.

La estructura microempresarial tampoco es homogénea en 1o que a
incorporacion a la modernizacion productiva se refiere. Se pueden identificar

7. Los montos en délares de este capitulo se obtuvieron con €l tipo de cambio vigente
en 1998, salvo que se indique expresamente algo distinto.
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al menos tres tipos de microempresas en | os paises estudiados, segiin su grado
de acceso ala modernidad:

— Empresas familiares. Con menor grado de desarrollo, se encuentran
situadas en laproducci6n de bienes manufacturados tradicional es dirigidos
al mercado local y sus conocimientos e instrumentos necesarios para
competir en el mercado son escasos. La mayoria de €ellas son € resultado
de estrategias de sobrevivencia paralas familias que las conforman.

— Microempresascompetitivas. Poseen un mayor desarrollo, suspropietarios
tienen conocimientos del mercado y de las instituciones de fomento a las
gue pueden acudir para acceder a asesorias y servicios financieros y no
financieros. Ocupan asalariados permanentes y en los periodos de mayor
demanda contratan trabajadores eventual es.

— Microempresas integradas en consorcios: Articuladas en empresas de
mayor tamafio, que operan con elevados nivel es de productividad, se dedican
aexportar y/o vender en volimenes significativos parael mercado interno.
En Brasil, este sistema se ha desarrollado en los Ultimos afios con gran
éxito.

En relaciéon con su tamafio, es frecuente en todos los paises observar
diferencias significativas entre aguellas microempresas de caracter familiar (por
lo general con menos de cinco ocupados) y las que son mas competitivas o las
integradas a consorcios productivos. En las primeras, e cumplimiento de la
legislacion laboral es minimo. Se trata de unidades productivas con un
comportamiento caracterizado por una alta inestabilidad. La mayoria cambia
de giro y/o desaparece, no registra trabajadores asalariados y abordar en ellas
€l costo de lalegalidad para cumplir con los requisitos que se plantean en los
paises implicaria su desaparicion. Las empresas de mas de cinco ocupados, en
cambio, son més estables, contratan personal asalariado y, si bien la mayoria
tampoco podria absorber el costo total de laformalizacion, se encuentran mas
dispuestas y en mejores condiciones para cumplir por |o menos con parte de
ella, si 1os procedimientos fueran mas simplificados y menos costosos.

2. Papel delamicroempresa en el mercado laboral en los afios noventa

Entre los aportes de diferente natural eza que la microempresarealizaalas
sociedades |atinoamericanas, sin duda resalta su contribucién en materia de
empleo urbano. En particular, en 1999, lamicroempresarepresent por si misma,
sin considerar a los trabajadores independientes y €l servicio doméstico, que
también integran el sector informal, el 15.8 por ciento del empleo urbano
promedio en la regién (18.8 por ciento entre los hombres y 11.4 por ciento
entre las mujeres), un 1.1 por ciento superior a registrado en 1990. Esta
proporcién es superior alaparticipacion en el empleo urbano del sector pablico
en & mismo afio y, aunque varia segun | os paises, con laexcepcion de Panama,
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en otrosonce superael 10 por cientoy en dosdeellos (Argentinay CostaRica)
sobrepasa el 20 por ciento (OIT, 2000). En los afios noventa, dos de cada diez
nuevos empleos urbanos en América Latina estan en microempresas (véase
Capitulo 1).

En los paises estudiados se observa una preocupacion creciente de los
gobiernos para identificar potencialidades en regiones y economias locales,
donde la presencia e importancia de las pequefias y microempresas constituye
una sefial significativa de generacion de empleo y renta.

El interés por la promocidn y desarrollo de este sector se relaciona
esencialmente con tres aspectos. En primer lugar, la constatacion del peso
relevante que tienen las pequefias y microempresas en el desarrollo de las
economias locales, tanto en lo relativo ala produccién como alaabsorcion de
empleo. En segundo término, la posibilidad de elevar la productividad si se
aplican programas de promocion y se favorece la formacion de consorcios y
conglomerados productivos, tal como se observa en Brasil y Per(, donde se
advierte que, aun en contextos de apertura a exterior y mayor competencia,
estas unidades productivas presentan capacidad competitivaen mercadoslocales
e, incluso, de exportar asociados a empresas de mayor tamafio. Por Ultimo, la
flexibilidad y capacidad de adaptacion a nuevas situaciones permite que estas
empresas puedan constituir organizaciones adecuadas para desarrollar
experiencias innovadoras de politicas de empleo, en un panoramaen el que la
reduccién del empleo es utilizada por las grandes empresas como mecanismo
consistente de gjuste ante |os cambios que se verifican.

Como consecuenciade laaperturay lamayor competitividad internacional
es claro, sin embargo, que la contribucién de las pequefias y microempresas a
la generacion de empleos productivos solo sera posible si éstas se desarrollan
en un ambiente favorable, de crecimiento sostenido, en el cual las medianasy
grandes empresas lideran laexpansion, contribuyendo directa o indirectamente
al aumento del producto. En unacoyunturaecondmicadesfavorable, en cambio,
las microempresas industriales ven debilitada su posicion y, por lo tanto, su
capacidad de absorber fuerzalaboral seaminorapor lareduccién delaactividad
econdmica. La experiencia indica que, en estas circunstancias, €l nimero de
microempresas se expande, pero principalmente concentrado en servicios y
comercio y como resultado de estrategias de sobrevivencia.

Un comportamiento comUn que se encontré en los estudios de paises es
gue en €l sector se expande €l nimero de empresas, especia mente de aquellas
deservicios, pero no crece el tamafio delas mismas. A suvez, lasmicroempresas
industrialesregistran unaligeracaidadel empleo, pero en menor medidaqueel
de las grandes empresas.

Otro comportamiento observado particularmente en Chile es que las
microempresas desempefian un papel anticiclico con relacion a empleo. En
momentos de gjuste con reduccion de empleos en las empresas grandes, las
pequefiasy microempresas tienden amantener sus niveles de empleo; mientras
gue en larecuperacion demoran en aumentarlo e, incluso, pueden reducirlo en
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situaciones donde financiar su mantenimiento en un periodo de contraccion
genera un alto costo financiero, que obliga afuertes ajustes de saneamiento, o
en no pocos casos, d cierre de empresas. En parte, dicho comportamiento se
explica porque las relaciones laboral es en este grupo de empresas, aun cuando
sean en gran medidaformalizadas, tienen un alto componente personal eincluso
familiar. Segiin laEncuesta L aboral realizadaen Chileen 1999 por laDireccion
del Trabgjo (Espinozay Damianovic, 2000), que entre otras materias indago
sobre los efectos que provoco la crisis asidtica en la coyuntura laboral de ese
pais, hubo entre las empresas un comportamiento diferenciado de acuerdo con
su tamafio, pues mientras las grandes eligieron €l camino de los despidos, las
pequefias optaron por el endeudamiento, lo que reafirma la idea de la
heterogeneidad del comportamiento empresarial seguin € tamario de la unidad
productiva.®

El empleo generado por las microempresas en el sector industrial de los
paises estudiados oscila entre el 20 por ciento del empleo industrial total
registrado en Chiley €l 21 por ciento en Brasil, subea 27 por ciento en Jamaica,
30 por ciento en Colombiay llegaal 40 por ciento en Pert (véase Cuadro 2). La
informacion disponible sugiere, asimismo, lahipétesis de que amayor desarrollo
industrial del pais, laparticipacion del sector microempresarial en el empleo es
menor y que esta asociacion se encuentra acompariada de una modernizacion
aparente de la microempresa. Crece su tamafio medio y cambia su naturaleza
juridica, aumentando |a separacion de la persona 'y de la familia respecto del
negocio, mediante la formacion de empresas de responsabilidad limitada.

3. Microempresaindustrial, microempresariosy trabajadores
a) Microempresasindustriales

En los cinco paises estudiados, € tamafio promedio de la microempresa
industrial fluctlaentre cuatroy seis personas (véase Cuadro 2). Un examen por
categoria ocupacional muestra que en Colombia, Brasil, Jamaicay Per(, enlas
microempresasindustriales, los ocupados como obrerosy empleados constituyen
alrededor del 60 por ciento del total, mientras|os propietariosy sociosalrededor

8. Lareaccion ante los efectos de la crisis asiética en Chile, segiin la Encuesta Laboral
de la Direccion del Trabajo, fue que entre las grandes empresas, el 39 por ciento realizo
despidos, mientras en la microempresalo hizo el 26 por ciento y en la pequefia empresa el
32 por ciento; en cambio, el 30 por ciento de la microempresay e 31 por ciento de la
pequeiia empresa se endeudaron, pero solo 1o hizo el 26 por ciento de la gran empresa. El
andlisis de los finiquitos de trabajadores durante |os doce meses anteriores ala encuesta es
coherente con estos datos, pues el 84.2 por ciento del total correspondié alamedianay gran
empresay solo el 15.8 por ciento provino de la pequefiay microempresa. La conclusion es
gue la unidad productiva de menor tamafio prefiere “principalmente retener la fuerza de
trabajo, aun a costa de recurrir a sistema financiero; y la grande, en cambio, utiliza la
flexibilidad numérica como su principal recurso” (Espinozay Damianovic, 2000).
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del 30 por ciento y, en todos los casos, € trabajo familiar es minoritario y
fluctaentre 5y 6 por ciento. En el caso de Chile, la estructura ocupacional
difiere: los propietarios y socios constituyen el 60 por ciento de la poblacién
ocupada en la microempresa industrial, mientras los asalariados son el 35 por
ciento.

Lanaturalezajuridicadelamicroempresapresentaalgunassimilitudesentre
los paises, salvo en el caso de Perll. Alrededor del 50 por ciento se encuentra
inscrito como persona natural en Brasil, Colombia'y Chile, mientras que en
Pertilaproporcién esmasaltay llegaal 68 por ciento; asu vez, cercadel 40 por
ciento esta definida como Empresa Individual de Responsabilidad Limitada
(EIRL) en Brasil, Colombiay Chile —en este pais se la denomina Sociedad de
Responsabilidad Limitada—y sdlo el 15 por ciento en PerU.

Algo andlogo ocurre respecto del tipo de relacion contractual con los
trabajadores pues, salvo en Pert, donde prevalece e contrato verbal que es
aceptado legalmente cuando seregistra (90 por ciento), en el resto delos paises
€l contrato escrito |o suscriben arededor del 40 por ciento de las empresas.

Cuadro 2 Microempresasindustriales en paisesdeAmérica Latinay € Caribe:
caracteristicas generales

Brasl  Colombia Chile Perll Jamaica

1 Empleo generado (del empleo industrial %) 21 30 20 40 27
2 Tamafio promedio (nimero ocupados) 5 4 6 4 4
3 Composicién dela PEA asalariada (%)
Obreros 65 60 65 65
Empleados 35 40 3B 3b
4 Niveles de empleo (%)
Adecuado 87 10
Subempleo 13 90
5 Categoria ocupaciona (%)
Asdlariados 65 55 32 60 55
Familiares no remunerados 5 5 5 10 12
Propietarios y socios 30 40 62 34 33
6 Antigledad de la empresa (afios) 10 10 8 10 10
7 Constitucion legal (%)
Persona natural 45 50 50 68
EIRL* 34 40 50 15
8 Tipo de contrato de trabajo (%)
Verbal 45 40 30 90
Escrito 55 60 70 10
9 Distribucion por ramas (%)
Comercio 50 38 39 50 55
Industria 14 11 18 14 10
Servicios 24 21 18 26 30
Otros 12 24 25 10 5

Fuente: OIT, basado en informacion de los estudios de paises.
* Empresa Individual de Responsabilidad Limitada.
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b) Losmicroempresarios

L os propietarios y socios de microempresas muestran un perfil diferente al
de los asalariados de éstas, puesto que en promedio tienen mas edad, mejores
niveles de educacion e ingresos medios superiores. Al observar las cifras por
paises se advierte unaedad promedio de 39 afios, siendo lamenor en Brasil (35
anos) y lamayor en Chile (45 afios).

Respecto de |os afios de escolaridad, |a mas alta se registra en Per(l, donde
€l 29 por ciento delos propietariosy socios tiene educaci 6n superior, completa
0 incompleta, aunque es también importante la proporcién que llega a la
educacion terciaria en Jamaica, Brasil y Colombia, donde oscila entre 14 por
ciento en el primer paisy 15 por ciento en los dos siguientes; y en Chile, donde
alcanza a 23 por ciento. Diferencias muy superiores muestran la proporcién
gue llega a ensefianza secundaria, entre el 36 por ciento en Jamaicay €l 70 por
ciento que se registra en Brasil. En la ensefianza primaria también son
significativas las distancias que aparecen: mientras en Jamaicauno de cadados
microempresarios tiene este nivel educacional, en Perll es uno de cada diez
(véase Cuadro 3).

Cuadro 3 L os microempresarios. caracteristicasy condiciones detrabajo
Brasi Colomhia Chile Pert Jamaica
1 Edad promedio 35 38 45 38 40
2 Niveles de educacion
Primaria 15% 37% 26% 50% 10%
Secundaria 70% 43% 50% 36% 61%
Superior 15% 15% 23% 14% 29%
3 Horasdetrabajo alasemana 50 48 50 s.d. 52

4 Ingreso promediomensua  US$300 US$300 US$250 USH280 US$ 300

Fuente: OIT, basado en informacién de los estudios de paises.

La elevada proporcion que llega a algun nivel de educacion superior se
explica, en primer lugar, por la mejoria que en general ha experimentado la
educaciony lasinversionesy esfuerzosrealizados por | 0s paises en esteterreno,
pero también en alguna medida por los despidos de personal calificado desde
el sector formal, ocurridos apartir delas politicas de gjuste puestas en vigor en
los afios ochenta.

En € caso del Per(, por gjemplo, la disminucion de tamafio del Estado
significo el despido de mas de 200 mil trabajadores, 1o que ocasion6 cambios
en e mercado laboral, entre otros, laincorporacion de un nimero importante
de ex funcionarios estatales despedidos, la mayoria de ellos con educacion
secundaria completa y con afios de educacion superior, al sector de la
microempresa industrial, donde invirtieron los fondos que recibieron por
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indemnizaciones. Adicionalmente, en la encuesta realizada a propietarios de
establecimientos en Lima, el 57.9 por ciento afirmé haber sido empleado u
obrero anteriormente, 10 que constituye un nitido indicador de que la
microempresaes unaformade empleo autogenerada, tanto por lafaltade nuevas
oportunidades ocupaciona es en € sector moderno delaeconomiacomo también
por laexpulsion del trabajo causadapor las crisis que haatravesado laindustria
(Y &fiez, 1998).

También esilustrativo al respecto €l caso de Jamaica, donde | os efectos de
ladisminucion de cercadel 40 por ciento en el empleo del sector publico entre
mediados de |os afios setenta'y de |os afios noventa, junto con lareduccion de
puestosdetrabajo enlaagriculturay lareestructuraciony reingenieriaefectuada
por grandes compafiias se combinaron para incrementar el empleo del sector
informal y la pegueia empresa, €l que abarca cerca del 41 por ciento de la
fuerza de trabajo entre 1980 y 1990 (Hussey, 1988).

Los ingresos mensuales promedio de los propietarios y socios de
microempresas industriales son muy similares en todos los paises, entre 250
ddlares y 300 ddlares, aunque las utilidades de estas unidades productivas
fluctdan de 500 dolares a 2,500 ddlares, de acuerdo a nivel de desarrollo dela
empresa

Respecto a las condiciones de trabajo, la situacién de los propietarios y
socios no se diferencia demasiado de la que viven los ocupados de estas
microempresas, Como se apreciard mas adelante, y se caracteriza, en general,
por unareducida cobertura de seguridad social y jornadas de trabajo semanales
gue en promedio superan las 50 horas semanales. Debido alo anterior y por la
escasa proteccion en que suelen desarrollar sus actividades, en general, se
encuentran mas expuestos a sufrir accidentes |aborales que |os propietarios de
empresas de tamafio superior.

¢) Lostrabajadores delas microempresas

Los casos analizados muestran, en general, que los ocupados en
microempresas enfrentan condiciones de mayor precariedad quelostrabajadores
del sector formal de la economia. Se trata de trabajadores jovenes, de 25 afios
en promedio. Un porcentaje importante de |os ocupados en este sector esta
constituido por familiares no remunerados, sociosy conocidos del propietario
y este Ultimo. Es una fuerza de trabajo poco tradicional y cualitativamente
diferente del trabajador asal ariado caracteristico de laindustria manufacturera.

Se encuentran, ademés, casi compl etamente desprotegidos de los beneficios
que ofrecelalegislacion laboral, carecen de seguridad social (por € emplo, mas
del 50 por ciento no cuenta con seguro de salud y no cotiza para su pension en
Pert, y en Chile esto mismo sucede con mas del 36.5 por ciento, aungue esta
proporcion més que se duplica entre los familiares no remunerados del
propietario) y su salario mensual promedio, entorno alos 150 délares en varios
paises, sesitaen algunos (Brasil y Colombia) sobre el salario minimo, mientras
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en Chile esta por debajo, aungque en todos es alrededor delamitad del que, asu
vez, reciben |os propietarios o socios de la microempresa industrial.

Un ato porcentaje de estos ocupados trabaja sélo con contrato verbal. En
€l caso de Per(, en las microempresas de cinco a diez trabajadores menos del
10 por ciento cuenta con contrato, sin perjuicio de que el 45 por ciento se
desempefia en condiciones de estabilidad; en cambio, en las microempresas de
dos a cuatro trabajadores, lamitad tiene contrato y los Uinicos establ es son, por
lo general, los propietarios y sus familiares (Y afez, 1998). En Chile, donde
uno de cadatres ocupados en lamicroempresa carece de contrato de trabgjo, se
observa una relacién positiva asociada a esta relacion contractual, en cuanto
aquellas que se consolidan como negocio por aumento de laproducciony ventas
tienden, asu vez, aformalizar larelacion laboral (Baltera, 1998).

L os ocupados en la microempresa estén expuestos también por lafatade
proteccion ante enfermedades y accidentes laborales diversos, carecen de
indemnizacion, no reciben gratificacionesy su dispersion en pequefias unidades
productivas hace dificil que logren generar alglin nivel de organizacion para
defender sus derechos.

Respecto de los niveles de educaci 6n de ocupados en microempresas, que
en promedio a canzan a diez afios de escolaridad, si bien son menores que los
delospropietariosy socios, se observaqueentreel 5 por ciento (Chiley Jamaica)
y el 25 por ciento (Brasil) tiene a menos un afio de educacién superior y mas
de la mitad de estos trabajadores en todos los paises alcanzo la educacion
secundaria (véase Cuadro 4).

Cuadro 4 Caracteristicasy condiciones de trabajo de ocupados en
microempresas

Brasil Colombia Chile Per(i Jamaica
1 Edad 24 26 27 23 25
2 Niveles de educacion
Primaria 35 s.d. 30 30 30
Secundaria 60 s.d. 65 60 55
Superior 25 sd. 5 10 5
3 Promedio de horas de trabajo
semanal 50 48 48 50 50

4 Ingreso promedio mensual US$150 US$120 US$H146 US$HIS0 US$H140
5  Ingreso promedio respecto

del salario minimo 25 2.0 0.9 s.d. s.d.
6 Sexo
Hombres 75% 78% 52% 79% 75%
Mujeres 25% 21% 48% 21% 25%
7  Promedio escolaridad 9 10 10 10 10

Fuente: OIT, basado en informacion de los estudios de paises.
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C. LEGISLACION LABORAL COMPARADA, OBLIGACIONES
FORMALESY TRAMITES

1. Tendenciasdelasreformaslaboralesen AméricaLatina

Orientadaalograr unamayor competitividad empresarial en el contexto de
las politicas de apertura a exterior en la region, la blsqueda de una mayor
flexibilidad laboral en los paises de América L atina se ha centrado fundamen-
talmente en lareduccion delos costos |aboral es, mediante rebajas en los costos
de contratacion; en especial, aquellos no salariales y la flexibilizacién de las
modalidades de contratacién y de las causales de despido. Asimismo, se han
Ilevado acabo diversosintentos de descentralizaci 6n delanegociacion colectiva
en aguellos casos donde todavia no rige, a dejarla situada en el nivel de la
empresay no del sector respectivo, permitiendo que sereflgjelaproductividad
de cada unidad en formaindependiente.

Los cambios persiguen, primero, que las empresas puedan gjustar su
dotacion de personal con mayor rapidez, flexibilidad y menor costo a los
requerimientos de su demanda en el mercado interno y externo, con lo que
disminuye el costo laboral de mantener una plantilla con mas trabajadores de
los necesarios. Buscan ademés reducir el costo de contratacion, lo que
contribuye a disminuir el costo laboral y a mejorar la capacidad competitiva
delaempresasi su productividad se mantiene o eleva. El proceso, de datamés
reciente aungue con reformas de menor envergadura en Brasil, Ecuador y
Panama, fue anticipado en Chile afines delos afios setentay comienzos de los
ochentay sellevé acabo en ladécada de los noventaen Argentina, Colombia,
El Salvador y Peru.

En cambio, en materia de descentralizacion de la negociacion colectiva, la
incorporacion de Chile a este proceso (1979) fue relativamente més tardia que
en otros paises, donde ya existia. El debate actual en laregion en esta materia
se ha centrado entre quienes prefieren una negociacion colectiva por sector o
nacional, ya que permite establecer “pisos minimos’ y en como lograr avances
hacia esquemas descentralizados, que faciliten una mayor flexibilizacion de la
estructura salarial, vincular las remuneraciones a los resultados y mejorar la
productividad, pero sin afectar €l poder de negociacion de |os sindicatos.

La reforma laboral se caracteriza por reemplazar la legislacion mas
protectora que regia en el pasado, durante la vigencia de las politicas de
industrializacién sustitutiva, en que el contrato detrabajo de duracién indefinida
eralarelacion preferentey |os contratos temporal es constituian unaexcepcion;
por otra, en quelos contratos indefinidos pierden parte delaimportanciarel ativa
gue tenian con anterioridad. Para ello, por un lado aumentaron las situaciones
en que las empresas estan facultadas para emplear trabajadores en forma
temporal y la duracion que pueden tener estos contratos ocasionales; por otro,
sehafacilitado lasubcontratacion de trabajadores, através de empresas privadas



50 LA LEGISLACION LABORAL Y SU IMPACTO EN LA MICROEMPRESA: ANALISIS...

y cooperativas de trabajadores, en lo que constituye unatendencia a centrar la
empresa en aquellas funciones que son intrinsecas al giro de su negocio.®

Asimismo, se han ampliado los periodos en que los trabajadores estan a
prueba o son considerados aprendices, abriendo mas opciones a los contratos
indefinidos; en Argentina, por gjemplo, los contratos por pasantias, practica
laboral, de aprendizaje, trabajo de formacion y de una nueva actividad pueden
durar hasta 24 mesesy estan exentos de diversos pagos.

Lareformatiende también a aumentar |as causales de despido y a abaratar
su costo, a poner limites a monto de las indemnizaciones por término del
contrato individual de trabajo (Chile) y a facilitar a contratacion temporal o
de naturaleza accidental hasta por cinco afios en €l caso deinicio o incremento
de la actividad de la empresa, 0 por necesidades del mercado o reconversion
industrial (Pert). Laprincipal novedad ha sido la generalizacion de una nueva
causa de despido, la situacion econémicade la empresa. En Brasil, Colombia,
El Salvador, Paraguay y Republica Dominicana, las reformas laborales han
mejorado las indemnizaciones por despido injustificado, mientras que en
Honduras se generaliz6 e principio de la reintegracién; en Pert y Argentina
disminuy6 € nivel de la proteccion en caso de despido econémico (Martinez,
1996), mientras que en Chile se eliminé el desahucio como causal de término
delarelacion laboral, pero se introdujo el despido por causa econémica.

En forma paralela, en lo que hasta cierto punto constituye una tendencia
gue aparece contradictoriacon laflexibilizacion anterior, lasreformas|aborales
también han buscado reforzar la condena de las practicas antisindicales por
parte de los empleadores y fortalecer el fuero de los dirigentes sindicales.

Lareformahalogrado reducir los costos|aboral es, pero también hagenerado
un aumento de los asalariados sin contrato y de la precarizacion del empleo,
aungue €l problemade lacompetitividad empresarial en laregion se encuentra
mas situado en la productividad que en €l nivel salaria, si se comparan los
salarios conlosde paises desarrollados. Si unapartedel incremento esatribuido
alabusqueda de mayor competitividad ante la apertura, cabria esperar que las
empresas pongan en el futuro mésénfasisen lograr incrementos de productividad
gue en reducir los costos de contratacion, por €l efecto de menor compromiso
del trabajador que genera esta Ultima opcién de mayor inestabilidad laboral.

Sin embargo, esto es més aplicable en lagrany medianaempresaqueenla
pequefiay microempresa, donde €l costo laboral legal esaltoy existen limites
para subir la productividad por su baja tecnologia. Para lograr una mayor
formalizacion en este segmento, habria que revisar las cargas laborales que se
le aplican y simplificar los tramites administrativos de contratacion; podria

9. Un estudio reciente sostiene que en Argentina, Chile, Colombiay Pert, en promedio,
el trabgjador con contrato temporal representa un costo 34 por ciento inferior a de un
contratado en formaindefiniday, a su vez, un trabajador sin contrato —-mas habitual en la
microempresa— implica una disminucion del costo laboral de entre el 15y €l 30 por ciento
respecto del trabajador tempora (Martinez y Tokman, 1999).
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también aplicarse una estrategia gradual, asegurando un piso de cumplimiento
de derechos laborales en formaindependiente del tamafio de laempresa, desde
el cual se avance en la medida de las posibilidades hacia el cumplimiento de
otras obligaciones. También existen algunastendencias paradisminuir el efecto
de lamayor precariedad que conllevan los contratos temporales, como limitar
su ambito de aplicacion por ley 0 negociacion colectiva e incorporar €l tema
como materiade negociacion colectiva; ademas, sediscute anivel internacional
homogenei zar | as obligacionesindependientemente de | os contratosy asegurar
su cumplimiento, constituyendo garantias o con responsabilidades solidarias
(Martinez y Tokman, 1999).

2. Microempresay modificaciones recientes en la legislacion laboral

No obstante sus caracteristicas distintivas, en los casos estudiados la
microempresa se encuentra sujeta ala misma legislacion laboral que regulaa
las restantes empresas, salvo muy pocas excepciones. Ha primado el criterio
mas general, elevado incluso arango constitucional, de laigualdad ante laley.
Lalegislacionlaboral, queesel resultado combinado —y complejo—delareaidad
local, las luchas sociales, latradicién juridica en cada pais, lainfluenciade la
normativa internacional y ha sido concebida con un caracter protector de los
trabajadores, por estimarlos los legisladores la parte menos protegida en la
relacion laboral, suel e estar fueradel alcance delamayoriadelasmicroempresas,
lo que en parte explicaque su nivel de cumplimiento sea notoriamente inferior
al que se registra en otras categorias empresariales. A o anterior se agrega la
menor productividad y bajacapacidad de gestidn delas microempresas, que reduce
susingresoseincideen lasdificultadesqueimportaparalasmismase cumplimiento
delasreglasdel juego generdes, quesuelenimplicar procedimientoslargos, cuando
NO engorrosos, y casi siempre costosos.

El debate acercade si es posible aplicar alas empresas peguefias lamisma
legislacion que rige para las unidades productivas de mayor tamafio proviene
desdelosprimerostiemposdel derecho del trabajo (VVon Potobsky, 1993). Enla
782 Conferencia Internacional del Trabgjo, en 1991, el Director Genera de la
OIT sostuvo al respecto quee “ crecimiento continuo de un sector no estructurado
semilegal ha mostrado que los sistemas legidativos y reglamentarios son poco
eficaces. Este hecho deberiaaentar alas autoridades arevisar sus mecanismos
de reglamentacién, no con € fin de imponer e cumplimiento de las leyes y
reglamentosinaplicables, sino mas bien examinar laidone dad de estas mismas
leyesy reglamentos’ (OIT, 1991).

El proceso de gjuste y apertura de las economias en los afios ochenta y
noventa ha sometido a fuertes tensiones la legislacion laboral en los paises de
la region, muchos de los cuales iniciaron —o debaten— reformas orientadas a
lograr una mayor flexibilizacién y a desregular el mercado del trabajo. Por un
lado, lanecesidad delas empresas de adaptaci 6n aun mercado més competitivo
y lasvariaciones delademandaen el contexto actual de laglobalizacién entran
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en colision con la proteccion legal de los trabgjadores, que también debe ser
garantizada en las nuevas condiciones imperantes. Por otro, en €l caso de los
ocupados de las microempresas, ni lalegislacion actual ni tampoco muchas de
las modificaciones aplicadas o en estudio toman en suficiente consideracion
las especificidades de este sector.

En ladiscusién entre quienes son partidariosde eliminar rigideces, disminuir
costos y aplicar instrumentos de promocién para mejorar la productividad con
aquellos que defienden | os derechos | aboral es, resistiendo laadaptacion al nuevo
escenario, se advierte que las necesidades de |os ocupados del sector informal,
gue representa mas del 50 por ciento de la poblacién econdémicamente activa
en los paises de la region, pueden quedar marginadas o recibir insuficiente
dedicacion. La mayor preocupacion que existe sobre el fenémeno de la
informalidad no se traduce en las reformas laborales realizadas, que no
contemplan de manera directa la estructura, composicién y estrategias de
contratacion delamicroempresa,'© sino que laafectan de formaindirecta, pues
los cambios que favorecen la flexibilizacion en las grandes empresas para
disminuir las rigideces que afectan su competitividad inciden no sblo en éstas,
sino en todaslas empresas; asi, al igual que ocurriacon los marcos regulatorios
previos a la reforma, los microempresarios desarrollan por lo general sus
actividades al —o en la zona situada en el— margen de lalegislacion laboral.

L osestudios constatan esfuerzos de distintaenvergaduray acancerealizados
enlos paises paraadecuar lalegislacion laboral alos procesos de modernizacion
y guste. Perti es el paisdonde lalegislacion laboral haexperimentado mayores
modificaciones recientes. En 1991 se inicié una profunda reforma en materia
de contratacién laboral, beneficios y sistemas de pensiones, modificada
ulteriormente en 1995 y en 1996 (Y afiez, 1998). Brasil, Colombia, Jamaicay
Chile mantienen en general 1os mismos instrumentos legales de comienzos de
los afios noventa; en este Ultimo pais, las principales reformas se realizaron a
finesdeladécadadelos setentay comienzos deladelos ochentay éstasfueron
maodificadas después del reinicio delademocraciaen 1990. En Brasil, Colombia
y Chile, la legislacion laboral es actualmente objeto de discusion para
modernizarlay adecuarla alos cambios observados en el mercado de trabgjo.
En Chile, & Congreso debate en 2001 unareformaque en su concepcion persigue
vincular el crecimiento econdmico con una mayor cohesion social, que
contribuyaadar mayor legitimidad al Cédigo del Trabagjoy que contemplaala
vez un fortalecimiento del sindicalismo y la negociacion colectivay medidas
de flexibilizacion del mercado de trabagjo.

10. Un reciente recuento de las reformas laborales Ilevadas a cabo en la region solo
identifico en cuatro paises (Argentina, Brasil, Panamay PerU) la existencia de disposiciones
0 legislaciones particulares para €l sector informal o la pequefia empresa. Después de las
reformas se apreciatambién unaciertatendenciaaregular |as pequefiasy medianas empresas,
distinguiéndolas por su tamafio, como ocurre en Argentinay Pert (OIT, 1999).
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3. Principales aspectos dela legislacion laboral en los paises
a) Brasil

La base fundamental que regula las relaciones de trabagjo en Brasil es la
“Consolidacion de Leyes de Trabgjo” (CLT), instituida en 1943 paratodas las
empresas, Sin distincion detamafio, origen o monto del capital. Asi, por gemplo,
rige sin diferenciastanto parauna multinacional como paraunamicroempresa.
Sin embargo, en marzo de 1994 se dicté laLey N° 8.864 que establece normas
particulares para las microempresas y las pegquefias empresas en materia de
vacaciones, seguridad e higiene y, asimismo, simplifica las formalidades
administrativas para estas empresas (OI T, 1999).

LaCLT regulael contrato individual de trabajo, obligacion impuestaalas
empresasy significasuscribir lacarteraprofesiona delosempleados, un pequefio
libro de anotaciones queincluyelafichadeinicio del contrato detrabgjo, salario,
vacaciones, etc. Lainscripcion de este contrato congtituye lalineadivisoriaentre
lalegalidad y lailegalidad de las empresasy su incumplimiento puede significar
altos costos en multas para las empresas.

También la CLT norma los convenios colectivos con los sindicatos. Sin
embargo, estos convenios, que son la base para el contrato individual en las
empresas que tienen negociacion, no benefician a las categorias menos
organizadas como son las microempresas, sino a las con mayor capacidad de
presion sindical.

Lamisiéndevelar por el cumplimiento de estas normativas esta depositada
en manos de las Delegaciones Regionales de Trabgjo, que dependen del
Ministerio del Trabgjo, y delajudicaturalaboral, através delos Tribunales del
Trabajo, que resuelve las disputas en torno ala CLT, contratos individuales y
colectivosy laconciliacion, arbitraje y juicios por negociacién colectiva.

Entre sus principales determinaciones, la CLT fija el salario minimo, que
desde 1984 es uno en Brasil, sin diferencias entre regiones; lajornada maxima
de 48 horas de trabajo semanal con un tope de dos horas extras por dia, quela
Constitucion de 1988 redujo a 44 horas, con un turno continuo maximo de seis
horas; vacaciones anuales de 25 dias por cada afio de antigliedad, para cada
trabajador; |a proteccion del trabajo de las mujeres y menores de edad; pagos
degratificacion, indemnizacion, transporte, por hijos; seguro de desempleo (Do
Vale Souza, 1998).

b) Colombia

Desde 1950, el Codigo Sustantivo de Trabajo regulalasrelaciones detrabajo

en Colombia. No haced gunareferenciaespecid alasituacion delamicroempresa.
Las normas laborales en este pais no han experimentado modificaciones
sustantivas, excepto laLey N° 50 de diciembre de 1990 y el Decreto N° 21 de
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enero 1998, que reglamenta €l gercicio de la actividad de las empresas de
servicios temporales. En €l marco de |a estrategia de apertura al exterior de la
economia, en que se busca disminuir algunas rigideces existentes, dichas
reformas establecen un nuevo régimen y modifican el monto deindemnizaciones
por despidoy €l salario minimo integral (OI T, 1999). Aunqgue |as disposiciones
del Cédigo Sustantivo del Trabajo no marginan de su aplicacion a ninguna
relacion laboral dependiente que se gjecute en €l sector privado, en la préctica
su aplicacion se concentraen el 30 por ciento mas organizado de lafuerza de
trabajo, cerca de cuatro millones de trabajadores.

Lalegislacion laboral tiene en consideracion €l capital de laempresa para
efecto de sus obligaciones, especialmente en materia de prestaciones. Asi, por
ejemplo, estan exonerados del pago de cesantialaindustriapuramentefamiliar,
los trabajadores accidentales o transitorios y 10s artesanos que no ocupen méas
de cinco trabajadores extrafios o los familiares.

c) Chile

Aungue en Chile rige el Codigo Laboral de 1931, con una orientacion
protectoradelostrabajadoresy que propende al logro de equidad enlarelacion
laboral, através del establecimiento de deberes y derechos de trabajadores y
empresarios; €l reconocimiento de la estabilidad en el empleo; creacion de
prestaciones socialesde salud, jubilaciony validacion del derecho aorganizacion
sindical; éste experimentd profundos cambios entre 1978 y 1981, durante €l
gobierno militar, a punto que transformaron completamente lainstitucionalidad
laboral, reemplazando de hecho a antiguo codigo (Campero, 1984).

Las reformas alteraron la naturaleza del contrato de trabajo, aumentando
las facultades empresariales, en particular en lo que serefiere alas causales de
despido (através del Decreto Ley N° 2.200 de 1978 y la Ley N° 18.018 de
1981). También establecieron cuatro tipos de sindicato, aunque solo uno de
ellos puede negociar colectivamente, €l deempresa, y lalibertad de afiliaciony
desdfiliacion a estas organizaciones (Decreto Ley N° 2.756, de 1979). Se
descentraliz6 lanegociacion colectiva, a circunscribirlaal nivel del sindicatoy
empleador en unaempresay la prohibi6 paralos servicios einstituciones de la
administracion estatal, Poder Judicial y Legislativo y empresas consideradas
estratégicas, limitando también las materias susceptibles de constituir objeto
de negociacion entre las partes, fijando un plazo maximo de una huelga de 60
diasy abriendo la posibilidad del lock-out empresarial (Decreto Ley N° 2.758,
de 1979).

En noviembre de 1980, através del Decreto Ley N° 3.500, se establecié
un sistema de capitalizacion individual basado en el ahorro obligatorio de
cotizaciones de los trabagjadores para financiar sus pensiones y se entrego a
empresas privadas, las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), la
responsabilidad del manejo de estas cuentas, bajo lafiscalizacion de unanueva
entidad estatal, la Superintendencia de AFP. Dichareformaimplico el término
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de la previsién basada en un sistema de reparto para todos los sectores —con
excepcion de las Fuerzas Armadas—, €l que estaba en una situacion de déficit
crénico y entregaba pensiones minimas a 70 por ciento de sus afiliados
(Campero, 1984). El Estado quedd con la responsabilidad del financiamiento
delasjubilacionesy pensiones de quienes permanecen en €l antiguo sistema, €l
pago de |os bonos de reconocimiento de quienes se traspasaron del régimen de
reparto a de capitalizacionindividual, ademés de garantizar unapension minima
devejez, invalidez y sobrevivencia para quienes cotizan durante 20 afios en €l
primero de estos casos. La creacién de las AFP contribuye, por un lado, a
desarrollo del mercado de capitales a través del aumento de la tasa de ahorro
nacional respecto del Producto Interno Bruto (PIB), cuyo efecto atribuibleala
capitalizacion individual se estima en 3.8 por ciento entre 1990 y 1997, pero,
ademas, redundaen un incremento del déficit publico que en 1997 se estimaen
2.5 por ciento del PIB (Schmidt-Hebbel, 2000). Complementalareformaala
seguridad social laaperturade lasalud a sector privado, através de empresas,
las ISAPRES, que prestan servicios de atencion médica a quien ha adquirido
con ellas un seguro de salud, con lo que en la actualidad existe un sistema
mixto de salud, publico y privado. En 1995, el costo de la salud incluido el
seguro de accidentes en el trabajo representaba un diez por ciento del salario
bruto (Tokman y Martinez, 1996).

Posteriormente, apartir de 1990 se restablecid un cierto grado de estabilidad
y proteccion, aunque sin alterar en lo fundamental las caracteristicas de
flexibilidad del nuevo sistema. Los cambios operaron especialmente a través
delal ey N°19.010 de 1990, que establecié normas sobre el término del contrato
detrabgjoy estabilidad en el empleo, determind la presuncion de existenciade
contrato indefinido cuando un trabajador ha prestado servicios mediante
contratos a plazo durante doce meses 0 mas en los quince meses pasados desde
la primera contratacion; elimind el desahucio como causa para poner término
al contrato y algunas causales de despido justificado y restablecio el despido
por causas econdmicas 0 necesidad de la empresa. Si |la empresa invoca esta
Ultima causa para realizar uno 0 mas despidos —por racionalizacion,
modernizacion o bajas en su productividad, cambios en las condiciones de
mercado y de la economia y la falta de adecuacion laboral o técnica del
trabajador— debe pagar unaindemnizacionigual o superior a30 diasdelaultima
remuneracién mensual por cadaafio de servicioy fraccion superior aseismeses,
con un limite maximo de 90 Unidades de Fomento (el 31 dejulio de 2001 era
equivalente a 2,172 ddlares) y de 330 dias de remuneracion. Si el despido es
injusto y laempresainvoca sin base causal es de abandono del trabajo, omision
0 perjuicio material, un juez puede aumentar hasta en 50 por ciento la
indemnizacion (Urmeneta, 1999).

En 1991 se dictaron en Chile las Leyes N° 19.069, sobre organizaciones
sindicalesy negociacion colectiva, y N° 19.049 sobre centrales sindicales, que
reconocio legalmente estas organizaciones; en 1993, la Ley N° 19.214, que
cred un fondo para la capacitacion y formacion sindical y la Ley N°© 19.250,
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gue modifico el Cédigo del Trabajo. En 2001 se dictd la Ley N° 19.728, que
cred el seguro de desempleo y ese mismo afio € Congreso Nacional estudiaba
reformas laborales.

d) Jamaica

En Jamaica, la Ley de Relaciones Laborales y Disputas Industriales de
1975 es €l instrumento mas importante que normalasrelacionesy contratos de
trabajo, junto con un abanico deleyes que estipulan normas respecto del salario
minimo, pago de vacaciones, empleo, etc.

El Departamento de Pago y Condiciones de Empleo del Ministerio de
Trabajo esformal mente reconocido como €l organismo encargado de supervisar
el cumplimiento de lalegislacion laboral. Dicha oficinarealiza tres funciones
basicas. inspecciones, asesoria a empresarios y trabajadores einterviene en la
resolucién de conflictos.

No existe una normativa especifica pararegular lasrelaciones laborales en
lamicroempresa. Como en |os casos anteriores, unalegisl acion que estadisefiada
paralagran empresa se cumple en menor medida en la microempresa.

e) Peru

Aunqgue previamente se dieron importantes pasos en materia de
flexibilizacion, esen 1991 cuando en Pert seiniciaunaprofundareformalaboral
con la promulgacion del Decreto Legislativo N° 728, denominado Ley de
Fomento del Empleo, que abarcd los terrenos de la contratacion laboral, 1os
beneficiosy lossistemasde pensiones. A través de estalegislacion seampliaron
las facilidades de prestacion de servicios bajo formas de capacitacion para el
trabajo que no generan relacion laboral, se regularon las caracteristicas y los
elementos para el contrato de trabajo, asi como las modalidades y condiciones
para su suspension y extension de la relacion laboral. La normativa incluy6
también el funcionamiento de las empresas de servicios y las cooperativas de
trabajadores. También incorpord disposi ciones paralaformulacion de programas
especia es de empl eo, reconversion productiva, promocion del empleo auténomo
y generacion masiva de empleo.

Modificada sucesivamente en 1995 y 1996, al ampliar la proporcién de
jovenes que pueden ser adscritos al régimen de formacion labora juvenil, €
fundamento del nuevo andamigje legal fue eliminar rigideces en el mercado
laboral parafomentar inversiones, |o que traeria un incremento significativo de
puestos de trabajo (Y &fiez, 1998).

Vistas en conjunto, estas reformas tienen unagran envergadura. En Per(i se
han desarrollado nuevas modalidades del contrato temporal, se extendio6 €l
periodo de prueba, se ampliaron las causal es de despido, hay un nuevo régimen
de indemnizaciones por despido y cambié su monto, salario minimo integral,
flexibilidad horariay saarial, estatltimapor convenio colectivo; se descentralizé
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la negociacion colectiva, se trasladaron a la misma algunos aspectos de la
relacion laboral y se crearon nuevas formas de solucion extrajudicial de
conflictos (OIT, 1999).

Sin embargo, en relacion con la microempresa, €l impacto de las
modificaciones en la normativa laboral ha sido reducido, como se analizara
mas adelante. Aunque las nuevas modalidades de contratacion laboral que
eliminan rigideces anteriores pueden constituir instrumentos Utiles para el
desarrollo de lamicroempresa, lafalta de informacion es el motivo primordial
por el cua las empresas informales incumplen sus obligaciones laborales.
Evidentemente, |os procedi mientos todavialargos y tediososy |os altos costos
gue éstos implican para la microempresa continGian siendo las razones
fundamental es paraexplicar dicho incumplimiento. También contribuyelabaja
eficienciaen lafiscalizacion.

4. Obligacionesformales delas empresas en materia laboral

En esta seccion se hara referencia a cuatro tipos de obligaciones formales
gue deben cumplir los empresarios por imperativo delaslegislaciones|aborales:

— Lasrelacionadas directamente con losingresosy las condiciones de trabajo
de sus trabgjadores, cuyo cumplimiento mejora directa o indirectamente
las condiciones de trabgjo y €l nivel de vida del trabajador y su familia
(véase Cuadro 5).

— Lasvinculadas con los sistemas de proteccion social.

— Aquellasque constituyen procedimientosy tramites que el empleador debe
cumplir frentea Ministerio de Trabgjoy otrasinstituciones vinculadas con
lasnormaslaborales. Implican parael empresario disponer deinformacion
adecuada, en algunos casosasesoriay sobretodo tiempo paracumplirlay costos
relativamente altos. Entre ellas, registro, autorizacion de financiamiento,
licencias diversas, etc.

— Lascontribucioneslaborales que no han tenido impacto en el funcionamiento
de la empresa porque sus intervenciones se dirigen hacia asalariados de
unidades productivas de mayor tamafio.

Como seobservaen el Cuadro 5, Brasil, Colombiay Perttienen obligaciones
similaresen |os cuatro casos mencionados anteriormente, mientrasen Chile tanto
las obligaciones que implican costos como | os procedimientos son reducidosy
MEeNOS CoStosos.

5. Loscontratosdetrabajoy su impacto en la microempresa

El contrato detrabajo esel instrumento fundamental que definelasrelaciones
laborales entre el empleador y los trabajadores. A través de é una persona
natural seobligaaprestar un servicio personal aotrapersonanatural ojuridica,
bajo la dependencia de la segunda y mediante remuneracion. Tres son sus
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Cuadro5 Obligaciones formales para la microempresa
Brasil Colombia Chile Peru
(Empresas con més de
cinco trabajadores)
1. Salarios
1.1 Saario minimo. 1.1 Salario minimo. 1.1 Saario minimo. 1.1 Saario minimo
1.2 Sdarioparala 1.2 Auxiliode 1.2 Asignacion 1.2 Asignacién
educacion (2%- transporte. familiar cuyo familiar (1.0%
5% sobre monto depende dela
planilla). del nivel de remuneracion
1.3 Sdario familiar renta. minimavital,
(porcentaje del RMV).
salario minimo).
14 Auxiliode
transporte.
2.Horasextrasy
gratificaciones
2.1 Horasextras: 2.1 Horasextras: 2.1 Horasextras: 2.1 Horasextras:
sobretasa 50% 25% trabajo 50% trabajo sobretasa 25%.
2.2 Unsdario extra diurno. diurno. 2.2 Gratificaciones
dos partes 2.2 Primade 2.2 Aguinaldosde por Fiestas
(noviembrey servicios (un Fiestas Patrias y Patriasy
diciembre). salario anual: Navidad. Navidad.
2.3 Gratificaciony 50% junio, 50%
vacaciones (1/3 diciembre).
del salario).
3. Descansoy
vacaciones
3.1 Descanso 3.1 Descanso 3.1 Descanso 3.1 Descanso
semanal semanal remunerado en semanal
remunerado. remunerado. feriado no remunerado.
3.2 Descanso 3.2 Sobretasa por laborable. 3.2 Sobretasa por
remunerado en trabgjo 3.2 Vacaciones trabajos en dia
periodo no dominical remuneradas (15 de descanso
laborable. (100%). dias a afo). semanal (100%).
3.3 Vacaciones 3.3 Descanso 3.3 Descanso
remuneradas (25 remunerado en remunerado en
dias a afo). feriado no feriado no
laborable. laborable
3.4 Vacaciones (100%).
remuneradas 3.4 Vacaciones
anuales (15 dias remuneradas
habiles) por un (por 260 dias de
afo detrabgjo. trabajo efectivo
en un afio).
4. Proteccion de
salud y accidentes
4.1 Beneficio por 4.1 Seguridad social, 4.1 Cotizacién para 4.1 Régimende
accidentes de incluye riesgo el seguro privado prestaciones de
trabajo. profesional. desaud saud -1IPSS
(ISAPRE) 0 d (9%).
Fondo Nacional
de Salud

(FONASA).
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Brasil Colombia Chile Pera
(Empresas con més de
cinco trabajadores)

4.2 Cotizacionesdel 4.2 Seguro contra
empleador para accidentes (de
€l seguro contra 2% a4%).
riesgos de 4.3 Seguro devida
accidentes del (més de 4 afios).
trabgjoy
enfermedades
profesionales.

5. Sistema de
pensiones
5.1 Contribucion de 51 Cagade 5.1 Cotizacion 5.1 Incremento por
“Prevision socia”. Compensacion obligatoriaa cambio de
Familiar. AFPoad afiliacion de
Instituto de SNP a SPP
Normalizacion (10.23%).
Previsional
(INP) para
quienes
permanecen en
ese sistema
desde antes de
1983.
6. Indemnizacion por
despido
6.1 Indemnizacion
labora: unmesde 6.1 Cesantia(unmes 6.1 Unmesporcada 6.1 Compensacion
salario por cada por cada afio de afio de trabajo por Tiempo de
afo, luego Fondo trabgjo). hasta 11 afios y Servicios (CTS)
de Garantia por 6.2 Intereses por un mes de aviso. (9.7%).
Tiempo de cesantia. 6.2 Segurode
Servicio (FGTS). cesantiade
6.2 Seguro de financiamiento
desempleo. tripartito, que
otorga hasta
cinco meses de
renta
proporcional.
7.0tros
7.1 Contribucion de 7.1 Pagoa Servicio 7.1. Contribucion al
1% sobre planilla Nacional de Fondo Nacional
a Servicio Aprendizaje deVivienda
Naciona de (SENA), dos por (FONAVI).
Aprendizaje ciento mensual.
Industrial 7.2 Cazadoy
(SENAI). vestido de labor.
7.2 Contribucion a
Servicio Social de
Industria (SESI).
7.3 Contribucion a
Servicio Socia de
Comercio (SESC).
7.4 Contribucion a

Servicio Brasilefio
deApoyo alas
Microy Pequefias
Empresas
(SEBRAE).
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Brasil Colombia Chile Peru
(Empresas con més de
cinco trabajadores)
Otras obligaciones del empleador

1. Registro. Libroderegistros 1. Llenary firmar 1. Registro unificado

2. Licencia sobre contratos formulario del de centros de trabajo
Sanitaria. verbales. contrato de mgginc?rlgn(i?mto)

3. Sol icitar patgnte _EI aboracion de trabq_ o. > Autorizacion de
delocalizaciony informes. Verificar la funcionamiento
funcionamiento. Adopcion de incorporacion de (Ministerio de

4. Aprobacion de reglamentos. los trabajadores al Trabajo).
condiciones de Matriculaen el sistema 3. Inscripcion en el
seguridad. registro mercantil previsional. IPSS.

5. Inscripcion (Cémaras de Llenar los 4. Inscripcionenla
estadual. Comercio). formularios e Oficinade

6. Inscripcion dela Registro de ingresar 5 E}c()rr]mal[z,amon.

) . ibicion de
empresaen el Libros de mensua mente las disposiciones
sindicato Contabilidad. cotizaciones |aborales.
patronal . Documento de previsionales. 6. Exhibicion de

7. Inscripcion de Registro de Suscribir seguro horarios de trabajo.
libros fiscales en Operaciones de accidentes e 7. Exhibicién de RMV.
laAgenciade (facturacion, ingresar 8. Exhibicion de
Hacienda del comprobantes). mensualmente el relacion de aparatos
Estado. Visitade valor de dicho 9 ge S?sgttj(;l gzd

8. Librodiariode bomberos. seguro. ' re?;?amentosy
registro de ventas. Matricula contratos de trabgjo.

9. Libro de control sanitaria. 10. Libro de planillas.
de cheques Registro de 11. Librode
emitidos. Declaracion de observaciones

10. Libro de Industriay sanitarias.
movimiento Comercio. 12. Erla\rqi(l)l gse;(’p' asde
mensual de caa Ministerio de

11. Libro deregistro Trabajo (Unavez al
de empleados afio).
inscritos en el 13. Adopcién de
Ministerio de medidas de
Trabajo. seguridad.

14. Contar con botiquin
de primeros
auxilios.

15. Comunicaciones al
IPSS.

16. Entregade
certificados de 5%,
Categoria (unavez
al afio).

17. Registro especia de
convenios de
formacién laboral
juvenil y précticas
profesionales.

18. Registro detrabajo a
domicilio.

19. Registrode
trabajadores
adolescentes.

Fuente: OIT, basado en informacion de |os estudios de paises.
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componentes esenciales: la actividad personal del trabajador; la dependencia
del trabajador respecto del empleador y la existencia de un salario como
retribucién del servicio.

En el caso delamicroempresay el sector informal en general, laausencia
de contratos o de uso de las modalidades de contrato establ ecidas por [os marcos
legal es correspondientes en cada pais es practicamente inexistente. Larelacion
laboral o el “contrato” generalmente verbal es el instrumento méas usado; sin
embargo, esto no siempre esta contemplado en los paises y, por lo tanto, los
derechos y deberes que protegen al trabajador y al empresario no se aplican.

Durante los afios noventa se registra una tendencia a incremento de los
trabajadores que carecen de contrato. La proporcion de asalariados privados
urbanossin contrato, que yaeraaltaen laregion acomienzos delosafios noventa,
experimentd una expansion en esa década en diferentes sectores y tamafios de
empresas, aunque de manera més ostensible en la microempresa, en tres de
cuatro paises estudiados en otro trabgjo. En Argentina, los asalariados sin
contrato en laindustriay los servicios subieron desde 21.9 por ciento a 33 por
ciento del total entre 1990 y 1996; en Chile, los asalariados sin contrato en la
industria, construccion y servicios entre 1994 y 1996 se incrementaron desde
14.1 por ciento en 1994 a 15.6 por ciento del total en 1996; en los mismos
sectores, en Per(, |os asal ariados sin contrato aumentaron desde 29.9 por ciento
en 1989 a 41.1 por ciento del total en 1997; sdlo en Colombia, en 1os mismos
sectores sefial ados anteriormente, estos asal ariados disminuyeron entre 1989y
1996 desde 37.5 por ciento a 31 por ciento del total.!* En lostres casos en que
hubo aumento, éste fue proporcionalmente mas elevado en la microempresa
gue enlaempresamoderna. Asi, laproporcion de asalariados sin contrato en la
industriay servicios en Argentina subié desde 9.8 por ciento a 15.8 por ciento
en la microempresa (de 12.1 por ciento a 17.2 en la empresa moderna) entre
1990 y 1996; en los sectores de industria, construccion y servicios, en Chile,
entre 1994 y 1996, la proporcion aumentd en la microempresa desde 7 por
cientoa8.2 por ciento (de 7.1 por ciento a7.4 por ciento enlaempresamoderna)
y en Per(, entre 1989 y 1997, subi6 en los mismos sectores desde 16.6 por
ciento a 29.7 por ciento (en la empresa moderna los asalariados sin contrato
disminuyeron desde 13.3 por ciento a 11.4 por ciento en el mismo periodo)
(Martinez y Tokman, 1999).

En Brasil, el contrato individual de trabajo constituye junto con los
Tribunalesde Trabajo uno delosegjesdelalegislacion laboral. Lalineadivisoria
entre legalidad e ilegalidad de las relaciones laborales es la obligacion de las
empresas de suscribir el contrato profesional, libro de anotaciones, queincluye

11. Lainformacion de Argentina corresponde a los sectores de industriay servicios en
el Gran BuenosAires, lade Chile, Perily Colombia, alos sectoresdelaindustria, construccion
y servicios, aunque en este Ultimo caso se refiere a diez éreas metropolitanas (Martinez y
Tokman, 1999).
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la fecha de inicio del contrato laboral firmado por el empleador, donde se
registran los cambios en el salario, vacacionesy otras exigencias legales.

En Colombia, diversas modalidades de contrato podrian ser aplicablesala
microempresa: trabajo a domicilio, artesanos, contratistas independientes,
intermediarios, contrato de trabajo ocasional, contrato de trabajo temporal,
aprendices, trabajadores auténomos y trabajo asociado. Existe también la
posibilidad de registro de contrato verbal, para aquellos empleadores que
mantengan a su servicio cinco o mas trabajadores con quienes no hubieran
celebrado contrato por escrito. Paraello deben Ilevar un registro de ingreso de
trabajadores suscrito por ambas partes, en donde conste €l tipo de trabajo, €l
lugar donde serealizara el trabajo, la duracion y el monto de laremuneracion.

En Chile, e contrato de trabajo se define como consensual y debe constar
por escrito, aunque basta que existan los presupuestos exigidos por la ley,
prestacion de servicios personal es bajo dependenciay subordinaciony pago de
una remuneracion determinada, para que se presuma su existencia legal. La
sancién a gque no esté escrito es una presuncion afavor del trabajador. En éste
se regula la jornada de trabajo, horas extras, feriados, permisos, contratos
especiales, duracion del empleo, entre otros aspectos (Corvera, 1999).

En Per(, la Ley de Fomento al Empleo contempla una amplia gama de
mecani smos paralacontratacion de mano de obra: capacitacion parael trabajo,
periodo de prueba, contratos sujetos amodalidad, contratos atiempo parcial, a
plazo indeterminado, trabajo adomicilio, etc. Algunasde ellas podrian gjustarse
al tipo de relaciones laborales de la microempresa; sin embargo, la falta de
informacion o el compromiso y/o costo que podria representar su suscripcion
escrita no ha producido cambios en la relacion laboral en la microempresa,
donde prima el contrato verbal sin ningln registro.

6. Lascontribucionesdel empleador y su impacto sobre los costos
laborales

L os costos laborales, un tema de suyo compleo, tienen singular relieve en
el caso de la microempresa porque se relacionan a incremento de la
competitividad, asunto clave en contextos de apertura econémica. Muchos
empresarios y especialistas plantean la hipotesis de que la magnitud y €l
comportamiento de los costos laborales es el principal determinante de la
evolucién del empleo, mientras que para otros es tan solo uno de los elementos
quelo determinan, pero no el masimportante (Tokmany Martinez, 1996).12 En
términos del presente estudio, interesa también el comportamiento de las
microempresas frente alas obligaciones laboralesy su capacidad real de pago.

12. SegUinlos autores, €l costo laboral real aumentd en Argentina, Brasil, Chile, México
y Perti entre 1990 y 1995, pero laproductividad o hizo alin mas en todos estos paises, salvo
Chile, de lo que se concluye que estos costos inciden solo de manera relativa en la
competitividad (Tokman y Martinez, 1996).
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a) Costos laborales asociados a la legislacion

El sector empresarial argumenta que los costos laborales son altos y, mas
aun, rigidos debido a exceso de regulaciones por parte del Estado. Es evidente
gue de manera proporcional son méas elevados para las microempresas,
considerando sus caracteristicas respecto a tamario, la calidad de la gestion
administrativay el bajo nivel de productividad y utilidades.

Se clasifican como costos directos a aguellas obligaciones en beneficio del
trabajador (salario, vacaciones, decimotercer salario en un afio, etc.) y como
costos indirectos aquellas obligaciones que constituyen contribuciones
parafiscalesimpuestas alaempresa (cargas sociales), teniendo laplanillacomo
base de célculo (véanse Cuadros 6 a 13).

Respecto a los costos directos e indirectos, las microempresas, como se
menciono anteriormente, no estdn eximidas de cumplir con las obligaciones
laborales; sin embargo, en la préactica muchas de €ellas negocian directamente
conlostrabajadoresy contratan de manerailegal . L osempresarios entrevistados
estan mas dispuestos, y asi |0 hacen, apagar costos directos como vacaciones,
gratificacionesy horasextras, que costosindirectos o cargas socia esvinculadas
alasplanillas, no sélo por € gasto que ello significa, sino por los procedimientos
gue hay quellevar acabo en este Ultimo caso, que se modifican constantemente.
Como es sabido, en las empresas de menor tamarfio la rotacién de la mano de

Cuadro 6 Brasil: costos directos de las empresas

Vacaciones Un mes de descanso remunerado por cada afio de trabgjo.

Gratificacion por vacaciones Untercio del salario

Decimotercer saario Un mes de salario o méas a afio como gratificacion de
cumpleafios

Aviso previo Un mes de salario 0 mas en caso de renunciainvoluntaria

Auxilio de salud Hasta quince dias de descanso remunerado por motivo de
sdud

Vale de transporte No debe exceder el 6% del salario del trabajador

Sdlario familiar 5% del salario minimo por hijos menores de catorce afios

Multarescisoria* 40% al saldo del Fondo de Garantia por Tiempo de
Servicio (FGTS) en caso de renunciainvoluntaria

FGTS 8% del salario depositado en cuenta especial del trabajador

Horas extras 50% sobre el valor de la hora normal

Auxilio de paternidad Iun% semana de descanso remunerado por nacimiento de
oshijos

Fuente: OIT, basado en lainformacién de los estudios.
* LaOIT no lo considera como costo laboral.
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Cuadro 7 Brasil: costosindirectos o cargas sociales descontados
delaplanilla, 1996

Prevision socidl

Salario educacional

Accidentes de trabajo

Servicio Social de Industria (SESI)/
Servicio Social de Comercio (SESC)

Servicio Nacional de Aprendizaje
Industrial (SENAI)/Servicio Nacional
de Aprendizaje Comercial (SENAC)

Programa de Integracion Socid (PIS)

Servicio Brasilefio de Apoyo alas
Microy Pequefias Empresas
(SEBRAE)

Instituto Nacional de Colonizacion
y ReformaAgraria (INCRA)

Contribucion sindical

20% a cargo de laempresa, 10% a cargo del empleado
2.5% sobre laplanilla
En promedio 2% sobre la planillaen el sector industrial

1.5% sobre laplanilla

1% sobre laplanilla

1% sobre la planillaen empresas sin fines de lucro
0.60% sobre la planilla, parael apoyo ala pequefia empresa
0.20% sobre la planilla

Entre 0.8% a0.2% del capital social delaempresa, y un dia
de trabajo por afio para el trabajador

Fuente: OIT, basado en informacion de |os estudios.

Cuadro 8 Colombia: costos directos de las empresas, 1996

Vacaciones

Prima de servicios (13° sueldo)
Auxilio de transporte

Cesantia

Intereses sobre las cesantias
Horas extras

Sobretasa trabajo dominical

Quince dias hahiles consecutivos por afio

Un salario anual: 50% junio y 50% diciembre

10% del salario minimo

Un mes de salario anual (8.33% mensual del salario)
1% mensual

25% sobretasa

100%

Fuente: OIT, basado en informacion de |os estudios.

Cuadro 9 Colombia: costosindirectos de las empresa, 1996

Seguridad social més riesgos
profesionales

Sistema de pensiones

SENA, ICBF, Cgade
compensacion familiar

12% (8% empleador y 4% empleado) sobre la planilla
13,5% (10% empleador y 3% empleado) sobre la planilla

9% mensual pagado por el empleador (Caja 4%, SENA 2%,
|CBF 3%)

Fuente: OIT, basado en informacién de los estudios.
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Cuadro10  Chile: costosdirectos de las empresas, 1996

Vacaciones Quince dias hahiles por afio trabajado

Horas extras 50% sobre lahora ordinaria

Domingosy feriados 100% sobre la tasa ordinaria

Gratificaciones Voluntaria: 30% de las utilidades liquidas de las empresas
Cesantia Un mes por afio de servicio, con tope de once afios

Bonos de transporte Optativo

Fuente: OIT, basado en informacion de los estudios.

Cuadro 11 Chile: costosindirectos de las empresas, 1996

Salud 7% de laremuneracion imponible (costo fijo del trabajador)

Prevision 10% para €l fondo individual delaAFP parapensiony entre
2%y 3% de comision de administracion y seguro de
invalidez y sobrevivencia, financiados por el trabajador

Accidentes de trabgjo Desde 0.9% de costo fijo parael empleador

Fuente: OIT, basado en informacion de los estudios.

Cuadro12  PerU: costosdirectos de las empresas, 1996

Vacaciones Un mes de descanso remunerado por cada afio de trabajo
Cratificaciones por Fiestas Patrias ~ Un mes de salario por Fiestas Patrias (julio)

Gratificaciones por Navidad Un mes de salario por Navidad (diciembre)
Compensacion por Tiempo

de Servicios (CTS) Un sadario por afio

Horas extras Sobretasa del 25%

Trabajo en dia de descanso semanal ~ Sobretasa del 100% s el diano es sustituido

Fuente: OIT, basado en informacion de los estudios.

Cuadro13  PerU: costosindirectos descontados por planilla, 1996

Prestaciones de salud (SSP) 9% mensual sobre el total ganado

Seguro contra accidente (obreros) Tasavariable de acuerdo a cargo (4.5 panaderiay 2.3
almacenes)

Sistema de pensiones (AFP) 11% del sueldo total (lo asume el trabajador)

Fondo Naciona de Vivienda (Fonavi) 7% del sueldo total (Io asume la empresa)

Fuente: OIT, basado en informacién de los estudios.
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obra es muy alta, las condiciones de trabajo no generan grandes expectativas,
existe un bajo compromiso con lasuerte delaempresa, hay reducidosincentivos
paralainversion en el capital humano y, por lo tanto, los trabajadores laboran
en promedio menos de un afio en la misma empresa.

b) Costos salarialesy prestaciones sociales

Las modificaciones a lalegislacion laboral y previsional puestas en vigor
enlos paisesdelaregion han apuntado hacialareduccion deloscostoslaborales,
con €l criterio de que esto facilita lograr una mayor competitividad de las
empresas, a disminuir sus costos totales de produccion. Como ya se analizé en
secciones previas, para €llo se han ocupado, por un lado, politicas orientadas a
reducir el componenteno salaria del costo laboral total, al bgjar las contribuciones
sociales y/o los impuestos al trabajo; y, por otro, se han creado mecanismos e
incentivos por medio de subsidiosy exenciones tributarias ala contratacion de
mano de obra, especialmente jovenes sin experiencia.

Un estudio reciente determiné que laevolucion del costo laboral no salarial
delostrabajadores con contrato indefinido muestraque los aportes del trabajador
en Argentina subieron del 14 por ciento del salario bruto a 16 por ciento en
1990y 17 por ciento en 1998; en PerU, del 6 por ciento en 1990 al 19 por ciento
en 1994, debido alareformadel sistema de pensiones, y después se redujo a
11.4 por ciento; se mantuvo constante en Brasil (9 por ciento en 1990 y 1998),
en Colombia (7.4 por ciento en 1996), en Chile (21.1 por ciento en 1990 y
1998) y en México (5.1 por ciento en 1980y 1998). En Chile, tal como en Perq,
€l aportedelostrabajadores seelevé previamente por laprivatizacion del sistema
de pensiones, que dejé en sus manos toda la cotizacién, incluida la que hacian
antes los empresarios y se compensd este traslado con un aumento del salario
bruto. A su vez, desde el lado de los empleadores, |as contribuciones laborales
como porcentgje del salario bruto se redujeron en Argentina desde 59.6 por
ciento en 1980 a 44.8 por ciento en 1998; subieron levemente en Brasil, desde
57.6 por ciento en 1990 a 58.2 por ciento en 1998; en Colombia pasaron de
47.6 por ciento en 1980 a 49 por ciento en 1998; en Chile son de 38 por ciento
desde comienzos delos afios ochentay en Pert pasaron desde €l 66.8 por ciento
en 1990 al 62.9 por ciento en 1994 y después se elevaron a 65.5 por ciento
(Tokman y Martinez, 1999).

En Argentina, el costo laboral no salarial de un trabajador temporal
representa en promedio 14 puntos porcentuales menos que el de un asalariado
con contrato indefinido y en Brasil 21 puntos porcentual es menos (véase Cuadro
N° 18), mientras en Colombia este costo aument6 desde 29.2 del salario bruto
en 1988 hasta 52.9 por ciento en la actualidad. Sin embargo, como es habitual
una mayor evasion con los contratos temporales que los permanentes, es
presumible que dichas diferencias son mayores alas permitidas por las normas.
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En definitiva, excepto en Brasil y Chile, las contribuciones|aborales se han
modificado en los afios noventa. En Argentina disminuyeron y aumentaron
ligeramente en Colombia, México y Perd. Asimismo, en Chile, Colombia 'y
Perti no hay diferencias entre los costos laboral es no salariales de trabajadores
permanentes y temporales. Durante el mismo decenio, €l costo laboral medio
en la industria manufacturera (que considera las diversas modalidades de
contrato) aument6 en un 5.9 por ciento en Argentina, 4.7 por ciento en Chile, 9
por ciento en Brasil, 8.8 por ciento en Colombiay 9.9 por ciento en Per(, en un
incremento que en gran medida se explica por €l atraso cambiario (Tokman y
Martinez, 1999).

A su vez, de acuerdo con los estudios de paises de este trabajo, |0s costos
salarialesy las prestaciones social es representan en | os paises estudiados entre
un minimo de 38 por ciento (Chile) y un maximo de 66 por ciento (Per()
adicional a salario, mientras en otros dos paises se sitlia sobre 60 por ciento
(Colombia, 64 por cientoy Brasil 61.3 por ciento) seglin se puede observar en
los Cuadros 14 a 17).

Cuadro14  Brasil: costossalarialesy prestaciones sociales, 1996

Concepto Base de
Liquidacion (%)
Salario bésico 100.0
Decimotercer salario 10.0
Vale de transporte 1.0
Salario-familia 25
Fondo de Garantia por Tiempo de Servicio (FGTS) 8.0
Prevision social 20.0
Salario educacion 25
Accidentes 2.0
Vacaciones 11.0
Servicio Brasilefio de Apoyo alas Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE) 0.6
Servicio Socia de Industria (SESI) 15
Servicio Nacional de Aprendizaje Comercial (SENAC) 1.0
Instituto Nacional de Colonizacion y ReformaAgraria (INCRA). 0.2
Total 61.3

Fuente: OIT, basado en informacion de los estudios.
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Cuadro15  Colombia: costos salarialesy prestaciones sociales, 1996

Concepto Base de
Liquidacion (%)
Salario béasico 100.0
Subsidio de transporte 5.0
Prima de servicios 8.3
Cesantias 8.3
Intereses ala cesantia 1.0
Vacaciones 4.2
Vestido y calzado 8.3
SENA, ICBF, Caja de Compensacion Familiar 9.0
Aportes alaseguridad social incluyendo riesgos profesionales de 1.96% 20.0
Total 64.1

Fuente: OIT, basado en informacion de los estudios.

Cuadro16  Chile: costossalarialesy prestaciones sociales, 1998

Concepto Base de
Liquidacion (%)
Salario béasico 100.0
Vacaciones 7.3
Indemnizacion por despido 8.3
Accidentes 2.6
Pagos complementarios* 19.8
Total 38.0%

Fuente: Tokman y Martinez (1999).
(*) Participacion en beneficios del trabajador con ingreso medio equivalente ados salarios
minimos.

Cuadro17  PerU: costos salarialesy prestaciones sociales, 1996

Concepto Base de
Liquidacion (%)
Salario bésico 100.0
Vacaciones 9.9
Pagos complementarios 19.8
Compensacion por Tiempo de Servicio (CTS) 9.7
Salud 9.0
Asignaciones familiares 7.4
Senati (formacién) 0.75
Accidentes* 4.0
Fondo Nacional de Vivienda (Fonavi) 5.0
Total 65.6

Fuente: Tokmany Martinez (1999).
(*) Promedio. Las tasas oscilan entre uno por ciento 'y 12.2 por ciento.
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Cuadro18  Argentinay Brasil: composicion y comparacion del costo laboral no
salarial detrabajadores permanentesy temporales

Permanentes  Temporales

Argentina, 1998

A. Remuneracion bruta 100.0 100.0
Remuneracion neta mensualizada® 91.3
Aportes del trabajador 17.0 —
Pensiones 11.0
Obras sociaes? 6.0
C. Contribuciones del empleador 44.8 30.9
1. Contribuciones 29.1 17.7
Prevision (jubilacion) 9.9 5.0
Obras socides” 6.2 5.1
Asignacion familiar 4.7 23
Fondo de desempleo 0.9 0.5
Indemnizacion por despido 5.4 2.8
Accidentes 2.0 20
2. Otros costos para el empleador 15.7 132
Pagos complementarios® 8.3 8.3
Vacaciones 7.4 4.9
D. Costo total (A+C) 144.8 130.9
Brasil, 1998
A. Remuneracion bruta 100.0 100.0
Remuneracion neta mensualizada® 99.3
Aportes del trabajador 9.0 _
Pensiones 9.0
C. Contribuciones del empleador 58.2 37.2
1. Contribuciones 38.8 259
Seguridad Socia 20.0 20.0
Serv. Social Ind. 15 0.75
Serv. Apren. Ind. 1.0 0.5
Instituto Nacional de Colonizaciény ReformaAgraria 0.2 0.1
Salario educacion 25 125
Servicio Brasilefio de Apoyo alaMicro y Pequefia
Empresa 0.6 0.3
Fondo de Garantia por Tiempo de Servicio 8.0 20
Accidentes 2.0 1.0
Indemnizacion por despido 3.0 —
2. Otros costos para el empleador 19.4 11.3
Pagos complementarios 8.3 85
Vacaciones 111 2.8
Costo total (A+C) 158.2 137.2

Fuente: Tokmany Martinez (1999).

Notas:

8 Remuneracion neta = remuneracion bruta — aportes trabajador + ingresos
complementarios.

bSalud, incluido € Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubiladosy Pensionados
(INSSJy P).

¢ Corresponde a gratificaciones o sueldos extraordinarios.
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7. Legidacion laboral y proteccion social

Lalegislacion laboral haincluido también modificacionesenlossistemas
desaludy pensiones, atravésdereformas delos sistemas publicos o sustituyendo
aestos Ultimos por sistemas privados de pension. Las reformas estan logrando
€l saneamiento financiero delossistemasy en seis paises delaregion, después
de una baja inicial, ha aumentado lentamente el porcentaje de la poblacidn
econdmicamente activa cubierta, aunque los que carecen de cobertura, sean
desempleados o trabajadores sin contrato, se concentran enlainformalidad, sin
perjuicio de que la cobertura de la seguridad social nunca ha sido elevada en
AméricaLatina.

a) El sistema de pensiones

Existen a menos cinco sistemas de pensiones diferentesen Américal atina:
publico reformado en Brasil, CostaRica, Méxicoy Panam@; privado sustitutivo
en Chile y Per(; selectivo, privado y puablico, en Argentina y Colombig;
complementario, privado y publico, en Ecuador, Guatemalay México, y mixto
en Uruguay. La principal diferencia entre ellos tiene relacién con su carécter
publico o privado, asociado con la aplicacion del criterio de solidaridad o
capitalizacion individual.

De los paises analizados en este estudio, Chile y Per( han sufrido
modificaciones, implantando un sistemaobligatorio paralos nuevostrabajadores,
en tanto los afiliados a antiguo sistema que optaron por trasladarse a la
capitalizaciénindividual yano pueden regresar a anterior. Brasil hamodificado
su sistema publico, en Colombia se puede optar por un sistema publico y/o
privado, mientras en Jamaica es privado (véase Cuadro 19).

Cuadro19 Américalatinay el Caribe: sistemas de pensiones

Programa Sistema Condicion Caracteristicas
Plblico reformado —Seelevalaedad dejubilaciony las
Brasil Publico Obligatorio contribuciones.
— Seeliminan losregimenes de privilegio.
Privado _ _ _ — Lapension depende de |a capitalizacion.
Chile Privado Obligatorio  — Bono de reconocimiento por aportes al
Per(i Privado Obligatorio antiguo sistema.
Jamaica Privado Obligatorio
Selectivo o ) ‘ — Segarantizala pension bésicaen el
Colombia Publico o Obligatorio sistema ptiblico y la complementariaen
Privado delosdos el privado.
— El cotizante antiguo selecciona el
sistema

— Bono de reconocimiento.

Fuente: Tokman'y Martinez (1996).
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El financiamiento del sistema en los casos estudiados esta a cargo de los
trabajadores y empresarios. En los sistemas privados, |os trabajadores, previo
incremento salarial correspondiente al inicio del sistema, tienen a su cargo €
costo total: 13.5 por ciento del salario en Chiley 11 por ciento en Per(l. En
Brasil, el financiamiento escompartido por trabajadoresy empresarioseincluye
pensiones y salud; el costo es relativamente més alto que los otros paises
estudiados: 9 por ciento del salario los trabajadores y 20 por ciento los
empresarios. En Colombia, €l trabajador pagael 3 por ciento mensual del salario
y el empresario el 9.4 por ciento.

El mayor costo de financiamiento que asumen los trabajadores en €l caso de
Chiley Pert afectalaposibilidad deincorporacion delamicroempresaa sistema
privado, debido alos bajos niveles salariales de este sector (véase Cuadro 20).

Cuadro20  Financiamiento de sistemas de pensiones

Pais Trabajador Empleador Total (%)
% del salario % del salario

Brasil 9.0 20.0 29.6

Colombia 31 9.4 125

Chile 135 135

Pera 11.4 11.4

Fuente: Tokman y Martinez (1996).

b) El sistema de salud

Las prestaciones de salud para los trabajadores y sus familias han
experimentado también, en algunos de | os paises, modificacionesimportantes.
En los paises de la region existen tres modalidades de atencion de salud de la
poblacién, que cubren alos cotizantes, susfamiliaresy alosjubilados: selectivo,
como los casos de Chiley Colombia, donde existen sistemas privados, mediante
un seguro de salud; y publicos, financiados por el Estado, siendo obligatoriala
adscripcion auno deéllos; privado, en Argentinay Uruguay, y publico en todos
los demés paises de laregion, entre ellos Brasil y Pert (véase Cuadro 21).

El costo delaatencion de salud variaen los distintos paises estudiadosy su
financiamiento esta a cargo de manera compartida entre los empresariosy los
trabajadores. En Brasil, como se sefialé para €l caso de las pensiones, €l
financiamiento es conjunto y representa un costo de 31 por ciento del salario.
En Per(, el costo es de 13 por ciento y lo paga integramente el empleador; en
Colombia, €l 12 por ciento 'y en Chile, el 7 por ciento, de responsabilidad del
trabajador, méas la cotizacion por accidentes del trabajo, desde 0.9 por ciento.
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Cuadro 21 Sistemas de atencién de salud

Programa Sistema Caracteristicas Beneficiarios
Selectivo
Chile Piblicoy Privado Obligatorio uno de Trabajadores,
Colombia los dos familiares, jubilados
Pablico
Brasil Pablico Obligatorio Trabajadores, familiares,
Perti jubilados

Fuente: Tokman y Martinez (1996).

D. GRADO DE CUMPLIMIENTO DE LA LEGISLACION
1. Loscontratosdetrabajo

Conrelacion al cumplimiento de las formalidades en materiade contratos,
en el caso chileno depende de laramade actividad y del tamafio de laempresa
de la que se trate. El sector de confecciones es €l que menos cumple con los
contratos y en el de alimentos se observa el mayor grado de observacion de la
legalidad. Asimismo, las empresas grandes cumplen mas que las pequefias. Sin
embargo, y en general, €l nivel de formalizacion de los contratos es alto, pues
dependiendo del tamafio de la microempresa entre el 64 por cientoy el 76 por
ciento de los trabajadores (dependiendo del tamario de la microempresa) tiene
contrato de trabajo, mientras que en la pequefia empresa llega hasta el 85 por
ciento (véase Cuadro 22).

Cuadro22  Cumplimiento de existencia de contrato

Tamafio Trabajadores con contrato Trabajadores sin contrato
% %
Chilet
1 persona 64 34
2-5 personas 68 30
6-9 personas 76 21
10-50 personas 85 15
Per(?
2-4 personas 5 95
5-10 personas 10 90

Fuente: Fuente: OIT, basado en informacién de | os estudios.

Notas:

1 Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica, CASEN/Ministerio de Planificacion y
Cooperacion, MIDEPLAN, 1990.

2Encuesta PYME OIT-ADEC/ATC (Asociacion Laboral parael Desarrollo), 1996.
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En Per(, el porcentaje de trabajadores de las microempresas que tiene
contrato formal esminimo, tanto en las de tamafio pequefio (sélo el 5 por ciento
delostrabajadorestiene contrato escrito) como en las de mayor tamario (10 por
ciento).

2. Prestacionesy costos laborales

El nivel de cumplimiento delas prestacionesen |os casos estudiados depende
de varios factores. El primero es la productividad, pues cuanto mas altaes en
las empresas, en mayor medida se cubre un porcentaje superior de los costos.
Otros dos elementos a considerar son el nivel de utilidades que la empresa
obtengay su tamafio; cuanto mayores sean éstos, mas elevado sera su grado de
cumplimiento de los pagos. También incide en promover una actitud proclive
al pago de estos costos que los tramites y procedimientos sean simplificadosy
queexistan facilidades para cubrirlos. Influyen, ademas, en un plano masgeneral,
el nivel de concienciacivica, informaciony bagaje cultural, la€eficienciadelas
autoridades y lafiscalizacion que exista de parte del gobierno.

En Brasil,13 e nivel de cumplimiento de lalegislacion depende en primer
lugar del grado de desarrollo de la regiéon donde ésta se encuentre. En Sao
Paulo, donde el nivel de respeto al pago de estos costos se encuentraasociado a
una mayor productividad y utilidades de las microempresas, la cobertura es
también superior (alrededor del 70 por ciento paga un porcentaje significativo
de los costos laborales). En el nordeste, la region mas pobre de ese pais, en
cambio, los empleados sin contrato de trabajo alcanzan €l 60 por cientoy €l 76
por ciento. Aqui es evidente la escasa coberturalegal apesar delosriesgos que
el empleador correal no afrontar loscostoslaborales. Asimismo, el cumplimiento
es diferente seglin los rubros productivos. Mas del 80 por ciento de los
empresariosrespetael salario minimoy en menor medidael pago deremunera-
ciones extras y vacaciones.

En Colombia se observan también bajos niveles de cumplimiento de parte
de los microempresarios, que se explican como en el caso anterior por la
necesidad de reducir costos en aras de la competitividad. El grado de respeto
depende del nivel de utilidades de la empresa. En este caso, se sostiene que la
parte més criticadel problemade legalizacién delamicroempresalo constituye
€l aspecto laboral.

La baja competitividad de la microempresa hace que el aspecto tributario
resulte de menor cuantia respecto del costo que implica la carga de las
prestaciones y aportes patronales. Las excepciones que establecen las normas
en términos de cumplimiento de determinadas obligaciones patronales no

13. Debe recordarse que la definicién de microempresa en este pais incluye empresas
gue paralos otros paises podrian definirse como pequefias.
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incluyen alamayoriadelas microempresas. En consecuencia, a estar sometidas
a las regulaciones de caracter general, la carga de las prestaciones y aportes
empresariales constituye unabarrera para su desarrollo puesto que, en general,
los mérgenes de ganancia solo permiten remunerar €l trabajo y generar algunas
utilidades.

En Chile, el respeto ala seguridad social estavinculado ala existencia del
contrato de trabajo. Por 1o general, el empresario que elude la norma que lo
obligaaformalizar larelacion laboral con sus trabajadores también esquivala
obligatoriedad de afiliar a sus trabajadores aalgun sistema de seguridad social.
Al igual que en otros paises, esen lainformalidad donde hay méas desproteccion.
El 62 por ciento de los empleadores y el 85 por ciento de los trabajadores
familiaresestaal margen de cualquier sistemade seguridad social o previsional
y el 38 por ciento de los asalariados en este sector carece de contrato y de
prevision. Ademas de la inestabilidad e inseguridad del negocio como factor
que impediriaa empresario cubrir los costos de afiliacion de sus trabajadores
y de él mismo, tieneimportanciatambién € alto costo que ello significaparala
empresa en funcion de sus ventas e ingresos.

El cumplimiento esta en funcién al tamafio de laempresa: en el estrato de
dos a cinco ocupados, casi €l 60 por ciento no cumple con la prevision; en €
estrato de seis a nueve, cercadel 30 por ciento.

Respecto alacoberturadel sistemamutual —de recaudaciény administracion
de las cotizaciones de las empresas que contratan € seguro de accidentes y
enfermedades profesional es para otorgar asistencia médicaalos trabajadores—
se observa un alto incumplimiento de esta norma. Soélo € 3.6 por ciento del
total de microempresas la cumplen debido, en parte, ala desinformacion que
existe sobre €l sistemay a costo del seguro, equivalente al 0.9 por ciento dela
remuneracion imponible, mas una cotizacion diferenciada en funcion de la
actividad y €l riesgo de laempresa.

En Per(, la gran mayoria de las empresas incumple la legislacién [aboral .
Si bien méas del 65 por ciento de las empresas paga alguin costo laboral, sélo €
6.4 por ciento pagan todos los costos a algunos de sus trabajadores.

3. Capacidad de pago dela microempresa

Dada la importancia que tienen las utilidades de las microempresas en
funcién de su nivel de cumplimiento de las prestaciones sociales y los costos
laborales, cabeinterrogarse si sus margenes|es permiten hacerlo en su totalidad
0 en alguna medida. La informacion disponible en los estudios base sugiere
gue, como maximo, poco mas de un tercio delas microempresas puede cumplir
con todos | os costos laboral es (Pert)) e indicatambién que, amayor tamafio de
la unidad productiva, se incrementa la posibilidad de que se paguen las
contribuciones respectivas.
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En Colombia, para responder la interrogante, se utiliz6 lainformacion de
la encuesta mixta o encuesta a microempresas. En el gercicio realizado se
permitioé identificar los microempresarios que cumplen con los pagos de ley y
conocer sus niveles de gananciay, de otro lado, establecer lareduccion en los
niveles de utilidad que eventualmente tendrian los microempresarios que
declararon no efectuar |os pagos correspondientes, una vez que éstos fueran
efectuados, comparando el excedente con €l promedio de ganancia de quienes
cumplieron con lalegislacion (400 ddlares). De 277 empresas seleccionadas,
solo el 15 por ciento pagabaa gunaprestaciony €l resto nolo hacia. El resultado,
en escenarios diferentes, es que el 65 por ciento no puede pagar seguridad
social; el 67 por ciento no puede pagar prestacionesy seguridad socia y el 76
por ciento no puede pagar completos |os costos |aborales.

Cuadro23  Colombia: pago de prestaciones sociales

Prestacion Porcentaje de
asalariados %
S6lo seguridad socia 16
S6lo prestaciones sociales 30
Seguridad + prestaciones 46
Seguridad social + prestaciones + maternidad + accidentes de trabajo 56

Fuente: Gomez (1998).

Esposible concluir entonces que un ato porcentaje delos microempresarios
colombianos no puede cumplir con lo establecido en la legislacion, con los
actuales margenes de utilidades, ventas y precios. Para hacer viable e pago
completo con precios constantes y teniendo en cuenta las ganancias esperadas
propuestas, se estimaque las ventas tendrian que duplicarse. Considerando que
los costos |aborales no se pagan por lanecesidad de mantener |os precios como
garantia de sobrevivencia, las politicas de apoyo al sector deben trabajar
activamente sobre la reactivacion de la demanda, lo que permitiriamejoras en
la calidad de empleo paralos asalariados.

En Chile, las contribuciones del empleador tienen unaincidenciade 38 por
ciento sobre laremuneracion bruta. No se ha podido establecer un andlisis que
relacione costos laborales con utilidades por faltade informacion, aunque si se
considera el promedio de ventas mensuales (700 dolares) y se asume un nivel
de utilidades de 40 por ciento, es evidente que el empresario promedio tendria
dificultades para €l pago de estos costos, segiin sefidla el estudio respectivo
(Baltera, 1998).

En Per(, de acuerdo a la encuesta OI T/ADEC-ATC (Asociacion Laboral
para el Desarrollo), en las microempresas de dos a cuatro trabajadores (con
utilidades de 300 ddlares) el 59.6 por ciento puede cumplir con todos|os costos
laboralesy en las empresas con menos de diez trabajadores (utilidades de 700
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dolares), € 35.7 por ciento; sin embargo, si €l gercicio se aplica con las
utilidades estimadas (al total de ventas se restan el total de comprasy lamasa
salarial) y no aquellas que declaran los empleadores, |os resultados varian en
formaimportante, pues sdlo cercadel 15 por ciento de las empresas estariaen
condiciones de pagar €l total de costos |aborales.

De aquellas empresas que potencialmente pueden absorber una parte de
los costos laborales, si 1o hicieran, €l 28.6 por ciento tendria una reduccion de
sus utilidades menor al 50 por ciento; para el 39.3 por ciento disminuirian en
mas delamitad, pero menosdel 75 por ciento, y parael 32.1 por ciento bajarian
entre 76 y 100 por ciento. De las cifras anteriores, € estudio concluye que las
microempresas tendrian muchos reparos en acatar y cumplir la legislacion
laboral.

En cualquier caso, seguin la misma encuesta Ol T/ADEC/ATC, el 50.6 por
ciento delas microempresas de dos a cuatro trabajadores no paga ninglin costo
laboral, a igua que el 20.3 por ciento de las microempresas de cinco a diez
trabgjadores; si pagaunapartedel costolaboral €l 49.5 por ciento delasunidades
mas pequefiasy € 79.1 por ciento de las mayores. Entre las microempresas de
menor tamafio ninguna de las encuestadas pagatodos |os costos |aboralesy de
las de cinco adiez trabajadores o hace apenas €l 0.6 por ciento (Y &fiez, 1998).

Se puede concluir que las microempresas no cumplen con la totalidad o
parte delos costos|aborales, més por lainsuficienciade su capital detrabajo, €l
cua determina su incapacidad de pago, que por una actitud de evasion. De
hecho, en lamedidaquelaunidad productivacrece o incrementasus utilidades,
como Yya se ha sefialado, sube su propensién a cumplimiento de los costos
laborales de cargo del empleador.

Por otraparte, |0s g ercicios realizados indican dos tipos de problemas que
deben ser resueltos en forma paralela: como reducir costos laborales en la
microempresay como mejorar la productividad del trabgjo.

4. Cobertura previsional en las microempresas

Histéricamente, |a cobertura del sistema de pensiones alcanza solo a los
trabajadores de empresas medianas y grandes, del Estado y, en mucho menor
medida, alosinformales. El rango de cobertura ha dependido de la proporcion
de asalariados formales, que en todos | os casos no supera el 50 por ciento dela

14. El gercicio serealizd en 307 unidades microempresariales. Deellas, sdlo 61 pueden
pagar beneficios. Se parti6 del supuesto de que el microempresario absorberia los nuevos
costos del respeto a las leyes laborales con sus utilidades, sin trasladarlos a precios,
manteniendo éstos y la demanda constantes; 33 podian cubrir la totalidad de los costos
laboralesde acuerdo con lautilidad declarada. Aqui setratasolo de un gercicio desimulacion
para investigar la real capacidad econdémica que tienen las PYMES para cumplir con la
legislacion. En materiade costos|aboral es, es necesario realizar un estudio que se concentre
en e andlisis de los libros de ingresos y gastos, de compras y planillas de las empresas
(Yafiez, 1998).
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poblacién econdmicaactiva. Con laaperturay las modificaciones del mercado
laboral se han diversificado las estrategias de empleo y probablemente ello
tenderd adisminuir este porcentgje.

En Brasil, € 30 por ciento delapoblacién econémicamente activa ocupada
en lamicroempresano estainscritaen ninguno delosregimenesy en Colombia,
seguin una encuesta del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE), de 1994, solo el 25 por ciento delostrabajadoresdel sector microem-
presarial tiene acceso a prestaciones sociales, cifraque se haincrementado si la
comparamos con 1984, donde solo el 17 por ciento de estostrabajadores accedia
alaseguridad social (véase Cuadro 24).

Cuadro24  Coberturadel sistema de pensiones

(porcentajes)
Cobertura Brasil Colombia Chile Pert
% dela PEA 57 44 61 37
% de asalariados de microempresas 30 25 36 19

Fuente: OIT, basado en informacion de los estudios.

En Chile, la desproteccidn es también muy elevada en la microempresa,
aunque varia segun ramas de actividad y tamafio. Seguin datos del Programade
Economiadel Trabajo (PET), €l 85.7 por ciento de familiares no remunerados
no tiene prevision social; 62.2 por ciento de los empleadoresy 36.5 por ciento
de los asalariados (Baltera, 1998).

En PerQ, en las microempresas industriales, el 81 por ciento de los
trabajadores no esta afiliado aninglin sistemaprevisional, €l 17 por ciento esta
asegurado en el Instituto Peruano de Seguridad Social (IPSS) y e 2 por ciento
en unaAFP.

La cobertura de la seguridad social en los paises de América Latina esta
Igjos de a canzar niveles Gptimos, menos aln en el caso de los trabajadores de
lamicroempresa, no solo por razones de costos sino porque estos sistemas han
sido disefiados paraun mercado laboral de relaciones salariales permanentesy
estables que no corresponden alarealidad actual (véase Cuadro 25).

Del andlisis de las estrategias de gestion del sector microempresaria y sus
problemas se desprenden algunos factores que dificultan su integracion a la
formalidad. Por un lado, laincapacidad de las microempresas de absorber los
costos de incorporacion debido a lainestabilidad de sus negocios, a las bajas
utilidadesy ventasy asu incidenciaen el costo final del producto. Por otro, los
trabajadores tampoco pueden financiar el acceso a sistemasin incentivos para
hacerlo, debido aque sus sal arios solamente al canzan paracubrir sus neces dades
basicas y porque la contratacién, primordialmente temporal, desalienta al
trabajador al no percibir carrera ocupacional.
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Cuadro 25 Cobertura del sistema de salud

(porcentajes)
Cobertura Brasil Colombia Chile Perti
% de laPEA 57 24 92
% de los asalariados
de microempresas 30 17 63 22

Fuente: OIT, basado en informacion de los estudios.

A esto debe agregarse laimagen negativa, de ineficiencia, de los sistemas
de seguridad social y de salud y la escasa informacién existente sobre |os
beneficios que otorgan, 1o que se refuerza por la fata de fiscalizacion y la
desinformacion sobre los requisitos legales y sanciones por incumplimiento.

Para ampliar la cobertura de los sistemas de salud de | os trabajadores del
sector informal se debetomar en cuentasus posi bilidades real es de contribucion.
Unasolucion lapodrian constituir, por ejemplo, paguetes de serviciosy seguros
de pension diferenciados, de acuerdo a las posibilidades de | os trabajadores y
empresarios,; también contribuiria la existencia de tramites y procedimientos
mas agiles y mecanismos de difusion e informacidn de los beneficios de los
sistemas de prevision social.

E. OPINION DE LOSACTORESSOCIALESSOBRE LA
LEGISLACION LABORAL

En esta seccion se consignan las opiniones de diversos actores sociales,
microempresarios, dirigentes de organizaciones sindicales y organizaciones
empresariales sobre la legislacion laboral, recogidas en entrevistas realizadas
en los estudios de paises.

1. Losmicroempresarios

Sobre labase de las entrevistas reali zadas, se observa que los microempre-
sarios consideran excesivamente altos |os costos laborales y advierten que sus
unidades productivas deberian cerrar si tuvieran que asumirlos. Estiman también,
en general, como muy rigidalalegislacion laboral porque no tomaen cuentala
inestabilidad e inseguridad de este tipo de negocios.

Asimismo, son reacios aformalizar larelacion laboral con las exigencias
que ello implica, amenos que su empresa esté consolidada. También piden que
las normas sean maés claras, precisas y estables y que los procedimientos se
agilicen, reduzcan y centralicen. Los empleadores de las empresas de mayor
tamario plantean que las contribuciones de salud y pensiones deberian reducirse.
Estan de acuerdo con el salario minimo'y en Per( opinan que deberiaincremen-
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tarse. Lamayoriadeellos coincide en lanecesidad de mantener lacompensacion
por tiempo de servicios, |as gratificaciones o decimotercer sueldo. Respecto de
los costos laborales considerados como impuestos, su opinidn mayoritaria es
gue debieran eliminarse, ya que no benefician directamente a los trabajadores
y elevan |os costos empresariales.

2. Dirigentesde centrales sindicales

Estos consideran que debe existir un mismo régimen laboral para los
trabajadores de microempresas y |0s de otras empresas, pues argumentan que
tienen las mismas necesidades. Por otraparte, estan insatisfechosdelos sistemas
de prevision social.

En el caso peruano, plantean las siguientes propuestas respecto de la
microempresa industrial. Piden que se declare a sector en emergencia y
desarrollar una politica de promocion del mismo, en el marco de una politica
industrial; quieren promover centros de servicios que brinden informacion a
empresariosy trabajadores sobre susderechosy deberes; convertir alascentrales
sindicalesen uninstrumento de“irradiacion delosderechos delostrabajadores’
y fomentar la sindicalizacion por ramas del sector.

En € caso colombiano, la Central Unica de Trabgjadores (CUT) presentd
un proyecto para el desarrollo de los trabajadores de la microempresa, en la
queexpresaque el movimiento sindical debe comprometerse con laorganizacion
delosinformales en torno a sus mdltiples demandas, en especial alaexigencia
delossindicatosde participar en las decisiones estatales del sector. El proyecto
“Unaalternativa de desarrollo paralos trabajadores del sector informal” busca
propiciar el encuentro con las diversas organizaciones, promover laformacion
de sus lideres, asi como impulsar nuevas modalidades de economia socia a
través de proyectos asociativos y proyectos legislativos que reglamenten el
trabajo informal.

3. Lasorganizaciones empresariales

En general, manifiestan poco interés en la materia. Entienden que los
microempresarios se sienten agobiados por las exigencias burocréticas y los
tramites para laformalizacion de las empresas y regulacion de la situacion de
los trabajadores; sin embargo, recalcan que las exigencias en el cumplimiento
de los derechos laborales deben ser iguales para todas las empresas, sin que
existan ventgjas por el tamario.

Sefialan también que existe una “cultura de la informalidad” que debe
invertirse en lamedida que se faciliten los tramites.

En general, no existen propuestas para promover el desarrollo del sector y
mejorar el marco regulatorio laboral. La Asociacién Nacional de Industriales
(ANDI) de Colombia plantea la necesidad de programas de apoyo en
capacitacion y mercadeo, asi como de elevar la productividad del mismo. Si
bien laANDI no tiene una propuesta comprensiva, sus representantes sefialan
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que la preocupacion por este sector ha llevado a numerosas fundaciones
empresariales ainvertir en programas de promocion.

F. CONCLUSIONESY PROPUESTAS

Es evidente laimportancia de las microempresas en materia de empleo. Si
46 de cada cien puestos de trabajo en América Latina corresponden al sector
informal, cercade uno de cadatres nuevos puestos de trabajo informal esfueron
generados por microempresas. Considerando como tales alas que tienen hasta
cinco ocupados, en 1999 estas unidades representan 15.8 por ciento del empleo
urbano en laregién (OIT, 2000).

Sin embargo, las microempresas no constituyen un conjunto homogéneo.
La investigacion realizada permite diferenciar, cuando menos, entre tres tipos
de microempresas: familiares, que responden a unaestrategia de sobrevivencia
de los miembros de un grupo familiar; competitivas, en ciertos segmentos del
mercado interno; y, en tercer lugar, asociadas, integrando consorcios o con
empresas medianas y grandes. Tener en cuenta esta heterogeneidad es de
particular importancia al momento del disefio y aplicacion de las politicas en
este campo.

Respecto a las normas institucionales de proteccién del trabgjo en los
paises estudiados y, en general en América Latina, éstas fueron concebidas
para ser cumplidas sin discriminacién por todas las empresas. Algunos
especialistas estiman incuestionabl e este principio. Sostienen que el trabajador
de una pequefia y microempresa debe recibir un mismo trato, igual que
cualquier otro, independientemente del tipo de actividad que realiza'y un
tratamiento diferenciado podria chocar con principios bésicos del derecho,
como el principio de igualdad ante laley. Otros, en cambio, plantean que es
inviable aplicar las normas generales sobre la microempresa por |os
procedimientosy los costos queimplica, y proponen cambios en lalegislacion
parafacilitar su desarrollo y formalizacion.

Esigua mente objeto de debate en laregion como enfrentar € incumplimiento
—total o parcia— que se observa por parte de la microempresa de la legislacion
laboral. Para agunos, simplemente cabe la aplicacion de la normativa y sus
respectivas sanciones paraquieneslaincumplen, no sélo por las consideraciones
juridicas ya sefialadas, sino también porque algunas de estas normas fueron
concebidas para resguardar derechos del trabajador y por la necesidad de que
exista una competencia sana, con las mismas reglas del juego paratodos en €l
mercado. Paraotros, nuevamente se requiere de unarevision o aplicacién parcia
de las normas.

Sin embargo, laevidenciaexistentereflejaque eslacronicafaltade capital
de trabajo en la microempresa —y de acceso al sector financiero que lo
proporciona a sector formal— el factor primordial que explica su relativa
incapacidad de pago de los costos laborales no salariales y que, cuanto mayor
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sead desarrollo de este segmento, mésseincrementarad grado de cumplimiento
de sus obligaciones.

Sobre este particular, €l Director Genera de la OIT dedicé su Memoria
presentada ante la 782 Reunion de 1991 a exponer sobre “El Dilemadel Sector
No Estructurado” y planted respecto a tratamiento normativo de las pequefias
y microempresas, comprendidas en lo que la OIT denomina “sector no
estructurado”, que “(...) €l crecimiento continuo de un sector no estructurado
semilegal ha mostrado que los sistemas legislativos y reglamentarios son poco
eficaces. Este hecho deberiaaentar alas autoridades arevisar sus mecanismos
de reglamentacién, no con € fin de imponer el cumplimiento de las leyes y
reglamentosinaplicables, sino mésbien deexaminar laidone dad de esas mismas
leyesy reglamentos’.

Agregaque, aun cuando es* claramenteimposible hacer cumplir deinmediato
en e sector no estructurado toda la gama de leyes, reglamentos y normas —en
particular lalegidlacion labora—que, en principio, rigeny sostienen lasactividades
del sector masmoderno”, la*“ ‘legalizacion’ progresivadel sector no estructurado
es, sin lugar a duda, un requisito esencial para su integracion en la sociedad”.
Expresa asi |a preocupacion de la OIT, en particular, por lainobservancia de la
legidacion laboral y las normas basicas para €l trabajo (OIT, 1991).

El Director General delaOIT afiade que, para“laaplicacion progresivade
las normas laborales no hay que esperar en todos |os casos a que el sector no
estructurado empiecea’ ponersealaaltura del sector moderno. Ciertasnormas
basi cas son tan fundamental es que no se debe tolerar €l que no se respeten. De
estostipos de normas merecen unaatencion prioritarialas que se ubican en tres
esferasdistintas. Figuran, en primer lugar, lasrelativas a derechos humanos tan
fundamentales como lalibertad sindical, la proteccién contrael trabajo forzoso
y laproteccién contraladiscriminacion. Estos derechos no representan ningln
Iujo reservado aun sector delasociedad, sino que son esenciales paraladignidad
humanay desde luego para el éxito de los esfuerzos encaminados aintegrar €l
sector no estructurado en el resto delasociedad (...) En segundo lugar, se pueden
adoptar medidas para reducir y finalmente eliminar por completo las formas
mas abusivas de explotacion. A este respecto, se debe conceder altaprioridad a
trabajo infantil. Quizano resulte posible eliminar éste total mente en unos pocos
anos, puessi losnifiostrabajan es porgue se ven obligados ahacerlo, acausade
lapobreza, delainsuficienciade escuelas o delas actitudes socialesy culturales
(...) Entercer lugar, hay que prestar asimismo unaatencion prioritariaalaesfera
delaseguridad y lasalud en el trabajo. Es muy probable que las empresas del
sector no estructurado no puedan respetar todas |as prescripciones oficiales en
materia de salud y seguridad, pero no obstante se las puede ayudar a ocuparse
sobre todo de los riesgos particularmente graves a que estén expuestos los
trabajadores (...)" (OIT, 1991).

Es conveniente tener presente el Unico instrumento delaOIT que serefiere
a este sector, su Recomendacidn N° 169 sobre la politica de empleo, en laque
se sostiene que, mientras adoptan medidas para aumentar las oportunidades de
empleo y mejorar las condiciones de trabajo en el sector no estructurado, se
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deberaprocurar facilitar laintegracion progresivade dicho sector enlaeconomia
nacional . Asimismo, se pidetener en cuentalaposibilidad de quelaintegracion
del sector no estructurado en el estructurado reduzca la capacidad de aquél de
absorber mano de obray generar ingresos y sugiere que se deberian tratar de
extender progresivamente medidas de reglamentacion a sector no estructurado.
En sintesis, la OIT aboga por una revision de la idoneidad de la normatividad
vigente paraeste sector y proponelaaplicacién progresivadelalegidacion labora
y, en especia, de aquella relacionada con los derechos humanos enunciados
anteriormente.

Son numerosas las normas|aboral es que se deben cumplir paraformalizarse
y lostrémites muy engorrosos. Algunas de ellas son consideradas fundamental es
para la proteccion del trabajador y deben constituirse en obligatorias. salario
minimo (con el cual estan de acuerdo lamayoriadelas empresas), gratificaciones
o sueldo adicional, prevision social y accidentes de trabajo, entre otras; otras,
consideradas poco técnicas, podrian ser eliminadas o financiadas con otros
impuestos, por ejemplo los fondos de vivienda y, respecto de otras, por su
impacto en los costos podrian otorgarse plazos para su cumplimiento.

Laformalizacion delas unidades productivas microempresarialesfacilitaria
€l acceso de las mismas a los instrumentos de desarrollo empresarial con los
que cuenta el sector moderno de la estructura productiva. Si bien se requieren
politicas especificas de promocién de las microempresas, que incluyan
capacitacion, asesoria técnica y crédito, su efecto serda muy limitado si la
formalizacion no lograotorgar laplenaciudadaniaecondémicaal as microempresas
(especialmente alas competitivas y a las asociadas a consorcios de medianas y
grandes empresas). Para ello es preciso, ademas de simplificar los
procedimientos administrativos, revisar lasexigenciaslegal esen materialabora
y tributaria, del gobierno central y municipal, para evitar crear una normativa
dual y reducir a maximo posible las cargas exigidas a las microempresas,
acercando asi lasexigenciasasusposibilidades. Aun asi, laformalidad implicara
un costo, pero éste sera compensado por |os beneficios que, por el acceso alos
instrumentos de desarrollo, permite el pleno gjercicio de la ciudadania
economica.

Unarevision de la orientacion y los procedimientos de inspeccion de los
Ministerios de Trabajo y sus agencias, de modo que sin abandonar su funcion
sancionadora asuman un papel méas pedagdgico y promotor del cumplimiento
delanorma, ayudariaadespejar obstaculosen €l transito hacialaformalizacion.

Entre las herramientas que permitirian enfrentar el bajo grado de cobertura
de la seguridad social en la microempresa resalta la necesidad de alentar
programas promocionales para el @mbito informal. También apuntaria en este
sentido que los municipios derivaran parte de sus ingresos tributarios hacia
programas de atencion de salud que beneficien a los sectores mas pobres del
sector informal, las microempresas familiares y 1os vendedores callgjeros.

La formalizacion de la microempresa requiere de un marco institucional
gue promueva y facilite ese proceso, el que, antes que duplicar el existente,
debe simplificarlo. Dicho proceso requeriria de un cambio en el énfasis
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tradicional en la aplicacion de las normas. el cumplimiento de la normativa
debe ser concebido més como un objetivo que como unaobligacion inmediata, y
laaccion del Estado en este campo debetransitar desde unafuncién eminentemente
policial aotra pedag6gica.

Enlolaboral, como principio global, no deberiafavorecerse el establecimiento
de regimenes diferenciados para |los trabajadores de microempresas, sino
garantizarse €l alcance universal de las normas laborales basicasy el respeto a
principio de igualdad ante la ley. Sin perjuicio de ello, podria evaluarse la
creacion de mecanismos que atenlien el impacto de los costos que genera la
aplicacion del ordenamiento juridico laboral. Contribuiria al respecto la
modernizacion y simplificacion de los procedimientos administrativos, con la
adopcion de medidas como la creacion de un registro Unico del empleador, del
registro unico de trabajadores, del sistema Uinico de recaudacion de tributos, de
un sistema unificado de inspecciones, entre otros.

Igualmente, es recomendable la creacion de centros de servicios para las
microempresas, que orienten la gestion empresarial de las mismas, promuevan
el incremento de la productividad através de la difusion de nuevas tecnologias
y brinden informacién del mercado, ademas de servicios de tramitacion,
informacion y asesoria.

Lasmodificacionesen el marco regulatorio laboral deberian ir acompafiadas
por politicasy programas de promocién empresarial, en el campo de servicios
financieros y no financieros, porque la mayor productividad garantizaria su
estabilidad en el mercado, la capacidad de asumir mayores costos y, por ende,
el cumplimiento paulatino de la legislacion y su integracion al proceso de
modernizacion.

Una estrategia que podria facilitar la incorporacion paulatina de la
microempresa a la modernidad, propuesta en el estudio respectivo para Peru
(Y afiez, 1998), aunque su factibilidad se puede estudiar para otros paises, esla
generacion de un régimen laboral intermedio en € que, si bien hay cambios
para el gercicio de los derechos, se garantiza un piso basico de éstos y se
compensan aquellos que se disminuyen. Al aplicar esta propuesta,’® |os costos

15. Se proponen para Per( los siguientes derechos que implican costos para los
microempresarios: elevar el salario minimo; solicitar al Instituto Peruano de Seguridad Socia
gue prepare un paquete especia de servicios basicos de salud y accidentes, con énfasis en
los accidentes del trabajo para los ocupados de micro y pequefias empresas; eliminar el
aporte al Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI); abonar slo medio sueldo anual de
Compensacion por Tiempo de Servicio (CTS) y, paraequilibrar la pérdida, otorgar derecho
aparticipar en las utilidades; vacaciones de siete dias obligatorios de descanso pagados para
estos trabajadores y el resto del mes compensado en efectivo adicional a salario; abonar
medio sueldo —no uno completo— de gratificacion para Fiestas Patrias y un sueldo completo
por Navidad y dar participacion en las utilidades por la pérdida; distribuir utilidades con un
rango de 5 a 10 por ciento de participacion liquidaal final del gjerciciofiscal o cuandolaley
lo determine. A su vez, se plantean |os siguientes topicos para | os trabajadores: &filiacion
obligatoriaa régimen de pensiones que ellos determinen 'y alentar la afiliacion sindical por
ramade actividad u oficio (Y &fiez, 1998).



84 LA LEGISLACION LABORAL Y SU IMPACTO EN LA MICROEMPRESA: ANALISIS...

laborales para el empleador se reducen entre un minimo de 34.5 por cientoy un
maximo de 39.5 por ciento. Asi, con lo que el nimero de empresas en
condiciones de iniciar su transito hacia una mayor formalidad aumentaria en
un 50 por ciento adicional, seglin un gercicio de simulacion. A su vez, los
trabajadores deben obligatoriamente afiliarse a un sistema de pensiones 'y se
promovera su organizacion sindical .

Iniciativas de estetipo requieren de un avance progresivo en el cumplimiento
delatotalidad de los derechos, en lamedida que la microempresa se inserte de
mejor manera en el mercado y, desde luego, de sistemas confiables de
fiscalizacion para evitar su desnaturalizacion. Permiten también a la unidad
productiva pequefiadisponer de un escenario mas propicio en términos de costos
|aborales durante una etapainicial deimplantacion. Paralos ocupados en estas
empresas implica también un evidente progreso en el cumplimiento de sus
derechos, en la medida que este peldafio inicial sea respetado, 1o que puede
estimularlos a colaborar con los fiscalizadores.
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Carituro III

Lalegislacion tributaria
y su impacto en la microempresa:
analisis comparativo entre paises

A. INTRODUCCION

La microempresa en América Latina y el Caribe aporta de manera
considerable al desarrollo delas economias nacional es. No solo representauna
proporcién elevada del total de unidades productivas existentes en los paises,
sino que también contribuye con unaparte significativadelaproduccion nacional
y empleaauno de cadacinco trabajadores. No obstante, es un sector que enfrenta
problemas deinsuficiente desarrollo tecnol 6gico, baj os nivel esde productividad,
escasao nulacapacidad gerencia y administrativay faltade recursos crediticios.

Sesabe, asmismo, quea nivel delamicroempresalaevasion oincumplimiento
delas obligacionestributarias es bastante considerable en cas todos|os paises. Las
razones que se egrimen para entender € porqué de este comportamiento van
desde el desconocimiento de los procedimientos a utilizar y las escasas
posibilidades financieras paraafrontar en su totalidad dichas obligaciones hasta
lasimple negativaahacerl o, amparada en laausenciade unafiscalizacion mayor
0 por arraigadas razones culturales. L as soluciones propuestas insisten, por lo
general, en la necesidad de simplificar los procesos administrativos y en que
exista una mayor disponibilidad de informacién, de manera que los
contribuyentes puedan cumplir con facilidad y aun bajo costo sus obligaciones
impositivas.

Desde un punto de vistamacroecondmico, este asunto tiene unaimportancia
significativa, yaque estaasociado alaposibilidad de un aumento sensibledela
base tributariay de unadinamizacion delainversiény el crecimiento. Por una
parte, el aumento de larecaudacion deimpuestosy laforma que estos recursos
pueden gastarse desempefian un papel fundamental en el marco delos objetivos
gubernamental es paramantener y fortal ecer laestabilidad econdmicay politica
delospaises. Terminar conlaevasiény laelusiénimpositivacontribuye también
aun ambiente propicio para politicas monetarias y fiscales mas ordenadasy a
un mayor respeto por las reglas del juego del mercado. Por otra parte, la
generacion de empleo mediante lapromoci én delamicroempresa, especialmente
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através de un mayor acceso al crédito, sumado a que el costo por puestos de
trabajo esen este sector muy inferior a de otros, podriatener efectos expansivos
en las economias.

Para examinar esta situacion y formular propuestas al respecto, la Oficina
Internacional del Trabajo (OIT) realizo, con el apoyo financiero del Programa
delasNaciones Unidas parael Desarrollo (PNUD), investigaci ones especificas
del tema tributario y la microempresa en cuatro paises de la region: Brasil,
Colombia, Jamaica y Peru, en el marco del proyecto conjunto de ambos
organismos para estudiar la integracion del sector informal a proceso de
modernizacion.

L os estudios presentados son |os siguientes:

— “Taxes, regulation and small enterprise sector: the experience of Jamaica”.
Labcom International Ltd., de Dillon Alleyney Benthan H. Hussey.!

— ‘“Legislacdo da micro e peguena empresa: o caso brasileiro”, de Maria
Cristina Cacciamali y Lindembeg de Lima Bezerra.?

— “Legidlacién tributaria y microempresa en el Per(”, de Marcos Robles
Chévez.3

— “Economiainformal en Colombia: impuestos, legalidad y bases para crear
un marco legal”, de Gonzalo Huertas Laverde.*

Asimismo, paraincorporar en este capitul o antecedentes sobre lalegislacion
tributaria y la microempresa en Chile, se utiliz6 informacion de Baltera y
Urmeneta (1998) sobre el &mbito municipal y delaOIT y dela Confederacion
de la Produccion y del Comercio, CPC (2000), que sintetiza las obligaciones
tributarias que enfrentan las pequefias y medianas empresas. En el caso de Per(
Se recogieron aportes complementari os especial mente respecto de lanecesidad
de simplificacion de tramites impositivos que propone Revilla (1999), en un
trabajo cuyas conclusiones son extensivas a otros paises de laregion, a igual
gue las de Fuentes (1997) en aspectos mas institucionales.

1. Publicado como parte C en: Alleyne, D.; Jones, D. & Hussey, B., Labcom International
Ltd., Challanges of modernisation and the urban informal sector: the case of Jamaica.
Documento de Trabajo N° 73 (Lima, OIT).

2. Publicado como parte C en: Cacciamali, M.C.; DeLimaBezerra, L.; Do Vae Souza,
A.; Méllo, R. & Saboia, J. 1998. Desafios da moder nizagéo e setor informal urbano: o caso
de Brasil. Documento de Trabgjo N° 72 (Lima, OIT).

3. Unaversion titulada Legislacion tributaria: una via para la modernizacion de las
microempresas (Robles, 1998) fue publicadacomo Capitulo 111 en: Chavez, E.; Y afiez, A.M ;
LunaVictoria, C.; DelaFlor, R.; Fuentes, S. & Robles, M.: Per(. El sector informal frenteal
reto de la modernizacion (Lima, OIT).

4. Publicado como parte B en: Goémez, L.; Huertas, G. & Olea, D. 1998. Desafios de la
modernizacién y sector informal urbano. El caso de Colombia. Documento de Trabgjo N°
87 (Lima, OIT).
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En este capitulo se comparan los alcances de la legislacion tributaria que
afecta a las microempresas de los paises seleccionados, el costo que ella
representa para el Estado y la microempresa, su grado de cumplimiento, la
visién de los empresarios sobre esta situacion y, finalmente, se examinan las
propuestas de reformul acion planteadas. En cada punto se resumen | os aspectos
comunes a todas las experiencias para, luego, rescatar o que hace diferente a
unafrentealasotras. Losresultados obtenidosy sus principal es conclusionesy
recomendaciones se presentan a continuacion.

B. LALEGISLACION TRIBUTARIAY SUIMPACTO EN LA
MICROEMPRESA

Unade las mayores preocupaciones de |os paises de la region en la década
delosnoventahasido como reanudar el crecimiento atasas més el evadas después
delarecesiony lacrisis del sobreendeudamiento externo de los afios ochenta.
Paraal canzar este propdsito, los gobiernos han insistido en estrategias de apertura
de las economias nacionalesy en lamejoria de los nivel es de competitividad y
productividad mediante la aplicacion de politicas de ajuste y reformas
estructural es, incluyéndose dentro de estas Ultimas las reformas tributarias. Se
ha puesto asi mayor énfasis que en el pasado en el mercado como mecanismo
eficiente de asignacion delosrecursos, en el contexto de unainsercion creciente
de |os paises en la economiainternacional .

Tales politicas y reformas han tenido repercusiones de diferente alcance y
natural ezasobrelos niveles de produccion, empleo einversion delamicroempresa.
En este marco, particularmente en lo que concierne al aspecto tributario, puede
sefidarse que, s bien en algunos paises se han generado normas especiales
paraestas unidades productivas, en general el marco legal vigente no halogrado
cambios significativos en | os vol imenes de recaudaci 6n deimpuestosy todavia
menos en |os niveles de evasiOn que se registran, superiores alos que muestran
las economias desarrolladas.

En este sentido, € esfuerzo delasreparticiones gubernamental esqueinciden
en la tributacion de la microempresa, segun los estudios analizados, deberia
concentrarse fundamental mente en dos obj etivos. Uno, en que se ponga especial
énfasisen simplificar mas|os procedimientos administrativos, de maneraquelos
contribuyentes puedan cumplir con facilidad y a un bajo costo sus obligaciones
tributarias. Y otro, mas global, que permitatransitar ala microempresa, através
del megioramiento del sistema tributario, hacia un estadio de mayor desarrollo
empresarial y participacion en los mercados.

1. Costosdelalegislacion tributaria parala microempresa

El esquematributario aplicado ala microempresa en |os paises analizados
difiere de manerasignificativaen cuanto a nimero deimpuestos, nivel detasas
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o tarifas, cobertura, regimenes especiales, etc. Visto en conjunto, € sistema
impositivo de estos paises es complejo.

Respecto al nimero de tributos y las instancias recaudadoras (véanse
Cuadros 1y 2) se puede indicar lo siguiente:

— EnBrasil existe una diversidad de tributos y de organismos recaudadores.

— En Colombia hay pocos impuestos, aungque con excepciones y tasas
diferenciadas, y entidades recaudadoras.

— EnChileexisteunadiversidad detributosy pocos organismosrecaudadores.

— EnJamaicahay un sistemaimpositivo con un nimero reducido de tributos
y varias entidades recaudadoras.

— EnPery, d sistemacomprende un nimero moderado deimpuestosy pocos
organismos recaudadores.

Ademasdelostributos nacional esy municipales, lasmicroempresas enfrentan
las cargas laborales y una amplia gama de tramites administrativos, muchos de
ellos onerosos, para formalizar su funcionamiento empresarial. Como toda
empresa, lasinformal es enfrentan también |os costos [lamados de acceso (sdlola

Cuadro 1 Principalestributos pagados por la microempresa

Tributo Brasil Colombia Chile Jamaica Per(

Nacional, federal o estatal

A larentay ganancias empresariales? v v v v v
IGV, IVA o circulacion de mercaderias v v v 4 v
Operaciones financieras vb v
A productos industriales v v
Municipal odistrital
Sobre los servicios Ve v v
A la promocién municipal v
Predial v v v
Licencia de funcionamiento 4 v v
Avisosy propaganda v v
Deindustriay comercio v 4

Fuente: Estudios de paises, OIT y CPC (2000) y Bateray Urmeneta (1998).

Notas:

a Conceptual mente, el impuesto alarentarecae sobre | as rentas que provengan del capital,
el trabgjoy delaaplicacion conjuntadeambosfactores. Por o tanto, afectaalasremuneraciones,
lasganancias, las utilidades, lasregalias, etc. En Jamaicase explicitan € impuesto alosingresos
y alas ganancias y éstos son recaudados por entidades diferentes. En el Pert, bajo una
mismadenominacién del impuesto seincluye aambos rubros. Bajo regimenes simplificados
0 especiales, en lugar de afectar a las ganancias de las empresas se afecta a los ingresos
brutos o “netos’.

b En algunos Estados, este impuesto es exonerado, reducido, devuelto parcialmente y/o
prorrogado.

¢ Con descuentos regresivos entre 100 y 20 por ciento.
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Cuadro 2 Organismos recaudadores de tributos

Paises Organismos

Brasil Gobiernos Federal, Estatal y Municipal

Colombia Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
Gobiernos municipales

Chile Tesoreria General de la Republica
TesoreriaMunicipa de cadacomuna

Jamaica National Insurance Scheme

National Housing Trust
Inland Revenue Department
Revenue Board
Pera Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria
Gobiernos municipales

Fuente: Estudios de paises, OIT y CPC (2000) y Balteray Urmeneta (1998).

infraestructura si incumple requisitos de registro), permanencia (de
funcionamiento, que avecesincluyen coimasy otros pagos por no cumplir todas
las formalidades) y salida (casi nulos); de transaccion (entre ellos, € crédito,
cuyosinteresesy requisitos son masbajosy sencillos paralasempresasformales).

En muchas ocasiones, el pequefio empresario ingresaa mercado de manera
informal, paradeterminar en la préctica el resultado de su proyecto sin asumir
los costosdelaformalidad y sélo cruzael umbral haciaéstesi puede arriesgarse
aasumir los costosde constituir unaempresa. En este caso, pasar alaformalidad
esvisto por € empresario mascomo un costo que como un alicientey ladecision
de mantenerse 0 no en la informalidad dependera del andlisis de sus costos
(Revilla, 1999).

Un problema que se presenta en muchos paises respecto de los tributos
nacionales y municipales es la limitacion legal que tienen los gobiernos para
regular la cantidad y el peso de los impuestos municipales. “La blsqueda de
recursos a como dé lugar por parte de los gobiernos locales, endémicamente
pobres, termina desalentando a quien deseaba en un inicio ser un agente
economico ‘con los papelesen regla’ . Si aello se afiade que laadministracién
tributaria central va también por lo suyo (impuesto general a las ventas e
impuesto alarenta principalmente), comprobaremos que esos pequefios agentes
soportan una carga fiscal francamente desproporcionada” (Fuentes, 1997).

En & Cuadro 3 se presentalarel acion detallada de estos tramites, impuestos
y tributos que afectan a las microempresas. Como se advierte, en Brasil,
Colombia, Chile y Pert se requieren cuando menos, respectivamente, once,
seis, sietey nuevetramites administrativos paraque laempresaopere de manera
legal y se deben hacer pagos por diez tipos diferentes de impuestos, tributos y
contribucionesen el caso de Brasil, por ocho en el PerGy por sieteen Colombia.
A todos estosimpuestosy tasas deben afiadirse |osimpuestos aplicados por los
municipios, tales como alumbrado publico, limpieza, policiamunicipal, etc.
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Cuadro 3 Tramitesy tributos de la microempresa
Paises Trémites
Administrativos Tributarios Otros

Brasil 1. Definiciondeforma  Federal 17. Seguro social.

juridica. 12. Impuesto alarenta.  18. Salario educativo.
2. Verificacion de 13. Impuesto a 19. Accidentesde
localizacion. operaciones trabajo.
3. Verificacion de razon financieras. 20. Tasas federativas por
social. 14. Impuesto ala el gercicio del poder
4. Registro de empresa. produccion delapoalicia
5. Obtencion delicencia industrial. 21. Contribucion socia a
sanitaria. laganancia.
6. Obtenciondepatente  Estatal
delocalizaciony 15. Impuesto ala
funcionamiento. circulacion de
7. Aprobacion de mercaderiasy
condiciones de SErvicios.
seguridad. o
8. Inscripcion estadual.  Municipal
9. Inscripcion en 16. Impuesto alos
sindicato patronal. servicios de personas
10. Adquisicion delibros juridicas.
fiscales.
11. Asesoriapara
registros.

Colombia 1. Registrode Nacional 12. Seguridad socidl.
Declaracion de 7. Impuesto a valor 13. Servicio Naciona de
Industriay Comercio. agregado. Aprendizaje (SENA).

2. Libroderegistros 8. Impuesto alarenta.
contables.
3. Matriculaen el Municipal
registro mercantil. 9. Impuesto de industria
4. Documento de y comercio.
registro de 10. Tarifapor avisosy
operaciones. tableros.
5. Visitade bomberos. 11. Impuesto Predial
6. Matricula sanitaria. Unificado.

Chile 1. Definiciondeforma  Régimen general 12. Llevar contabilidad
juridicadela 8. Impuesto alas ventas y/o libro de ingresos
empresa.2 y servicios (IVA). diarios.

2. Escriturapiblica. 9. Impuestoalarenta  13. Solicitudy pago de

3. Inscripcion de de primera categoria patente provisoria.
extracto en el Registro e impuesto global 14. Permiso para edificar,
de Comercio. complementario. s hay

4. Publicacion de 10. Impuesto territorial construcciones.
extracto en el “Diario (bienesraices). 15. Recepcion final.
Oficia”. 16. Patente definitiva.

5. Certificadodeinicio  Régimen especial 17. Autorizacion
de actividades. 11. Impuesto Unico para sanitaria, s procede,

6. Obtencion de Rol pequefios en rubro alimenticio.
Unico Tributario. contribuyentes.

7. Timbrar facturas,

boletasy guiasde
despacho.
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Paises Trémites
Administrativos Tributarios Otros
Jamaica 1. Impuesto alos
ingresos personales.
2. Impuesto educativo.
3. Impuesto alas
ganancias.
4. Generd
Consumption Tax.
Pert 1 Certificadode Régimen simplificado  14. Tasadelicencia
busquedamercantil. 10, Régimen Unico municipal de
2. Minutade Simplificado. funcionamiento.
constitucion dela 15. Autorizacién de
3 ﬁ?‘gﬁp’?dn enlos ielégllmen especial negociosy
; e . Impuesto alarenta. propaganda.
A g}gi stros plb 'C%S' 16. Tasadeanunciosy
) C?]Itﬁ[)%yeﬂg; € Régimen general propagandg
5. Registro Uni ficado 12. Impuesto alarenta.  17. Fondo Nacional dela
6' LicenciaMunici aI' 13. Impuesto General a Vivienda
: ; Icip las Ventas. 18. Ingtituto Peruano de
de funcionamiento. Seguridad Social/
7. Registroenla AFP
‘El“a‘;?gr?;eggenc'a 19. Compensacion por
Adminisiracion tiempo de servicios.
Tributaria (SUNAT)
paraestar en un
régimen de
tributacion.
8. Autorizacion para
expedir boletas o
facturas.

9. Legdlizacion delos
libros contables.

Fuente: Estudios de paisesy OIT y CPC (2000).

Notas:

a Aunque existen diversos tipos de sociedades a alcance de una microempresa, se describen a
continuacion los tramites para constituir una sociedad de responsabilidad limitada, la més habitual

para empresas de varios socios con un capital total inferior adiez mil dolares.

b E| articulo 22 de la Ley de Impuesto ala Renta distingue los pequefios contribuyentes del resto,
en atencion a su poca instruccion o a carécter artesanal de sus actividades, y les aplica un impuesto
Unico de pago anual, aunque en ciertos casos de declaracion anual. Entre éstos, a pequefios mineros
artesanales, pequefios comerciantesen laviapublica, suplementeros, propietarios detalleresartesanales
u obreros y pescadores artesanales (OIT y CPC, 2000). En el Cuadro N° 1 del Anexo | del presente
capitulo se detallan estos casos por €l carécter ilustrativo que tiene el tipo de impuestos aplicados a

dichas microempresas.
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Al analizar con mayor detenimiento la serie de tramites, tributos y
contribuciones, en Brasil se puede apreciar que, de acuerdo al entetributario, la
microempresa esté sujeta al pago de los siguientes impuestos importantes:

— Enel dmbito federal losimpuestos alarenta, alas operaciones financieras
(0.2 por ciento), la contribucion a Programa de Integragé@o Social (7.4 por
ciento), las tasas vinculadas a egjercicio del poder policia del Estado y €l
impuesto selectivo sobre los productos industrializados (sel ectivo).

— Ené€l ambito estatal, el impuesto alacirculacion de mercaderias. En buena
parte de los Estados, la microempresa es eximida de este impuesto y en
otros es reducido, prorrogado, devuelto parcialmente o financiado.

— Ene dmbito municipal, el impuesto sobre los servicios, €l cual es omitido
para las empresas que facturan al afio por debajo de los US$ 18,733,°
existiendo para las empresas que facturan hasta US$ 29,443 un descuento
regresivo de hasta un 20 por ciento:

Cuadro 4 Brasil: impuesto municipal sobrelos servicios

Descuento Desde Hasta
(%) (Usy) (Usy)
100 - 18,733
80 18,734 21,422
60 21,423 24,111
40 24,112 26,754
20 26,755 29,443

Fuente: Cacciamali y De Lima Bezerra (1998).

En Colombia, la microempresa debe hacer frente al pago de tributos de
cobertura nacional, recaudados por la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales, y de coberturamunicipal o distrital. Entrelosimpuestos de cobertura
nacional se encuentran:

— Impuesto a valor agregado con unatarifa general del 16 por ciento, tasas
diferenciales del 6 por ciento, 8 por ciento, 10 por ciento, 20 por ciento y
35 por ciento paraa gunos productos clasificados, de acuerdo asu posicién
arancelariay usos delos mismos, y exoneracion en otros. Los comerciantes
minoristas o detallistas con ingresos netos menores a 35,019 dolares y
patrimonio bruto menor a 97,276 délares® tributan bajo un régimen

5. El limite federal méaximo para que una empresa sea considerada microempresa es
US$ 218,985, el estatal (Sao Paulo) US$ 76,238 y el municipa (Sao Paulo) US$ 33,696.

6. Al cambio vigente en diciembre de 1998, fecha usada en los casos de Colombia,
Jamaicay Per(.
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simplificado que implica una sola declaracion anual. El resto de las
microempresas tributa bajo el régimen general, que requiere el pago
bimestral de losimpuestos liquidados.

— Impuesto de rentas y complementarios con unatasa de 35 por ciento, que
afecta a todas las personas juridicas por igual (excepto las empresas
unipersonales).

Entre los impuestos de cobertura distrital o municipal mas importantes se
encuentran los siguientes:

— Impuesto deindustriay comercio, cuya base se determina sobre el monto
total de la operacion comercial o vaor de ventarealizado y su tasa oscila,
en Santa Fe de Bogot4, entre €l tresy ocho por mil del valor bruto de dicha
venta, dependiendo del producto o servicio y dela utilidad a bien comin
(los productos de primera necesidad o basicos de consumo tienen latarifa
mas baja).

— Latarifapor losavisosy tableroses 15 por ciento sobreel valor del impuesto
de industriay comercio.

— El impuesto predia unificado que se aplica cadaafio al valor de los bienes
raices ubicados en €l distrito de Santa Fe de Bogota.

En Chile, la microempresa debe abordar impuestos de orden naciona y
municipal, independientemente del tipo de formajuridica que adopte, salvo en
el caso de los pequefios contribuyentes que pueden acogerse a un régimen
especia (véase Anexo 1). Los principales son |os siguientes:

— El impuesto alasventasy servicios, que se establece en unatasa Ginica del
18 por ciento al valor agregado en cada etapa de la cadena de produccion,
comercializacion y distribucion, pero que afecta al consumidor, quien es
en definitivael que paga, debiendo laempresaactuar sdlo como agente que
retieney pagaal fisco.

— Impuesto ala renta de primera categoria, que grava las rentas del capital
conunatasatnicade 15 por ciento delasutilidades percibidas o devengadas
y afectatanto aempresariosindividual es como apersonasjuridicas. Algunos
pequefios contribuyentes de los sectores agricola, minero y transporte y
otros tributan sobre la base de un régimen de renta presunta.

— Impuesto Unico de segunda categoria. Afectaatodoslos sueldosy salarios
de personas que trabajan en €l régimen de dependenciay alas pensiones a
travésde un sistemaprogresivo segiin su nivel deingresos. Losempresarios
deben retenerlo de las remuneraciones de los trabajadores y entregarlo
mensual mente al fisco.

— Impuesto global complementario. Afectaalaspersonasnaturaesy juridicas,
es de carécter progresivo, con unatasa maxima de hasta un 45 por ciento.
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Impuesto a los actos juridicos. Llamada la Ley de timbresy estampillas,
grava los documentos que dan cuenta de una operacion de crédito, con
tasasfijasy variables. Seaplicaalos cheques, giros de cajeros automaticos,
letras de cambio, pagarés, créditosy otros.

Existen, asimismo, impuestos especiales a laimportacion de vehiculos, a

los tabacos y cigarrillos y combustibles, de diferentes tasas y regimenes, sin
perjuicio de los impuestos a las importaciones (aranceles). Dentro de los
impuestos, patentes y permisos que cobran las municipalidades, resaltan los
siguientes:

Impuesto territorial, sobre el avallo fiscal de las propiedades (comerciales
y habitacionales), que se cobraen cuatro cuotas anualesy constituye, junto
con el ingreso anual por €l pago del permiso decirculacién delosvehiculos,
el principal ingreso de los gobiernos locales. Una parte de los fondos
recaudados mediante estosimpuestos es redistribuido alos gobiernoslocales
mas pobres a través del Fondo ComUn Municipal.

Derechos municipales. No son uniformesy dependen de cada municipalidad
y de acuerdo ala actividad de que se trate. Paralas patentes comerciales e
industriales, varia entre 0.25 por ciento a 0.5 por ciento del capital de la
empresa, con topes maximos. La merced (permiso) se cobra como
autorizacion de funcionamiento en bienes nacionalesde uso publicoy afecta,
por e emplo, alos kiosgueros, floristas y vendedores ambul antes.

En Jamaica, lamicroempresa debe encarar fundamental mente tres tipos de

obligaciones:

Impuesto de 25 por ciento a los ingresos personales, para aquellos que
ganan mas de 675 ddlares a afio, mas el impuesto educativo y un nimero
de deducciones obligatorias como el National Insurance Scheme (NIS) y el
National Housing Trust (NHT).

I mpuesto alas ganancias empresarial es que esfijado por laRevenue Board,
después que sus funcionarios visitan la empresa bajo investigacion.
General Consumption Tax (GCT) de 15 por ciento, que grava a valor
agregado de los bienes y servicios transados por un valor superior a 3,887
ddélares anuales o 324 ddlares mensuales, pudiendo utilizarse € impuesto
como crédito contra cual quier impuesto que deba pagarse por 10sinsumos.

En Perq, los tributos que gravan las actividades de la microempresa son

recaudados por la Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria,
SUNAT (impuesto general alas ventas, IGV, e impuesto alarenta, IR) y los
gobiernos municipal es (impuesto alapromocion municipal, IPM, y otros). Para
€l pago del IGV (18 por ciento delas ventas), IR (30 por ciento de los ingresos
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brutos) e IPM (2 por ciento de las ventas), el microempresario puede elegir
entre tres opciones.

Régimen Unico Simplificado (RUS, sustituyeel IGV, IR e |PM por el pago
de montosfijos calculados sobre labase delas ventas brutas), si losingresos
brutos por ventas mensuales de bienes y/o la prestacién de servicios no
excede de 3,896 dolares. Este régimen se dirige a empresas que tengan
cuatro o menos trabajadores por turno y que realicen sus actividades en un
establecimiento. En este caso, las transacciones se realizan via boletas de
venta, tickets o cintas de méquinas registradoras y no esta permitida la
emision defacturas, salvo autori zacion expresa. Entrelasventgjasdetributar
con este régimen resaltaque no es necesario presentar declaracionesdel IGV
ni del impuesto ala renta; no es obligatorio llevar libros contables; solo se
hace un pago mensual con carécter definitivoy puede descontarse hastael 20
por ciento de los gastos relacionados con e negocio a impuesto bruto, s
existen facturas y recibos por honorarios profesionales que lo sustenten
(Robles, 1998). El Cuadro 5 muestra las categorias de este régimen.
Régimen Especial del Impuesto alaRenta(quefacilitay smplificael pago
de este tributo), si losingresos anual es no superan 46,753 dolares (igual a
monto mensual de la Ultima categoriadel RUS multiplicado por doce) y €l
valor de los activos, sin deduccion alguna, no excede de 100 Unidades
Impositivas Tributarias (UI T).” En este caso, |astransacciones serealizan a
través de laemisiény entrega de facturas, boletas de venta, tickets o cintas
de maguinas registradoras y liquidaciones de compra. En este régimen es
necesario mantener libros de contabilidad de registro de ventasy compras
legalizado por notario publico o juez de paz letrado. Entre las ventajas de
tributar bajo este régimen resalta que el pago de impuestos es sencillo; no
se esta afecto al pago del impuesto minimo alarenta; es posible acceder a
estamodalidad aungue se tenga més de un negocio unipersonal; no existen
restricciones sobre el nimero de personas a cargo; los libros que sellevan
parael pago del IGV sirven paracalcular y pagar € impuesto alarentay la
posibilidad de facturar hace que las grandes empresas prefieran trabajar
con estetipo denegocios, yaqueel IGV que pagan por cadafacturapueden
utilizarlo como crédito fiscal (Robles, 1998).

7. El valor dela UIT sirve de referencia para las hormas tributarias y es determinado

mediante Decreto Supremo, considerando | os supuestos macroecondmicos del gobierno.
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Cuadro5 Per U: categorias del Régimen Unico Simplificado*

Categorias Monto de ventas Impuesto Crédito maximo Cuota

0 servicios mensuaes bruto deducible mensual
(hasta) US$ Uss (hasta) US$ Uss$

A 487 16 13 3

B 1,039 58 47 11

C 1,623 130 104 26

D 2,143 227 179 49

E 2,727 325 253 71

F 3,896 487 390 97

Fuente: Robles (1998).
(*) Cambio de diciembre de 1998.

— Régimen General de Impuesto a la Renta, si l10s ingresos no estan
comprendidosen el Régimen Unico Simplificado ni el Régimen Especial del
Impuesto ala Renta.8 Este implica unatasa del 18 por ciento sobre & valor
de venta, retribucion por servicios, valor de construccion, venta de bien
inmueble o valor CIF aduanero (16 por ciento por € IGV y 2 por ciento por
el impuesto de promocion municipal); una tasa del 30 por ciento sobre la
renta neta por concepto del IR, que puede ser pagado mensualmente con
diferentessistemas. Las personasjuridicasdeben llevar contabilidad completa,
si susingresos brutos anuales superan lascien UIT y loslibros tienen que ser
legalizados por un notario publico o juez de paz letrado (Robles, 1998).

Los otros tributos recaudados por la municipalidad y que afectan
directamente a la microempresa son, principalmente, los siguientes:

— Predial, si funciona sobre un terreno propio, con unatasavariable.

— Tasasy contribucionestales como lacontribucion especia deobraspublicas,
por servicios publicos o arbitrios, por servicios administrativos o derechos,
las licencias de funcionamiento y otras licencias.

El costo tributario de la microempresa se asocia a las tasas y montos que
debe pagar por los impuestos y también a la eficiencia de la administracion
tributaria. Segln el estudio citado de Jamaica, existe faltade coordinacion entre
las instancias que se encargan de la recaudacion de los impuestos y contribu-
ciones (Alleyne y Hussey, 1998).

8. El éxito de estos regimenes de recaudaci én de impuestos alamicroempresa debe ser
eval uado no tanto en términos de los montos que captan, sino méasrespecto delaidentificacion
del nimero de pequefios contribuyentes, generado por su efecto sustitutivo de otrosimpuestos
y su simplicidad de aplicacion. Sin embargo, debe reconocerse que dichos regimenes no
tienen incorporado €l caréacter de sustitucion de la tributacion municipal.
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Los impuestos a los ingresos, educativo y las contribuciones, son recau-
dados en Jamai ca por agencias diferentes (National I nsurance Scheme, Inland
Revenue Department y Revenue Board) con basesy periodosdiferentesy cada
cuerpo administrativo tiene su propio brazo de inspeccién. Asi, por g emplo,
mientras el impuesto educativo lo recaudael Ministerio de Finanzas, el Inland
Revenue Department se responsabilizade su auditoriay administracion general,
ocurriendo lo propio con el National Housing Trust y National Insurance
Scheme.

Ensintesis, el acceso alaformalidad tiene un elevado costo tanto en tiempo
(por lo que implican los tramites administrativos y los muy variados pagos)
como en dinero. Sin embargo, también lainformalidad tiene un alto costo que
se expresa en las altas tasas de interés con que opera el mercado informal de
crédito, las limitaciones para vincularse a empresas formales derivadas de la
carenciade“papelesenregla’, |osimpuestos municipal es especificos paraeste
sector, etc. De lo que se trata, por tanto, no es de informalizar la formalidad
debido al alto costo de esta Ultima o de mantener lainformalidad como un mal
necesario, sino mas bien de revisar y adaptar todo € conjunto de la politica
tributaria(nacional y municipal), asi como delos procedimientosadministrativos,
afin de hacerla asequible al conjunto de las unidades productivas.

2. Tendenciasen materia detributacion

Laaplicacion delas politicas de aperturaal exterior y el gjuste delos afios
ochentaantelacrisis deladeudaexternatrajo consigo en diversos paisesdela
region el inicio de reformasfiscal es de distinta envergaduray, en ese contexto,
de modificaciones a la estructura tributaria, en una orientaciéon general de
eliminar aquellos impuestos que distorsionan la asignacion de recursos y
afectan, por tanto, lacompetitividad de algunos sectoresy también de al canzar
nivel es de ingresos tributarios compatibles con lareduccién del déficit fiscal y
la busgqueda de equilibrios macroeconémicos. Bésicamente, |os cambios
apuntaron en ladireccion de gravar menosel capital, paraestimular unamayor
actividad empresarial y atraer alos paises lainversién externa; por otro lado,
la liberalizacion comercia se tradujo a su vez en la aplicacion de aranceles
maés reducidos y parejos, los que facilitaron el ingreso de las importaciones; y
larecaudacién tributaria comenzé a descansar cadavez més en el Impuesto al
Valor Agregado (1VA), que fue introducido en aquellos paises en que todavia
no existia, elevado en otros, y la fiscalizacion se centrd en éste por su mayor
rendimiento.

La cargaimpositiva que recae sobre las empresas en América Latinaesen
laactualidad inferior ala que soportan en los paises desarrollados. De hecho,
las corporaciones multinacional es expanden sus negocios e inversiones en los
paisesen viasdedesarrollo para, entre otrosfactores, aprovechar larentabilidad
financiera que producen estas diferencias tributarias. La tasa promedio del
impuesto que se aplica sobre | as sociedades en |os paises de laregion oscilaen
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1997 entre 23.3 por ciento y 27.6 por ciento, casi seis puntos porcentuales
inferior alamedia del rango en que se mueve este mismo tributo en los paises
miembros delaOrgani zacion de Cooperaciony Desarrollo Econémico (OCDE),
del 22.4 por ciento a 33.5 por ciento. Los paises donde estatasaes més el evada
en laregion son Argentina (33 por ciento); Colombia (35 por ciento), México
(34 por ciento), Panama (entre 30 por ciento y 34 por ciento) y Venezuela
(comienzaen 15 por ciento y Ilega hasta 34 por ciento); y en Brasil y Chile es
mas reducida, del 15 por ciento (Shome, 2000). Al comparar dichatasa con €l
impuesto aplicado alas sociedades en 1986, se advierte que hay unatendencia
general alarebagjadetasasy disminucion delosrangos (véase Cuadro 6). Como
laevasion de impuestos es méas el evada en los paises de América Latina que en
los dela OCDE, la diferencia efectiva en €l pago deimpuestos es superior ala
ya sefialada.

Lastasas deretencion sobrelasremesas de dividendos al exterior, intereses
y regalias obtenidas del capital han experimentado una evolucién parecida, a
reducirse, respectivamente, del 24 por ciento a 16 por ciento, del 23 por ciento
al 20 por ciento 'y del 31 por ciento a 30 por ciento entre 1986 y 1997 (Shome,
2000). Son hoy también menos los paises respecto de comienzos de |os afios
ochenta que aplican impuestos sobre el patrimonio o los bienesy las ganancias
de capital tienden agravarse con lastasas normales del impuesto alarenta, 0 se
encuentran exentas o tributan por debajo de lo normal.

En forma paralela, 1a cota maxima del impuesto alarenta de las personas
fisicas (IRPF) también haexperimentado un descenso en Américal atinaenlas
dos Ultimas décadas, aunque de menor intensidad (desde el 50 por ciento
promedio en 1985-86 al 34 por ciento en 1997). Unatercera tendencia general
en materia impositiva verificada en estos afios ha sido el aumento de la
importancia de los impuestos sobre el consumo, en particular el 1VA, sobre €l
total de la recaudacion tributaria. En 1997, los ingresos por tributacion a la
rentason como promedio en Ameérical atinade 3.7 por ciento del PIB, mientras
que los ingresos por VA son 5.3 por ciento del PIB. En cinco paises de la
region (Argentina, Bolivia, CostaRica, El Salvador y Uruguay) larecaudacion
del IVA en 1997 més que duplica aladel impuesto alarenta (Pita, 2000).

Las reformas tributarias de los afios ochenta lograron incrementos en la
presion fiscal del orden de 2 a4 por ciento del PIB en un plazo de cinco afios
después de su inicio, lo que se atribuye ala aplicacion general de las reformas
fiscalesy deotros sectores. Al clasificar alospaisesdelaregidn seguin su grado
depresionfiscal, sedistinguen tresgrupos nitidos. aquellosen quelarecaudacion
del gobierno general supera el 20 por ciento del PIB son considerados con
elevadapresionfiscal (Brasil, Chile, CostaRica, Nicaraguay Uruguay); aquellos
en que esa recaudacion (y la del gobierno central en los paises con ingresos
provenientes del petréleo) se sitlia entre 11 por ciento y 20 por ciento del PIB
son de presion fiscal media (Argentina, Bolivia, Colombia, Méxicoy Panamd) y
donde estarecaudacién esmenor a 10 por ciento del PIB, seestimaquelapresion
fiscal esbaga (Ecuador, Guatemala, Paraguay y Venezuela) (Shome, 2000).
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Cuadro 6 Tasa del impuesto a empresas (1986-1997)

Paises 1986 1997
AméricaLatina
Argentina 0.0-33.0 33.0
Bolivia 0.0-30.0 25.0
Brasil 29.0-50.0 15.02
Chile 10.0-37.0 15.0°
Colombia 40.0 35.0
CostaRica 0.0-59.0 30.0
Ecuador 0.0-59.0 25.0
El Salvador 0.0-30.0 25.0
Guatemala 0.0-42.0 25.0
Honduras 0.0-55.0 15.0-30.0
México 5.0-42.0 34.0
Nicaragua 0.0-45.0 30.0
Panama 0.0-50.0 30.0-34.0
Paraguay 0.0-30.0 25.0-30.0
Perti 0.0-40.0 30.0
Republica Dominicana 0.0-49.3 25.0
Uruguay 0.0-30.0 30.0
Venezuela 18.0-67.7 15.0-34.0
Promedio simple 34-433 23.3-27.6
Algunos paises OCDE
Alemania 36.0-50.0 30.0-45.0
Australia 46.0 36.0
Bélgica 45.0 39.0
Canada 46.0 38.0
Corea 20.0-30.0 16.0-28.0
Dinamarca 50.0 34.0
Espafia 35.0 35.0
Estados Unidos 15.0-34.0 15.0-34.0
Francia 45.0 20.9-41.7
Grecia 49.0 40.0
Italia 36.0 37.0
Japon 42.0 28.0-375
Reino Unido 34.0-35.0 33.0
Suecia 52.0 28.0
Suiza 3.6-9.8 3.6-9.8
Promedio simple* 28.7-42.8 224-335

Fuente: Shome (2000).

Notas:

2| atasa efectiva es més elevada debido al pago de otros cargos y aportes.

b A mediados de 2001, latasa alas ganancias de las empresas subié al 17 por ciento para
compensar €l impacto en los ingresos fiscales de una baja de |0s impuestos a | as personas.

¢ Este promedio simple considera atodos |os paises de la OCDE, incluyendo los que no
estan incorporados en el cuadro.
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A pesar de que la carga impositiva en América Latina es inferior a la de
paises con mayor nivel dedesarrollorelativoy delaexistenciaen algunos casos
deexenciones paralamicroempresa, en el ambito de estas unidades productivas
laevasi6n deimpuestos es superior alaque seregistraen otros sectores, aunque
menos de lo que habitualmente se cree, como se examina mas adelante. Lo
anterior tiende areforzar el argumento de que la microempresa incumple sus
obligaciones tributarias mas debido a su propia falta de capacidad de pago,
rel acionada estrechamente con sus formas de produccion semiartesanalesy el
tamafio peguefio de la unidad productiva, que por el monto de los impuestos
gue debe enfrentar. Vale decir, la naturaleza de los problemas en este sector
radica mas en sus propias caracteristicas que en limitaciones exdgenas.

Lamayor importanciaque hacobrado € VA en términosdelarecaudacion
esotro factor que dificultalaincorporacion delamicroempresaalaformalidad
tributaria. Los microempresarios sostienen en las entrevistas que tanto sus
proveedores deinsumosy materias primas como aguel las empresas que compran
los bienesy servicios que ellos producen suelen descontar el VA oredlizar las
transacciones con bol eta (véase capitulo V1) y como ellos no estén en condiciones
a su vez de hacerlo —sea por falta de registro, de conocimientos y/o por una
préctica habitual— son en definitiva “ penalizados’ por el sistema tributario a
no poder descontar como lo hacen otras partes de la cadena de produccion,
distribuciény comercializacion. En otrafaceta de los problemas que enfrentan
las unidades productivas de menor tamario, en el caso de Chile, las pequefias
empresas se quejan de que las grandes, en especial cadenas de supermercados
y tiendas por departamento, retienen como una préactica habitual €l pago delas
facturas a sus proveedores pequefios, |o que obliga entretanto a éstos aincurrir
en costos financieros para pagar €l VA oportunamente.

La tendencia a la simplificacion tributaria, mediante la cual el pequefio
contribuyente puede pagar todas sus obligaciones deimpuestos de acuerdo con
el volumen de sus ingresos o ventas, también presente en los administradores
tributariosde Ameérica L atinaen ladltimadécada, especial mente porquefacilita
la recaudacién, tiene sus ventajas e inconvenientes. Entre las primeras resata
€l hecho de que disminuyen los costos de laadministracién y ésta setornamas
eficiente, lo que facilita el desempefio en otras tareas relevantes como la
fiscalizacion. Asimismo, ladeclaracién mediante una presuncién de renta, que
no requiere de unarentabilidad del agente productivo, facilitalaampliacion de
la base tributaria, la produccion de informacion contable y, de esta manera, €l
desarrollo delosnegociosy laincorporacidn alaciudadaniadelamicroempresa.
Sin embargo, también puedeintroducir un sesgo hacialainequidad, pues desde
una perspectivamas general, aquella parte de la recaudacién que no se obtiene
en un sector, terminacompensadacon € mayor aporte de quienes estan situados
en actividades por sobre el margen de la simplificacion. En otros términos, la
cargatributaria es mas fuerte paralas empresas situadas sobre el margen de la
simplificacién de lo que podria ser sin este sistema. Ademéas, se genera un
incentivo para que, aquellos situados cerca del limite, intenten continuar bajo
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el régimen simplificado e inclusive la mera existencia de categorias diferentes
detributacion estimulael [lamado “deslizamiento” tributario de contribuyentes
gue buscan trasladarse hacia regimenes menos onerosos para ellos.

3. Costodelalegidacion tributaria para el Estado

Los costos queimplicaparael Estado recaudar impuestos provenientes de
lamicroempresason muy €l evados en relacion con el asociado alarecaudacion
en los restantes segmentos empresariales. En PerU, por ejemplo, de acuerdo a
estudio realizado, ala SUNAT, el organismo que recauda tributos en ese pais,
le cuesta en remuneraciones 75 centavos de dolar cada ddlar que en promedio
recaudaviae régimen simplificado; esdecir, cinco vecesmas que por e régimen
especial y 119 veces més que por e régimen general del pago de impuestos,®
estimaciones que habrian mostrado mayores distancias si en los céculos se
hubiesen tenido en consideracion los demés costos de la recaudaciéon 'y solo a
segmento de la microempresa (es decir, a los niveles méas bajos del régimen
simplificado y especial).1°

L os montos que se recaudan por el pago de impuestos de la microempresa
son reducidos debido alos bajos vol imenes de ventas y 1os el evados rangos de
evasion e incumplimiento de las obligaciones tributarias, segin seindicaen la
informacién disponible del estudio de Pert.

Se constata que la SUNAT capta anual mente en el @mbito nacional bajo el
régimen simplificado y especial alrededor de 67 millonesde délares;'* esdecir,
solo el 1.2 por ciento delarecaudacion total de dichainstitucion, equivalente a
0.11 de lapresion tributariadel pais (que llegaa 14 por ciento del PIB). Cabe
mencionar que en dichos montos seincluye, ademas delos recursos que tributan
las microempresas, aquellos provenientes de pequefias y medianas empresas
gue pagan impuestos en €l marco de ambos regimenes. La escasaimportancia
del nivel global oculta, sin embargo, el hecho de que los tributos y aranceles
pagados por |as microempresas constituyen ingresos de ciertaimportanciapara
los gobiernos locales y municipales.

Algo analogo, a parecer, ocurre en €l nivel municipal, segin la evidencia
disponible en el caso de Chile parael comercio ambulatorio. El total de gastos
gue realiza el municipio de Santiago en materia de recaudacion y control es

9. Laestimacion se realizé repartiendo la masa salaria de la SUNAT de acuerdo ala
participacion del nimero de formularios declarados bajo |os diferentes regimenes de pago.
El resultado se compard después con lo efectivamente recaudado bajo dichos regimenes.
Una estimacion reciente de la SUNAT, teniendo en consideracion laformacomo administra
esteimpuesto, indica que sélo por laintermediacién del sistemabancario, en larecaudacion
eingreso de datos, se gasta el 6 por ciento del total recaudado.

10. Aproximadamente dos tercios del total recaudado bajo el Régimen Unico
Simplificado (RUS) provendria de la microempresa. Véase a respecto Cuadro N° 4,
Categorias del RUS (Robles, 1998).

11. Entre septiembre de 1995 y agosto de 1996.
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superior alosingresos que consigue en €l caso de |os comerciantes ambul antes
y similar opinién tienen los funcionarios de rentas de este organismo. Al
comparar de manera implicita con la situacion del comercio formal, dichos
funcionarios sostienen que con la venta en las calles “tenemos que hacer €l
mismo papeleo para cada uno, entra poca plata y los inspectores tienen que
pasar controlando”. La recaudacion total de este sector es menos de 0.4 por
ciento del presupuesto global del municipio (Urmeneta, 1998).

4. Cumplimiento delalegislacion tributariay vision empresarial

Aunque es dificil obtener informacion confiable sobre el grado de
cumplimiento de obligaciones tributarias por parte de |os microempresarios,
los escasos datos disponibles sugieren que el nivel de evasién es menos
pronunciado delo que se afirmaen ocasiones. Asi, un estudio de Perti (Robl es,
1998) muestraque, de un total de 309 microempresas encuestadas en 1996, el
94 por ciento pagaalguin tipo deimpuesto (véase Cuadro 7). Losresultados en
1995 de la “Operaciéon Comprobante de Pago” en este pais, dirigida
especial mente alos pequefios empresarios para que exigieran comprobantes a
sus proveedores, permitieron detectar unaevasin del 40 por ciento del Impuesto
General a las Ventas, no muy diferente del monto estimado para sectores
formales. En este caso se advirtio en los didl ogos con sus representantes que,
salvo excepciones, 10s pequefios empresarios No se oponen a pagar impuestos o
dar comprobantes, sino que solo solicitan mésplazo paracumplir susobligaciones
(Revilla, 1999).

En otrainvestigacién se encontré que en Chile cercadel 70 por ciento de
las microempresas de dos a cinco trabajadores y 96 por ciento de aquellas de
seisadiez trabajadores cumplian con el pago del impuesto alarenta, asi como
el impuesto al valor agregado; mientras que en Ecuador €l 78 por ciento de las
microempresas de dosacinco trabajadoresy €l 94 por ciento delas mas grandes
pagaban € impuesto alarenta; el 54 por cientoy €l 81 por ciento, respectivamente,
pagaban € impuesto a valor agregado; y € 77 por cientoy 89 por ciento pagaban,
al menos parcia mente, los impuestos municipales (Tokman y Klein, 1996).

Diversasrazones, comunesatodoslospaises, Ilevan aque un microempresario
incumplasus obligacionestributarias. L asrazones detipo econémico se asocian
especialmente a dos situaciones objetivas. Primero, lafragilidad financieraque
tiene la microempresa frente a costo adicional que significa el pago de los
impuestos y segundo, las elevadas tasas impositivas que debe solventar con
volUimenes de venta que, en general, son reducidos e irregulares.

Lavulnerabilidad econémicay financieradelamicroempresa, estrechamente
ligada a sus caracteristicas de nivel tecnoldgico retrasado, economias de baja
escala, mano de obrapoco calificada, capital detrabajoy margenesde ganancia
reducido, escaso o nulo acceso al crédito, la tornan muy proclive al
incumplimiento.
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Cuadro 7 Determinantes del pago deimpuestos al nivel de microempresa®

NUmero Afos Tamafiode  Porcentgie  Porcentaje

decasos® promediode laempresa  promedio de de
estudiosdel  (nlimerode  inspecciones  informados?
entrevistado® trabgjadores dela SUNAT

promedio)

Pagan impuestos 309 12.07 5.49 1.62 33.66
Para no tener problemas

con el Estado 290 12.05 543 159 3345
Para acceder alos

beneficios 15 12.33 6.40 2.33 40.00
Por otras razones 4 12.25 6.00 1.50 25.00
No pagan impuestos 19 9.95 411 0.05 21.05
Total 328 11.95 541 153 3293

Fuente: Encuesta a microempresas 1996, OI T/ADEC-ATC, citada por Robles (1998).

Notas:

a|ncluye ademés a segmento de empresas que tiene entre 11y 20 trabajadores.

b Régimen Unico Simplificado (RUS), Régimen Especial del Impuesto alaRenta(RER),
Impuesto ala Renta (IR), Impuesto General alas Ventas (IGV).

¢ A los sin instruccién se les asignd cero afo, a la ensefianza primaria seis afios, a la
secundaria once afios y ala superior 16 afios.

d Aquellos que estan en conocimiento de que existen sanciones por evadir e pago del
RUS, RER, IReIGV.

Los factores no econémicos se asocian a aspectos de indole cultural,
informativo y fiscalizador. Si bien la falta de informacion y difusion son
€lementos importantes que juegan contra el cumplimiento de las obligaciones
tributarias, histéricamente existe en |as sociedades | atinoamericanas un arraigo
cultural hacia la no tributacion y la evasion tributaria, actitudes que son
fomentadas por la ausencia de un control fiscalizador serio al nivel de la
microempresa.

Adicionalmente, en Brasil y Colombia la percepcion de los micro-
empresariosrespecto del sistematributario esimportante paraentender |as causas
del incumplimiento de las obligaciones tributarias. En aquell os contribuyentes
gue perciben al Estado como un mal proveedor de servicios, en el que existen
funcionarios corruptos y despilfarradores de los recursos publicos, existe la
tendenciaaensombrecer cual quier beneficio que puedan recibir por e pago de
los impuestos y, por tanto, a inclinarse a incumplir los mismos. Asimismo,
consideran que la estructura tributaria, por estar llena de impuestos y tramites
imprevistos, es proclive a penalizar mas a quien posee menos renta. Esta
percepcién deinjusti ciatambién se abonaalaopcién deevadir o € udir impuestos
de microempresarios.
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El estudio que analizalaexperienciade Jamai capone énfasisen lasreducidas
economias de escala de la microempresa y la eventualidad de sus actividades
paraexplicar el incumplimiento delas obligacionestributarias, € que se produce
incluso en el caso de algunas de las formalmente registradas. Se grafica la
situacion descrita mediante el razonamiento de que como los trabajadores (y
en general 1os demés recursos) no son empleados de manera permanentey las
remuneraciones son muy bajas, entonces no es necesario cumplir con las
obligacionesy contribuciones correspondientes.

Segln el estudio que analizael caso de Pery, €l pago de impuestos no sélo
estaen funcion delafrecuenciade lasinspecciones de laentidad recaudadoray
del tamarfio de la empresa, sino también del grado de informacién que muestre
€l microempresario sobre los impuestos y sus afios de estudio. Asi, mediante un
gjercicio detipo estadistico se compruebaque, en promedio, losmicroempresarios
gue no pagan impuestos tienen menos afios de estudios que aquellosque si pagan,
pertenecen a empresas mas pequefias'y reciben menos visitas de los inspectores
tributarios. Se constata, asimismo, que los microempresarios que pagan sus
impuestos se encuentran mejor informados que los que no o hacen. El orden
deimportanciade |as variables que posibilitan la distincién entre | os que pagan
0 no impuestos es como sigue: el grado de informacion de los contribuyentes
respecto alos alcances de los impuestos a pagar, €l nivel educativo de quienes
conducen la empresa, las inspecciones de la entidad recaudadoray el tamafio
de laempresa (véase Cuadro 7).

En el Grafico 1 se muestran las principales causas de la evasién e
incumplimiento tributario, tal como se desprende de |os estudios realizados en
los paises seleccionados.

Laimagen de autoridad eficientey fuerte dela SUNAT, en el caso de Perd,
esunavariable que, si bien es dificilmente dimensionable para el proposito de
evaluar el cumplimiento de las obligaciones tributarias por parte de los
contribuyentes, de hecho hadesempefiado un papel importanteal respecto. Entre

Gréfico 1 Causasdela evasién eincumplimiento tributario. Experiencias de
Brasil, Jamaica, Colombiay Peru

Reducidos niveles Pocainformaciony
defiscalizacion difusion delos tributos
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de lamicroempresa hacialano tributacion
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- — incumplimiento Percepcion negativa
Tw@glmg?snvas delas del Estado como usuario
evadas obligaciones de lo recaudado
tributarias
Trémites complejos Percepcion negativa
costosog fosy respecto ala equidad

del sistematributario

Inestabilidad de las Reducidos niveles
normas tributarias de educacion
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los factores que contribuyeron a crear estaimagen resalta, en primer término,
el otorgamiento de relativa autonomia presupuestaria a dicha institucion, 1o
gue le permitié contratar profesionales competitivos y dotarse de equipos de
ultima tecnologia para la fiscalizacion, y en segundo lugar, €l gjercicio de las
facultades de fiscalizacion que la SUNAT hizo a amparo de las normas del
Cadigo Tributario, las que, en un comienzo, fueron précticamente las mismas
gue estuvieron vigentes desde 1966.

Un aspecto adicional, considerado en los estudios de Brasil y Per(, que
juegaen contradel cumplimiento delas obligacionestributarias, serefiereala
extrema inseguridad normativa que se observa desde el Estado, al modificarse
constantemente las reglas del juego con la introduccion y/o modificacion de
nuevos tributos, lo cual determina que el microempresario deba contratar
personal especializado'y, con ello, aumentar su gasto o, en su defecto, incumplir.

Finalmente, en el estudio de Colombia se sefialacomo una causa adicional
del incumplimiento tributario por parte de lamicroempresalafaltade medidas
0 programas que mativen e impulsen lalegalidad y latributacion.

A su vez, en € estudio de Gomez (1998) se apunta también hacia otra
explicacion adicional del arraigo en lamicroempresade su conductade evadir €l
pago de las cargas tributaria y laboral. Existe en el empresario informal la
interpretacion de que la ley solo favorece al Estado, que identifica al
microempresario como evasor de impuestos o infractor susceptible de ser
sancionado, 1o que constituiria una razén adicional para actuar en contra de la
norma. Contribuye a esta actitud el aumento de la importancia social de la
informalidad con el paso del tiempo y la existencia de una cultura propiade este
ambito que dispone de susredesdeintercambioy solidaridad, lasque sirven para
suplir las reducidas posibilidades de acceso alos servicios que brinda el Estado.

C. CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES
1. Efectos positivos de constituirse en sujeto tributario

El andlisis de las experiencias de Brasil, Colombia, Chile, Jamaicay Peru
respecto delalegislacion tributaria que afectaalamicroempresasugiere que el
énfasis de las instancias gubernamentales parareducir los niveles de evasion y
aumentar el cumplimiento de las obligaciones tributarias de este segmento,
debe estar situado en la asistencia al contribuyente, especialmente en cuatro
factores. simplificar trémites y formularios para las declaraciones y pagos;
minimizar los costos administrativos; en la creacion de una infraestructura
adecuada y lo més centralizada posible, y en la expansion de la informacién
tributaria disponible paralos usuarios.

Igualmente, y muy asociado con lo anterior, la exigencia de registros
contables en el sector, salvo en aquellas microempresas que se encuentran en e
margen de la supervivencia, acompafiada por una labor pedagdgica de sus
beneficios a momento de su introduccion, es un requisito indispensable para
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unamayor formalizacion del sector, puesfacilitarealizar |os cal cul os econémicos
deingresos, ventas, utilidades y gastos. De las entrevistas a microempresarios
(véase Capitulo VI) se deduce que muchas veces éstos ignoran cuanto ganan'y
por carenciade informacion contable se encuentran imposibilitados de realizar
la planificacion més elemental de su actividad empresarial.

Estas propuestas, sin embargo, deben estar enmarcadas en una perspectiva
gue promueva el desarrollo empresarial y que, en particular, incida en dos
aspectos muy ligados entre si, relacionados con aspectos financieros: el acceso
al crédito de la microempresay el desarrollo de actitudes y comportamientos
empresariales proclives hacia la entrega de informacion financiera.

La reduccion de la evasion y el aumento del cumplimiento de las
obligaciones tributarias requieren, necesariamente, de la construccién y
desarrollo delosregistros contables al nivel delas unidades productivas de este
segmento, lo que fecilitaria, a su vez, la posibilidad de acceder alos recursos
disponibles del sistema financiero. De acuerdo con este enfoque, la
simplificacién y reduccion de los costos tributarios de la microempresa o la
posibilidad de “blanquear” obligaciones a iniciar el sistema se constituyen
entonces en prerrequisitos para que ésta se encuentre en condiciones de desviar
recursos que le permitan construir, desarrollar y mantener informacion finan-
ciera, la que, a su vez, precisa para acceder al crédito y permite mejorar la
gestion de laempresa. En el Gréfico 2 se muestran 1os circul os virtuosos que
pueden generarse en este proceso.

Si los espacios existentes en lalegislacion tributariade | os paises analizados
son cubi ertos con una perspectivade desarrollo delamicroempresa, esto operara
no sélo en favor de una mayor eficiencia del mercado, sino también de la

Gréfico 2 Efectos de simplificar y reducir costostributarios de la microempresa
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neutralidad tributaria. El alivio de la carga de los costos tributarios permitiraa
la microempresa emplear mejor sus recursos y a mercado asignarlos mas
eficientemente entre empresas de diferentes tamarfios; de esta manera, si en €
proceso resultara ser mas adecuada la existencia de unidades productivas de
envergadurasuperior, las microempresastenderian adesarrollarse con el tiempo
en pequefias, medianas y grandes empresas.

Adicionalmente, en los estudios se enfatiza también la necesidad de que
exista una legislacion globalizadora para €l sector, una suerte de “estatuto
legislativo” de la microempresa, que evite la concurrencia, coexistencia y
superposicion de atribuciones entre diversas entidades. Sin embargo, se repara
también en gue un régimen |egislativo de esta naturaleza no puede representar
ventajas tales para el sector que se constituyan en inequidades respecto a las
empresas formalizadas, no sélo porque asi lo aconseja la existencia de
condiciones de libre competencia, sino también para evitar latentacién de que
algunas de éstas sean atraidas hacia lainformalidad, en un efecto contrario a
buscado (Fuentes 1997).

La simplificacion tributaria implica diversas ventgjas. Un sistema Unico
facilitalafiscalizacién; disminuye las posibilidades de evasion al desaparecer
€l incentivo que puede tener una empresa grande de establecerse a través de
varias pequefias con regimenes tributarios diferenciados; permite educar ala
poblacion y a empresario entrenarse desde el inicio de su actividad en la
tributacion. En términos de Revilla (1999), “no deben existir privilegios ni
beneficios especiales para los pequefios, como tampoco deberia haberlo para
los grandes. Se debe tratar de hacer |as cosas simples paratodos de maneraque
se pueda competir en forma pareja con las mismas reglas de juego, para que
unos no se aprovechen de los otros”.

En este contexto, la disminucion del nimero de impuestos asi como la
tendencia a eliminar aquello que generan ventajas para unos, en perjuicio de
otros, y lareduccion de las cargas administrativas que existen para el acceso,
permanenciay salidadel mercado y de los costos de transaccién contribuyen a
facilitar el ingreso alaformalidad de lasempresasy amejorar su competitividad
al aminorar sus costos.

2. Necesidad de definiciones adecuadas

Dos de los estudios analizados, sobre Brasil y Per(, coinciden en plantear
€omo un primer aspecto a ser considerado en lareformulacion del marco legal
larevision deloscriteriosutilizados paradefinir alamicroempresa. Ladefinicion
muy difundida en los paises de laregion, basada en el nimero de trabajadores
de la unidad productiva, habria perdido cierta vigencia, puesto que en la
actualidad existe una amplia gama de actividades desarrolladas por empresas
gue no obstante aportar un alto valor agregado al utilizar tecnol ogias modernas,
emplean a una cantidad reducida de trabajadores.

El criterio del volumen de ventas, renta bruta o activostotales es al parecer
€l que podria tener, por si solo, plena vigencia. Para el propdsito de expandir



110 LA LEGISLACION TRIBUTARIAY SU IMPACTO EN LA MICROEMPRESA: ANALISIS...

los alcances del tratamiento especial alamicroempresa, en los casos de Brasil
y Perll se sugiere aumentar los limites que la definen bajo este prisma. En €
primer caso, paraextender laexclusién de obligacionesy concesi6n debeneficios
en las éreas administrativas, tributarias, laborales, prevision, crediticias y de
desarrollo empresarial. En el segundo caso, sdlo con la finalidad de extender
los beneficios de la simplificacion administrativa para el registro de los
establecimientos, puesto que la legislacion vigente no da un tratamiento
exclusivo ala microempresa desde el punto de vista tributario.

3. Simplificacion de procedimientosy tramites

Un segundo aspecto, coincidente en todas las propuestas planteadas, se
refiere alas acciones de indole administrativa que deben llevarse a cabo o que
debentraducirse en cambiosdelalegidacion vigente paraque € microempresario
mejoreel nivel de cumplimiento de susobligacionestributarias. En otras palabras,
se enfatiza en la necesidad de acompaiiar alas reformas de | os Ultimos afios
—(gue especialmenteincidieron en lasimplificacion delaestructuraimpositiva—
con modificaciones detipo administrativo que permitan reducir los costos parael
pago de losimpuestos y de otros tramites por parte de |os microempresarios.

En este panorama general, tres parecen ser las recomendaciones generales
gue resultan pertinentes.

En primer lugar, es convenienterealizar un amplio esfuerzo parasimplificar
los procedimientosy trémites administrativos con €l propésito de ahorrar costos
entiempoy dinero, asi como invertir en laadecuadaselecciony calificacién de
losrecursos humanos delasinstituciones del sistemade recaudacion, de manera
tal que seincrementelaeficienciay, muy especialmente, se evitelacorrupcion.

En segundo término, resaltala necesidad de promover laexistenciade una
autoridad Unica en materia tributaria, alos efectos de evitar la concurrenciay
superposicion de atribuciones y autoridades que encarecen el sistema, tanto
para las entidades estatales como para las microempresas y desalientan a la
formalizacion. Se trata no solo de que rija una Unica autoridad institucional
sino también que haya un solo marco legal coherente, de manera de impedir la
aparicion en diferentesinstancias de unaproliferacion de tributos, muchas veces
sin otra justificacion econémica que la simple generacion de rentas para las
instituciones recaudadoras, como es el caso de |os municipios.’?

12. En Pert se han registrado importantes avances al respecto. Después de la aprobacion
por unanimidad en el Congreso delal ey de Simplificacion AdministrativaN° 25035, de 1989,
que eliminé numerosos requisitos consideradosinnecesariosy cred el Registro Unificado, que
permitid reunir todos los registros del gobierno central, fue complementada con la Ley N°
26935 de 1998, que degjaala SuperintendenciaNacional deAdministracion Tributaria(SUNAT)
como la entidad que, a través del Registro Unico del Contribuyente (RUC), centrdiza la
informacién querequieran todas|asinstitucionesdel sector publico. L oscambiosadministrativos
abarcaron también la eliminacion de 62 diferentes impuestos (Revilla, 1999).
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Dicha autoridad puede, por ejemplo, asumir funciones tan diversas como
la fiscalizacién y recaudacion tributaria, la vigilancia del cumplimiento de
normas laborales, la solucion de conflictos por via arbitral o conciliacion, la
inspeccion laboral preventiva, la adecuacion de las normas de proteccion a
consumidor, simplificando el acceso de aquello que se realiza habituamente a
través de diversos entes (Fuentes, 1997).

Finalmente, también se plantea incidir en la promocién de las normas en
materia tributaria para proporcionar a los microempresarios informacion
suficientey adecuada, insistiendo en lasventajas que derivan delaformalizacion
frente alos enormes costos que estan aparejados con la informalidad.

4. Posibilidades que abreinternet

La masificacion del acceso a internet y la disminucion de los costos de
acceso desde la perspectiva de la tributacion de la microempresa abre nuevas
posibilidades. Desde luego, como se sabe, €l uso de estaformade comunicacion
pararealizar todo tipo de trdmites administrativos permite reducir |os costos y
€l tiempo dedicadosaéstosy facilitalagestion delainformacién al seringresada
através de ordenadores. Esto requiere que exista unaampliadisponibilidad de
acceso publico ainternet paralos sectores de bajos ingresos, un asunto que ya
preocupa a los gobiernos en laregion. Adicionalmente, esta tecnologia, cuyos
costos son decrecientes en forma exponencial, puede abrir también una puerta
parael desarrollo de nuevos negoci os, especi almente de las pequefias empresas,
pero también para algunas microempresas mas desarrolladas, a través de las
Ilamadas transacciones on line y €l ofrecimiento de servicios.

También ha evolucionado al respecto la perspectiva de los organismos
fiscalizadores en materia tributaria en la region, l1os que tienen péginas web
instaladas en la red para sus usuarios, y ya es posible redlizar la declaracion
anual derentaon lineatravésdeinternet en paisescomo Chile.!3 Lamasificacion
de estas formas de declarar impuestos implica que las operaciones las realiza
un software, lo que permite a los fiscalizadores concentrar su atencion en la
informacién que proporcionan los contribuyentes, méas que en los calculos que
realizan y disminuye radicalmente tiempo y costos de procesamiento de los
datos.

13. El 42 por ciento (788,645) de las declaraciones anuales de impuestos en Chile en
mayo de 2001 en lallamada “ Operacion Renta’ fue presentado a través de internet; lacifra
esun 69 por ciento més altaqueen el 2000y constituy6 un récord en ese pais. El Servicio de
Impuestos Internos (SI1) de Chile ha anunciado que pondra en aplicacién un modelo de
facturacion electronicaparagenerar, transmitir y amacenar documentostributariosy el trémite
de timbrar las facturas podra ser virtual a través de internet (véase: www.sii.cl). La
Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria (SUNAT) de Pert ofrece también
el Programa de Declaracion Telemética (véase: www.sunat.gob.pe).
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5. Inspeccion y fiscalizacion pedagdgicas

En la medida que la legislacion sea clara 'y de acceso sencillo para las
microempresas, mayores seran sus posibilidades de cumplimiento. Asimismo,
lafuncion deinspeccion debeincorporar un componente pedagdgico paraayudar
a la comprension y prevencion. Si la legislacion es clara y difundida con
eficiencia, la autoridad verd muy aliviada su funcion de control. No basta sin
embargo con divulgar las leyes, sino que en este caso se requiere también
promoverlas mediante campafias de difusién y comunicacion dirigidas a los
microempresarios, |o que significa que la autoridad competente debe dotarse
de recursos financieros y humanos adecuados.

En el contexto masamplio del desarrollo delamicroempresay su relacion
con el sector financiero debe partirse del reconocimiento de que ésta, al igual
gue la pequefiaempresa, en menor medidalas medianasy adiferenciadelas
de mayor tamario, tienen limitaciones para acceder alos factoresy recursos
productivos y muestran desfases tecnol 6gicos bastante significativos. Esto
es atribuible a que el objetivo fundamental del proceso productivo de la
mayoria de las microempresas es |a subsistencia més que la capitalizacion,
lo que las hace estructuralmente diferentes de las unidades productivas de
mayor envergadura.

Tomando en consideracion estadistincion, losinstrumentos y mecanismos
delasinstancias gubernamental es dirigidos alamicroempresa deberian guardar
estrecharelacion con lanaturalezade ésta. El hecho de que las normativas sean
claras y se difundan de manera €ficiente es una condicién necesaria pero no
suficiente para que lafuncion de promocion tenga éxito. Se requiere asimismo
gue las entidades fiscalizadoras y reguladoras sean reconocidas y legitimadas
por quienes seran fiscalizados y regulados, vale decir, que adviertan el atributo
de que éstas conocen con detenimiento el escenario en que se desenvuelve la
microempresa. En este marco, laautoridad deberia“ convertirse enla‘ autopistal
parael transito fluido entrelademanday laoferta, desdey haciael sector, en el
exclusivo sentido de la informacion, de ninguna manera en el sentido de
intervenir en el mercado” (Fuentes, 1997).

Los incentivos deberian entonces ubicarse en el contexto del desarrollo
empresarial y no Unicamente en el delaeficienciadel lado tributario. Desde €l
gobierno central podrian establecerse mecanismos que permitan el abandono
progresivo de los regimenes especiales del pago de impuestos mediante €l
acompafiamiento de medidas o mecanismos que promuevan el incremento de
laproduccién dirigida haciala exportacion, permitan el acceso al créditoy ala
informacion, lo que a la vez facilitaria el transito desde la subsistencia a la
capitalizacion y, asi, la disminucién de las restricciones a crecimiento de la
microempresa.
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6. Otrasproposiciones

L asrecomendaciones previas, de carécter general, han sido complementadas
con algunas proposi ciones especificas en los estudios correspondientes a cada
pais, las que a continuacion se presentan.

En el caso deBrasil, se enfatizalanecesidad de desburocratizar, en general,
las condiciones para € desarrollo de la microempresa. Se plantea al respecto
centralizar los organismos de registro en un solo establecimiento (incluida la
junta comercial, renta estadual, renta federal y el municipio), acompafiada de
asesoriatributaria, laboral, contabley juridica.

Se sugiere asimismo que, através de las instituciones bancarias privadas,
se utilicen mecanismos de politica monetaria para incentivar € crédito a la
microempresa, manteniendo | os sistemas ya existentes, como e Fondo deAval
paralas Microy Pequefias Empresas (FAMPE). Asimismo, Se propone que se
sustituyan las garantias reales por seguros de crédito o fondo de aval; se
simplifique & acceso al financiamiento del Impuesto sobre Circulacién de
Mercaderias y Serviciosy se amplie €l plazo para el cobro de los tributos, de
manera que permita a las microempresas disponer de capital de giro para su
funcionamiento.

Otra iniciativa propuesta, que ya esta siendo desarrollada en algunos
municipios brasilefios y podria ser ampliada, es introducir incubadoras
tecnol égicas que faciliten lareduccion de los costos fijos de instalacion de una
empresaal compartir lainfraestructurabésicanecesaria, y promuevan el acceso
delamicroempresaalas nuevastecnol ogias, incluyendo soportey capacitacion
para sus trabajadores a costos menores que |os de mercado.

También se enfatiza la necesidad de desburocratizacion en el estudio de
Colombia. En este caso, se propone crear |os Centros Unificados de Atencién
Lega y Tributaria, donde funcionen y atiendan simultaneamente las Camaras
de Comercio, losimpuestos distritalesy nacionales, |as Cajas de Compensacion
Familiar y, en general, todas aguellas entidades con funciones publicas que
estén involucradas en lalegalidad empresarial.

Asimismo, se plantea la necesidad de presentar declaraciones Unicas
tributarias anual es paralas microempresas, con minimos grados de acumulacion.
Se propone gque |as microempresas de subsistencia estén excluidas de cual quier
pago de impuestos y solo efectlien los Registros Unificados de Inscripcion y
Actualizacién Legal.

El estudio de Colombia sugiere también crear €l Registro Unificado de
Inscripcion Legal paraque, mediante este mecanismo, serecojalainformacion
requerida por todas las instituciones que tienen a su cargo la formalizacion o
creacion legal de las empresas.

Seenfatiza, ademés, en lanecesidad de generar acciones que contribuyan a
desarrollar actitudesy comportamientos empresariales procliveshacialaentrega
deinformacion financiera, ya que es Unicamente sobre esta base que se pueden
elaborar las declaraciones tributarias y, alavez, tomar decisiones acertadas.
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Otro estudio sobre el caso de Colombia (Gémez, 1998) enfatiza en sus
propuestas pertinentesal areatributariaguelas excepciones o garantias existentes
deben ser planteadas Uinicamenteal nivel regional y revisadasen formaperiddica,
con €l proposito de estimular €l desarrollo local. Asimismo, considera que la
existencia de un sistema de informacion para atender |os requerimientos de las
pequefias unidades productivasfacilitariaaliviar a microempresario de algunos
de los costos en que debe incurrir para su formalizacion.

En el estudio sobre Jamai ca se propone que el pago de todos |osimpuestos
y deducciones se realice en el marco de un tributo Unico; es decir, en una sola
entidad y en un tnico formato, y efectuar inspecciones aleatorias sobre |a base
deun directorio de empresas permanentemente actualizado como partedel nuevo
procedimiento de registro impositivo.

En materia de fiscalizacion, en el estudio de Jamaica se pone énfasisen la
parteinformativa, adiferenciade otrostrabajos que acentlian méaslaposibilidad
de reunir las instancias recaudadoras. Se sefidla al respecto que, considerando
guelasempresasformales (y grandes) son unafuente deinformacionimportante
paramejorar a nivel de la microempresa, los procedimientos de fiscalizacion
gubernamental y, con ello, el cumplimiento de las obligaciones deberia
observarse la legislacion vigente para forzar que terceros abastezcan de
informacion sobre sus subcontratistas.

En este mismo contexto, en €l estudio sobre Pert se exponelo planteado en
un proyecto deley que enfatizaunamayor desregulacién del Registro Unificado
y lasimplificacion de los procedimientos para que las empresas obtengan con
rapidez los registros administrativos y autorizaciones sectoriales. En dicho
proyecto se sefidla, en sintesis, que el Registro Unico de Contribuyentes sea el
gue identifique alas empresas ante la entidad recaudadora, 1os ministeriosy el
seguro social.

También se propone ampliar la posibilidad de suscribir convenios entre la
entidad recaudadora (SUNAT) y las municipalidades del pais en torno a la
fiscalizaciony recaudaci 6n de losimpuestos que se pagan mediante el Régimen
Unico Simplificado. La SUNAT otorgaria a las municipalidades, en un plazo
predeterminado, |aresponsabilidad delarecaudacién de esterégimen, recibiendo
acambio un porcentaje del mismo. Se aprovecharia de este modo la capacidad
de control que actualmente poseen las municipalidades através de laLicencia
de Funcionamiento, la cual se supeditaria al pago de los impuestos. Esto, ala
vez, llevaria a que las microempresas tengan su documentacion contable en
permanente orden, paguen de manerasimplificadasus obligaciones por tributos
municipalesy mejoren sus posibilidades para acceder a otros mecanismos que
requieren el cumplimiento previo de susobligacionestributarias. Losmunicipios,
asuvez, lograrian un control y fiscalizacion maseficiente, reducirian los costos
de recaudacion, elevarian sus ingresos y revertirian la imagen negativa del
sistema de cobros en terreno de |os inspectores municipales. Por su lado, la
SUNAT podriaconcentrar susrecursos enlafiscalizacion delos contribuyentes
mayores y revertir su imagen de institucion “insensible’, que se observa por
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contraste frente ala actitud “blanda’ de inspectores municipales en campafias
de fiscalizacion. La sociedad se veria beneficiada por la induccion de las
empresas informales a incorporarse a la modernidad, la reduccion de la
competencia desleal de las empresas evasoras frente alas que si pagan tributos
(Robles, 1998).

Ademés, se plantea que |os mecanismos para que las microempresas pasen
de la subsistencia a la capitalizacion y asi disminuyan sus restricciones a
crecimiento, podrian ubicarse en € area de la subcontratacion y en las reglas
parael otorgamiento de crédito. El mayor acceso al financiamiento de natural eza
comercial inducido por lasinstituciones bancarias que apoyan alamicroempresa
podria utilizarse como mecanismo de apoyo, al igual que la subcontratacion,
en cuyo caso las compafiias que | o hacen podrian recibir créditos parapromover
€l desarrollo tecnolégico de la unidad subcontratada. Asi, dichas empresas
podrian actuar como intermediarias financieras, a las cuales se les haria un
descuento afin dereducir presionesy facilitar latransferenciatecnol égicahacia
las microempresas.

Desde la perspectiva de los gobiernos locales, se considera més realista
gue la propuesta de una normativa o reglamentacion nacional para evitar
diversidad de tramites y tributos, apoyar a los municipios para que adopten
medidas especificas de racionalizacion de estos procedimientos, caso a caso.

Otro aspecto sefidlado es la necesidad de elevar €l nivel educativo de los
microempresarios, afin de que éstos puedan acceder amejoresy nuevastécnicas
productivas y estar en mejores condiciones de aprovechar os mecanismos de
fomento al sector.
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ANEXO 1

LA LEGISLACION TRIBUTARIAY SU IMPACTO EN LA MICROEMPRESA: ANALISIS...

IMPUESTOSA MICROEMPRESASEN CHILE

Cuadro 1 Chile: pequefios contribuyentes con impuesto tnico
Tipo Tipo Base Tasa Ejemplo
contribuyente impuesto
Pequefios mineros Anual Sobre valor neto ventas Minafamiliar que
artesanales (precio recibido por el trabajan cuatro
— Trabgan mineral deducido el parientes
personamente mina arrendamiento, si Ventas netas: US$
propiao gena. procede) y seguin precio 4,365 anua
— Ayudan afamiliares internacional del cobre. Precio cobre: 250
o0 dependientes Centavos délar por ctvs. US$
asalariados (maximo libra: Impuesto anud a
5 personas a) Menos de 203.03 a) 1% pagar: US$ 87.3
naturales). b) Entre 203.03y b) 2%
— Sociedades legales 261.02 c) 4%
mineras (maximo 6 ) Mésde 261.02 d) Servicio de
SOCi0S personas d) Oroy plata Impuestos
naturales). Internos
— Cooperativas mineras determina
(todos sus socios 0 equivalencia
cooperados sean seguin informe
mineros artesanales Ministerio
personas naturales). Mineria
€) Productos sin e) 2%
contenido de cobre,
oro o plata sobre
valor neto de ventau
optar por renta
presunta
Pequefios comerciantes @) Declaracion i) Comerciantesferias @) Tasafijavz ~ Comerciante feria.
via publica mensual y libresy estacionadas Unidad UTM: US$ 43.6
— Personasnaturalesque  pagoanua. j) Suplementeros Tributaria Impuesto anud a
prestan servicios o b) Basey Mensual pagar: US$21.8
venden productos en declaracion (UTM)
laviapublica anual. b) No se aplica,
— Enformaambulante excepto que
0 estacionaday corresponda
directamente al a articulo 25:
publico. venta de otros
articulosde
escaso valor
(ejemplo:
golosinas)
Suplementeros Anual i) Sobretotal venta a) 0.5% Suplementero que
Pequefios periddicos, revistasy vende billetes
comerciantes que coleccionables loteria.
venden via publica dentro de su giro UTM=US$ 43.6
— Periddicos. b) 0. 5%+1/4 Ventas totales:
— Revistas. j) Excepcion art. 25: UT™ US$ 3,143
— Folletosy ademés expendan Tasa0.5% o
coleccionables. cigarrillos, billetes US$ 157.2
— Albumesy otros deloteriay otros 14UTM: US$10.9
impresos. articulos de escaso Impuesto anua a

valor

pagar: US$ 21.8
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Tipo Tipo Base Tasa Ejemplo
contribuyente impuesto

Propietario taller Declaracion Comparacion montos. Cantidad mayor  Duefio taller

artesanal u obrero mensua y pago entre2 UTM de  artesania.

— Personanatural anual. diciembrey Capital efectivo:
duefio pequefia monto de los US$3492.4
empresa explotada Si excede 10 UTA (US$  pagos 2UTM: US$87.2
personalmente. 5,783.3) de capital provisionales PPM regjustados

— Destino: fabricacion efectivo (y no mensuales totales: US$ 139.7
de bieneso aumentado por (PPM) Impuesto anua a
prestacion de utilidades generadas regjustados. pagar: US$ 139.7
Servicios. dentro del gjercicio),

— Capital efectivo no estaobligado a
mayor a10 Unidades acreditar renta efectiva
Tributarias Anuales con contabilidad
(UTA) d inicio de fidedignaapartir del 1
cada gjercicio. Se de enero del afio
debe incluir valor siguiente.
comercia de
méguinas en
préstamo, leasing,
comodato precario o
cualquier otro titulo
a momento de
calcular capital.

— Noempleemésde5
operarios
(incluyendo
familiaresy
aprendices).

— Actividades gjercidas
enlocd, taleroa
domicilio con
materiales propios o
aenos.

Pescadoresartesanales  Anual. Toneladas de registro Duefio 1 nave 5

— Inscritos Registro Grueso de naves (16 2): toneladas de
Ley de Pesca. a) Menosde 4 a) 12UTM del  registro grueso

— Personas naturales toneladas Gltimo mes
cdificadas como del gercicio  UTM: US$43.6
armadores b) Masde4y menosde b) 1UTM del
artesanales. 8 toneladas Gltimomes  Impuesto anua a

— Explotenasu del gercicio  pagar: US$43.6
nombre una o dos c) Mésde8y menosde c¢)2UTM del
naves. 15 toneladas Gltimo mes

— Navesen conjunto del gjercicio
no superen las 15
toneladas de registro
grueso.

Fuente: OIT y CPC (2000).

Cifras en dolares, con el cambio vigente del 31 de diciembre del 2000.
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PERU: COSTOSDE UNA MICROEMPRESA

ANEXO 2

Gréfico 1 Per G: Costos par a establecer y mantener una microempresa

REQUISITOS PARA
FUNCIONAR COMO
EMPRESA FORMAL

Certificado de REGIMEN

blisqueda mercantil* SIMPLE

Minuta de constitucion Régimen

de laempresa? Unico alaRenta
Simplificado

Inscripcion en los
Registros Publicos

Registro Unico de
Contribuyentes®

Registro Unificado*

Licencia Municipal
de Funcionamiento®

Registro en SUNAT
paraestar enun
régimen de tributacion

Autorizacion para
expedir boletas o
facturas

Legislacion delos
libros contables®

NOTAS:

1 Otorgado por la Oficinade Registros

Piblicos.

Ante notario piblico.

Ante |a Superintendencia Nacional de

Administracion Tributaria (SUNAT).

Gratuito.

4 Anteel Ministerio de Industria, Turismo,
Integracion y Negociaciones Comerciales
Internacionales (MITINCI).

2
3

TRIBUTOSY
POR PACAR APORTESFOR || OTROS || (oinibre
PAGARA LA APORTES
A SUNAT MUNICIPALIDAD OBLIGATORIOS
REGIMEN | | REGIMEN | TasaalaLicencia Fondo CON EL REGIMEN
ESPECIAL | | GENERAL | Municipal de Nacional UNICO SIMPLIF.
Funcionamiento deVivienda
Impuestoa  Impuesto Autorizacion de Ingtituto Ninguno
laRenta anunciosy Peruano
propaganda de Seguridad
Socid / AFP
Impuesto Tasa de anuncios Compensacion CON EL REGIMEN
General a y propaganda por Tiempo de ESPECIAL
lasVentas Servicios
Otras tasas por Vacaciones Registro de ventas
servicios pablicos,
arhitrios, servicios Registro de compras
administrativos, Gratificaciones
derechos

5 EnlaOficinade Tramite Documentario y
en laOficina de Renta del Municipio

respectivo.

El costo es variable dependiendo del
distrito donde se tramite.

FUENTE: Robles (1998), basado en las normas |egales consideradas en este gréfico.

CON EL REGIMEN
GENERAL

Libros completos’

6 Exonerados los que estdn con €l Régimen
Unico Simplificado (RUS).
7 Parapersonasjuridicas.
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CariTuLo IV

Los municipiosy el
comercio ambulantel

A. INTRODUCCION

En este capitul 0 se comparan | as disposiciones|egal esvigentes que regulan
€l uso del espacio publico en las ciudades de Bogotd, Rio de Janeiro, Santiago,
Kingstony Lima, y las estrategias desarrolladas por |0s respectivos gobiernos
municipales para el reordenamiento del comercio ambulatorio en el contexto
de sus planes de desarrollo urbano. Cuatro de estas urbes son capitales de los
paises estudiados (Colombia, Chile, Jamaicay Per(l), mientras Rio de Janeiro
eslasegundaciudad més pobladade Brasil, € quinto paisanalizado. Estetrabajo
forma parte de las investigaciones realizadas por la Oficina Internacional del
Trabajo (OIT), en el marco de un proyecto financiado por € Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) que estudia los mecanismos de
incorporacion de la microempresa alaformalidad.

En los paises estudiadosy con distintos niveles deintensidad, | as rel aciones
entre los gobiernos locales y los comerciantes ambulantes se caracterizan por
un conjunto de transgresiones a las normas, enfrentamientos, movilizaciones,
avances y retrocesos de las autoridades y diversos intereses de tipo poalitico,
capitalizacion de votos, etc.

El capitulo consta de cinco secciones. En la primera se comparan las
modalidades de comercio ambulatorio desarrolladas en |os centros historicos
de las ciudades estudiadas, se analizan las razones por las que trabajan en esta
actividad y también el papel que desempefian sus organizaciones, tanto entre
elloscomo haciael exterior, enladefensade susinteresesfrente alas autoridades
municipalesy otros actores. El uso del espacio urbano, los cambios ocurridos
en los centros historicos delas ciudades asi como €l marco institucional y legal
gue regula esta actividad son materias abordadas en la segunda seccion. En la

1. Compilado por Eliana Chévez sobre la base de los textos mencionados en la
Introduccién. Aqui se publica una version editada de ese trabgjo.
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tercerase plantean las diferentes estrategias deintervencion que han desarrollado
los gobiernos municipales de las ciudades con la finalidad de ordenar esta
actividad en el marco de sus planes de desarrollo urbano. En la siguiente se
hacereferenciaalaslecciones aprendidasapartir delaexperienciadelos paises
y, finalmente, en la quinta seccién se plantea un conjunto de recomendaciones
de politica para el reordenamiento del comercio callgjero, teniendo en
consideracion laexperienciay las lecciones de los cinco paises analizados.

Los siguientestrabajos de consultoriahan servido de base paraesteandlisis
comparativo:

— “O comercio ambulante no municipio do Rio de Janeiro: caracterizacdo e
proposicéo de politicas’, elaborado por Jodo Saboiay Ricardo Mello.?

— “Los municipios y el ‘comercio informal’: el caso de la comuna de
Santiago”, elaborado por Roberto Urmeneta.®

— “Mercados callejeros en Bogotéa: soluciones integrales de impacto
socioecondémico”, elaborado por Doris Marlene Oleay Gonzalo Huertas.*

— “Municipalitiesand theinformal sector in Jamaica”, elaborado por Benthan
Hussey y Donald Jones, LABCOM International.

— “La municipalidad y los comerciantes informales: el caso del centro
histérico de Lima”, elaborado por INICAM.

B. CARACTERISTICASDEL COMERCIO INFORMAL ENLOS
CENTROSHISTORICOS

El comercio callejero es el rostro més visible del sector informal. Su
presencia esta sobredimensionada en los centros histéricos porque éstos son
mercadosimportantes paralaventadelos productos, por lacantidad de personas
gue en ellos transitan. De acuerdo alo declarado por |0s propios comerciantes
ambulantes, en los centros histéricos de estas urbes venden en promedio dos o
tres veces méas que en otros distritos. Esto explica su terca permanencia en
estos espaciosy las constantesy dificiles negociaciones que tienen al respecto
con las autoridades municipales, las cuales, asu vez, no siempre han planteado

2. Publicado como parte B de: Cacciamali, M.C.; De LimaBezerra, L.; Do Vale Souza,
A.; Méllo, R. & Saboia, J. 1998. Desafios da moder nizacao e setor informal urbano: o caso
de Brasil. Documento de Trabgjo N° 72 (Lima, OIT).

3. Publicado como parte B de: Baltera, P. & Urmeneta, R. 1998. Desafios de la
modernizacion y sector informal urbano. El caso de Chile. Documento de Trabajo N° 70
(Lima, OIT).

4. Publicado como parte C de: GOmez, L .; Huertas, G. & Olea, D. 1998. Desafios dela
modernizacién y sector informal urbano. El caso de Colombia. Documento de Trabajo N°
70 (Lima, OIT).
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reglasclaras. en algunas ocasiones promueven €l didlogo democrético; en otras,
en razén del ordenamiento urbano, se desarrolla una politica represiva.

1. Dimension

El nimero de comerciantes ambulantes en los centros histdricos varia en
las ciudades estudiadas. Limaes la ciudad que, en proporcion a tamafio de su
poblacion, teniaen 1996 unamayor presenciade estaactividad: se encontraban
situadosen el &reapulblicadel centro delaciudad 17,000 ambulantes, ocupando
200 cuadras, imposibilitando practicamente el transito por sus callesy plazas.
A fines de 1997 y después de un programa de reubicacion, no exento de
dificultades, en € centro de Lima quedan menos de 5,000 ambulantes. En
Bogot4, alrededor de 12,000 son los ambul antes ubicados en el centro historico;
en Santiago 8,000, con tendenciaa disminuir como consecuenciade lapolitica
de suprimir las autorizaciones. En Rio de Janeiro, cerca de 15,000 personas
realizan ventas callgjeras en €l area céntricadelaurbe. En Kingston se calcula
gue cerca de 15,000 vendedores ambulantes estan instalados en el centro
histérico.

En general, en los Ultimos afios se observa una tendencia a disminuir la
ocupacion del centro de la ciudad por ambulantes, debido a una preocupacion
pararecuperacion de los centros histéricos. Laexperienciademuestraquesi la
presencia del comercio ambulante es abordada con autoridad, pero dentro de
los marcoslegalesy promoviendo el didlogo, es posible manejar con éxito este
delicado problemasocial que esté asoci ado también con dificultades econémicas
gue sobrepasan las de caracter local.

2. Caracteristicas delos comerciantes

Como se advierte en el Cuadro 1, la edad promedio de quienes son
vendedores ambul antes es 33 afos, siendo bastante similar enlos paisesy tienen
entre seisy doce afios de trabajo, |0 que sugiere unaincorporacion alafuerza
de trabajo entre los 21 y 26 afios. La mayoria de ellos son hombres, en
proporciones que varian entre la cota mas alta de 75 por ciento en Brasil y la
mas baja de 54 por ciento en Colombia, con laexcepcion de Jamaica, donde 63
por ciento son mujeres. Todos trabajan entre un minimo de 55 horas semanales
hasta un méximo de 62 horas semanales.

Sus niveles educacionales son en general elevados, pues entre 7 y 10 por
ciento tienen ensefianza de nivel superior y sobre 35 por ciento en todos los
paises, enseflanza secundaria. Su nivel deingresos por personaoscilaentre 300
délaresy 450 dolares, |o que es en todos los casos superior a salario minimo
vigente.

Las principales razones que esgrimen quienes trabajan en el comercio
ambulatorio para estar en este sector son:
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Cuadro 1 Caracteristicas de los comerciantes ambulantes

Brasil Colombia  Chile Perti Jamaica

1. Edad promedio 33 35 34 30 sd.
2. Sexo

Hombre 75% 54% 60% 60% 37%

Mujer 25% 46% 40% 40% 63%
3. Nivelesde educacion

Primaria 50 55 44 52

Secundaria 43 35 43 38

Superior 7 10 7 10 s.d.
4. Horasdetrabgjo

promedio semanales 60 55 57 60 62
5. Ingreso promedio (US$) 450 300 400 400 s.d.
6. Numero de trabajadores

promedio 2 15 15 18 2
7. Acceso alaseguridad

socia

Afiliados 26

No &filiados sd. 74 s.d. s.d. sd.
8. Afosdetrabajo 10 6 10 12 10

Fuente: Estudios nacionales.
s.d.: sin datos

— Tienen dificultad para conseguir empleo en otras actividades (es la causa
mas importante).

— Porque en estaactividad obtienen mayoresingresos que si fueran obreroso
empleados publicos.

— Por lablsqueda de independenciay paratrabajar con lafamilia

— Porque eslo Unico que saben hacer.

—  Porque pueden compartir las responsabilidades domésticas y/o los estudios
con €l negocio.

— Porquelo pueden combinar con otras ocupaci ones (constituye unaocupacion
secundaria frente ala ocupacion principal como asalariado en €l mercado
de trabajo formal).

3. Factoresque determinan la presencia del comercio ambulatorio

M Ultiplesfactores determinan lapartici pacién delapobl acion desarrollando
actividades comerciales en los centros histéricos de las ciudades mas
importantes. Entre las causas que explican el crecimiento del comercio
ambulatorio resalta, en primer lugar, €l desgjuste que existe entre la ofertay la
demanda de fuerza laboral en el sector moderno de la economia, que deja a
personas sin ocupaci on en lasempresas privadasy €l sector publico, paraquienes
es atractiva la posibilidad de lograr mejores ingresos en esta actividad.
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Por otraparte, lanecesidad de lasindustrias pequefias, medianasy grandes
de ampliar su demanda, especialmente de bienes de consumo en sectores de
ingresos mediosy bgos, hace atractivalaposibilidad de ventaen lugares distintos
alosformales. Asociado en algunos casos con €l factor anterior, existen empresas
gue utilizan al comercio ambulante como un mecanismo de introduccién del
contrabando y de evasion de impuestos.

Laubicacion privilegiadadelos centros historicos es otro factor que explica
€l dinamismo del comercio ambulatorio. En medio del acelerado —y desorde-
nado— crecimiento poblacional, que se explicapor laintensidad delamigracion
rural urbana especialmente en €l siglo pasado y la expansion geogréficade las
grandes urbes, los centros histéricos se encuentran situados en ubicaciones
estratégicas, donde se concentran redes viales de transito obligado y servicios
publicos, instituciones y sector financiero, que atraen a amplios sectores, pero
especialmente de ingresos medios y bajos, |os cuales constituyen la demanda
primordial de este tipo de comercio.

Inciden también en esta presencia la ausencia de reglas claras, lafalta de
autoridad delos gobiernos municipa esy lainexistenciade unapoliticacoherente
de reordenamiento del comercio ambulatorio en el marco del desarrollo urbano
de los centros historicos.

Si éstos son |os principal es elementos que determinan la masiva presencia
del comercio ambulante, es evidente que sdlo algunos de ellos pueden ser
superados apartir del gobierno municipal. Como esevidente, €l desgjuste entre
laofertay lademandadepende del manejo delapoliticamacroecondmicay del
gobierno central, asi como del crecimiento poblacional y otros. Sin embargo,
enlo querespectaa gobierno municipal, esclaro quesi tiene entre sus objetivos
el mgjoramiento del centro historico, el tratamiento debe ser integral, no sélo
una reubicacién sino también intervenciones en torno a una politica de
reordenamiento del transporte, de concentracion de ciertas actividades como
las academias, por gjemplo, y reglas claras, autoridad y una institucionalidad
gue impulse el desarrollo de estos lugares.

4, Estrategiasde comercializacion

Las modalidades de comercio informal que existen en los centros de las
ciudades estudiadas son diversas. En el estudio de Santiago (Urmeneta, 1998)
se diferencian a aquellos autorizados por el municipio, de los que carecen de
permiso y de las nuevas formas, algunas de €llas producto de programas de
desarrollo; lavariedad de tipos es ilustrativa (véase Cuadro 2).

En Rio de Janeiro, Bogot4, Kingstony Limalastipologiashacen referencia
en primer lugar a giro del producto: comestibles, articulos de uso personal,
servicios. Y, en segundo lugar, a la posicion en el espacio: lugar fijo o
estacionarios (campos feriales, conglomerados de ambulantes en torno atipos
de productos, kioscos, etc., |os que pueden o no estar autorizados); itinerantes
(seubican por horas o diasen sitiosfijos) y temporal es (aparecen en los periodos
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Cuadro 2

LOSMUNICIPIOSY EL COMERCIO AMBULANTE

Formas de comercio precario en Santiago

No autorizados

Autorizados

Nuevas modalidades

“Pafoleros’ (comercio
ambulanteilegal en lavia
plblica)?

De*“Micro” (comercio

ambulante ilegal en buses
de transporte urbano)®

De*“ Semaforo” (comercio
ambulanteilegal en lavia
publica)®

Ferias Per sas (pequefio
comercio establecido en
puestos)

Feriantes (comercio
autorizado de ferias libres)

Kiosgueros (comercio
autorizado de puesto fijo)

Plaza techada (comercio
autorizado en superficies
cubiertas)

Anaqueles (comercio
autorizado en puestos fijos
ambulantes)

“Locatarios’ (comercio
autorizado en sitios
privados con peguefios

locales)

“Timbreros’ y Manicerosy similares “Allegados’ o “rebalse”
“corredores’ (comercio (comercio ambulante de (comercio ilegal ambulante
ambulante ilegal pequefios comestibles) que seredlizajunto alos
itinerante)d puestos autorizados)

Carrito (comercio
ambulante con puesto
movil)

Oficios (trabajadores que
gjercen de lustrabotas,
fotografos, libreros)

No videntes (comercio de
discapacitados)

Fuente: Urmeneta, 1998.

Notas:

a Entre ellos se encuentran servicios ambulantes de juegos de esparcimiento y azar;
comercio de ropa, de novedades (la*“novedad del afio”) de cada época de ventas; productos
variosy artesanias.

b Entre ellos existen representantes de empresas formales; vendedores de productos
comestibles, especialmente golosinas; 1os que apelan a la caridad para vender; artistas, en
particular masicos, que interpretan a bordo del transporte.

¢ Entre ellos, suplementeros; vendedores de frutas; de accesorios para vehiculos.

dLos*“timbreros’ venden de casa en casa (su nombre viene porque tocan el timbre de los
domicilios) y los*“ corredores”’, a limite delamendicidad, en restaurantes o locales similares
(Ilamados asi porque son alejados o “corridos’ de los establecimientos).

de mayor demanda como Navidad, Fiestas Patrias, fiestas religiosas, inicio de
clases escolares, etc.).

Las estrategias de comercializacion son diversas y similares en todos los
paises:

— Ofertan como conglomerados productos y servicios especializados,
especialmente en Limay Jamaica.
— Deacuerdo a tipo de producto seleccionan lugaresy horarios.
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— Ventade aimentos en lugares de gran acceso peatonal. En ciudades como
Santiago esta estrategia es muy controlada y son pocos los comerciantes
gue lo hacen.

— Selocalizan en zonas de alta afluencia de publico.

— Existen ambulantes satélites, como vendedores de cassettes, que se ubican
alrededor de conglomerados de ambulantes.

5. Lasorganizaciones del comercio ambulatorio

Una de las caracteristicas del comerciante ambulatorio es que suele estar
asociado bgjo diferentes modalidades, como cooperativas, federaciones,
centrales, etc. En algunas ciudades como Santiago y Bogota forman parte de
las organizaciones sindicales; en Rio de Janeiro y Limase encuentran total mente
desvinculados del movimiento sindical. En Jamaica estan representados por
dos asociaciones: la Asociacion de Vendedores Unidos y la Asociacion de
Vendedores Ambulantes y de Mercados.

El objetivo central de estas formas asociativas diversas es, en genera, la
defensade su puesto o lugar detrabajo frenteal municipio, lapolicia, losvecinos
y e comercio formal. Los dirigentes a interior de estos grupos cumplen un
papel de ordenador y de juez en caso de conflictos, fomentan larecreaciony en
muchos casos, en los Ultimos afios, son intermediari os de programas de fomento,
como por ejemplo créditos de organizaciones no gubernamentales en Limay
Bogota.

La relacion de las organizaciones de ambulantes con alcaldes y regidores
se ha caracterizado por acercamientos cuando la autoridad busca créditos
politicos, especialmente en coyunturas electorales y de conflicto cuando se
aplican medidas represivas de desalojo. Pero, en general, desde un inicio, las
relacioneshan sido conflictivas, lasnegociacionesdificilesy losenfrentamientos
y movilizaciones han sido habituales en la vida de estas organizaciones, cuya
capacidad de negociacion y convocatoria depende en gran parte del liderazgo
gjercido por losdirigentesy delatransparenciaen lasreglas dejuego planteadas
por las autoridades.

El papel de las organizaciones ha ido variando en los Ultimos afios.
Especialmente en los casos de Colombia, Chile, Jamaicay Peru, a partir dela
décadadel ochenta, estas entidades pasan de ladefensa del espacio que ocupan
alapropuestay negociacion acerca de materias que les competen: normas de
comercializaciony uso del espacio publico, conformacion de comisiones mixtas
parael tratamiento del problemay propuesta de nuevas ubicaciones. El carécter
delas negociaciones, que ha sido conflictivo en todas | as ciudades, depende en
buenamedidadelaimageny laautoridad del alcaldey su equipo detrabgjo. Al
respecto, los casos de las ciudades de Santiago y Lima son ilustrativos de como
laimagen de autoridad y lafirmezaen el tratamiento del problemaobligaalas
organizaciones a aceptar, précticamente a la fuerza, la reubicacion de sus
asociados. En el caso limefio, |as reubicaciones se negocian con la promesa del
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alcalde de no permitir nuevasinvasiones en €l mismo espacio; aparte deello, se
fija la fecha de traslado y el espacio donde seran reinstalados asi como los
sistemas de financiamiento para adquirir los nuevos locales. Una estrategia
interesante utilizada por la comuna limefia para evitar el retorno de los
ambulantes, asi como nuevas invasiones, es iniciar inmediatamente después
del desalojo laremodelacion de la zona

Una de las caracteristicas de los vendedores ambulantes es que, en
situaciones de estabilidad, mantienen unaactitud pasivay de escasa participacion
en su organizacion, pero en situaciones de emergencia, cuando perciben que
sus intereses estan en peligro, se movilizan con rapidez y eficiencia.

Otro aspecto comUin enlas ciudades analizadasy que esinteresante examinar
esladebilidad de las federaciones y confederaciones para plantear propuestas
y negociar con las autoridades demandas comunes a esta actividad. Quizés la
preocupacion central por un problema muy concreto, como es ladefensaen el
uso del espacioy la diferenciacion en términos de su situacién juridica serian,
entre otras, las razones que explican la fragilidad mencionada. Sin embargo,
asuntos como la proteccion social, tributacién, acceso al crédito, capacitacion,
etc., podrian también constituir materias importantes que pueden movilizar el
interés por consolidar estas instituciones. Excepto en Colombia, donde se
observan propuestas y programas que intentan responder alas necesidades de
proteccion socia de los ambulantes, 1os gobiernos no logran disefiar politicas
de apoyo al sector. De parte de los ambulantes, son pocas las iniciativas con
propuestas concretas sobre temas como proteccion social, capacitacion,
seguridad, etc.

Respecto al acceso al crédito, las organizaciones de dimension local han
intentado resolver con éxito en muchos casos sus problemas financieros através
de diversas estrategias crediticias.

Sin embargo, dado € volumen de poblacion ocupada en este sector, se
podriaplantear, através de asociaciones representativasy de coberturanacional
(federaciones o confederaciones), propuestas en torno a programas de
reubicacion en éreas que dinamicen su actividad y les formalicen como
comerciantes establecidos. De otro lado, a partir de este tipo de instituciones,
serd posible encontrar respuesta a sus preocupaciones en torno a sistemas
apropiadosde proteccién social no cubiertos por los sistemas publicosy privados
de seguridad social.

C. DESARROLLO URBANOY EL COMERCIO AMBULATORIO
1. Loscentroshistéricosy el uso del espacio
En las ciudades estudiadas existe una larga trayectoria de relacion entre el

municipio y el comercio ambulatorio. La preocupacion por €l uso del espacio
urbano y €l cuidado de los centros histéricos ha sido motivo durante mas de
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cuatro siglos de multiples ordenanzas y decretos de alcaldia, que expresan la
preocupacion de |os gobiernos municipales de regular la actividad y controlar
€l uso del suelo.

A pesar del conjunto de normas que han tratado de ordenar la actividad
comercial enlascalles, éstahadesbordado |os marcoslegalesy hasido siempre
muy dificil de controlar y ordenar. El juego de rel aciones que se establece entre
losdistintos actores es complejo de administrar. Por unlado, losvinculosdelas
asociaciones de vendedores ambulantes con los municipios ha dado lugar a
multiples enfrentamientos y movilizaciones con resultados no siempre
satisfactorios. | ntervienen también otrosinteresesy conflictos. |oscomerciantes
formales encuentran en los ambulantes una competencia desleal vy, por tanto,
promueven su desalojo porque ven reducido su mercado y sus ingresos;
igualmente los vecinos, quienes se sienten afectados, por razones de salud,
higiene y seguridad asi como por la disminucion del precio de sus terrenos 'y
viviendas. A su vez, las empresas manufactureras y sus organizaciones han
promovido la presencia de esta actividad como un vehiculo de salida de sus
productos a nuevos mercados.

L os problemas de invasion del espacio urbano por parte de los ambul antes
fueron creciendo conforme aumentaba la poblacion. Se han acentuado
especialmente en | os centros histdricos como resultado, en primer término, del
desborde poblacional a partir de los procesos migratorios, 10 que produjo
cambios en el uso del espacio urbano. Hastalos afios setenta, especialmente en
los centros histéricosdelas ciudadesde Lima, Santiago y Bogota, se encontraban
las éreas residenciales mas importantes, pero éstas fueron abandonadas
progresivamentey se deteriord lainfraestructuradelasviviendas, al convertirse
muchas en conventillosy tugurios.

Posteriormente, al igual que las viviendas residenciales, las actividades
financieras y comerciales mas importantes que se venian desarrollando en €l
centro histérico delas ciudades se han ido trasladando hacia espacios ubicados
mas en la periferia, cerca de donde residen |os habitantes de altos ingresos y,
paralelamente, se fueron multiplicando las actividades vinculadas al comercio
informal y orientadas a sectores econdmicos de menores recursos. Como se
observa, € papel del comercio ambulatorio haido cambiando en las Ultimas
décadas.

En el decenio de los afios sesenta, |a presencia de ambulantes se atribuiaa
los procesos migratorios del campo a la ciudad que originaban la venta
ambulatoria como un mecanismo de aprendizaje para la incorporacién a
mercado laboral. Ser ambulante, se creiaentonces, eraunaocupacion transitoria
gue permitia a emigrante ubicarse, conocer y mantenerse en la ciudad v,
paralelamente, buscar un empleo forma en e comercio o la industria. Los
hombres el egian mayormente esta ocupacion y las mujeres el trabajo doméstico.

En los afios setenta, € desborde popular y € mayor desgjuste entre la ofertay
demandadefuerzalabord dieronlugar amodificacionesenlaestructuradel mercado
laboral. Se observa en esta década un sector ambulante sobredimensionado,
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especiamente en los centros histéricos; sevuelven estacionariosy dejade ser para
muchos una ocupaci on transitoria para convertirse en un empleo permanente.

Los ambulantes se organizan y forman sus gremios, desarrollan diversas
estrategias de ventas: conforman conglomerados de acuerdo al tipo de productos,
se ubican en las &reas de mayor movimiento apropiandose de espacios publicos
y asumen unaactitud de defensadel espacio frente aotros actores que se sienten
invadidos pero carecen de instrumentos para evitar este desborde popular.

L os gobiernos municipal es en esadécada se caracterizan por utilizar politicas
de enfrentamiento directo con los ambulantes y desalojarlos sin dar respuestas
eficacesasus problemas. Aungue | os problemas superan |as posibilidadesreales
de accion de los municipios, larealidad ambul atoria se constituye en laimagen
de un proceso de deterioro de los centros histéricos que se debe enfrentar a
través de instrumentos de politica, marcos legales y planes de desarrollo, que
superaran este juego de enfrentamientosy soluciones de corto plazo y conducen
aplantear programas de desarrollo urbano de mayor consistencia.

Solo en la década de los afios ochenta los gobiernos municipales de las
ciudades capitales comprenden la importancia del desarrollo de los centros
histéricos, del papel que juegan como imagen delaciudad y delanecesidad de
disefiar estrategias concertadas para emplazar en otros lugares el comercio
ambulatorio.

En los afios noventa se observa una nueva generacion de marcos legales e
institucionales que rigen e comercio ambulatorio en las ciudades. Los casos
estudiados muestran distintos resultados a partir de diferentes estrategias y
normas para ordenar y reglamentar el comercio en estas urbes. Estas
disposiciones legales deben conciliar, en algunos casos con dificultades, tanto
€l respeto del derecho al trabajo como del uso del espacio publico. En el Cuadro
N° 3 se presentala nueva generacion de i nstrumentos normativos municipales,
adoptados en los Ultimos afios, que seran analizados en la seccidn siguiente.

Cuadro 3 Nuevas nor mativas municipales
Ciudades Normativas
Lima 1. Laley Organicade Municipaidades: Ley N° 23853-83.
2. LaOrdenanza 002-85.
Bogota 1. El Estatuto Orgéanico de Bogotéa (Decreto Ley N° 1421-93).
2. El Cddigo de Policiade Bogota.
3. El Estatuto parael Ordenamiento Fisico del Distrito Especial de
Bogota
Santiago 1. Leyy Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones (1992).
2. Plan Regulador Metropolitano (1994).
3. Plan Regulador Comunal (1996).
Rio de Janeiro 1. Ley N° 1876-92.

Fuente: Estudios nacionales.
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2. Marcoinstitucional y legal

Un andlisis de la normativa legal que rige el comercio ambulatorio en las
ciudades de Rio de Janeiro, Bogota, Kingston, Santiago y Lima muestra la
aplicacion dedistintasestrategiasy disposiciones paralograr un mismo objetivo:
ordenar y reglamentar el comercio en estas capitales. En los casos de Colombia
y Per(, las Constituciones protegen el libre gjercicio del derecho al trabajo; sin
embargo, laocupacion del espacio publico no estalegitimado. En Brasil, Chile
y Jamaicano hay referencias a este asunto en la Constitucion, pero es evidente,
de acuerdo con los estudios realizados, |as dificultades que plantea armonizar
ambos derechos. Dicha situacién hamerecido, sin embargo, pronunciamientos
importantes de destacar, como es €l caso delaCorte Constitucional de Colombia,
gue hasefialado que cuando laMunicipalidad quierarecuperar el espacio publico
ocupado por los ambulantes con licencia, debera gjecutar un plan ordenado de
recuperacion de tal manera de conciliar estos dos derechos.

En todos | os casos se establece que |os gobiernos local es son competentes
para regular y controlar el comercio ambulatorio en su jurisdiccion. La base
legal son las Ordenanzas, Reglamentos y Estatutos que se presentaran a
continuacion.

En Rio de Janeiro, € comercio ambulatorio es reglamentado atravésdela
Ley N° 1876, de 1992, que fue definida en conjunto con representantes de los
ambulantes, del comercio formal y la Camara de Vereadores (concejales).

Respecto a quiénes pueden desarrollar laactividad, son aquellos que desde
antes de la promulgacién de laley ya eran ambulantes, deficientes fisicos y los
definidos como “ carentes’ (personas con mas de45 afiosy también desempleados
por mas de un afio y ex reclusos). En conjunto, por ley, no deben pasar de
18,000, pero en la préctica hacia 1996 superaban los 50,000.

Parala resolucion de conflictos se conformd una “ Comision Permanente”
gueincluiarepresentantes delosinteresados: gobierno municipal y comerciantes
formales e informales y en cada region administrativa las Comisiones
Regionales. Para la seleccion de los ambulantes que podrén desarrollar
actividades en el centro se establece una serie de criterios con un ranking de
puntuacién, en el que los de mayor puntuacién serdn admitidos como
ambulantes.

La autorizacion se concede en un plazo de 90 dias, después de entregar la
documentacion exigida y es vélida por un afio, aunque de acuerdo al interés
publico puede ser removida.

La estructura del gobierno municipal que regula el comercio ambulatorio
es presentada en el Cuadro 4.

En Bogotd, la normativa respecto del comercio ambulatorio serige por las
siguientes normas de cobertura distrital:

— Estatuto Organico de Bogoté (Decreto Ley N° 1421-93) que establece como
atribucién del alcaldevelar porque serespete el espacio publicoy sudestino



132 LOSMUNICIPIOSY EL COMERCIO AMBULANTE

Cuadro 4 Rio de Janeiro: estructura del gobierno municipal

Organismos

Secretaria Municipal de Hacienda
!

Secretaria Extraordinaria de Desarrollo
Econdmico de Cienciay Tecnologia
(SEDECT)

!

Coordinadorade Licencia — accion directa sobre
el comercio ambulante y fiscalizacion
!

NUcleo de control urbano — Ordena el comercio ambulante
(NCU)

Fuente: Saboiay Mello (1998).

al uso comun y que son las Juntas Administrativas Local es quienes deben
preservar €l espacio publico y reglamentar su uso para la realizacion de
diversas actividades, entre ell as, los mercados temporalesy cobrar por ellas.
El Cddigo de Policia de Bogota que sefidla que el Alcalde Mayor esta
facultado para regular el comercio ambulatorio, efectuar cambios
presupuestarios para incorporar al comercio formal a los vendedores
ambul antes destinando espacios adecuados para su actividad. El Codigo se
encuentra en proceso de reforma para contribuir mejor a desarrollo de la
ciudad.

El Estatuto para el Ordenamiento Fisico del Distrito Especial de Bogota,
cuyas funciones son disefiar politicas de desarrollo urbano en €l Distrito
Especial delaciudad, con lafinalidad primordial de promover el fomento
de las actividades de construccion de espacios y edificios adecuados para
formalizar el comercio ambulatorio, incorporarlo alaactividad econémica
delaciudady evitar susefectos negativosentorno a uso del espacio publico.

Lasnormasregulatorias del comercio ambulatorio en Santiago se sintetizan

en & Cuadro 5.

L os antecedentes histéricos de la regulacion del comercio ambulante son

antiguosen Santiagoy yaen 1761, en el periodo colonial, un bando delapolicia
establecia normas para la venta en las esquinas. En la actualidad, el Plan
regulador establece normas especificas de localizacion y construccion paralas
actividades comerciaesy productivas, 1o que determinalaposibilidad de acceder
alas patentes (Urmeneta, 1998).

Como en Jamaica el comercio ambulatorio esta prohibido, los que ocupan

€l espacio publico para realizar estas actividades contravienen algunas de las
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Cuadro5 Santiago: normas para €l comercio ambulante

Normas sobre Normativa legal Normativa Instrumentos
uso del suelo sanitaria

Ley y Ordenanza Constitucion 1990 Codigo Sanitario Autorizacion-

Genera de prohibicion
Urbanismo y
Construcciones
(1992)
Plan Regulador Ley Orgénica Reglamento Reglamentos-
Metropolitano de Constituciona de Sanitario Requisitos
Santiago (1994) Municipalidades Servicio de Salud

(1988) Metropolitano
Plan Regulador DecretosAlcaldicios Departamento de Permisosy patentes
Comunal (1996), Control Sanitario
Ordenanzalocal (Inspectores)

Fuente: Urmeneta, 1998.

siguientes normativas; Ley de limpieza publica; Ley de ruidos molestos y
vendedores ambulantes; L ey de manipuladores de comida; leyes de impuestos
alarenta; leyeslaboralesy Ley de planificacion urbanay rural.

L as siguientes autoridades municipales y dependencias del gobierno son
responsables de asegurar el cumplimiento con estasleyes. Parquesy Mercados
Metropolitanos; Departamento de I mpuestos ala Renta/Ministerio de Finanzas;
Ministerio de Trabajo, Bienestar y Deportes; Corporaciéon de Kingston y
St. Andrew (KSAC) y otros Concejos Jurisdiccionales y la Guardia Civil de
Jamaica.

En Per(, laL ey Organicade Municipalidades (Ley N° 25853-83) establece
gue los gobiernos | ocal es son competentes pararegular y controlar el comercio
ambulatorio en el ambito de su produccion.

La Ordenanza N° 002-85 CPL reglamenta el gercicio municipa y define
el comercio ambulatorio como laactividad econémica que se gjerce en campos
ferialeso areasreguladasdelaviapublicay al vendedor ambul ante como aquel
cuyo capital no exceda dos unidades impositivas tributarias (UIT) anuales, 1o
gue amediados de 2001 equivale a1,714 dblares. Lacategoriajuridicaeslade
trabajadores autonomos, lo cual ha producido problemas en torno al
cumplimiento de las disposiciones.

Esta ordenanza cumple un papel normativo promocional, regulador y de
control: sefiala normas de higiene, precisa la ocupacion del area publica,
promueve |a participacion de las organizaciones de ambulantes a través de las
“Comisiones mixtas de caracter consultivo”, y el derecho de los ambulantes a
la atencién socia y de salud, creando el Fondo Asistencial a Ambulante
(FOMA). Constituye un avance significativo en lo referido al tratamiento del
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comercio ambulatorio en el marco del desarrollo urbano. Sin embargo, las
insuficiencias de la gestion municipal en los Ultimos diez afios (1987-1995) y
lainterferencia del gobierno central debilité la institucionalidad municipal y
los ambulantes terminaron practicamente tomando |a ciudad.

En conclusion, € andlisis comparativo delos marcosinstitucional es plantea
como relevantes las siguientes cuestiones:

— Lacompetenciadelosgobiernoslocales pararegular y controlar el comercio
ambulatorio.

— El papel promocional que selesasignaalosgobiernoslocales, incorporando
la participacion de los ambulantes a través de diversas modalidades.

— Lafuncion de promover el fomento de actividades de constitucion de
espacios y edificios adecuados para formalizar el comercio ambulante,
incorporandolo ala actividad econémica de la ciudad y evitar sus efectos
negativos en torno al uso del espacio publico.

3. Planosreguladores

L asestrategias paracumplir lanormativavigente son |os planos regul adores
gue, adiferenciade procesos anteriores aladécada delos afios ochenta, intentan
reglamentar la promocion de los centros histéricos en la medida de lo posible
en coordinacion con las planteadas parala ciudad en su conjunto.

L os planes de desarrollo metropolitano tienen como objetivos comunes:

— Otorgar al centro histérico su caracter de centro politico institucional, civico-
cultural y turistico.

—  Promover su desconcentracidn, redistribuyendo actividadeshaciaotras areas
y restringiendo las licencias municipales de funcionamiento.

— Devolverle su caracter residencial.

— Promover lareconstruccion y restauracion delas edificaciones rel acionadas
con €l cultoy las vinculadas ala cultura.

— Reordenar €l transporte publico.

— Promover una politica de vivienda mediante habilitacion de zonas
deterioradas y lareversion del actual proceso de despoblamiento.

En el caso de Bogot4, €l plan urbano se propone cumplir con lo sefialado en
€l Plan Estratégico Bogota 2000, donde se diagnostican los mulltiples problemas
gue tiene la ciudad, se establecen metas para cada problema detectado y bajo
dicha estructura se convocan expertos de instituciones gubernamentales,
privadas, organismos no gubernamental es, consultores, asesores o profesionales
independientesadebatir y presentar alternativas de solucién paraun largo plazo.

El programa cuenta con dos instancias relacionadas con €l problema del
comercio callgero: lamesade espacio publicoy lamesadeinformalidad, donde
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se estadn presentando proyectos que apuntan a la solucion de los problemas
citados.

En Santiago, el plano regulador delacomunadatade 1989y es actualizado
en 1994 paraser consistente con el Plano Regulador Metropolitano. Susobjetivos
son:

— Convertir ala Comuna de Santiago en un centro metropolitano moderno.

— Repoblar el centro, incrementando su densidad.

— Fomentar las actividades productivas y de servicios siempre que sean
compatibles con |os objetivos anteriores.

Dicho Plan Regulador establece normas especificas de localizacion y
construccion paralas actividades comercialesy productivas. Esto determinala
posibilidad de acceder apermisosy patentesyaque, paradesarrollar actividades
economicas, se requiere una patente municipal que lo autorice, que se otorga
previo informe del Director de Obras Municipales, en €l que se establece que
no se vulneraran los usos del suelo en la zona en que se localizarala actividad
econémica.

En el plano se puede observar que se diferencian seis tipos de zonas, cada
una de ellas con usos y exigencias diferentes, especialmente para las
construcciones. Asi, por giemplo, enlazonaA o triangulo central esté prohibido,
entre otras actividades, la instalacion de industrias y talleres, el comercio
minoristay lasferiaslibres. EnlazonaC, en cambio, si se encuentraautorizado
el comercio minorista.

Ademés, se establecen areasespeciales, inmuebl esy sectoresde conservacion
histérica, monumentos histéricos y zonas tipicas. En ellas se prohibe el
equipamiento denominado de esparcimiento y turismo, todo tipo de comercio
minoristay feriaslibres, lasindustrias y locales de almacenamiento, etc.

EnLima, el Plan de Desarrollo Metropolitano (Plan 1990-2010) tiene como
objetivos:

— Otorgar al centro histérico su caracter de centro politico institucional, civico-
cultural y turistico.

—  Promover su desconcentracion, redistribuyendo actividades haciaotras areas
y restringiendo las licencias municipal es de funcionamiento.

— Devolverle su carécter residencial.

LaOrdenanzaN° 062-94, quereglamentael Plan de Desarrollo Metropolitano,
tiene las siguientes finalidades:

— Promover el papel de centro palitico institucional, civico-cultural, turistico,
recreativo y de culto del centro histérico de Lima.

— Enfatizar la especializacion de funciones y actividades econémicas en el
marco de un intensivo proceso de residencia permanente. Para ello es
indispensable reducir el comercio informal.
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— Promover larecuperacion del trazo urbano primigenio.

— Promover los usos compatibles al turismo, cultura, recreacion, actividades
institucionales. Se debe reorientar os usos vinculados a la ensefianza que
produce deterioro fisico y ambiental.

— Promover lareconstrucciény restauracion delas edificacionesrel acionadas
con €l cultoy las vinculadas ala cultura.

— Reordenar €l transporte publico.

— Promover una politica de vivienda habilitando zonas deterioradas y
revirtiendo el actual proceso de despoblamiento.

Paralelamente a la Ordenanza N° 062-94, se crea el Programa Municipal
para la Recuperacion del Centro Historico de Lima, PROLIMA, como érgano
auténomo econdémico y administrativamenteen o que serefiereasu competencia.

Al evaluar los marcos reguladores y sus respectivos planes de desarrollo
metropolitano con relacion al comercio ambulatorio, se pueden sefialar tres
principios esenciales para la definicion de los programas municipal es:

— El primero se refiere al reconocimiento de que no es posible tolerar el uso
y aprovechamiento del espacio publico por parte de entes privados y con
fines de lucro. En este sentido, es preciso rescatar €l espacio publico para
gue cumpla con la funcion parala que esta destinado.

—  El'segundo principio tienerelacion con el hecho de que estaaccién municipal
debe estar enmarcada en un contexto mas general de planeamiento urbano
con una perspectiva de largo plazo.

— El tercer principio es que, a definir la estrategia programética, la accion
municipal debe considerar la situacion macroeconémica del paisy la
situaci 6n socioeconémicadelas personas queintegran €l sector del comercio
delaviapublica

D. ESTRATEGIASDE INTERVENCION

En los afios noventa, las ciudades estudiadas han desarrollado diversas
estrategias para la relocalizacion del comercio ambulante en el marco de los
planes de desarrollo urbano. Algunas de las experiencias son exitosas en la
medida en que han logrado |os resultados esperados: reordenamiento urbano,
uso adecuado del espacio y mejora o mantenimiento del empleo de los
vendedores ambulantes a pesar de la reubicacion.

En Rio de Janeiro, de acuerdo al estudio realizado, la ley que rige €l
reordenamiento del comercio ambulatorio delegaen laCoordinadorade Licencia
y Fiscalizaciony éstaen suNucleo de Control Urbano, €l encargo defiscalizar
el cumplimiento de la norma que rige el comportamiento del comercio
ambulatorio en la ciudad.
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El Nucleo de Control Urbano deberia constituir unacomisién permanente
con el objetivo de proponer |la demarcacion de areas aptas para el gercicio
del comercio ambulatorio, seleccionar y autorizar a los comerciantes de
acuerdo aciertos criterios. Después de disponer deladocumentacién exigida,
la autorizacion (otorgada por las Inspectorias Municipales), que puede ser
renovada, es valida por noventa dias. Para ello es necesario cumplir con el
pago de la tasa de uso del espacio publico, cobrado de acuerdo al Cédigo
Tributario Municipal.

La estrategia responde a la politica de la Prefectura, la cual, frente al
comercio ambulatorio, plantea dos objetivos. ordenamiento del comercio
ambulatorio y regulacion de |os ambul antes.

L os cambi os continuos en la seleccion de los puntosfijos parala ubicacion
de los ambulantes, la ausencia de unafiscalizacion permanente, la ausencia de
la comision especia de la Camara Municipal para resolver los conflictos y
evaluar resultados, y los permanentes enfrentamientos con los comerciantes
son los factores que dificultan el cumplimiento de las normas.

En Bogoté es interesante observar que instrumentos como el Plan Bogota
2000 han permitido disefiar estrategias y ejecutar acciones que reordenan €l
comercio ambulatorio y el uso del espacio:

— Formaciény empleo, relacién con la ciudad y calidad de vida.
— Convivenciay seguridad.

— Gobernabilidad y gestion pablica.

— Nuevaestructura urbana.

— Atractivaimagen de la ciudad.

Santiago es un caso de resultados exitosos porque combinatres elementos
esenciales para el éxito: institucionalidad eficiente, imagen de autoridad y
participacion de los actores. EI municipio de la comuna ha desarrollado una
serie de iniciativas para el disefio y puesta en marcha de una politica de
formalizacion, reubicacion 'y control del comercio ilegal.

El factor més importante para alcanzar los logros que se observan en la
comuna se vincula a la institucionalidad, creada para enfrentar los desafios
planteados. En primer lugar, secrealaComision del ComercioenlaViaPublica,
donde participan los jefes de los departamentos relacionados con el tema
Enseguida se promueve la participacion de los concegjales para que asuman
tareas especificas en diversas comisiones. En tercer lugar, se promueve la
participacion democrética de |os actores interesados a través de los Cabildos y
€l Consegjo Econémico Social. Por Ultimo, se promueve la descentralizacion de
los programas de intervencién através de lacreacion de la Cooperacién para el
Desarrollo de Santiago, que hadesempefiado un papel importante en los procesos
de formalizacion.

En el caso de Lima se observan procesos novedosos de reordenamiento
urbano en el centro histérico. A pesar de la situacion cadtica inicial y las
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dificultades con €l gobierno central, se estan logrando |os objetivos planteados
de reubi caci6n de comerciantes ambul antes que ocupaban espaci osimportantes
del centro histérico, negociando con |las asociacionesy promoviendo su traslado
a centros comerciales fuera del centro historico.

Aungue dicho proceso no ha estado exento de problemas y conflictos, se
ha logrado transformar totalmente la imagen del centro de la ciudad. Para
conseguirlo, los factores mas importantes han sido, en primer lugar, laimagen
y la autoridad que el acalde gerce en la ciudad, después de dos gestiones
criticadas porque, durante ellas, setransformé el centro en un espacio dificil de
transitar por su alto nivel deviolencia, el desorden en el transportey lapresencia
sobredimensionada de ambul antes.

La nueva gestion se propone convertir a centro histérico en un espacio
habitable, de recreacion, vidacultural y desarrollo turistico. En segundo lugar,
conformar un equipo de trabajo calificado que tenga capacidad de negociacion
y manejo del conflictoy, en tercer término, disefiar una estrategiaen laque e
reordenamiento del comercio ambulatorio es s6lo un componente de un
programa de mayor alcance en torno alarecuperacién del centro historico.

1. Casosdeexperiencias exitosas
a) Bogota: desconcentracion del centro histérico

Administraciones anteriores a 1995 dieron prioridad en Bogota a procesos
derel ocalizaci 6n de ambul antes en centros comercial es privados, desconcentrando
asl e centro histérico. Algunos de €llos, como €l Centro Cultural del Libroy los
Mercados de Floristas han tenido relativo éxito debido a diversos factores:
ubi cacion adecuada, especializacion, mayor seguridad, etc.

Otros proyectos no han al canzado €l éxito deseado por planteami entos poco
claros: los usuarios no se sienten seguros frente a la propiedad del espacio, la
ubicacion ha sido inadecuada, los comerciantes no han sido capacitados para
asumir laadministracion, las organi zaciones son débilesy carecen deinstrumentos
para el mangjo de conflictos.

Desde 1997, la administracién municipal viene desarrollando un conjunto
de estrategias en € marco del Plan Bogota 2000 para promover |a reubicacion
del Comercio Ambulatorio y su desarrollo como comercio formal:

— Mesapermanente de negociacion y gestion creada por Decreto deAlcaldia
ainicios de 1996. Su objetivo es promover la participacion de los actores
involucrados y lograr soluciones concertadas en torno a uso del espacio
publico y el reordenamiento del comercio ambulatorio en e marco del
desarrollo urbano.

— Politica de formacién de cooperativas de comerciantes con lafinalidad de
organizarlos por areas geograficas y/o ramas de actividad, fortaleciendo
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asi laorganizacién paracontar con interlocutores que tengan capacidad de
negociaciony propuestaparael desarrollo integral de susasociados. Como
el movimiento cooperativo es muy difundido en Colombia, esta propuesta
hatenido buenaaceptaci on entre las organizacionesde ambulantes del centro
delaciudad.

— Una tercera estrategia propuesta por el Municipio es el desarrollo de
“Mercados Orbitales” a través de la creacién de espacios publicos de
recreacion y comercio, donde durante dos dias ala semana se ubicaran los
comerciantes. Estos espacios se convertiran en lugares de encuentro social
y mercado.

En Bogota, como puede observarse, il o recientemente sevienen planteando
alternativas de uso del espacio y de reubicacion del comercio ambulatorio, por
lo que no es posible alin evaluar su éxito.

b) Santiago: Proyecto Plaza Techada-Persa Biobio

El Persa Biobio seiniciaen los afios cincuentay con el paso del tiempo se
convierte en un mercado muy dindmico, pero también un espacio de encuentro
y esparcimiento de sectores populares.

El Municipio decide reubicarlo pero promoviendo su desarrollo. Paraello,
el Consglo Econdmico y Socia de Santiago plantea diversas alternativas ante
las que, como era de esperarse, |0s comerciantes se mostraban reacios, pero
finalmente se llegd a los siguientes acuerdos basicos:

— Impulsar un gran polo de desarrollo comercial, invirtiendo en terrenos, obras
de remodel acion urbanay en seguridad.

— Disefiar un plan de largo plazo (cuatro afios) para su formalizacion.

— Garantiasy transparenciadel Municipio sobrelos planesy autorizacion de
funcionamiento hasta que concluyan las obras.

— Montosy plazos razonables parainvertir.

El proyecto buscaba generar un espacio integral de comercio masivo. Para
ello se construyeron sobre dos superficies asfaltadas dos grandes techumbres
paradar lugar a1,250 locales de 2 x 2 m?, equipados con servicios higiénicos,
cafeteria y oficinas de administracion. Fue inaugurado a fines de 1994 y su
administracién quedd en manos de unacooperativaformadapor los comerciantes
propietarios de los locales. La Corporaciéon de Desarrollo los apoy6 en la
formacion de la cooperativa y con asesorias posteriores y el sector privado
financiero particip6 através de lineas de crédito.

El éxito alcanzado de ésta y otras estrategias similares en la Comuna de
Santiago se explica por la accidn concertada de los actores involucrados, 1a
existencia de politicas municipales claras y transparencia en la gestion, los
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estudios previos de diagnostico paraplantear proyectosviablesy bien definidos,
el impulso alacapacitacion en lagestion paragarantizar el futuro del proyecto,
lapromocién delaparticipaciony el interés de otros sectores (bancaprivada) y
por la existencia de organizaciones solidas.

¢) Jamaica: “ Los Portales’

En el caso de Jamaica, la administracién municipal como respuesta al
crecimiento del comercio callgjero, disefié e implement6 “Los Portales”,
construcciones especialesparasu reubicacion. “LosPortales’ son administrados
por laCompafiiade Parquesy Mercados M etropolitanos, cuyo Unico accionista
es el Gobierno de Jamaica y que se encarga también de la limpieza publica,
vigilanciay financiamiento de parquesy mercados.

Si bien “Los Portales’ no han alcanzado en Kingston el éxito deseado, en
Manzanilla, Ocho Riosy Montego Bay, gracias a una combinacion de buenas
relaciones entre la Regencia de Parques y Mercados, vendedores, Concejos
jurisdiccionalesy el sector deindustriadel turismo, se han logrado sistemas de
administracion, seguridad y niveles de venta relativamente buenos.

d) Lima: Campos Feriales

En Lima, apartir delos afios ochenta se ensayan programas de promaocién,
regulacién y desconcentracion del comercio ambulatorio, como parte de un
proyecto méas amplio de desarrollo urbano. Hasta esa década, como en casi
todas | as capital es estudiadas, |as intervenciones de |os municipios respondian
MA&s a acciones represivas que a estrategias de regulacion.

Entre los proyectos més interesantes esta el de los campos feriales: Polvos
Azules, Grau y Amazonas, cuyo objetivo fue la reubicacion de los grandes
asentamientos del centro de Lima definidos por decreto de Alcaldia zonas
prohibidas para el comercio ambulatorio (1982).

El proceso seiniciacon lahabilitacion deterrenos municipal es, cercandol os
y construyendo servicios esenciales, después se promueve una campana
publicitariadelos nuevoslocales, incluyendo servicios de transportey seinicia
un sostenido operativo policial con apoyo del Gobierno central.

Si bien los resultados fueron exitosos en la medida en que demostraron la
viabilidad de los campos feriales y, de otro lado, que todo desalojo debia ir
acompafiado de unaalternativade reubicacion, no selogroé contener lacreciente
invasion de ambulantes al centro histérico.

El aprendizaje de esta experiencia permitié ala siguiente gestion proponer
una estrategiaglobal de reubicacion del comercio ambulatorio que partié dela
€elaboracin de un censo paraconocer ladimensiény caracteristicasdel comercio
ambulatorio, y del disefio de una estrategia de relocalizacion y promocién de
acuerdo a unatipologia
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— Centros de Comercio Popular paralos grandes asentamientos comerciales
informales de El Cercado.

— Ferias mdviles y un programa de equipamiento para ambulantes de bajos
ingresos.

— Participacion de las organizaciones de comerciantes en las decisiones que
les competen.

— Fortalecimiento de las Cajas Municipales para el otorgamiento del crédito
alos ambulantes.

L osresultados fueron exitosos, apesar de ladificultad de coordinacion con
€l gobierno central, lo que se explicaporque hubo voluntad politica para ejecutar
accionesfrenteal sector, coordinacién con losactoresinteresados, transparencia
en las acciones, y se definieron propuestas integrales.

También fueron inicialmente exitosos diversos casos de tratamiento del
comercio informal en el marco del Plan de Desarrollo del centro histérico:

L as primeras acciones se orientaron ala reubicacion de ambulantes de las
zonas declaradas prohibidas por la Ordenanza N° 062-94, como es €l caso de
losjirones Lampa, La Colmenay Emancipacion, ubicados en el mismo centro
histérico y que involucraban a mas de tres mil ambulantes. En este caso, la
estrategia fue més de desconcentracion y relocalizacion de ambulantes en la
periferia. Para la reubicacion se realiz6 un estudio de areas pertinentes y se
selecciond € Campo Ferial “LasMalvinas’, que en ese momento se encontraba
abandonado y eraconsiderado unazonade alta peligrosidad. Paraatenuar estos
factores adversos y otorgar mayor seguridad, €l Municipio recuperé el control
administrativo del Campo Ferial, realizé mejoras en sus instalaciones, reforzo
lapoliciamunicipal y cred el Serenazgo.

Conocidaladecision municipa por los ambulantes, laresistenciafue muy
fuerte durante los primeros dias, aunque después aceptaron y negociaron el
traslado. Paraello seinstal6 una Comision de Trabajo entre las Direcciones de
Comercializacion, Seguridad Ciudadana y Vigilancia y las asociaciones
respectivas, y se tomaron acuerdos en cuanto ala aceptacion, administracion,
promocion y seguridad, los que fueron cumplidos por el Municipio. En la
actualidad se encuentran ubicados mas de tres mil comerciantes en el campo
ferial y estén satisfechos porque el volumen de ventas ha aumentado, las
perspectivas son mejores y se cumplen las condiciones de seguridad e higiene
planteadas. Hoy se ha convertido en un centro comercial muy atractivo parala
zona

| nmediatamente después de ocurridalareubicacion, seinicid laremodel acion
delosjirones sefialados con €l apoyo delosvecinosy comerciantes formales del
lugar. El reordenamiento del comercio informal forma parte de un plan de
recuperacion del centro histérico (remodelacién de la Plaza de Armas, de
monumentos histéricos y mansiones y actividades culturales y artisticas).
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E. LECCIONESAPRENDIDAS

L as experiencias sefial adas dejan de manifiesto que, para ser exitosos, los
procesos de reubicacion del comercio ambulatorio deben enmarcarse dentro de
planes integrales de desarrollo de los centros histéricos de las ciudades, como
ocurre en los casos de Santiago y Lima. Asimismo, esindispensable contar con
unainstitucionalidad que pueda promover y ejecutar con eficiencialos planes
programados.

El principio de autoridad y la transparencia de las acciones son también
factores claves paralograr los objetivos. El control y las sanciones constituyen
instrumentos importantes para garantizar los acuerdos establecidos. Esta
comprobado que el desconocimiento de las normasy la ausencia de sanciones
debilitan la autoridad.

La participacién de los actores a través de mecanismos de coordinacion
constituye otro elemento decisivo para lograr las metas. La presencia de
organizaciones sdlidas con capacidad de negociacion y propuesta garantizan
soluciones apropiadas para los comerciantes.

Otradelaslecciones del proceso es quelacontinuidad en las acciones es un
factor importante. Procesos como |os de reordenamiento del comercio ambulatorio
en el marco del desarrollo urbano de la ciudad implican largas negociaciones,
periodos de aprendizgje y evaluacion permanente de las intervenciones. Todo
€llo supone en muchos casos plazos que van mas alla de una gestion.

Debe haber claridad frente a las competencias del Gobierno central y
municipal, paraevitar que surjan de conflictos que dan unaimagen negativa a
las autoridades y dificultan las acciones de desarrollo. Al respecto, es
fundamental lacoordinacion con el Gobierno central, o que, ademas, garantiza
la continuidad de las accionesy facilita el quehacer municipal.

Laformalizacién del comercio ambulatorio a través de estrategias, como
los campos feriales y mercados orbitales resulta ser beneficiosas en términos
deingreso y seguridad paralos comerciantes, por |o que también contribuye a
una relocalizacion. En el mismo terreno, la seguridad ciudadana es un
componente clave paraal canzar larecuperacion de los centros histéricos delas
ciudades. Uno delos problemas més serios que vienen enfrentando | as ciudades
de Bogot4, Kingston y Lima es la violencia permanente. El Serenazgo es una
estrategia que esta dando buenos resultados en la ciudad de Lima.

F. RECOMENDACIONESDE POLITICA

L asexperiencias observadas permiten sefial ar |as siguientesrecomendaciones
de politica en torno a los procesos de reubicacion del comercio callgero en e
marco de una estrategia de reordenamiento urbano.

Enprimer lugar, laspoliticasdirigidashaciael comercio ambulatorio deberian
tener en cuenta la heterogeneidad del sector, por 0 menos en tres aspectos.
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— Surelacion de formalidad con el municipio. Esto significa que el sector
esta integrado tanto por empresas de larga trayectoria, muchas veces
plenamenteformal es, como por actividades marginales, legalesy propiamente
ambulantes.

— Lasvariaciones en larentabilidad de las empresas y en los ingresos de los
comerciantes, que estan relacionadas con su connotacion como eventual
problema social.

— Lafuncién social y econémica que cumplen y la forma de ocupacion del
espacio difiere de acuerdo al tipo de comercio. Se reconoce que cierto tipo
de actividades comercial es establecidas en la via publica son necesarias y
deberan permanecer. L as patentes o permisos que se otorguen en estos casos
calificados deberan tener un costo para los comerciantes en funcién de la
rentabilidad del sitio en que se localice la actividad.

En segundo término, se puede enfatizar en el cumplimiento delas politicas
dirigidas a desarrollo de los centros historicos con respecto al uso del espacio
publico, de manera de evitar la apropiacién privada de la especia renta que
tienelazonacéntrica. Estoimplicalaprohibicion del comercio enlaviapublica
en este sector. El tratamiento del comercio callgjero del distrito central debe
estar vinculado a un tratamiento metropolitano del problema, centralizado en
lafiguradel Alcalde Mayor.

Al respecto, la experiencia basada en los estudios de casos muestra dos
conclusiones. Primero, el fortalecimiento de la autoridad legitima es un paso
imprescindible paraavanzar enlasoluciony éstadebe ser gjercidacon relacion
al comercio callejero. Segundo, el uso aislado de la autoridad no ha sido
suficiente para solucionar el problemadel comercio enlaviapublica, si no ha
ido acompafado de un proceso de participacion de los actores y de la
negociacion en funcion de buscar una via de solucién para el problema. Los
Unicos caminos de solucion exitosos que se han observado incorporan estos
dos elementos, es decir, el reconocimiento de la autoridad y la negociacién
entre |os interesados.

Es conveniente, en tercer lugar, disefiar y promover politicas de inversion
gue permitan ampliar laexistenciadeinfraestructuracomercial alacual tengan
acceso los comerciantes ambulantes, reconociendo que uno de los factores
condicionantes de la existencia de este comercio es €l déficit de equipamiento
en servicio y comercio. Estos esfuerzos no deben ser sdlo municipales sino
contar también con la participacion de la empresa privada, gobierno central y
organizaciones.

En cuarto término, promover, en coordinacion con el Gobierno central, las
organizaciones gremiales y las instituciones privadas, €l desarrollo comercia
de estas pequefias empresas que cumplen con las obligaciones, normadas por
el municipioy que, a reubicarse enlocal escomerciales, dejan de ser ambulantes
para convertirse en empresarios. Esto, a través de diversos mecanismos como
el de articulacién comercial con el sector de la microempresa productiva, por
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gjemplo, o mediante informacién comercial general y servicios de crédito que
les permita ser cada vez més competitivos.

Por dltimo, promover politicasy disefiar estrategias de proteccién socia y
seguros de salud, de acuerdo con las caracteristicas|aborales propias del sector.
Los sectores publico y privado de salud podrian ofertar programas que les
permitan cubrir este tipo de necesidades, desprotegidas en el presente.

El cumplimiento delas obligaciones muni cipal es acompafiado del conjunto
de servicios que brindaran o promoveran [os municipios permitiran impulsar el
desarrollo delaciudadaniaempresarial en esteimportante sector delaestructura
empresarial.

El conocimiento de | os beneficios econémicos que otorga el cumplimiento
delasobligacionesmunicipalesal desarrollo delaempresaleotorgaa ambulante
el estatus de empresario integrado a un importante sector de la actividad
econdmicay desalienta nuevos procesos de invasion del espacio publico.
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CariTuLOo V

Sector informal urbano

y modernizacion en
Ameéricalatina regimenes
especiales de promocion

y desarrollo institucionalt

A. INTRODUCCION

La reflexion reciente sobre la realidad latinoamericana se ha visto
enriquecida por dos aproximaciones convergentes. aquella que vincula €l
Derechoy laEconomiay lagquetomaen consideracion el desarrolloinstitucional.
Laprimeraponeen evidencialainterrel acion existente entrelanormativajuridica
y €l desempefio econdmico, mientras que la segunda destaca €l papel de las
instituciones publicasy privadas como facilitadoras del progreso individual y
social.

Ambas son fundamental es para laformulacién de politicas y acciones que
orienten la evolucion que debe seguir la incorporacion del sector informal?
urbano al proceso de modernizacion que experimentaAmeérical atinaparaque,
efectivamente, coadyuve ala consecucién de un tipo de desarrollo, que por ser
integral, merezca el calificativo de humano.

El concepto de modernizacion es demasiado genera para caracterizar los
cambios que vienen ocurriendo en la region, por 1o que, para una mejor
eval uacion delos mismos, es conveniente analizarlosen funcion delo que deberia
ser lametade |os esfuerzos que, no sin poco sacrificio, sevienen realizando: €
avance hacia sociedades mas democraticas en materia econdmicay politica.

Lo anterior permite explicar la naturaleza de las ideas que, a continuacion,
se presentan en este trabajo: un esfuerzo inicial y parcia para —a partir del
estudio de un conjunto disposicionesjuridicas (0 proyectos de éstas) orientadas

1. Este trabajo se basa en una version preliminar escrita por Virgilio Levaggi, que fue
actualizada en parte y sintetizada.

2. Conviene tener en cuenta que no existe una Unica definicién analiticay operacional
de este sector. Entre las mas usadas estalade la OI T, que se refiere a un grupo heterogéneo
de unidades productivas de baja capitalizacion, ilegales o no.
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alapromocién de pequefiasy microunidades productivas en laregién—realizar
sugerencias de desarrollo institucional que cooperen a que el progreso de este
tipo de empresas contribuyaalaconsolidacion delacorriente democratizadora.

B. EL MARCO REGULADORY LA PERSPECTIVA
INSTITUCIONAL

Entre sus acervos, la Oficina Internacional del Trabajo (OIT) cuenta con
una amplia tradicion reflexiva sobre la normativa juridica'y su impacto en €
desarrollo del sector informal y la microempresa. Esta reconoce la importancia
econdmica, socia y politicadelaincidenciadelaregulacion enlaingtitucionalidad
de este sector en América Latina. Seguin el Programa Regional del Empleo para
Américal atinay e Caribe (PREALC, dependientedelaOIT y que existio entre
1968 y 1993) “las actividades informales se realizan al margen de la
reglamentacion, ya sea debido arequisitos funcional es—por si solos 0 sumados
a las estrategias de supervivencia— 0 bien, smplemente, por la inadecuacién
del sistemaregulador” (PREALC/OIT, 1990). Unade las preocupaciones de la
OIT hasido lavalidez de laidentificacion de lainformalidad con lailegalidad
y laimportancia del marco regulador como traba para acceder alalegalidad y
operar dentro de ella.

Sobre la base de diferentes estudios, la OIT concluyd a fines de los afios
ochenta que dentro de la normativa orientada a fomento del desarrollo de los
empresarios del sector informal (regimenes especiales) existe espacio para su
mejora; ademas, encontré evidencia de “que las leyes de promocion y las
estructuras tributarias simplesy semiautomati cas son mas eficientes en general
y, en particular, promueven laregularizacién del sector informal”, sin perjuicio
de quelas normas pueden ser aveces muy lgjanas de lavoluntad politicadelos
Estados para garantizar su cumplimiento. También concluyé que “operar fuera
delosreglamentos es el resultado de una ciertaforma de producir en un medio
estructural caracterizado por lafaltade empleos bien remuneradosy por exceso
de mano de obra. Por |o tanto, una politicareferidaalos reglamentos puede ser
Gtil, pero no puede constituir por si solaunapoliticasolidaparaapoyar al sector
informal” (PREALC/OIT, 1990).

LostrabgjosdelaOIT que constituyen estalineade reflexidn son parte de un
conjunto masamplio de andlisis sobrelavinculacion entre el sector informal y €
marco regulador, que fueron caracterizados como aproximacion instituciona a
desarrollo econémico. Esta busca explicar, entre otros procesos, laformaen que
escenarios politicos y evoluciones histéricas inciden en la gestacion de sistemas
reguladores que influyen en la economia. La aproximacion institucional no se
ocupa Unicamente de la informalidad, sino que por la sociedad en su conjunto,
especia mente buscando determinar cudes ingtituciones facilitan €l progreso.
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C. NORMATIVA PROMOTORA DE LAS PEQUENAS UNIDADES
PRODUCTIVAS

Durante la segunda mitad del siglo XX, la migracion del campo a las
ciudadesy lacrisisdel modelo deindustrializaci 6n sustitutiva de importaciones
facilitaron, entre otros factores, €l surgimiento de la economia informal en
América Latina. Desde entonces, € nimero de personas involucradas en ella
fuecreciendo hastael punto que algunos empresarios del sector informal urbano
han evolucionado hacia formas de produccién con cierta capacidad de
acumulacion, transitando desde la micro y pequefia empresa, en un proceso
gue ha ocasionado impacto politico.

El asunto ha concitado atencién politica. Diversas plataformas electorales
han incorporado la tematica de la promocion del sector informal, pues sus
integrantes constituyen una parte significativa del universo de votantes en los
paises de laregion; y previamente gobiernos civilesy militares, de orientacion
populistay desarrollista, sancionaron normas en favor de dicho sector.

Enlaactualidad, sin embargo, €l entorno socioeconémicoy politico en que
se desenvuel ve este sector es muy distinto al de mediados de | os afios ochenta.
Los procesos de estabilizacion econdmica y ajuste estructural generaron
condicionestales que se hafocalizado laatencién en lamicroy pequefiaempresa
como espacios privilegiados para la generacion de puestos de trabajo en
momentos en que & empleo, especialmente el adecuadamente remunerado,
escasea no obstante €l crecimiento verificado en numerosas economias de la
region. También hay corrientes que distinguen en laempresa de origen popul ar
un componente que podria facilitar el desarrollo de la capacidad exportadora
delos paises de laregion.

Se presentan a continuacién las siguientes normas 0 proyectos para la
microempresa, en |os que subyace un régimen promocional para este sector y
gue podrian ser calificados como de “ segunda generacion”:

— Argentina: Ley N° 24.467, Estatuto de la Pequefia Empresa, 1995y Ley
N° 25.300 de Fomento paralaMicro, Pequefiay Mediana Empresa, 2000.

— Bradil: Proyectos de Ley del Senado Federal, N°S 31y 32 de 1996.

— Colombia: Nueva Legislacion sobre Pequefiay Mediana Industria, Ley
N° 78 de 1988 y Decreto Reglamentario N° 1.220 de 1990.

— Chile: Anteproyecto de Ley de Fomento y Desarrollo de la Microempresa
y Artesanado, delaFundacion Eduardo Frei Montalvay Sur Profesionales
(1995) y proyecto de ley que modifica el Decreto Ley N° 3.063 de 1979
para facilitar la creacion de microempresas familiares.

— México: Proyecto de L ey Federal delaMicro, Pequeiiay Medianaempresa,
1995,

— PerQ: Decreto Legislativo N° 705, Ley de Promocion de Microempresasy
Pequefias Empresas, 1991.
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1. Reformaspara PYME en Argentina
a) Estatuto dela Pequefia y Mediana Empresa

Esta norma, sancionada y promulgada en marzo de 1995, se propone
promover el crecimiento y desarrollo de las pequefias y medianas empresas
(PYME). Contiene disposiciones en tres &reas: a) instrumentos de promocion;
b) creacion y funcionamiento de Sociedades de Garantias Reciprocas (SGR) y
¢) relaciones laborales. La normativa trasluce la preocupacién subyacente del
legislador en cuanto a que las PY ME sean un instrumento para la promocion
del crecimiento y del empleo.

Ladefinicién delas PY ME queda en manos de | as autoridades (articulo 3)
aunque, paralo referido alas relaciones laborales, se precisa (articulo 83) que
son aquellas unidades productivas con menos de 40 trabajadores y un nivel de
facturacion inferior a fijado por la Comision de Seguimiento para distintas
ramas de actividad.®

L as éreas de promocion son:

* Acceso al crédito

Se sanciona una bonificacion especial solventada por el Estado nacional
para créditos orientados a la adquisicion de bienes de capital; constitucion de
capital detrabajo; reconversiony el aumento de productividad; actualizaciény
modernizacion tecnol 6gica, de gerencia, administracion y comercializacion y
consultoriay parafinanciar y prefinanciar exportaciones. Ademas, se proyecta
la creacién de un Fondo de Garantia Estatal y se dispone que € Banco de la
Nacién Argentinay el Banco de Inversiény Comercio Exterior faciliten lineas
especia es de financiacion negociadas con instituciones de crédito del exterior
y organismos multilaterales. También se plantea un estimulo al sector privado
para que se constituyan sociedades calificadoras de riesgos que apoyen la
insercion financiera de las PYME. A los bancos oficiales se les compromete
para que potencien instrumentos del mercado de capitales en favor de estas
empresas, como |os créditos hipotecarios.

e Productividad

Se creaun Sistema Unico Integrado de I nformacion y Asesoramiento para
las PY ME; se compromete al Estado nacional y alos Estados provincialesen el
fortalecimiento de programas existentes, como laFundacion Exportar e Invertir,
el Centro de Informacion y Estadistica Industrial, el Programa Cambio Rural,
entre otros.

3. En 1995, una resolucion de la Comision de Seguimiento establecio los montos de
facturacion anual, sin IVA, que no pueden superar las empresas para ser beneficiarias del
régimen laboral establecido paralas PYME: el equivalente a2.5 millones de délares para el
sector rural; tres millones de délares para el comercio; cuatro millones de dolares para los
serviciosy cinco millones de dolares paralaindustria.
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e Desarrollotecnolégico y capacitacion

Seencomiendaal Poder Ejecutivo el fortalecimiento de diferentesinstitutos
nacionales tecnolégicos y de los centros de investigacion, capacitacion y de
formacién de recursos humanos bajo su dependencia. “El Poder Ejecutivo
nacional através del Ministerio de Economia'y Obras 'y Servicios Publicos,
con el concurso de las areas de gobierno que resulten pertinentes desarrollara
un ProgramaNacional de Capacitacidn delos cuadrosempresariosy gerenciales
de las pequefias y medianas empresas (...). Estimulara la participacion y el
asesoramiento delasentidades gremialesy empresarialesen el citado Programa
(...) que se desarrollara de forma descentralizada” (articulo 22).

e Competitividad

Se dispone consolidar y extender los polos productivos en €l interior del
pais para que converjan esfuerzos entre instituciones publicas y privadas;
profundizar el Programade Desarrollo de Proveedores, asi como otras acciones
paraquelas PY ME produzcan dentro delos mas altos estandaresinternacionales
de calidad. Se propicia su incorporacion a Sistema Nacional de Certificacion
de Calidad.

* Exportaciones

Se alientalaformacion de consorcios empresarialesy se sefialaunaopcion
estratégica: internacionalizacion delas PY ME apartir del Mercado Comun del
Sur (Mercosur). En este esfuerzo exportador la norma privilegia herramientas
como €l disefio, calidad y promocion del producto, entre otras.

Existen también orientaciones respecto de la reconversion atendiendo al
medio ambiente; de simplificacion administrativaparareducir tiemposy costos
de gestion de las PYME, asi como sobre lealtad comercial y defensa del
consumidor. Seanunciatambiénlacreacion de un Registro de EmpresasPY ME
por rama de actividad para contar con informacién actualizada sobre su
composicion y caracteristicas. Ademas, el Ejecutivo se compromete a que un
porcentaje delascompras estatal es serealice atravésdelas PY ME. Por ultimo,
se dispone la creacion de una autoridad para su aplicacion.

Asimismo, selegislasobrelacreaciony funcionamiento de las Sociedades
de Garantias Reciprocas (SGR) parafacilitar el acceso delas PYME al crédito
mediante el otorgamiento de garantias a sus socios participes, que deberan ser
no menos de 120 (no pudiendo poseer individualmente mas del 5 por ciento del
capital social). También podran existir socios protectores que realizaran aportes
al capital socia (no pudiendo tener entre todos mas del 49 por ciento de la
propiedad de la sociedad) y a fondo de riesgo, que deberan constituir todas
estas sociedades y que integrard su patrimonio. Existira una autoridad de
aplicacion que autorizara el funcionamiento de las SGR.

Se crea, ademés, €l contrato de garantia reciproca mediante el cua una
SGR se obligaaccesoriamente por un socio participey el acreedor de éste acepta
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dicho compromiso. El socio participe, a su vez, se obliga frente ala SGR por
|os pagos que ésta aporte en cumplimiento delagarantia. Estetipo de contratos
tiene “por objeto asegurar € cumplimiento de prestaciones de dinero u otras
prestaciones susceptibles de apreciaciéon de dinero asumidas por € socio
participe para € desarrollo de su actividad econdmica u objeto social. Dicho
aseguramiento puede serlo (hasta) por €l total delaobligacion principal” (articulo
69). Las garantias otorgadas “serén en todos los casos por una suma fija 'y
determinada, aunque €l crédito delaobligacion alaque se accedafuerafuturo,
incierto o indeterminado (...). La garantia reciproca es irrevocable” (articulo
70). Las SGR “deberan requerir contragarantias por parte de | os socios participes
en respaldo de los contratos de garantias con ellos celebrados’ (articulo 71).

Se conceden aestas sociedades al gunos beneficiosimpositivos: “ a) exencidn
en el impuesto alas ganancias (...) por las utilidades que generen; b) exencion
en el impuesto al valor agregado (...) detodalaoperatoriaque se desarrolle con
motivo delos mismos. Los aportes de capital y losaportesal fondo deriesgo de
los socios protectoresy participes serén deduciblesdelas utilidadesimponibles
para la determinacion del impuesto a las ganancias, en sus respectivas
actividades’ (articulo 79).

“Enlaesferade su competencia, el Banco Central delaRepublicaArgentina
dispondra las medidas conducentes a promover la aceptacién de las garantias
concedidas por |as sociedades de que trata el presente régimen por parte de las
entidades financieras queintegran el sistemainstitucionalizado, otorgandolesa
las mismas carécter de garantias preferidas autoliquidabl es, en tanto relinan los
requisitos necesarios. Asimismo, € Banco Central de la Republica Argentina
gjerceralasfunciones de superintendenciaen lo atinente avinculaciones delas
SGR con los bancos y demés entidades financieras’ (articulo 80).

A lasrelacioneslaboralesy a contrato de trabajo en la pequefiaempresala
ley les concede un régimen especial que contempla un Registro Unico de
Personal en el que se unifican y simplifican los libros, registros y planillas
exigidas por lalegislacion laboral . Dichanormativafacilitalas modalidades de
contratacion promovidas por la Ley Nacional de Empleo, al no requerir la
habilitacion por convenio colectivo, € registro de la Administracion Nacional
de Seguridad Social (ANSES) ni € pago de indemnizacionesa momento dela
extincion.

Respecto de |as vacaciones, autorizaamodificar por convenio colectivo la
épocadegocey lasformalidadesquefijalaLey de Contrato de Trabajo; respecto
del aguinaldo establece que, por convenio colectivo, se puedafraccionar hasta
tres periodos por afio; y también permite la modificacion, por convenio, del
régimen de extincion del contrato.

El Estatuto —respecto delamovilidad interna— permite que, por negociacion
a nivel de la empresa con el sindicato signatario del convenio colectivo, se
redefinala prestacion laboral de los trabajadores establecida en los convenios.
Baja el costo del preaviso mediante la eliminacion del mes de integracion de
despido paralos nuevos contratados. Permite solicitar laadecuacién delajornada
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laboral de aquellostrabajadores que asisten a cursos de capacitaci on profesional
y obliga a la incorporacion de un capitulo especial del deber y derecho de
formacion profesional en el convenio colectivo.

Respecto del mantenimiento y regulacion del empleo, concedealaempresa
gue decide reestructurarse laposibilidad de negociar con €l sindicato signatario
del convenio la modificacién de regulaciones vigentes en los convenios
colectivos o estatutos especiales.

Permite tambi én la negociaci 6n de convenios col ectivos especificos para el
ambito de | as pequefias empresas. Cuando éstos no existan, el convenio de la
actividad debera contemplar un capitulo especial referido a las pequefias
empresas baj o penade no homol ogacion por el Ministerio de Trabgjoy Seguridad
Social. Ademas, enlacomision se debe asegurar larepresentacion delapeguefia
empresa. Seflala que las normas de higiene y seguridad deberan contemplar el
nimero de trabajadores y riesgos existentes en cada actividad.

b) Ley de Fomento parala Micro, Pequefia y Mediana Empresa

Promulgada en septiembre del 2000, laLey N° 25.300 de Fomento parala
Micro, Pequefia y Mediana Empresa (MIPYME) busca el fortalecimiento
competitivo de estas unidades productivas, creanuevosinstrumentosy actualiza
los vigentes a esa fecha. Deja la definicion de estas empresas en manos de la
autoridad, sobre la base de su nimero de trabajadores, ventas y valor de los
activos. Para el efecto de esta ley, no integran este sector aquellas que,
cumpliendo estos requisitos, estén vinculadas o controladas por empresas o
grupos econdmicos nacionales o extranjeros que no los cumplan.

Creael Fondo Nacional de Desarrollo paralaMicro, Pequefiay Mediana
Empresa (FONAPYME) para entregar financiamiento de mediano y largo
plazo alas MIPYME. El Banco delaNaciony la Secretaria de Hacienda del
Ministerio de Economia se comprometen a aportar recursos equivalentes a
cienmillonesdeddlaresy, en este Fondo, también pueden participar organismos
internacionales, entidades publicas y privadas nacionales o extranjeras y
gobiernos provinciales o municipales. Un comité de inversiones de
FONAPYME, presidido por representantes de las PYME e integrado por
miembros designados por el Poder Ejecutivo, resuel ve donde invertir, teniendo
en cuenta un criterio de asignacion de proyectos en todas las provincias de
Argentina. El organismo tiene un plazo de extincion de 25 afios, aunque €l
Poder Ejecutivo puede extenderlo por periodos adicionales de 25 afios en
forma indefinida.

Asimismo, la ley crea el Fondo de Garantia para la Micro, Pequefia y
Mediana Empresa (FOGAPY ME), que otorga garantias en respaldo delas que
emitan las sociedades de garantia reciproca y ofrece garantias directas a las
entidades financieras acreedoras de las MIPYME. Estas Ultimas no podran
superar el 35 por ciento del total de las garantias que pueda otorgar el
FOGAPYME. En la medida en que se expanda la creacion de sociedades de
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garantiareciproca, e FOGAPY ME dejaraprogresivamente de otorgar garantias
directas a los acreedores de MIPYME en aquellas regiones que tengan una
oferta suficiente por parte de dichas sociedades. Se constituira con un aporte
inicial equivalente a cien millones de ddlares, provistos por € Banco de la
Nacion y por la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia. Podra
reali zar aportesaotrasentidadesy laadministraciony duracion del FOGAPY ME
serasimilar aladel FONAPYME.

Asimismo, la nueva normativa modifico diversas disposiciones de la Ley
N° 24.467, entreellas: limite operativo de las Sociedades de Garantia Reciproca,
SGR (articulo 34); tipos de socios de estas sociedades (articulo 37); la no
exclusion de socios protectores (articul o 40); amplid los requisitos paraautorizar
€l funcionamiento de una SGR (articulo 42); agregé deduccionesimpositivasa
las ganancias de los aportes al Fondo de Riesgo (articulo 46); fijé més normas
paralacesion de acciones (articul 0 49); estableci 6 nuevos beneficiosimpositivos
paralos contratos de garantia reciproca (articulo 79).

También se instituy6 un régimen de bonificacion de tasas de interés para
las MIPYME, orientado a disminuir €l costo del crédito, favoreciendo a las
empresas huevas de regiones con crecimiento inferior o desempleo superior a
promedio nacional; la Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa del
Ministerio de Economia debe organizar una red de agencias regionales de
desarrollo productivo, parabrindar asistenciaalas MIPY ME; secreaun sistema
de recoleccion y difusion de informacion para estas empresas y se establecen
sistemas de asistenciatécnicaconinstituciones adheridas alasredesregionales;
se crea, ademas, un registro de consultores profesionales.

Otro aspecto es quelas entidades publicas comprendidas por estaley tienen
gue otorgar un derecho de preferencia de 5 por ciento a las MIPYME para
igualar lamejor ofertay ser adjudicatarias de las licitaciones o concursos para
la provision de bienes o servicios. En forma complementaria se establecio un
porcentaje del 10 por ciento enlaslicitacionesy concursos paraadquirir bienes
y servicios donde sélo compiten MIPY ME.

Asimismo, se crea el Consgjo Federal de las Micro, Pequefiasy Medianas
Empresas, integrado por los ministros de Produccion de las provincias y del
Gobierno delaCiudad Autbnomade BuenosAires, o |os ministros o secretarios
gue tengan competencias en el sector, y € secretario de la Pequeiiay Mediana
Empresa, como ambito de coordinacion entre las distintas jurisdicciones de las
politicas relativas a la promocion de las MIPYME. Sus objetivos son definir
metas comunes, unificar criterios entre | as jurisdicciones diferentesy velar por
una equitativa aplicacion de los instrumentos de fomento. El Consegjo tendra
unaasambleafederal como 6rgano superior, que deberdreunirse al menostres
Veces por afio, y un comité gecutivo para € ecutar sus resoluciones, cuyos
miembros durarén dos aflos y estarapresidido por el secretario de laPequefiay
Mediana Empresa de la Nacién.

Laley establece que este Consejo debe asesorar alos gobiernos naciona y
provinciales en asuntos relativos a las MIPYME; promover normas que
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favorezcan este sector; opinar sobre los proyectos relativos a la MIPY ME;
promover lahomogenei zacion de las legislaciones provinciales y de la Ciudad
de Buenos Aires respecto del sector; proponer mecanismos para simplificar
tramites de los niveles nacional, provincial y municipal; hacer seguimiento de
lapuestaen marchadelared de agenciasregionalesy del sistemadeinformacion
de MIPYME; proponer criterios de distribucion de fondos que se deriven de
esta ley entre jurisdicciones; evaluar la calidad de los servicios publicos
suministrados a estas empresas; administrar programas especiales con fondos
gue le sean asignados o provengan de convenios celebrados con organismos
nacionales e internacionales destinados a prestar servicios a las MIPYME y
celebrar conveniosrelativos a sector con organi smos nacional es o extranjeros.

Lanuevanormativa establ eci6 ademas una Comision Bicameral parahacer
€l seguimiento de las disposiciones de la presente ley.

2. Laspropuestasdereformaen Brasil
a) Proyecto 31 de 1996

Esta iniciativa busca sancionar un tratamiento juridico diferenciado para
ellas respecto de sus obligaciones tributarias, responsabilidades laborales y
contribuciones previsionales.

Declaraalamicroempresa exenta del impuesto alarenta, del que afectaa
las operacionesfinancieras, delacontribucion a Programade | ntegracion Social
(PIS), del financiamiento delaseguridad social (COFINS) y delacontribucién
socia sobreel lucroy lastasas vinculadas exclusivamente al gercicio del poder
delapoalicia.

Respecto de la peguefia empresa, sefidla que se cefiira al impuesto a la
renta de acuerdo al régimen de lucro presumido, aunque podra optar por la
tributacion por lucro real pudiendo, paraestefin, deducir €l doble de los gastos
deinvestigacion y desarrollo y computar por lamitad del plazo de su vida Uil
la depreciacion de las maquinas y equipos.

El impuesto de importacién que incide sobre maguinasy equipos, y bienes
destinados a la investigacién y desarrollo adquiridos por la micro o pequefia
empresa serareducido o eliminado en laformaestablecida por el reglamento'y,
hasta que se publique € impuesto, serareducido alamitad. Las contribuciones
previsionales y laborales del empleado y empleador seran calculadas por su
porcentaje minimo.

b) Proyecto 32 de 1996
El proyecto busca instituir el Estatuto de la Micro y Pequefia Empresa,

disponiendo sobre el tratamiento juridico diferenciado, previsto enlosarticulos
170y 179 de la Constitucion, simplificando y favoreciéndola en los campos
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administrativos, tributario, laboral, previsional, crediticio y de desarrollo
empresarial.

Se incluye una definicion de la microempresay de la pequefia empresa
relacionada con €l ingreso bruto anual. Aunque cumplan con este requisito,
estan excluidas del &mbito de aplicacion de esta norma aquellas empresas
constituidas bajo formade sociedad por accionesy aguellas cuyo titular o socio
participe con mas del 5 por ciento de capital de otra empresa, en lamedidaen
gue €l ingreso bruto anual global de las empresas relacionadas sobrepase los
limitesfijados. Esta Ultimadisposicion no es aplicable ala participacion de los
empresarios de las micro y pequefias empresas en centrales de compra, bolsas
de subcontratacién, consorcio de exportaciones y asociaciones semejantes.

Respecto del Registro Publico Especial paraestas unidades productivas, se
sefiadla que para su constitucion bastara un documento Unico, cuyo modelo es
parte de este proyecto de norma. En lugar del certificado criminal exigido,
bastara que € titular o los socios de las micro y pequefias empresas presenten
una declaracion respecto de la inexistencia de impedimento legal para su
participacion en una empresa mercantil. Una vez registradas, deberan adoptar
como parte de su denominacion la expresion “microempresa’ o0 “pequefia
empresa’. El Registro comunicara a los 6rganos fiscalizadores de la
administracion federal, estadual y municipal € archivo de las declaraciones de
la pequefia 0 microempresa.

Sobre € régimen tributario, la norma dispone que estén exentas de los
tributosy contribuciones previstos en lalegislacion especifica. Por reglamento
se simplificaran los documentos que estan obligados a mantener |os pequefios
y microempresarios, quienes, sin embargo, deberan recoger los tributos que
obligan a terceros y que ellos estan obligados a retener. Se hara un modelo
simplificado de los documentos fiscales que deben entregar estas unidades
productivas.

En cuanto al régimen previsional y laboral, se establece su simplificacion;
ademas, €l aporte delas pequefiasy microempresasal costeo delas prestaciones
por accidente de trabajo sera calculado de acuerdo al porcentaje minimo. Las
siguientes son las obligacionesformalesalas que estaran obligadas: anotaciones
enlaCarterade Trabgjoy Prevision Social y presentacion delaRelacion Anual
delnformaciones Sociales (RAIS); archivo de comprobantes del cumplimiento
delas obligaciones |aborales y previsionales.

Se especificatambién que las micro y pequefias empresas seran resarcidas
por € reclamante de |os costos en que incurrieran a comprobar su condicion
de salubridad y seguridad, si |a decisién respectiva les favorece.

Disfrutarén de facilidades y contarén con lineas especiaes de crédito en
condiciones favorables respecto de |os plazos de pago de intereses, en materia
de apoyo crediticio. A las instituciones financieras publicas y privadas se les
concederdunaremuneracion especial, proporcional alas operacionesde crédito
gue realicen destinadas a capital de giro e inversiones en micro y pequefias
empresasy se les alentara a mantener fondos para garantia de aval o fianza.
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3. Legidacion colombiana en pequefiay mediana industria

Lal ey N° 78 de 1988 dictadisposiciones de fomento paralamicroempresa
y la pequefia y mediana industria. En su articulo 2 define a la microempresa
como una unidad econémica familiar, constituida por una 0 mas personas,
dedicadas de manera independiente ala manufacturera, comercio, construccion
0 servicios, quesu plantade personal no excedade veintetrabaj adores permanentes
y limita sus activos a una cantidad que fija la autoridad. También define a la
pequefiay mediana industria como toda persona natural o juridica dedicada a
la actividad manufacturera cuya empresa no exceda de 199 trabajadores y de
un monto de activos fijado por la autoridad.

Esta normativa contiene una serie de disposiciones de orden institucional :

— Seconstituye el Consgjo Asesor delaPaliticaparalaMicroempresay otro
para la Pequefia y Mediana Industria, que actuaran como organismos
asesores del Ministerio de Desarrollo Econémico, en el cua se creard la
Division de Microempresay la Pequefiay Mediana I ndustria.

— LaCorporacion FinancieraPopular S.A. (CFP) esunasociedad de economia
mixtavinculadaal Ministerio de Desarrollo Econdmico que podrarealizar
negociosy operaciones financieras, deleasing y aquellas autorizadas alas
Cgjas de Ahorro.

— El Ingtituto de Fomento Industrial, através dela CFR, destinard anua mente
7 por ciento de susrecursos de crédito al financiamiento delamicroempresa
y laindustria pequefiay mediana.

— El Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) destinard, por |o menos, un 2
por ciento de su presupuesto a programas de microempresa, creacion de
empresas y asistenciatécnicaintegral alaindustria pequefiay mediana.

— Contrarecursosdel Gobierno central secreael Fondo deAsistenciaTécnica
y Desarrollo Tecnoldgico de la Microempresa y la Pequeiia y Mediana
Industria (administrado por |aCFR, de acuerdo con lanormativaque precise
el Ministerio de Desarrollo Econémico), encargado de la formacion
gerencial y € apoyo a programas de mejoramiento tecnoldgico en dicho
sector, en estrecha vinculacion y coordinacion con el SENA.

— El Fondo Nacional de Proyectos de Desarrollo (FONADE) destinara el 4
por ciento de sus recursos a otorgamiento de créditos no reembolsables
pararealizar estudios de preinversion en €l sector.

La Corporacion esta autorizada a prestar financiamiento para adquisicion
de materias primas, insumos, bienesde capital, etc., en Colombiau otros paises,
realizada por asociaciones de productores paralaproduccién de microempresas
y pequefias y medianas industrias; comercializacidon de bienes y servicios
producidos directamente por ellas o por grupos asociativos, cualquiera sea su
formajuridica; talleres automotoresy empresas dedicadas al mantenimientoy
reparacion de bienes de capital y equipos utilizados por la industria; las
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microempresas, peguefiasy medianasindustrias, comerciales, delaconstruccion
y de serviciosy los grupos asociativos de derecho que las relinan paradesarrollar
actividades econdmicas y productivas; y exportaciones de estas empresas a
través de créditos del Fondo de Promocion de Exportaciones.

El Gobierno autorizara a la CFP a emitir certificados de desarrollo
empresarial como determine la Junta Monetaria, paraincrementar la atencién
crediticiaal universo empresarial objeto de estanorma. La CFP destinarahasta
un 25 por ciento de sus créditos a financiamiento de la microempresa.

El Decreto N° 1.220—quereglamentalaley N° 78— precisaagunosarreglos
institucionales, como la cooperacion entre el SENA y el Fondo de Asistencia
Técnica 'y Desarrollo Tecnoldgico en capacitacion empresarial y asesoria
integral, lo que comprende formacion profesional orientada a desarrollar
conocimientos, habilidades y aptitudes en los empresarios para mejorar su
desempefio y el desarrollo productivo; capacitacion y asistencia técnica para
€elevar €l nivel tecnoldgico de la microempresa, pequeiiay medianaindustriay
optimizar sus procesos de produccién; informacion y divulgacion de las
tecnol ogias disponibles en los centros especializados del SENA, queincluyan €
mejoramiento de |os sistemas de informacién, acceso a servicios especializados
de otras entidades de fomento y apoyo a este tipo de empresas.

Losrecursosdel Fondo deAsistencia Técnicay Desarrollo Tecnol 6gico se
deben destinar prioritariamenteaaccionesvinculadas con proyectosdeinversion.
Para dirigir este Fondo, la CFP tendra un consejo asesor integrado por
representantes delos sectores publicoy privado, con lapresenciadelosministros
de Desarrollo Econdmico y de Trabajo y Seguridad Social, o sus delegados, y
los representantes de la Asociacion Colombiana Popular de Industriales y la
Confederaciéon Nacional de Microempresarios de Colombia.

4. Iniciativaslegales propuestasen Chile
a) Proyecto de Fomento y Desarrollo de la Microempresa y Artesanado

Para esta propuesta elaborada por la Fundacién Eduardo Frei y Sur
Profesionales,* microempresa es aquella unidad productiva que tiene ventas
anualesde cinco mil Unidades de Fomento (UF, equivalentesa 127,698 ddlares)®
y opera con hasta nueve trabgjadores. El artesanado, en cambio, se caracteriza
por laproduccién personal o grupal de bienes, sin uso de maquinaria pesaday
con tecnologia principal mente manual.

4. Fue presentado en el Senado por la senadora Carmen Frei, pero no logré patrocinio
del Ejecutivoy no sigui6 adelante su tramite en el Congreso Nacional, segiin seexplicé enla
Fundacion Frei.

5. En el caso de Chile, todas las conversiones de este Capitul o se efectuaron a cambio
vigente a comienzos de julio del 2001.
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Se plantean disposiciones para superar problemas de formalizacién 'y se
asigna para ello un papel central a los municipios en el objetivo y en la
supervision, registro, autorizacion y entregadel carnet microempresarial. Dentro
de ellas se sugiere crear la Unidad de Fomento Productivo para centralizar
todas|as actividades de normalizacion y fomento de microempresasy artesanos.
Estas unidades establecerian un procedimiento para el reconocimiento de la
calidady originalidad del trabgjo artesanal medianteel llamado “ sello artesanal” .
Se facilitaria la normalizacion a través de un cobro anico de cuatro UF (102
ddlares) para los procedimientos necesarios que, a su vez, se smplifican y la
autoridad solo podriaexigir aquell os coherentes con larealidad microempresarial.

También se sugiere crear unainstitucionalidad microempresarial y que €
Ministerio de Economia supervise las disposiciones legales y reglamentarias
sobre lamicroempresay el artesanado.

Se propone canalizar las acciones mediante el Consejo Nacional de la
Microempresa (CONAME), presidido por € ministro de Economiaeintegrado
por cuatro consejeros de los ministerios de Hacienda, Planificacion y
Cooperacion, Agricultura'y Mineria; un representante de la Asociacion de
Municipalidades, y un experto designado por €l Presidente de la Republicay
siete miembros de las organizaciones microempresariales y artesanales. Sus
atribuciones serian sefidar politicasy directrices; velar por el cumplimiento de
leyesy reglamentos; confeccionar y actualizar registrosy proponer al Presidente
delaRepublicalosintegrantesdel directorio delaCorporacion deMicroempresarios
y Artesanado.

Esta Corporacion seria un servicio publico descentralizado, dependiente
del Ministerio de Economia, con un directorio de cinco miembros, designado
por € Presidente de la Republica. Tendria funciones técnicas, de estudio y
proposiciones para el sector; de planificaciony programacién, y de evaluacion
y supervision.

El directorio designariaal director gjecutivo delaCorporacion que, ademas,
tendria un fiscal, de profesion abogado, que € ercera de secretario y recibiria
las reclamaciones sobre di scriminacion contrala actividad microempresarial o
artesanal e incumplimiento de las politicas y normativas que favorecieran a
sector.

LaComisién Arbitral de Alzada, compuesta por un ministro de cortey dos
abogados designados por € Ministerio de Economia, conocerialasresoluciones
del CONAME que afectaran a los microempresarios, artesanos o sus
organi zaciones.

También sesugierecrear el Fondo Nacional de Fomentoy Capital de Riesgo
Microempresarial, para financiar actividades de los microempresarios 0 sus
asociaciones y planes de desarrollo. Se propone que tenga recursos publicos,
ingresos asignados por la corporacion y las multas aplicadas por 10s jueces de
policialocal. A suvez, laUnidad de Fomento Productivo Municipal administrara
los fondos que e asigne la corporacién o podrélicitarl os.
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Respecto de la capacitacion, ademas de los programas publicos existentes,
se plantea que el Fondo proporcione un bono de capacitacién empresarial de
0.25 UF por hora (6.38 ddélares), con un maximo de 40 horas anuales; y un
bono de capacitacion laboral equivalente a 120 horas anuales imputables a su
jornada de trabajo y financiado por €l Fondo con hasta diez UF (255 délares).
La Unidad de Fomento Productivo Municipal administraria estos recursos.

Sobre las condiciones laborales y previsionales se sefiala que las
disposiciones del Cadigo de Trabgjo y las posibilidades de realizar convenios
previsionales serian solo aplicables a los aprendices y asalariados del sector
microempresarial o artesanal. Se reconoce quelos asalariados del sector tendrén
derechos de sindicalizacion amplia.

Otros beneficios que sefiala el proyecto son: 10os microempresarios y
artesanos podrian imputar su inversion en maguinas y equipos a pago del
impuesto alarenta; las ventas de maguinasy equipos usados amicroempresarios
0 artesanos y las empresas 0 instituciones que contraten o subcontraten a
microempresarios estarian gravadas con el 0.5 por ciento; habria exencion del
pago de impuesto a la renta de primera categoria durante dos afos a las
microempresasy alosmenores de 24 afios queinicien estaactividad; se propone
exencion de arancel del servicio desalud del ambientey del pago de certificado
delineay nimero deinspeccion, derecho de permiso de edificacion, inspeccion
de patente e informe local y recepcion final e inspeccion, como también del
pago de aranceles aduaneros en la importacion de bienes de capital hasta los
primeros 50,000 dolares; exencién del pago de VA alasventasy prestaciones
de servicios adjudicadas a microempresarios 0 artesanos por organismos del
Estado; previapresentacion del carnet microempresarial, estas empresas podrian
solicitar factura de compra a sus vendedores, y a la Unidad de Fomento
Productivo Municipal laampliacion de |os plazos establecidos.

b) Proyecto que facilita la creacion de microempresas familiares

A mediados de 2001, €l Congreso chileno discutia en las Ultimas fases de
trdmitelegislativo un proyecto deley que modificael Decreto Ley N° 3.063 de
1979, que busca facilitar la creacién de microempresas familiares a eximirlas
decumplir laslimitacionesy autorizacionesrequeridas para otras microempresas.

El proyecto considera como microempresa familiar a aquella que produce
bienes o presta servicios de cualquier indole, excluidos aquellos peligrosos,
contaminantes 0 molestos, en quelaactividad econdmicase g erce personalmente
en la casa habitacion familiar, en la que laboran no més de cinco trabajadores
gjenos a la familia que reside en ese lugar y cuyos activos, sin considerar €l
vaor de la propiedad, no exceden de mil UF (25,540 ddlares).

Segun dichainiciativa, paraacogerse aestos beneficiosy aloscontemplados
en los impuestos alarenta, alas ventasy serviciosy otros, € interesado debe
inscribirse en la municipalidad respectiva, adjuntando una declaracion jurada
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en laque consta que es legitimo ocupante de la vivienda en que desarrollarala
actividad empresarial. Si e microempresario reside en un condominio, debe
contar con la autorizacion del comité de administracion respectivo.®

5. Proyecto deLey Federal delamicro, pequefiay mediana empresa en
M éxico

Lainiciativatienecomo propésito regular, fortalecer y promover alasmicro,
pequefiasy medianas empresas através dela Secretariade Comercioy Fomento
Industrial, a facilitar la operacion de las personas fisicas y la constitucion y
funcionamiento de |as personas morales correspondientes, simplificar tramites
administrativos ante autoridades federales, promover la coordinacion con
autoridades locales 0 municipales y otorgar apoyos fiscales, laborales,
financieros, de mercado y asistenciatécnica.

Lapropuestadefinelosdiferentestipos de unidades productivas queregulara
en funcién del nimero de trabajadores (microempresa: hasta veinte; pequefia
empresa: hasta cien; mediana empresa: hasta 250) e ingresos netos anuales:
microempresa, 26 millones de pesos (3.4 millonesde dolares); pequefiaempresa,
52 millones de pesos (6.8 millones de dolares); mediana empresa, 91 millones
de pesos (11.9 millones de délares).” Los rangos de ingresos se actualizarén
anualmente por lainflacion.

Parael inicio de actividad sefidlael cumplimiento de ciertosrequisitosy la
realizacion de algunos tramites:

— Acudir a la ventanilla Unica empresarial de la delegacion o municipio
correspondiente alaubicacion del local o viviendadonde laempresatendra
domicilio; plantear €l giro quetendray entregar otros datos que laautoridad
lesoliciteparaidentificar el tipo deempresay determinar i puede desarrollar
sus actividades en dicha localidad.

— Si € giro no tiene requisitos especiales por motivos ecolgicos 0 medio
ambientales y/o salud u otros, se debe presentar en la ventanilla Unica
empresarial el aviso de apertura de la empresa.

— Si € giro tiene requisitos especiales, debe obtener todas las licencias y
autorizaciones respectivasy presentarlas en laventanilla inicaempresarial
junto con el aviso de apertura de la empresa.

— Darse de alta en la oficina local de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico que corresponda a domicilio e inscribirse en €l Registro Federal
de Contribuyentes, donde se le asigna clave y |le expiden constancia de
inscripcion, céduladeidentificacion fiscal y etiquetas con codigos de barra.

6. El proyecto deley fue presentado por |os senadoresAndrés Zal divar, Jorge L avandero,
Mariano Ruiz Esquide y Adolfo Zaldivar.
7. Al cambio vigente en diciembre de 1995.
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— Inscribir alaempresaen € padrén Unico de empresas de la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial.

Los micro o pequefios empresarios solo deben llevar contabilidad en un
libro deentradasy salidas de efectivo, sin necesidad de aplicar las disposiciones
de las leyes de impuestos al activo y a la renta en lo referente a registros de
operaciones, actualizacion devalores, contabilidad y componentesinflacionarios.

Segln la propuesta, para acceder a Padrén Unico de las Empresas se debe
presentar en laoficinalocal de la Secretariade Comercio y Fomento Industrial
dosegemplares delaformade solicitud deingreso a padrén, junto con original
y copiadel aviso de aperturadelaempresa(sellado por ladel egacidn o municipio
gue corresponda) y la cédula de identificacion fiscal. La Secretaria ingresa a
cada empresa en el padrén, con la misma clave de Registro Federal de
Contribuyentes que aparezca en su respectiva cédula de identificacion fiscal.

Respecto al Régimen Fiscal Especial, estas empresas tendran, segin €l
proyecto, las obligaciones sefialadas en el impuesto a la renta y lo pagaran
anualmente con montos escal onados y tres pagos provisionales. En materiadel
régimen laboral especial se sefidaque se buscardabolir obligacionestalescomo
las comisiones mixtas de seguridad, higieney antigliedad; permitir lacontratacion
de aprendices, aumentar el nimero de horas extras semanales que se pueden
trabajar y otros cambios que incentiven la creacion de empleos.

Sobre el financiamiento, las empresas contempladas en esta normativa
podran acceder a los fondos de fomento establecidos al efecto por Nacional
Financiera, Banco Nacional de Comercio Exterior, €l Consgjo Naciona de
Ciencia 'y Tecnologia y por cualquier otra institucion oficial, cuando asi o
soliciten através de las instituciones de crédito de primer piso, sin restriccién
algunaen cuanto aladisponibilidad de recursos. Nacional Financiera otorgara
garantias por el 75 por ciento de los créditos otorgados a las empresas. Las
instituciones de crédito de primer piso sdlo podran solicitar a las empresas
garantias hastapor el 25 por ciento del monto del crédito otorgado. Lapropuesta
indica que las empresas pagaran intereses sobre los créditos recibidos de la
bancade fomento como sigue: microempresas, 85 por ciento del costo defondeo,
margen de dos puntos; pequefiaempresa, 95 por ciento dedicho costo y margen
de un punto; medianaempresa, 100 por ciento del costo y margen de un punto.

L os plazos maximos de | os créditos que se otorgaran a microempresas son
de 48 meses para financiamiento de capital de trabajo, 96 meses para
equipamiento, 72 meses para instalaciones, 120 meses para obra civil y 60
meses para otros activos; en € caso de pequefias empresas, de 36 meses de
financiamiento para capital de trabajo, 84 meses para equipamiento, 60 meses
parainstal aciones, 96 meses para obracivil y 48 meses para otros activos; y en
medianas empresas, € plazo sera de 36 meses para financiamiento de capital
detrabajo, 72 meses para equi pamiento, 60 meses parainstal aciones, 96 meses
paracbracivil y 48 mesesparaotrosactivos. Los plazosdegraciaseran similares
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cualquieraseael tamafio delaempresa: seis meses paracapital detrabajo, doce
meses para equipamiento, doce meses para instalaciones, 18 meses para obra
civil y seis meses para otros activos.

También hay acépites dedicados alacapacitacién industrial, administracion
basi ca, mercadotecnia, desarrollo humano, cultura de servicio, procedimientos
paravender bienesy servicios al sector publico.

En materia de apoyos concretos al sector se plantean las siguientes
propuestas respecto de las compras de gobierno: asignar alasempresasa menos
€l 30 por ciento delascompras estatales, entérminosdelal ey deAdquisiciones
y Obras Publicas, asegurando al Estado las mejores condiciones de precio,
calidad y oportunidad de entrega; simplificar a maximo los procedimientos de
tramitesy requisitos; establecer mecanismos de pago a proveedores en un plazo
maximo de quince dias, a partir de la fecha de la entrega de los bienes o la
prestacion de los servicios; clasificar los bienesy servicios susceptibles de ser
abastecidos por las empresas y difundirlos por todo €l pais; cada dependencia
debera reportar a la Secretaria el momento de las compras realizadas a las
empresas, especificando €l porcentaje con relacion a sus adquisiciones totales.

6. Ley depromocion de microempresasy pequefias empresas de Per(

La legislacion precisa que la microempresa se caracteriza porque su(s)
propietario(s) laboran enlamisma; el nimerototal detrabajadoresy empleados
no excede de diez personas y €l valor total anual de las ventas no excede de
doce Unidades Impositivas Tributarias, UIT (10,253 ddlares).2 En cambio, la
pequefia empresa se caracteriza porgue sus trabagjadores y empleados no son
més de 20y el valor total de las ventas anuales no excede de 25 UIT (21,361
délares).

La atencion y apoyo prioritario a las pequefias y microempresas es
proporcionada por los ministerios de Industria, Comercio Interior, Turismo e
Integracion, y Trabajo y Promocion Social, que designan un equipo de
promotores que brinda asesorialegal y empresarial gratuitaalas empresas que
lo soliciten. También se disponen espacios publicos paraadaptar la produccion
de estas empresas a los requerimientos del mercado internaciona y apoyar su
colocacion en el exterior.

Se sefidla que el Poder Ejecutivo pondré en marcha el proyecto “Parques
Industriales Zonales delaMicroempresay Pequefia Empresa’, en coordinacion
con los consgjos provinciales y municipios distritales.

Sobre licencias de funcionamiento municipal, registros u otros permisos
de operacion paralasmicro y pequefias empresas, se destacaque lainscripcion
en el Registro Unificado y la licencia municipal de funcionamiento son los

8. En €l caso de Per(, todas las conversiones de este Capitul o se efectuaron al cambio
vigente a comienzos de julio del 2001.
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Unicos documentos necesarios para acreditar su formalidad. Se dispone la
creacion de la solicitud simplificada de licencia municipal de funcionamiento
para microempresas y pequefias empresas; con la sola presentacién de esta
solicitud, se considerara otorgada dicha licencia por doce meses y vencido el
plazo, después de | as verificaciones, se otorgarala definitiva. Esta tramitacion
es gratuita para €l solicitante.

Por esta norma se dispone que las empresas de este sector estan obligadas
a llevar, anicamente, los libros contables de registro de ingresos y gastos y
planilla de sueldos y salarios. Se les exceptla de la presentacion de balances
ante cualquier autoridad publica.

Entrelas disposiciones complementarias se establece € Régimen Tributario
paramicroy pequefias empresas, creandose un impuesto Unico simplificado en
sustitucién de todos los tributos y aportes que les sean aplicables. Las
microempresas pagaran el 1 por ciento de sus ventas anuales por todos los
impuestosy aportaciones, mientras que las pequefias empresas|o harén basadas
en una modalidad simplificada.

7. El contexto

Lasnormas presentadas constituyen unaseleccionilustrativadelastendencias
gue existen para el tratamiento institucional del empresariado popular
|atinoamericano. Todas €llas participan de una caracteristica comun: € intento,
condicionado por coyunturas nacionales especificas, de una respuesta holistica
alapromocion delamicroy pegquefiaempresay a esfuerzo de formalizar alas
empresasinformal es, ofreciéndol esincentivostributarios, |aborales, previsionales
y de simplificacién administrativaen un marco institucional -méas o menosamplio
segun latradicion de cada pais— que facilite su acceso a crédito, aumentos de
productividad y competitividad, desarrollo tecnoldgico, capacitacion y apoyo
en los esfuerzos de insercion en €l comercio exterior.

Un estudio de casos de la OIT destaca al respecto que “las regulaciones
mas rel acionadas con el funcionamiento delas microempresas(...) son aquellas
gue disponen sobre €l registro empresarial, la tributacion, condiciones de
produccién y trabajo en términos de salud y salubridad y las normas laboral es,
incluida la seguridad social” (Tokman y Klein, 1996). Son estos campos,
precisamente, 1os que concentran las preocupaciones de las legislaciones y
proyectos descritos.

Pese alas diferencias que existen entre los textos analizados, si existe una
aproximacion metodoldgica similar a definir el sujeto sobre €l cua sevaa
legidlar. Pese a laimportancia que reviste, es altamente dificil una definicion
mucho més precisay homogénea. Una buena aproximacion podriaconseguirse
combinando un criterio simple de formalidad; vale decir, un registro en alguna
dependencia publica, seadel gobierno central o municipal (de preferenciaeste
ultimo) y renovable periddicamente, con el nimero de trabajadores (incluidos
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propietarios) y ventas anuales netas’ (sin considerar |os impuestos que puedan
gravarlas). La combinacion del nimero de trabajadores y ventas anuales
contenidos en la definicion de laley peruana podria ser (til al respecto.’® Los
mismos criterios son utilizados por |a definicién de PYME en el Mercosur,t
que tampoco hace distingos segln sector econdmico,’? pero precisa que éstas
no deberan ser control adas por otraempresa o pertenecer aun grupo gque, en su
conjunto, supere los valores establecidos. Criterios tales como activos,
coeficiente capital/trabajo u organizacion de la produccion (presentes en la
normativa colombiana) son funcionales al objetivo de la precision, aungue una
multiplicidad de variables puede llevar a confusién y dificultades para la
aplicacion préctica de la definicion.

Pese alas diferencias que existen entre | os contextos nacional es en los que
sedictan o estudian nuevas normas paralamicroempresa, |apreocupacion parte
del comdn reconocimiento alaimportancia de este sector en la generacion de
empleos en los paises de laregion. En Argentina, con un proceso de aperturaal
exterior mas tardio que en otros paises y un gjuste fiscal de magnitud, todavia
pendiente hasta el 2001, existen cerca de tres millones de microempresas con
hasta cinco trabajadores en |os sectores productivos y de servicios (MIPY ME,
2000).

En Brasil, las pequefias empresas representan un verdadero g ército de cuatro
millones de unidades, que constituyen el 98 por ciento de |os establ ecimientos
existentesen laindustria, el comercioy losserviciosy explican €l 60 por ciento
de la ofertade empleo. Alli existe unatradicion de informalidad urbanay una
amplia preocupacion legislativa. En 1984 se sancioné un Estatuto de la
Microempresa, y la Constitucion de 1988 contiene disposiciones respecto de
las pequefias empresas. En 1990, el Gobierno Federal transformo el Centro
Brasilefio de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa de ser un 6rgano de
administracion directaaun servicio social auténomo, bajo la denominacién de
Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas (SEBRAE).
Dos afios después se implantaron lineas de crédito especificas parala pequefia
y microempresa a través de la banca oficial. En 1994 se sanciond la Ley
N° 8.864, que concede trato diferenciado y simplificado para las pequefias y

9. En Argentina, el Estatuto de la Pequefiay Mediana Empresa pone topes en funcion
de sectores productivos.

10. Habria que evaluar la oportunidad de hacer distinciones sectoriales respecto de la
segunda variable.

11. El Mercado Comun del Sur (Mercosur) considera microempresas a las que tienen
hasta 20 trabajadores y ventas anual es netas hasta por 400 mil ddlares; pequefia empresa a
las que tienen hasta cien trabajadores y ventas anual es hasta por dos millones de délares, y
mediana empresa a las que tienen hasta 300 trabajadores y ventas anuales hasta por diez
millones de ddlares.

12. Factor quesi esta presente en lalegislacion colombiang; alli se definelamicroempresa
para todos los sectores productivos; sin embargo, solo considera a unidades industriales
pequeiias y medianas.
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microempresas en los terrenos administrativo, tributario, fiscal, previsional,
laboral y crediticio. En el ambito del Mercosur, Brasil ha alentado la
implantacion de unaRed de Integracion Empresarial paralas pequefias, medianas
y microempresas de |os paises suscriptores del Tratado de Asuncion (Redsur).

Asimismo, el tema ha estado presente en la agenda publica, en materias
tales como el establecimiento de vinculos mas estrechos entre pequefias y
microempresas con las medianas y grandes; mayor acceso a crédito y alas
licitaciones; trato diferenciado; desarrollo de la capacitacion e innovacion
tecnoldgica; formacion y modernizacion de empresas y su agrupamiento en
polos, parques e incubadoras; capacitacion empresarial; promocion de
asociaciones entre las entidades de apoyo al sector; participacion en camaras
sectoriaes; desarrollo de pequeiias y microempresas rurales orientadas a la
agroindustria; simplificacion de requisitos del registro de marcas y patentes,
estimulos a las que estan situadas en sectores de tecnologia de punta.

En Colombia, a igual que en Brasil, existe un importante sector informal.
“Laausencia de una politicaindustrial con sentido histérico, pensada hacia el
largo plazo y acorde con las cambiantes corrientes de laeconomiainternacional
ha conducido alaindustria colombiana por un camino, en unade cuyas orillas
seencuentralagranindustriay enlaotraestalamicroempresa. Lainflexibilidad
de laprimeray sus dificultades para adaptarse &gilmente alos cambios que le
planteael entorno se han expresado en consecuencias de unarepercusion social
tan honda como la del desempleo (...). Existe, sin embargo, un estrato de la
produccién manufacturera: la pequefiay mediana industria, cuyo papel en la
estructuray en el proceso econémico ha sido reivindicado en todo el mundo”
(Pinto 'y Bernal, 1990), lo que sereflejaen laLey N° 78 de 1988. Influyd en
esta valoracién la Asociacion Colombiana Popular de Industriales, que
consideraba indispensable promulgar “una ley marco para la industria no
monopdlica; un instrumento juridico que, a falta de una politica industrial
integral, abriera las puertas de solucién a mdiltiples problemas del sector,
respondiendo sistematicamente a sus realidades y potenciando efectivamente
sus posibilidades como via habil hacia el desarrollo industrial y econémico”
(Pinto y Bernal, 1990).

En el caso chileno, donde no existe unanormativaespecia paralasunidades
productivas pequefias, €l proyecto que apoya las microempresas familiares
constituye unaherramientamas de un conjunto de medidas que se viene poniendo
en vigor desde 2000 para contribuir areactivar €l crecimiento y dinamismo dela
economiachilena, impactadapor lacrisisasidicade 1998y 1999y el gjuste que
debid hacer € Banco Central alos menores ingresos externos, a través de un
alzadelastasasdeinterés que afectd negativamente en el crecimientoy empleo.
Con laprioridad nacional de recuperar | astasas de desocupacion del orden de 6
por ciento anual, como las que predominaron en la mayor parte de los afios
noventa, el Gobierno haimpulsado diversas acciones dirigidas especiamente a
la micro, pequefia y mediana empresa, a través de programas de apoyo a la
contratacion de mano de obray renegociacion deintereses de deudastributarias
y previsionales, ademas de la creacién de empleos directos.
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Aunque el esfuerzo haestado orientado por las exigencias de la coyuntura,
no se haperdido devistani la preservacion delos equilibrios macroecondmicos,
gue son la credencial de seriedad de la economia chilena en el escenario
internacional, ni la necesidad de aplicar politicas hacia la micro y pequefia
empresa, las cuales, en conjunto, explican cercade 80 por ciento del empleo en
este pais, que sean también coherentes con la estrategia de lucha contra la
pobreza. Segun las ltimas cifras disponibles (MIDEPLAN, 2001), la pobreza
en Chile se redujo desde un 38.6 por ciento de la poblacion en 1990 hasta un
20.6 por ciento de la poblacion en e 2000, sobre la base de un aumento y
focalizacion creciente del gasto social .13

Lanormativamexicana, discutidaen el &mbito dela Secretariade Comercio
y Fomento Industrial, surge en el peor afio del impacto del Ilamado “efecto
tequild’ de 1995, en la economia mexicana, inserta en un importante esfuerzo
de liberalizacion comercial al participar en el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte con Estados Unidos y Canada. La preocupacion principal
de las autoridades mexicanas, después de paliar los efectos financieros de esta
crisis, hasido la promocién de un crecimiento econémico vigoroso, sostenido
y sustentable, que le permita combatir €l desempleo y reducir la pobreza. Hay
conciencia, en los sectores publicos y privados, de que existen numerosos
obstaculos que desalientan lainversion internay externa. El andlisis respecto
de las pequefias y microempresas sefiala que €ellas se ven afectadas por una
excesivay obsoletaregulacion, que perjudicalaactividad productiva, alientala
informalidad y la competencia dedea, limitala generacién de empleo y genera
espaciosdediscrecionaidad enlaadministracion pablica, que creanincertidumbre.

El caso peruano es uno de los més conocidos por la participacion de la
economia informal en la actividad productiva en su conjunto, asi como por
programas parafavorecer el desarrollo delamicroy peguefiaempresa. Setrata
también de un pais que no ha desarrollado un aparato industrial significativo.
Estas unidades productivas tienen gran vinculacion con las organizaciones
populares, y eso constituye un dato relevante, pues la opcién por lainiciativa
privada paratrabajar y progresar no estarialimitada por ninguna caracteristica
cultural. En Per(i se han redlizado diferentesinvestigaciones sobrelavinculacion
entre produccion normativay comportamiento econémico.

13. A su vez, lapoblacion chilenaen situacion de indigenciadisminuyo desde 12.9 por
ciento en 1990 a 5.7 por ciento en el 2000, segin las encuestas de Caracterizacion
Socioecondémica Nacional (CASEN) realizadas en 1990, 1992, 1994, 1996, 1998 y 2000.
S6lo en el Ultimo afio la tendencia de reduccion de la indigencia se alterd, a mostrar un
aumento de 0.1 por ciento entre 1998 y 2000 atribuible, sin duda, alos efectos de la crisis
asidtica. La pobreza, en cambio, sigui6 disminuyendo de 16.1 por ciento a 14.9 por ciento
entre 1998 y 2000 (MIDEPLAN, 2001).

14. Esampliamente conocido el trabajo del Instituto Libertad y Democracia, que preside
Hernando de Soto.
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8. Tendenciasprincipales

L as normas comentadas tienen fundamental mente vocacion de regimenes
especia es de promocion en favor del empresariado popular, que buscaplasmarse
de forma particular, atendiendo a las respectivas realidades nacionales y alas
condiciones de competencia que impone la creciente globalizacion de las
economias.

Ellas recogen una aproximacion integral al tema, ya recomendada por €l
Director Genera delaOIT, queensu Memoriaala782Conferencial nternaciona
del Trabajo sefidlaba la necesidad de buscar €l mejoramiento del potencial
productivo del sector no estructurado, a partir de acciones sobre [os mercados,
e financiamiento y el crédito, la formacion profesional y la tecnologia, asi
como en infraestructura, conjuntamente con mejoras sociales en un renovado
marco normativo (OIT, 1991).

También tienen como rasgo comun la preocupacién por €l problemadelas
microy pequefias empresas paraacceder a créditoy lanecesidad defacilitar la
constitucion de las garantias necesarias para satisfacer tal pretension. No
comprenden al crédito como una realidad importante y aislada, sino que
pretenden vincular su acceso ala consecucién de mayoresy mejores nivelesde
productividad y competitividad; paralo que resultaindispensable el desarrollo
tecnoldgico y la capacitacion, especialmente empresarial.

Otratendenciaque se advierte eslaopcion estratégicapor articular el sector
de la pequefiay microempresa con la estrategia exportadora de las economias
de laregidn, en el sentido de que la insercion de estas unidades productivas
debeocurrir en e marco delo que se conoce como arti cul aciones o ed abonamientos
productivos.

Tampoco se descuidaladimension legal delainformalidad, al proponer la
simplificacion de procedimientos para la inscripcion y autorizacion de
funcionamiento de las pequefias y microempresas.

Lo laboral es susceptible de diferentes aproximaciones pues, por un lado
existe concienciadelacapacidad de generaci én de empleo del sector; pero, por
otro, éste no puede ser de mala calidad. Aqui aparece un area de trabajo que
requeriralasolucion de cuestiones de fondo, con una orientacion préactica muy
definida, sin atentar contra derechos fundamentales y garantizando la
constitucion de una generacion de trabajadores con capacidad de dar aportes
cada vez mas relevantes al proceso productivo.

Asimismo, resaltala opcidn por crear un marco institucional promotor del
empresariado popular que busque articular las diferentes dimensiones
relacionadas con el progreso econémico del sector. Sin embargo, existe
probablemente demasiado énfasis en los dispositivos analizados y en €l
protagonismo del sector publico. Se hace necesaria la activa participacién de
los potencial es beneficiarios, no sdlo en el nivel delaformulacion de politicas,
sino también en el disefio y g ecucion de programas.
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Aparece, ademas, una tendencia en las normas por abaratar 10s costos de
transaccién en que incurren las empresas de origen popular, la que podria ser
complementada con acciones positivas en el &reade las |lamadas restricciones
informales. La formacion de estos cadigos de conducta puede ser potenciada
conincentivos parapromover el desarrollo de unaprécticaempresarial moderna
gue construya un ambiente de confianzay facilite el progreso econémico.

D. EXPERIENCIA INTERNACIONAL DE PROMOCION DEL
SECTOR

Enlablsguedade un marcoinstitucional promotor delasmicroy pequefias
empresas en América Latina existen experiencias, a respecto, en los paises
mas desarrollados delas que se pueden extraer ensefianzasy que son someramente
examinadas a continuacion.

La Unién Europea (UE) decidio llevar adelante un programaintegrado en
favor de las pequefias y medianas empresas, con el proposito de reducir las
cargas que éstas deben enfrentar debido alacomplejidad y exigenciasdel entorno
administrativo, superar sus dificultades de financiamiento y colaborar con las
empresas en las tareas de gestion y actualizacion tecnoldgica. Respecto del
primer objetivo se han desarrollado unas“ Fichas de Impacto”, que constituyen
un mecanismo de evaluacion sobre laincidenciade los proyectos | egislativos y
fiscales —entre otros— en estas empresas y sirven de base para ssimplificar o
adaptar €l marco normativo alas PYME. La UE dispone de una gran variedad
deinstrumentosfinancieros provistos por |asinstituciones nacional es de crédito
y existe un Fondo Europeo de Inversiones destinado a garantizar préstamos a
PY ME. Ultimamente se vienen financiando programas destinados acrear nuevos
instrumentos tales como garantias reciprocas, capital de riesgo o participacion
delasPYME en el mercado de capitales. Respecto delagestiony actualizacion
tecnolégica, destaca el Centro de Cooperacion Empresarial que, desde 1973,
promueveel contacto de empresasy funcionamediante unared de corresponsales
locales (organismos publicos y privados). Dicho centro, mediante la bisqueda
no confidencial de socios, procura establecer cooperacion comercial, técnicao
financieraentrelas empresas. También existe el Business Cooperation Network
(Red de Cooperacion de Negocios), con los mismos objetivos, pero sobre la
base de confidencialidad y mediante €l apoyo de consultores de empresas.

En Estados Unidos, desde los afios cincuenta existe la Small Business
Administration (SBA, Administracién de Pequefios Negocios) con lafinalidad
de apoyar y estimular el desarrollo de las PYME mediante la provision de
recursos como respuestaaladiscriminacién negativaque realizan los mercados
financierosy de capitales a estas empresas. Posteriormente, la SBA amplié su
accion paraproporcionar garantias, asi stenciatécnica, financiamiento de capital
deriesgoy desarrollo de redes de empresasinnovadoras, entre otras actividades.
En el area financiera, e SBA administra una amplia variedad de créditos
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comerciales y, en materia de apoyo a las empresas, procura fortalecer la
estructuraempresarial, comercia y de gestion delas PY M E, mediante diferentes
acciones tales como la capacitacion de empresariosy de personal, sistemas de
informacién, transferencia de tecnologia, apoyo comercial, asistenciatécnicay
administrativa, etc.

A partir de los afios setenta se ha impulsado en Estados Unidos la
descentralizacién del SBA através de los Small Business Devel opment Center
(Centros de Desarrollo de Pequefios Negocios, programas basados en acuerdos
con universidades publicas y privadas para que, con financiamiento loca y
federal, actUen en sus éreas respectivas de influencia brindando servicios de
asesorias alas empresas, entrenamiento de su personal en negocios, gjecucion
de estudios de mercado, andlisis financieros, etc.) y las Certified Devel opment
Company (Compariia de Certificacion de Desarrollo, programa de estimulo a
lacreacidn de asociaciones sin fines de lucro, que tengan por objetivo financiar
la compra de terrenos, construccion de edificios, etc., paralas PYME).

Ademés, en este pais han surgido programas e instituciones orientadas a
lograr una mejora en la capacidad competitiva de las firmas mediante su
fortalecimiento tecnol gico.

Esta institucionalidad se caracteriza por disponer de organizaciones muy
flexibles y diferenciadas, que se adaptan a las necesidades de |os usuarios; se
rigen por criterios pragmaticos; cuentan con personal dealtacalificacion técnica
(propio o contratado) y destinan gran esfuerzo ala calificacion de la mano de
obra como factor central en latransferencia de tecnologia.

Unatercera experienciade politicas publicas organicas hacialas PYME |o
ofrece Japdn. Es sabido que, durante el primer periodo de la posguerra, se
aplicaron programas prioritarios de produccion orientados a favorecer a las
grandes firmas; pero poco después se comienzan a elaborar medidas para
favorecer € desarrollo delasPY ME, especia menteenlo referente aasesoramiento
especializado, el fortalecimiento de sus organizaciones cooperativas y
financiamiento. Para cada area de colaboracion se erigié un sistema que ha
venido funcionando con una estrecha participacion de los sectores publico y
privado. Asi se crearon, por gemplo, laCorporacion Financiera paralaPequefia
Empresay laAsociacion de Garantia de Crédito (sistema publico de garantias
suplementarias paraPY ME). En 1963 se promulgalaL ey BasicadelaPequeia
y Mediana Empresa, que establece lineamientos para la modernizacion de
equipamiento en el sector, mejoramiento tecnolégico, racionalizacién
administrativa y de la estructura empresarial, prevencion de la competencia
excesivay correccion de las subcontrataciones inapropiadas y promocion de
exportaciones. Un componente fundamental de estaestrategiafue el estimulo a
laracionalizacion y la optimizacion de plantas industriales.

En las prefecturas japonesas existen asesores y consultores que apoyan a
las firmas en laformulaci6n de proyectos, gestion empresarial y promocién de
conformacién de cooperativas entre empresas. Esto se realiza ofreciendo
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mayores beneficios alas empresas que actlan en conjunto que agquellas que lo
hacen de formaindividual.

Pese a sus diferencias, estas experiencias muestran que la funcion de los
gobiernos local es es determinante en la concrecion de acciones en favor delas
PYME. Su &mbito de accion facilitalaasociacion y concertacion delos actores
sociales.

E. UNA AGENDA POSIBLE

La construccién de la democracia en América Latina requiere apoyar a
empresariado de origen popular para que este sector participe activamente en
€l proceso de crecimiento econdmico de la region. Dicho apoyo supone la
identificacion de esferas de accion en las que puedan desenvol verse | os sectores
publico y privado, descartando aquellos &mbitos propios de las politicas
asistenciales y los tradicionales de promocion de las PYME, usualmente no
selectivos. En la actualidad, en el contexto de la apertura al exterior de las
economias de la region, la preocupacion tiende especialmente a concentrarse
en aquellas acciones que, por si mismas 0 mediante alianzas, produzcan o
contribuyan a producir bienes o0 servicios competitivos con importaciones o
sean directamente exportables.

Se puede apreciar que dicho propdésito es coherente con laredefinicion del
modelo de desarrollo asumida por laregion. En el presente sedaprioridad ala
produccién de los bienes transables, particularmente aquellos susceptibles de
ser exportados, 10 que trae consigo modificaciones en los flujos de inversion,
en los perfilestecnol 6gicos requeridos, en los nivel es de calificaci dn necesarios
de lafuerzalaboral, por g emplo. El nuevo paradigma en vigor supone, entre
otros factores, €l crecimiento sistematico de la productividad empresarial.

De este modo, ladefinicién de unaagenda amplia de modernizacion de las
PYME debe procurar precisar aquellos instrumentos especificos que sean
funcionalesal propdsito deincremento delaproductividad y quetambién estén
al acance de las necesidades concretas de sus potenciales beneficiarios. Se
trata, en definitiva, de lograr laincorporacion plena de las PY ME en el sector
moderno, que utilicen eficientemente los factores de la produccion y logren
unainsercién competitiva en los mercados.

1. Formalidad y entorno nor mativo

Todo esfuerzo de apoyo al sector de lamicro y pequefia empresa supone
reformas legales, como la simplificacion de disposiciones administrativas que
suelen ser onerosasy restrictivas, paraaprovechar el potencial y energiapresente
en el &mbito de lainformalidad en la promocion del desarrollo urbano y rural.
Se busca como abjetivo que |os proyectos empresarial es de este segmento, tal
como ocurre en las unidades empresariales de mayor tamafio, solo deban



170 SECTOR INFORMAL URBANOY MODERNIZACION EN AMERICA LATINA:...

enfrentar las dificultades propias de su desarrollo y no aquellas que se derivan
de factores exégenos a éstos.

A su vez, la transformacion institucional confiere al derecho una alta
capacidad para influir en el ambiente en € que se habran de desarrollar las
iniciativas productivas a través, por ejemplo, de disposiciones que regulan €
derecho de propiedad, suregistroy gjercicio o lanormativagque debe garantizar
el efectivo cumplimiento delos contratos. EI marcojuridico, comolo demuestra
la experiencia, puede constituirse en un obstaculo o un aiciente a desarrollo
de las pequefias empresas. Por gjemplo, en los procedimientos complicados
para obtener licencias o para el registro de actividades. Debe tenerse en cuenta
gue los trémites de acceso a la “formalidad legal” han sido, por su costo y
complegjidad, factores de exclusion de las mayorias.

También constituyen dificultades adicionales para cualquier desarrollo
empresarial la incertidumbre juridica, la poca claridad de las disposiciones y
las contradicciones entre las distintas normas que rigen los diferentes tipos de
actividades. Resulta indispensable que la nueva legalidad que se genere sea
alcanzadaen un proceso que contemple el didlogo con los agentes econdmicos.
El objetivo de la democratizacion de la produccion del derecho es particular-
mente pertinente parala situacion de las PYME.

2. Tributacion

Latributacién no constituye un mero instrumento de recaudacién, sino que
estambién un elemento central y definitorio delarelacion entrelos ciudadanos
y €l Estado, y sirve como factor regulador de |as actividades econémicas y del
uso del espacio geogréfico, entre otras funciones.

Laeficaciade un esqguematributario depende directamente de la capacidad
de la ingtitucionalidad de asegurar un nivel minimo de cumplimiento de la
normativa, tarea para la que la administracion tributaria del gobierno central
debe dotar al aparato estatal de recursos orientados aasegurar €l cumplimiento
de estas obligaciones bésicas.

Si los gobiernos centrales de nuestros paises despliegan un esfuerzo
importante paraampliar la base tributaria, su control puede significar un costo
muy elevado. Esdecir, larelacion costo-beneficio (en términos de recaudaci 6n)
podria ser sumamente onerosa parala sociedad en su conjunto. La solucion de
estadisyuntivapodriaobtenerse através de laentregade estaresponsabilidad a
los gobiernos locales, cuyas posibilidades de control son mayores. Para poner
en préacticaestaalternativa se requeriria, asu vez, de inversion en capacitacion,
orientadaaadquirir capacidad de gestion; también, un régimen laboral y mejores
sueldos que permitan asegurar honestidad y el disefio de un esquemaimpositivo
manejable.

Una opcion es disefiar un tributo Gnico para las PYME dirigido a los
consumidores finales, con su cumplimiento vinculado a la licencia municipal
defuncionamiento. En este caso, €l costo del sistema de recaudaci én podria ser
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asumido por €l gobierno central por un periodo transitorio, por giemplo, de dos
anos. Durante esta etapa, seria necesario €l disefio de un programa de control
deobligacionesy entrenar alos agentes municipal es parasu implantacion. Dicho
programa incluiria un sistema de inspectores que verifiguen la entrega de
comprobantes de pago y auditorias simples y masivas, asi como un medio
automatizado de control de recaudacién, de omisos (aguellos que no han
declarado o que habiéndolo hecho no han pagado) y de emisién de 6rdenes de
pago para cobranza. Asi se buscaria lograr en dos afios una fuente estable de
recursos paralosgobiernoslocales, quelespermitan asumir el costo del sistema
de recaudacion y eliminar otros tributos. Simultaneamente, se facilitaria el
proceso deformalizacion delas PYME al conferirles cartaplenade ciudadania.
Esto se veria claramente reforzado por € hecho de tratarse de obligaciones
controladas localmente y, por 1o mismo, la supervision de su buen uso estaria
maés a alcance de los ciudadanos.

Las variables claves de esta opcidn son que los municipios participen
activamente en lasolucion por encontrarla conveniente; quelos empresarios de
las PYME asuman su obligacién (no sélo el pago sino, también, laemisiony
exigenciade compraobantes, pues asi se puede estar seguro delamagnitud dela
obligacién) y quelaautoridad tributariatransfierasu experienciaal os gobiernos
locales (entrenamiento en gestion y desarrollo de sistemas de contral).

Un esquema como €l esbozado es compatible con una politica tributaria
moderna. De hecho, les permitiriaalos organismosfiscales centraleslimpiar”
su universo de accion, concentrandose de maneramas eficiente en aquellos que
aportan la mayor parte de la recaudacién. Un factor a analizar es el costo del
sistema de recaudacion en los bancos, pues resultaimprescindible paraque los
muni cipios (como administracion tributaria) puedan dedicarse a su funcion de
control y verificacion.

Debe tenerse en cuentaque, si el Estado se propone un control riguroso de
los diferentes niveles de actividad de los informales, podria dificultar su
formalizacién, especialmentesi lapaliticatributaria es di seflada exclusivamente
con ta fin. Sin duda, las PY ME deben tributar como €l resto de las unidades
productivas para no desestimular a aquellas que si |o hacen y tener normas que
permitan unacompetenciamas sana, pero requieren de unaintroduccién gradual
en el sistema de modo de no poner en riesgo su supervivenciay, con €llo, toda
posibilidad de que tributen. En particular, puede resultar Util, al respecto, €l
disefio de un impuesto que no implique un costo elevado para su cumplimiento
por parte de las PY ME, pues €l encarecimiento de |as obligaciones tributarias
puede conducir a un aumento de la evasion o, al menos, de |los estimulos para
ello. Otro factor importante es que quienes cumplen sus obligaciones en €
ambito de estas empresas adviertan de manera tangible que al menos parte de
losfondos recaudados en su segmento son utilizados en actividades que aportan
asu desarrollo; esto es, que el sistematributario delas PY ME debeimplicarles
beneficios a éstas.
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3. Capitalizacion

Uno de los problemas que afecta a las PYME es su falta de capital, que
constituyeun circulo vicioso dificil deromper. Como estas empresas son pobres
en capita y tienen bajo acceso a crédito bancario, utilizan técnicas de produccion
obsoletas que se caracterizan por sus mayores costos; para reducirlos y
compensar el impacto de su inferioridad tecnologica respecto del sector
moderno, sus propietariosy trabajadores aceptan bajos salarios con tal de que
la unidad productiva pueda seguir en el mercado, aunque esto signifique no
incorporarse alaformalidad.

En este contexto, el fomento de la competitividad del sector requiere
democratizar suacceso al capital, sinrecurrir paraello adistorsiones econémicas
como lossubsidios, basado en estrategias cuyo costo administrativo seareducido
y que, de preferencia, no implique una carga para el Estado. Algunas medidas
de fortalecimiento de las pequefias y medianas empresas en esta direccion
podrian ser:

— Creacion de un Fondo para €l Desarrollo de las PYME que capte lineas
reembol sables de crédito de mediano y largo plazo y cooperacion técnica
no reembol sable (fuentes bilateralesy multilateral es) parael financiamiento
de proyectos de expansion empresarial con énfasis en los sectoresindustrial,
agroindustrial y de servicios. Lacolocacion delosrecursosdeberiaefectuarse
a través de entidades financieras privadas, con una de tasa de interés real
positivay buscando laoportunidad en laconcesion deloscréditos. El costoy
los plazos son aspectosfundamental es paralacapitalizacion de estasempreseas.

— Desarrollo atravésde un sistemaaccionario difundido defondos de garantias
autoadministrados por los usuarios para € otorgamiento de avales y la
contratacion de créditos. Las Sociedades de Garantias Reciprocasargentinas
son una buenainiciativaen tal sentido.

— Desarrollo deun mercado de capitales paralas PY M E innovadoras: mercado
primario de acciones orientado a proyectos de expansion, especialmente
de grupos de eficiencia; operaciones over-the-counter para proyectos de
mayor riesgo, pero alta rentabilidad; certificados de inversién en carteras
diversificadas de proyectos, emitidos por bancos.

— Desarrollo de nuevas fuentes de financiamiento para PY ME en expansion
COMo joi nt-ventures —con participacién de capital de riesgo— con empresas
contratistas, proveedores de licencias y trading; captacion de pequefios
ahorrantes, conversion de deuda por inversién. Ademés, podrian promoverse
sociedades de capital de riesgo para impulsar proyectos de inversion, a
través de participacién accionaria temporal y minoritaria, destinadas a
pequefias y medianas empresas innovadoras y creadoras de know-how.

Poner en marcha unainiciativacomo ladescrita supone unasimplificacion
y adaptacién de las normas y procedimientos de |as entidades financieras y/o
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revisar lalegislacion de seguros (las pdlizas que cubren el riesgo de no pago).
También laidea precisa de la incorporacién de software bancario adecuado a
las caracteristicas de esta carterade nuevos clientesy entrenamiento paraformar
personal especializado en la atencion de este segmento de mercado, como lo
vienen realizando ya algunas instituciones financieras.

Asimismo, podrian desarrollarse nuevos productos, como latarjetade crédito
de la produccion, para obtener capital de trabajo,'® asi como instrumentos
crediticios directos.

Cuaquier iniciativade estaindole paralas PY ME requerirade un esfuerzo
e inversion para difundir las nuevas alternativas financieras, la deteccion y
calificacion de clientes y asesorias para elaborar proyectos y solicitudes de
créditos. Adicionalmente, lo anterior supone promover una culturadel ahorro,
del crédito y de lainversion, asi como una renovacion de la mentalidad del
sector bancario, en lo que existe alguna experienciaen laregion.

4. Modernizacion, grupos de eficiencia 'y sector moderno

Para que las PYME alcancen niveles de productividad y competitividad
adecuadosalasnuevascircunstanci as requieren, adiciona mente, demodernizacion
en las siguientes esferas.

— Formacién en capacidad de direccion y en aptitudes técnicas, a través de
un sistema de capacitacion en gestion que especialmente incluya a los
empresarios del sector, considerando que muchas decisionesy actividades
en este segmento se concentran en el propietario, quien las realizaincluso
fueradel horario de trabajo, y también de formacion profesional adecuada
paralos trabajadores.

— La reconversion se podria ver facilitada por acciones tales como la
organizacion de un sistema de compra conjunta de maguinarias y equipo
paracompatibilizar plantasy procesos de produccion en diferentes sectores,
asi como de centrales de compra de insumos para reducir costos.

— Son importantes | os resultados que se obtengan de la puesta en marcha de
un programa de informatizacién de pequefias unidades productivas,
especialmente para ayudar a solucionar los problemas de acceso a la
informacion.

— Seria también necesario dar asesoria a las PYME para que adapten
tecnol ogias para su uso, prestarles asistencia en innovaciones tecnol 6gicas
y apoyar técnicamente a la normalizacion de maquinarias en grupos de
eficiencia. Puede disefiarse un centro que surjade laparticipacién accionaria
delospotencialeshbeneficiariosy de universidadesy centrosdeinvestigacion.

15. El Banco de Brasil, en asociacion con Visa Internacional, tiene la “Tarjeta de
Negocios’, que es unaexperienciaen labusquedade lineas definanciamiento paralas PY ME.
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— Como parte de este esfuerzo de reconversion, habria que canalizar
informacién sobre oportunidades de negocios en los mercados interno y
externo hacialas PYME. Un complemento necesario seria el aiento alas
empresas detrading paralaexportacién de productos de este segmento, asi
como alaformacion de consorcios parala comercializacidn conjunta.

— También seria valiosa la puesta en marcha de un programa dinamico de
certificacion de calidad de productos elaborados por pequefias unidades
productivas.

— Seharianecesario transitar desde un modelo basado en el uso intensivo de
mano de obra de baja calificacion y costo reducido, a otro donde las
habilidades artesanal es se combinan con recursos tecnol 6gicos modernos,
mas onerosos. Deberia tomarse en cuenta que para lograr un crecimiento
empresarial sostenible, éste no debe ser sdlo extensivo sino intensivo; es
decir, con los incrementos de productividad resultantes de cambios en la
combinacion y calidad de los factores.

En la consecucién de dichos objetivos, |a especializacion flexible puede
contribuir, pues significa la manufactura de diversos productos con equipos
multipropdsito y trabajadores polivalentes. Esta economia de aglomeracion
surgiradelaasociacion de firmas especializadasy complementarias en unared
cooperativa, que equilibre la competenciay colaboracion entre las empresas y
aliente lainnovacion productiva.

Lastrabas a desarrollo empresarial de las PY ME pueden ser enfrentadas
con mayor éxito cuando un conjunto de unidades de pequefias escala se unen
en conglomerados econdémicos. El dificil campo de la exportacion puede ser
conquistado através de estamodalidad. Debe tenerse en cuentalanecesidad de
crear redes de empresas para favorecer €l proceso de internacionalizaciony el
crecimiento local.

Dichos consorcios de firmasindependientes, provenientes de sectores afines,
gue cooperan para dirigir €l flujo de bienes 'y servicios a lo largo de toda la
cadena de valor agregado, buscan —a través de la produccion, administracion,
disefio o comercializacion del producto y la especializacion de cadaunadelas
empresasintegrantes del conglomerado— superar laslimitacionesalaeficiencia
individual. Estadivision del trabajo permite sacar provecho delaespecializacion
de cada unidad de produccién dentro del grupo; asegurar cierta flexibilidad
gracias ala disponibilidad de material y de bienes de equipo destinados a su
empleo en comun; reducir los gastos generales compartiendo servicios de
adquisicion de insumos, investigacion y desarrollo, almacenes e informacion;
eliminar la intermediacion en la toma de decisiones; reaccionar con mayor
prontitud ante situaciones cambiantes en € mercado y asegurar economias de
escala, lo que, por ende, contribuye a mejorar la productividad y a bajar los
costos.

La experiencia de los grupos de eficiencia en el Per( demuestran que son
unaopcion valida. Setratade un sistemade produccién alternativo: unaespecie
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de gran empresa donde cada unidad participa en un tramo de la produccién o
en una parte de la produccién final. Cada unidad es absolutamente auténoma,
de manera que puede diversificar sus productosy sus mercados de ventassi 1o
desea. Estaexperiencianacional no es ajenaadesarrollos empresarial es exitosos
en paises desarrollados como Dinamarca, Espafia, Italia o Japon.

LavinculaciondelasPYME cond sector moderno suponereacionesmltiples
y variadas de interaccién econdémica, competenciay complementariedad.
Por ejemplo, aquéllas compran en éste diversos bienes (de capital einsumos,
especia mente) y servicios; pero lasubordinacion no agotalas posibilidades.

Resultaclaro quelainteracciony cooperacion entrelas empresas grandes
y medianas con las pequefiasy micro constituye un medio importante para
incrementar el nivel tecnolégico y de organizacion de éstas. En € mundo,
las empresas de gran volumen reconocen que necesitan de una red de
proveedores que puedan actuar con eficacia, flexibilidad e innovacion vy,
por consiguiente, se han comenzado a desarrollar experiencias de
cooperacion orientadas a que las PY M E adquieran conoci mi entos técnicos
y mejoren lacalidad de su gestion.

Debe tenerse en cuenta que hoy existe una demanda cada vez mas

selectiva, que resultadificil de satisfacer en una produccién masiva; en ese
contexto, para la permanencia y conquista de mercados por parte de las
medianasy grandes empresas, |as pequefiasy microempresas pueden resultar
muy funcionales. Laadaptabilidad aunasituacion cambiante, caracteristica
de las empresas de menor dimensién, no es una garantia de su viabilidad
economica; pero las alianzas estratégicas alas que se hahecho referenciao
lasubcontratacion (llamativas, aungue rel ativamente escasas) son espacios
importantes para su desarrollo. Seria entonces conveniente promover la
organizacién de bolsas de negocios que alienten la articulacion entre los
diferentes niveles de unidades productivas asi como joint-ventures.
Otras acciones complementarias a las descritas son el desarrollo de
mecanismos de concertacién con compradores institucionales, piblicosy
privados, asi como la adaptacion de las normas de comprasy licitaciones
del sector publico para posibilitar € acceso y derivar demanda hacia €l
segmento empresarial en trénsito. Estas —y otras acciones— podrian
combinarse con componentes de lo hasta aqui presentado; por gjemplo, la
creacion de lineas de financiamiento para PYME vencedoras de las
licitaciones alas que se hahecho referenciay cuya garantia seriael propio
contrato de provision de productos o prestacion de servicios.

Empleo productivo, sostenible y adecuado

En lospaisesen viasdedesarrollo, gran parte del desempleo urbano adopta

la forma de subempleo pues la poblacion activa debe emprender cualquier
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actividad econdmica, incluso improductiva o insuficientemente remunerada,
paralograr subsistir. Estos trabajadores carecen de servicios e infraestructura
elementales pararealizar sus labores.

La generacion de servicios directos para que las PYME aprovechen las
oportunidades del mercado serviria para la creacion sostenible de puestos de
trabajo productivos y, muy especialmente, para mejorar la calidad de los
existentes en el sector y de los ingresos que producen.

Al andizar €l temadel empleo, laOrganizacion de Cooperaciony Desarrollo
Econdémico (OCDE) ha documentado el dinamismo de la pequefia empresay,
entre sus conclusiones, sefiala que € 90 por ciento de los nuevos puestos de
trabaj o se generan en empresas con menos de cien dependientes. En los paises
occidentales, € 50 por ciento de la ocupacion se encuentra entre las pequefias
empresasy € porcentgje se elevaacasi 80 por ciento en Japdn e Italia. Parece,
entonces, impostergable en América L atinagenerar medidas que creenun clima
favorable al nacimiento de nuevas empresas, a la consolidacion y crecimiento
delas PYME existentesy alapromocion del espiritu empresarial. De ahi que
resulten necesarias acciones de formacidn y educaci én paraponer en marchala
propia empresa y camparas orientadas hacia las PYME, de modo que se
desarrolle concienciasobrelaimportanciadelas buenas condiciones detrabajo
paraincrementar la productividad.

Esimportante canalizar laexperienciainternacional existente paraavanzar
en el camino de la promocion de las PYME, teniendo en cuenta que su
moderni zaci6n puedeincorporarse aunapoliticaactivade promocién del trabajo
(cantidad y calidad). Dichatarea no deberia quedar reducidaalainiciativa del
sector publico, pues liderarla constituye una responsabilidad de la sociedad
civil. El apoyoalasPY ME estasituado en el epicentro delapoliticade generacion
de empleo e ingresos, porque en la actual transformacién econémica
|atinoamericana todos o casi todos |os huevos empleos se crean en unidades
productivas de tamafio pequefio (véase Capitulo 1).

Sin embargo, debe tenerse en cuentaal respecto que lacapacidad del crédito
para crear puestos de trabajo es limitada. Quienes pueden generarlos son las
microy pequefias empresasy no losautoempleados, por |o que resultanecesario
enfatizar la focalizacion de las politicas promotoras en este segmento
empresarial. En estas unidades, especialmente aquellas manufactureras y de
servicios ala produccion, las inyecciones de capital deben lograr aumentos de
la productividad laboral y, consecuentemente, mejoras en los ingresos.

En un contexto de gjuste estructural paralos que trabajan en actividades de
bajaproductividad esfactible esperar que lasituacion tiendaaempeorar, aungque
la apertura externa presenta también nuevas e inéditas oportunidades para un
subsector hoy minoritario pero significativo por su potencial de crecimiento.

Un programa de modernizacion global de la economia puede y debe ser
compatible con un mayor nivel de empleo y unadistribucion mas equitativa de
las oportunidades. Desde este punto de vista, una asociacion crucia es la que
se deberia iniciar entre el sector moderno de la economia 'y el segmento
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empresarial entransito através de eslabonamientos productivos, paraasi lograr
un sistema de articulacion flexible que permita, en conjunto, un mejor acceso a
los mercados, especialmente internacionales.

Tal asociacion permitiria alentar € crecimiento econémico, aumentar la
productividad y generar mas y mejores empleos en las PY ME, pues resulta
claro que el sector moderno —por €l nivel deinversién tecnol égicaquerequiere
realizar para alcanzar los niveles de competitividad que exige la economia
mundial— va a continuar desplazando mano de obra que no resulta adecuada
paraeste fin.

6. Dimension juridica

Laactualizacion del sistemaderelacioneslaboral esalasnuevas condiciones
econdémicas emergentes de la globalizacion, asi como los efectos de los
acel erados avances tecnol dgicos y de la consecuente reconversion operativade
lasempresas, se hainstalado desde hace afiosen € debate sobrelaflexibilizacion,
sin que todavia se resuelva satisfactoriamente para ninguna de las partes
involucradas.

Existe conciencia de la necesidad de modernizar e ordenamiento legal
laboral parahacerlo congruente con las exigencias de laeconomia de mercado,
la alta competitividad y la aplicacion de las nuevas tecnologias, pero sin
menoscabar principios esenciales del derecho al trabajo, de la negociacion
colectiva y la participacion de los trabagjadores. Otro criterio que anima la
discusion eslanecesidad de proporcionar alos agentes econémicoslacapacidad
suficiente para adaptarse alas nuevas condiciones delos mercadosy responder
eficazmente alas exigencias permanentemente cambiantes de lacompetitividad.
Se sefidla que una economia globalizada exige productividad laboral, la cual
depende de aspectos referido a costo, al nivel de capacitacion de la mano de
obray alasrigideces que afectan su eficiencia.

Algunos apuntan que las cargas sociales y las indemnizaciones dificultan
la generacion de empleo, pues desestimulan la contratacion de personal,
especialmente en las PY ME.

“Lasignificacion laboral de la pequefia empresa—y en cierto modo de la
mediana— es probablemente contradictoria. Por una parte, es comin valorar
positivamente su significacion en la generacion de empleo, asi como el papel
‘democratizador’ o ‘popularizador’ delapropiedady €l capital que ellapodria
desempefiar. En mérito a estos valores, a veces se reclama, para este tipo de
empresas, un tratamiento favorable de parte de la legislacion laboral,
postul andose exoneraciones en | as obligaciones| aboral es usual mente impuestas
al empleador ‘comin’. Por otra parte, sin embargo, se constata que en este
mismo sector se registra un grado proporcionalmente mayor de infracciones
laborales, asi como menor presenciasindica y delanegociacion colectiva. (...)
El problema parece ser bastante general, careciéndose hoy de soluciones
unanimemente admitidas. Una primeraorientacién podriaapuntar alasolucion
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heterénoma, aunque con aternativas divergentes, mediante la desregulacion,
para unos, y del més riguroso control del cumplimiento de las normas, para
otros’ (OIT, 1995).

F. CRITERIOSDE DESARROLLO INSTITUCIONAL?®

La agenda presentada constituye un menu de opciones que, para su
aplicacion, deberia ser adecuado alarealidad de cada pais. Aungue el éptimo
paralamicroy pequefia empresa es la aplicacion de un régimen especial que
sealo mésintegral posible, por diferentesrazones ésteno siempreesviable. De
ahi que una primera decisién respecto ala propuesta sea eval uar 10s pasos que
deberian ser cumplidos paraunaaplicacién gradual, teniendo siempre en cuenta
gue existe interdependencia entre los diferentes factores sefial ados.

Unasegundaidea que se debe tener en consideracion es que laagenda esta
compuesta por elementos que suponen a veces acciones de naturaleza muy
distintay que, por ello, habraderecurrirse ainstrumentos cuyagestion esdiversa.
Por gjemplo, no es lo mismo disefiar un régimen de registro y autorizacién de
funcionamiento simplificado y sancionarlo através de unanormajuridica, que
concertar centrosdeinvestigacion y universidades con organizacionesde micro
y pequefios empresarios parael desarrollo de un plan de capacitaci 6n orientado
apromover bienes destinados a la exportacion.

A pesar deladiversidad deinstrumentos que se podrian aplicar esigualmente
posible incorporar algunos criterios comunes para una mejor gestion total o
parcial delaagenda para el sector. En ocasiones, los programas de desarrollo
promovidos por lacooperaci6n internacional o por politicas publicas presentan
mas problemas en su puesta en vigor que en su concepcion o planeamiento. Y
dentro deaguélla, las principal esfallas que aparecen son de carécter institucional
y gerencial.l’

Una estrategia de promocion del empresariado popular en América Latina
exigird hacer un uso efectivo de los recursos nacionales para este proposito,
mediante acciones orientadas a un fortalecimiento institucional que optimice
lagestién delaadministracion publicainvolucraday la capacidad gerencial de
los instrumentos que se pongan a servicio de este proposito.

Esimportante subrayar que, tan importante como el disefio de unaestrategia
de promocion del sector informal, la micro y pequefia empresa para su plena
incorporacion a proceso de democratizacion en marchaen laregion, esencontrar
los caminos mas idoneos para utilizar l1os recursos asignados. Esto tiene
consecuencias muy concretas ya que, si no existen capacidades institucionales

16. Mas antecedentes al respecto en Israel (1990).

17. El desarrollo institucional se entiende en este trabajo en el sentido de la suma de
esfuerzos orientados a mejorar la habilidad de las instituciones, piblicas y privadas, para
hacer més eficiente el uso de los recursos humanos y financieros disponibles para un
determinado fin.
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adecuadas, resulta mas efectiva la aplicacién de medidas puntual es orientadas
alasolucién de problemas especificos.

Serequiere que las cosas funcionen y eso exige personal capacitado, buena
planificacidn, excelente preparaci on delos programas, disponibilidad derecursos
financieros, adecuadastécnicas gerencialesy procedi mientos eficaces paratener
unag ecucion que persigalaexcelencia. Laautoevaluaciony laretroalimentacion
respecto de las politicas aplicadas son también relevantes. Es un imperativo,
asimismo, la mas precisa especificidad para determinar |os objetivos que debe
cumplir unaactividad (formulados delaformamas simple posible), los métodos
paralograr su consecucion y los mecanismos de control del cumplimiento de
las acciones programadas. A su vez, lamas precisa previsibilidad del impacto
requiere especificar los posibles efectos de las actividades, su intensidad; €l
tiempo que setardara paracomenzar aobtener losresultadosprevistos, € nimero
de personas que la consecucién de los resultados exigira 'y otras actividades
con las que seinterrelaciona el programay la posibilidad préactica de hacer un
seguimiento de su impacto.

A mayor especificidad correspondera mas previsibilidad e inmediatez en
€l efecto delasaccionesy capacidad de identificar las mismasy concentracion
de los efectos de una actividad determinada. Una menor especificidad, en
cambio, ofrecera incentivos débiles al personal responsable del programay
unavagadefinicion delos puestosdetrabajo que exigen lasaccionesareaizarse;
lo que creard una amplia capacidad discrecional parael personal involucrado,
algo gue no necesariamente es positivo, pues se difuminaran los esfuerzos. En
general, lafaltade especificidad hace de la gestién una actividad méas compleja
y dificil.

La competencia es otro factor crucia. En este caso concreto quiere decir
guelaprestacion de servicios que se ofrezcan, por g emplo, seden en condiciones
tales que superen aofertas similares. La plena satisfaccion delos beneficiarios,
proveedores, responsables politicos y agencias reguladoras y de control es un
criterio atener muy en cuenta.

Es necesario también considerar que existen medidas organizativas y
gerenciales que pueden ayudar a crear una atmosfera competitiva entre los
individuos de una organizacion. Para este proposito resulta ilustrativa la
experienciade gestion del Servicio Brasilefio deApoyo alasMicroy Pequefias
Empresas del Estado de Rio de Janeiro, que ha introducido una serie de
incentivos para sus funcionarios, los cuaes aientan el desempefio eficiente y
una permanente actualizacion de su oferta de bienes'y servicios, orientada por
la demanda.

Otrosfactoresrel evantes son la sel eccién de tecnol ogias apropiadas parala
capacidad gerencial de lacual se dispone; adecuadas remuneraciones paralos
responsablesdelosprogramasy actividades; el compromiso delosbeneficiarios
demejorar el desarrollo institucional de éstosy unacreciente profesionalizacion
de los funcionarios involucrados.

No debe buscarse enfrentar diferentes componentes de la problemética del
desarrollo delas empresas de pequefio tamafio desde una Unica estructura, pues
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esto podria generar demandas que tenderian a hacerla ineficiente. La
diversificacion racional es una opcion conveniente, por ejemplo, ala hora de
disefiar los diferentes programas que € ecutaran las diferentes areas que supone
el menu propuesto.

Una materia que seria necesario resolver desde el comienzo es el grado y
losnivelesdeincorporaci 6ny complementacion de las entidades de | os sectores
publico y privado, directa o indirectamente relacionados con esta tematica.

Podriaser dtil, asimismo, disefiar incentivos adecuados paralograr € mejor
desempefio posible en los diferentes niveles desde los cuales se operan los
componentes del esfuerzo de promocién integral de las micro y pequefias
empresasy del sector informal.

G. CONSTRUCCION DEL CAPITAL SOCIAL Y DELA
DEMOCRACIA

Resulta cada vez mas nitido que el progreso de los paises debe estar
solidamente asentado en la articulacién adecuada de tres tipos de capital: €l
fisico (recursosnaturaes), e humano (vita enlallamadasociedad del conocimiento
gue se esta extendiendo en € mundo) y € socid.

Fukuyama (1995) apunta la tesis de que la capacidad de generar grandes
empresas no esta condi cionada Uinicamente por ladimension delaeconomiade
un pais determinado. En Holanday Suiza, por €jemplo, han surgido gigantescas
corporaciones privadas.

Ademés de cuestiones tales como la poalitica tributaria o antimonopolios,
“existe unarelacion entrelas sociedades de alto nivel de confianzacon abundante
capital social —Alemania, Japony los Estados Unidos-y lacapacidad de generar
grandes organizacionescomerciaesprivadas. (...) Por € contrario, laseconomias
de sociedades de nivel de confianza relativamente bajo, como Taiwan, Hong
Kong, Francia e Italia, han sido pobladas, de modo tradicional, por hegocios
familiares. En esos paises, la renuencia de sus habitantes a confiar en quienes
no forman parte de la familia ha retrasado y, en algunos casos, evitado €
surgimiento de corporaciones modernas manejadas de forma profesional. S
unasociedad familistica, de bajo nivel de confianza, quiere tener empresas que
operan en gran escala, es necesario que intervenga el Estado para ayudar a
crearlas, mediante subsidios, conduccién o, directamente, como propietario.
(...) El predominio delaconfianzano slo facilitael crecimiento delasgrandes
organizaciones. Si |os model os con numerosos nivel es jerarquicos son capaces
de evolucionar hacia redes de empresas mas pequefias mediante la moderna
tecnologia de informacidn, también aqui la confianza contribuye a concretar
esatransicion” (Fukuyama, 1995).

El argumento anterior es significativo, pues la articulacion flexible que se
ha planteado en este trabajo como nuicleo de laestrategia paralapromocion del
crecimiento delas pequefias empresas adquiere particul ar relevanciaen relacion
con ladotacion de capital social delaquedisponen |os paises|atinoamericanos.
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La culturaempresarial de laregion esta condicionada por unatradicion que, a
diferencia de la anglosgjona, comprendia la actividad productiva como una
concesion del Rey antes que un derecho del ciudadano. Esto llevé a la
consolidacion de un sistemaregulador que reflgjalafaltade confianza social y
encarece el quehacer empresarial, '8 ademas dellevar aun maridaje entre grupos
de presiony los gohiernos paraconseguir prebendas quefaciliten el desempefio
deunaactividad lucrativaacambio del clientelismo politico. Estarealidad, que
ha sido denominada por algunos como mercantilismo, es un obstéaculo de
envergadura para la construccion de un capital social funcional a progreso
economico.

A diferencia del “lugar comin” de creer que, debido a la matriz cultural
catdlica en las sociedades latinoamericanas, se tiende a no estructurar redes
sociales amplias basadas en la confianza; seria necesario distinguir entre la
praxisdelos sectores que usual mente han controlado la produccion del derecho
enlaregion, delo que podriaconstituir unatendencia popular haciaestructuras
mas comunitarias que familiares. No en vano las reglas bésicas de la economia
de mercado son las que orientan ala economiainformal delaregion, enlaque
participan activamente | os sectores populares. Esto indica que la desconfianza
social en Américal atinaes méasatribuibleaunatradicién por laquelostitulares
del poder politico han actuado utilizando €l aparato estatal para beneficiarsey
favorecer a unos pocos en desmedro de las mayorias, que afactores de origen
cultural.

Facilitar, sin recurrir a populismos, a distorsiones econémicas ni olvidar
los requerimientos que pone el proceso de creciente insercion internacional
guevivenlaseconomiasdelaregion, el desarrollo productivo del sector informal
y de las pequefias y microempresas es una manera eficiente de fortalecer el
capital socia de las sociedades |atinoamericanas.

En términos de Fukuyama (1995), “ se puede afirmar que, a menos en una
etapatemprana de desarrollo econémico, no acarrea graves problemas que una
sociedad no cuente con empresas de gran tamaiio. A pesar de que, en una
sociedad, lafaltade confianza puede alentar laformaci 6n de pequefias empresas
eimpone un impuesto sobre la actividad econémica, estas deficiencias pueden
ser compensadas por | as ventajas que amenudo presentan | as pequefias empresas
frente alas grandes corporaciones. Son mas faciles de crear, son més flexibles
y se adecuan con mayor rapidez a los mercados cambiantes que las grandes
corporaciones. Enlapractica, paises que en general tienen basicamente empresas
pequefias —por ejemplo, Italia dentro de la Comunidad Europea, o Taiwéan o
Hong Kong en Asia— han crecido en forma mas rdpida en los Ultimos afios que

18. “(...) La gente que no confia en su préjimo termina cooperando con éste sdlo bgjo
un sistema de normas y regulaciones que tienen que ser negociadas, acordadas, litigadas e
implementadas, a veces en forma coercitiva. Este aparato legal, que sirve como sustituto de
la confianza, contiene lo que los economistas denominan ‘ costos de transaccion’. En otras
palabras, la desconfianza ampliamente difundida en una sociedad impone una especie de
impuesto a todas |as formas de actividad econdmica, un impuesto que no tienen que pagar
las sociedades con un alto nivel de confianzainterna” (Fukuyama, 1995).
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sus vecinos con grandes organizaciones comerciales. Pero €l tamafio de una
empresa si afecta a los sectores de la economia global en los que una nacion
puede participar y, a la larga, puede afectar su competitividad general. Las
pequerias empresas estan rel acionadas con la producci 6n de bienes querequieren,
comparativamente, mucha mano de obra y que estan destinados a mercados
gue cambian con gran rapidez, como, por gemplo, vestimenta, textiles, plasticos,
componentes electronicos y muebles. Las grandes empresas, en cambio, son
necesarias para manejar procesos de produccion complejos que requieren
grandes sumade capital, como laindustriaaeroespacial, |ade semiconductores
y ladel automévil”.

L aestrategiade promocién delas unidades productivas de pequefio tamafio
deberiaser funcional, alaluz delas consideraciones expuestas, con laestrategia
de desarrollo econémico de cada pais y sopesar adecuadamente €l “nicho” en
€l que éstabuscasituarse paraobtener ventajasen lacompetenciaque caracteriza
a la economia mundializada. En tal sentido, es mayor la importancia del
segmento de estas unidades productivas que se caracteriza por unaalta capaci dad
de innovacioén.

En la construccion del capital social de nuestros paises es también
fundamental la democratizacién de la empresa privada como un instrumento
gue no sblo puede mejorar € desempefio econdmico, sino hacer masviable una
estrategia reflexiva de insercion internacional .

Un signo de los tiempos en las Ultimas décadas en América Latinaha sido
la tendencia hacia el regreso de la democracia como forma de gobierno. Sin
embargo, no basta con la buenavoluntad de |os gobernantes parala concrecion
delosideal esdemocraticos, especialmente por laarraigadatradicién autoritaria
y caudillista que existe en la regiodn, asi como por la secular primacia de los
Estados respecto de | as sociedades civiles y, aunque parezca paraddjico, por la
fragil institucionalidad publica que permite comprender la relativa debilidad
de muchos gobiernos, hayan sido civiles o militares. La tendencia hacia la
democracia debe consolidarse para dar estabilidad a los gobiernos y, en ese
propoésito, superar obstaculos estructurales que dificultan la transiciéon hacia
auténticas poliarquias.®®

19. Etimolégicamente significa “muchos gobernantes’ y es, por lo tanto, un término
opuesto aoligarquia. Concepto desarrollado por Robert Dahl que pone énfasisen el proceso
democrético para que los ciudadanos tengan capacidad de control sobre las autoridades
politicas que eligen, asi como sobre lasinstituciones através delas cuales se gjerce el poder.
Hay poliarquia cuando es posible la més amplia participacion en el debate politico y, por
tanto, plena vigencia de las libertades de expresién y de asociacion; cuando |as decisiones
que construyen la vida social se realizan a través de elecciones libres y periddicas en
competencia limpia por los votos; cuando existe un sistema democratico representativo y
pluralista que protege los derechos de las minorias; cuando los ciudadanos pueden incluir
sus problemas en las agendas de | os diferentes niveles gubernamentales; cuando todos los
integrantes de la base soci etaria pueden definir los regimenesy sistemas parala generacion
y distribucion delosrecursosy laformaen que debe moldearse la sociedad misma; y cuando
el derecho se produce democraticamente y origina un ordenamiento capaz de vincular a
todos los miembros de una sociedad. Véase Dahl (1989ay 1989b).
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Uno de los obstaculos estructurales surge cuando, debido a la escasez
economica, lacompetencia entre los grupos de presion por controlar €l Estado
se desata con una intensidad tal que amenaza la estabilidad democrética o
dificultalos avances parasu consolidacion. Surge aca, nuevamente, el temadel
mercantilismo.?° Laagenda propuesta, que supone estabilidad macroeconémica
y reglas de mercado de aplicacion universal, puede ser considerada como un
instrumento parala promocion de la poliarquiaen laregion.

Democratizar el acceso ala propiedad privaday ala empresa conducira a
un mayor protagonismo de la sociedad civil y generara un movimiento que
obligard alos Estados, en todas sus instancias administrativas, a volverse mas
responsables respecto de los ciudadanos que |o conforman, 1o que constituiria
un aporte sustantivo ala estabilidad democréticaen América Latina.

H. CONCLUSIONES

Laincorporacion del sector informal urbano al proceso de modernizacion
|atinoamericano contribuye aconsolidar y legitimar lademocracia, asi como la
promocién de la micro y pequefia empresa constituyen objetivos relevantes
paralarealidad de los paises de laregion.

La reflexion sobre el empresariado popular |atinoamericano sugiere que
laproblematicade su desarrollo tiene multi ples dimensi ones, socioecondémicas,
culturaes, paliticaseinstitucional es, que deben ser adecuadamente comprendidas,
en un entorno caracterizado por la promocion del libre comercio, el acelerado
cambio tecnol6gico y la expansién de la democracia econémicay politica.

Losaportesdelosandlisiseconémicosa marco regulador delasactividades
empresaridesy delanuevaeconomiaingtitucional han facilitado aproximaciones
mas comprensivasdel fendmenoy laspoliticashacialainformalidad. Entre ellas
resalta la focalizacion en la relevancia del capital social y el papel de las
instituciones (reglas formales y pautas conductuales informales) respecto de

20. “El acceso a Estado usualmente ofrece oportunidades lucrativas para el progreso
econdmico en paises del Tercer Mundo. Esto debido, en parte, alasignificativaintervencion
de los Estados del Tercer Mundo en las actividades econdémicas. También es facilitado por
las considerables oportuni dades de apropiacion de recursos publicos para uso privado. Una
de las principales razones por las cuales la funcion publica es atractiva para € progreso
privado se debe a que las oportunidades aternativas de movilidad social ascendente son
escasas. Lafuncion plblicaes vistano sdlo como un vehiculo paraacceder a poder einfluir
en politicas, sino también como medio para el progreso econémico personal. (...) La
agresividad de la competencia entre las elites esta exacerbada por los varios y variados
objetivos que los Estados del Tercer Mundo se supone deben cumplir, asi como por las
intensas ambiciones politicas personales generadas por la escasez econémica. La
fragmentacion de las elites en sociedades dominadas por los Estados pone formidables
desafios, no solo para la democracia politica sino también para toda forma de gobierno
estable” (Kohli, 1986).
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|os costos de transaccion. Ladisminucién de éstos aparece como un imperativo,
aunque es evidente que dichatarea es dificil.

Resulta fundamental examinar los costos de hacer empresa en América
Latina pues ellos, conjuntamente con derechos de propiedad claramente
definidos, son vitales para el crecimiento econémico. Este trae aparejada la
necesidad de mas transacciones con un grado de complejidad mayor, las que
requieren dereglasclaras, predecibles, publicas, coherentesy aplicablesatodos
sin distincion para que los derechos de propiedad sean respetados.

De ahi laimportanciadel marco normativo parael buen funcionamiento de
los mercados, de las normas de conducta gque constituyen parte del capital social
y del surgimiento de servicios especializados para minimizar los costos de
transaccion (seguros, informacién, comunicacion, intermediacion de riesgos,
por gemplo).

Es también importante que esté apareciendo en la region una segunda
generacion de normas promotoras del sector informal y delamicro, pequefiay
medianaempresa. Las normas o proyectos de éstas que se analizan asumen una
experiencia de décadas y buscan responder alos nuevos desafios del presente,
de caraaun futuro econémico cadavez més competitivo. Aunque ladefinicién
del sector que se pretende beneficiar varia segin los paises, existe una
preocupacion comun por cuestiones como la democratizacion del crédito, la
competitividad, la capacitacién, la ssmplificacion de los marcos regulatorios
(registro, tributacion, rel aciones|aboraesy previsén socid) y unainstitucionalidad
al servicio de este tipo de unidades productivas.

Detras de estas normas 0 proyectos existe una preocupacion compartida
por mejorar € potencia productivo del sector informal, la micro y pequefia
empresa y ampliar su aporte a la generacion de empleo productivo y a la
elevacion delacalidad delos mismos. Se parte de unaval oracion positivadela
contribucion que puede brindar el empresariado popular alos esfuerzosen favor
del desarrallo.

Tanto la experiencia brasilefia como la colombiana son, en este marco,
relevantes. También puede contribuir a desarrollo de éstas empresas conocer
con mas detenimiento los avances que han alcanzado las estrategias de
promocion del sector realizadas por los paises de la Unién Europea, Estados
Unidosy Japén.

Tomando en cuenta estainformacion es que en este trabgjo se presenta una
agenda posible, que consiste en un menu de acciones de apoyo con lafinalidad
de responder a una aproximacién lo més integral posible. Junto con € disefio
de una agenda adecuada a | os fines propuestos, se insiste también en que ésta
debe ser viable si se quiere ser eficiente y, a respecto, se ofrecen algunos
criterios.

Es nitida la necesidad de una nueva legalidad, tanto en el marco regulador
gue incide en el funcionamiento de este tipo de empresas (cumplimiento de la
regulacién publica para iniciar una actividad productiva o los tramites que a
diario se deben realizar), como en cuestiones laborales (requieren una serena
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reflexion por ladimension social que les esinherente) o tributarias (que exigen
conciliar un principio promotor con su aplicabilidad).

El tema de la capitalizacion es central y existe abundante experiencia
latinoamericanailustrativa al respecto.

Respecto a la modernizacién productiva, se plantea como clave la
organizacion de grupos de eficiencia (de notable impacto para abaratar ciertos
costosdetransaccion) y |os eslabonamientos productivos con €l sector moderno
de la economia

La propuesta busca coadyuvar a la construccion del capital social y al
fortalecimiento de la democracia politica en la region, entendiendo que la
incorporacion méas plenaalamodernidad através de unacreciente formalizacion
de las micro y pequefias empresas contribuira a potenciar €l crecimiento
economico, mejorar lacompetitividad delaseconomiasdelaregion, ensanchara
la base del tejido social empresarial, favorecerala creacion de masy mejores
empleos, contribuyendo asi a la democratizacion econémica 'y a un mejor
desempefio de América Latina en la economia globalizada.
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CarituLo VI

Microempresa informal
urbana e integracion:
aproximacion cualitatival

A. INTRODUCCION

La siguiente es una investigacién cualitativa sobre las caracteristicas de
microempresas urbanas de Santiago, basada en entrevistas realizadas a 24
microempresarios y otros actores relacionados con éstas, centrada en aquellas
que no cumplen con ningunade | as regul aciones | egal es vigentes.? Para efectuar
€l trabajo se entrevisté a24 personas. quince microempresarios cuyas unidades
productivas estén actualmente operando; a otros tres cuyas empresas no estan
trabajando, temporal o definitivamentey que, desde su perspectiva, fracasaron,;
a tres que ocupan o recientemente tuvieron roles directivos en asociaciones
gremiales del sector; a dos funcionarios municipales relacionados con estas
empresas, delascomunasen las cualesviven | os microempresari os entrevistados,
y aun profesional de una organizacion no gubernamental de apoyo al sector.®

Se adoptd una perspectiva de andlisis sistémico, en que el gradoy modo de
integracion de la microempresa a sistema econémico, legal, institucional y
cultural en que se desenvuel ve permitedefinirlay determinasu desarrollo. Puesto

1. Estaes una version sintética de un trabajo de Florencia Torche G.

2. En estetrabgjo sevinculan las nociones de microempresay de sector informal urbano.
Siguiendo las convenciones usadas por €l Ministerio de Planificacion y Cooperacion
(Mideplan) de Chile, se entendera por microempresa a aquellas unidades productivas de
menos de diez trabajadores, con activos no superiores a 500 unidades de fomento (UF,
equivalentes el 31 de diciembre de 1998 a 15,976 ddlares) y ventas anuales no superiores a
2,400 UF (76,685 ddlaresen lamismafechaanterior); y por sector informal urbano a conjunto
de empleadores, empleados y obreros de empresas productoras de bienes de cinco y menos
trabajadores, a empleadores, empleados y obreros de empresas de comercio y servicios de
cinco y menos trabajadores y que declaran no tener contrato de trabajo, a trabajadores por
cuenta propia (excluidos profesionales y técnicos) y afamiliares no remunerados.

3. Los contactos con los microempresarios se realizaron a partir de los antecedentes
entregados por la Fundacién Solidaria Trabajo para un Hermano, de carécter privado y sin
fines de lucro, que presta asistencia crediticia, capacitacion y asesoria a microempresarios.
Se trabaj 6 sobre la base de datos de préstamos otorgados a microempresas de las comunas
de Lo Prado, Cerro Navia, Pudahuel y Quinta Normal, ubicadas en Santiago.
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gue los distintos ambitos —0 sistemas— que constituyen el entorno de la
microempresa estan relacionados y determinan en su conjunto su grado de
integracion, no es posible entender el acceso alos mercados, laformalizacion o
la pertenencia asociativa del microempresario como si fuesen aspectos
autonomos. Laintegraci on en uno de ellos potenciay complementalaexistente
en los otros, 0 su carencia debilitay dificultala existente en los restantes.

Esta investigacion permitié distinguir cinco aspectos o dimensiones que
determinan la capacidad de la microempresa de integrarse eficientemente a su
entorno.

— Acceso amercados. en qué circuitos comercialesvende el microempresario
su produccién, cdmo se incorpora a ellos, qué estrategias y herramientas
maneja para acceder aellosy cudles son sus limitacionesy dificultades de
insercion.

— Capital social: andlogo a capital econdmico, se refiere a los recursos
sociales acumulados por el microempresario, que le permiten integrarse
con éxito a su entorno relevante. El capital social no es un conjunto
determinado vy fijo de recursos, sino que alude a capacidades diversas y
variables para establecer y mantener contactos y relaciones con agentes
relevantes (eventual es clientes, proveedores, acreedores, profesores, avales,
etc.); y habilidades distintas, como manejo del lenguaje, capacidad de
cumplir los plazos y compromisos, entre otros. Al igual que el capital
economico, €l capital social puedeincrementarsey desarrollarseapartir de
un manejo adecuado.

— Relaciones sociales: tipos de vincul os del microempresario con personas e
instituciones, que se caracterizany agrupan seglin suimpacto en el desarrollo
de laactividad microempresarial.

— Formalizacion: relacion delaunidad productivacon las disposicioneslegaes
y formales que la regulan, provenientes de instituciones estatales y
municipales (comerciales, laborales, productivas). Debido a que los
entrevistados no han cumplido ninguno de los requisitos de la regulacién
legal, se recoge la percepcién de éstos, los motivos y consecuencias del
incumplimiento y las condiciones en que aceptarian formalizarse.

— Asociatividad: vinculo delos microempresarios con organizacioneslocales
representativas de su actividad productiva al nivel local, que generalmente
consiste en asociaciones gremiales de microempresarios. El vinculo varia
desde el desconocimiento total hastala participacion activay permanente.
Este andlisis afiade entrevistas a dirigentes de dichas organizaciones en las
comunas seleccionadas.

B. ACCESOA MERCADOS

L os mecanismos de insercién en el mercado para comercializar la
produccién se pueden dividir en tres modalidades: prestacion de servicios a
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empresas, venta de productos finales a establecimientos comerciales o
distribuidores y venta directa de los productos al comprador final.

1. Prestacion de serviciosa empresas

Se trata, generalmente, de una prestacion de servicios a una empresa
productivaformal, que entregaa microempresario insumos pararealizar parte
o latotalidad del proceso productivo.

En esta modalidad, |a empresa entrega | os insumos basi cos (muchas veces
con parte del proceso productivo yarealizado) y existe un sistema de entrega
del material y del producto manufacturado. Las transacciones ocurren en €l
hogar del microempresario o en laempresa. El pago por €l servicio prestado se
realiza cuando el microempresario entrega el producto terminado o con una
frecuencia estable, que no corresponde a la transaccion de productos. El
microempresario no tiene vinculos con el mercado, ni en la adquisicién de
insumos ni en la comercializacion de productos, sino sélo con la fébrica que
contrata sus servicios, que generalmente es una.

“(...) yo en este momento estoy produciendo cosas de fabrica, yo estoy
sacando cosas de fabrica. Estoy prestando un servicio... 0 seaaca searma
laprenda, laentrego, y ellosme cancelan cierta cantidad por eso; en cambio,
si yo trabajara por mi cuenta, yo invierto capital, compro género, lo corto,
lo confecciono y 1o vendo... claro que hago cosas por mi cuenta, pero
pequefias cosas..” (7).4

La evaluacion que realiza el microempresario de su situacion no es
satisfactoriay manifiestalaintencién de modificar su vinculo con el mercado:

“(...) por mi, yo siempre quisiera vender directo, ¢por qué?, porque asi no
me pagan por g emplo 200, 250 pesos (entre 42 y 52 centavos de délar en
diciembre de 1998), yo sé quelo voy a multiplicar amil pesos(2.11 dblares
en la misma fecha), por prenda... la fabrica a usted la paga un servicio
nomas, en cambio aca no, uno por ejemplo tendria € precio, sacaria su
costo,... (pero) cuesta mucho relacionarse con la gente, por ejemplo: yo
trabajo aqui, produzco esto y véngame a comprar, cuesta mucho conseguir
clientela; por eso, para tener clientela hay que tener puesto en el Persa,®
es lo minimo, esa seria la ventaja para mostrar lo que uno hace... y para
eso hay que tener plata..” (7)

4. Entre paréntesis se indica el nimero de la entrevista. En las citas se preservaron €l
habla, los giros y localismos de los entrevistados en la medida que no dificultaran su
comprension. Las identidades de |os entrevistados se mantendran bajo reserva.

5. Mercado con puestos de venta para comercio ambulante.
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Esta modalidad es méas usada por microempresarios que no pueden
ausentarse del hogar (principalmente mujeres con hijos pequefios) o de edad
avanzada, que consideran muy dificultoso su ingreso al mercado formal o
informal como trabajadores dependientes y que, en ocasiones, carecen de
iniciativa para montar una unidad auténoma:

“(...) es que ya es una costumbre. Yo, por €jemplo, podria ser bueno para
muchas cosas, pero eso es empezar de cero y uno tiene una edad en que no
puede empezar ya, porque en cualquier fabrica le van a decir qué edad
tiene.” (7)

Los microempresarios que no operan en esta modalidad la evallan muy
negativamente, pues implica ingresos muy bajos y combina la condicion de
dependencia propia del trabajo asalariado con la carencia de seguridad y
beneficios contractual es caracteristicos del trabajo independiente. Estasituacion
es percibidacomo deigual o mayor explotacion qued trabajo formal asalariado.

2. Ventade productos finales a establecimientos comerciales o
distribuidores

Esta modalidad implicatambién un modo de integracion entre | os sectores
formal e informal, pero no através de empresas que contratan la prestacion de
un servicio, sino establecimientos comercial es que compran laproduccién final
delamicroempresa. A diferenciadelaformaanterior, €l proceso productivoy
abastecimiento de materias primas se realiza de manera autbnomay completa
por la microempresa.

En este caso, el microempresario tiene generalmente varios clientes. Las
transacciones ocurren sin regularidad y se realizan cuando se ha agotado €l
stock del comercializador, ya sea ainstancias del microempresario, que ofrece
su produccion, o del comprador quele solicitanuevas entregas. Estamodalidad
implica una relacion mas frecuente del microempresario con el mercado
mediante el vinculo directo y permanente con |los establecimientos
comercializadoresy lablsgueday renovacion permanente de clientes.

L as transacciones incluyen momentos distinguibles entre si, como venta
de los productos, fijacion de preciosy €l cobro por ellos. Las ventajas de esta
modalidad respecto delaanterior son: posibilidad de obtener mayoresingresos;
total autonomia, en que “no se le trabaja a nadie’ y se prescinde de toda
obligacion externa que trascienda la determinada por la propia decision.

A lavez, requieregeneralmentede méscapital queen €l caso delaprestacion
de servicios a empresas e implica condiciones diferentes en un doble sentido.
El primero es mayor incertidumbre, pues no existe un ciclo estable de
comercializacion de la produccion (no se realiza por encargo de otros). La
posibilidad de llevar la produccion a mercado depende de la habilidad del
microempresario para contactar, mantener y diversificar su cartera de clientes.



DE LA INFORMALIDAD A LA MODERNIDAD 191

La frecuencia de venta de la produccion es también altamente incierta e
impredecible, pues depende del tiempo que demore el agente comercializador
en agotar el stock entregado anteriormente. Por tanto, esdificil establecer ciclos
estables de venta.

“(...) le vendo a tiendas en €l Persa que venden lo mismo que yo vendo,
ellos venden por unidad, yo les vendo al por mayor... hay gente que de
hecho prefiere el otro lado, prefiere ser obrero, empleado o apatronado... a
lo mejor saben trabajar mejor que yo, pero no lesgusta agarrar un bolso e
ir a ofrecérselo a alguien quelediga que no, a otro que le diga que no, que
venga después... a veces voy a diez partes que no, pero una, una puede
caer..” (2)

En segundo lugar, estalanecesidad de disefiar una estrategiade cobranzay
mayores costos asociados a ella. El microempresario debe convenir sistemas
de pago con cada uno de sus clientes y establecer un sistema de cobranza. Este
aspecto es vital, porque la escasa dotacion de capital de la microempresa la
hace depender de los pagos inmediatos para reproducir € proceso productivo.

“(...) esdificil de repente... algunos tienen suerte y se encuentran buenos
clientes, pero otros no tienen suerte; hay clientes, los clientes que te
responden, que te paguen, que tu les entregas y que te respondan, ta ahi
puedesdar vueltala plata rapidito, supontesi ati teretienen laplata, ti no
puedes trabajar rapido, estas lento y sempre vas a estar lento..” (1)

Generalmente, el pago no se realiza contra entrega de la produccion. El
microempresario debe encargarse personalmente de cobrar en los diversos
establecimientos en que distribuye su produccién, lo que implica un costo
significativo en tiempo.

“(...) eramuy dejado para pagar, entonces decia traiganme |os muebles, y
después nosotros ibamos a cobrar, y no tenia plata... y estuvo como cuatro
semanas gue no lo vimos... de repente ibamos tres veces, cuatro veces,
yendo paraalla, no estaba, nolo pilldabamos, y 1o llamabamos por tel éfono;
queiba air, lo esperdbamos, a veces estabamos todo el dia esperandolo,
sin almorzar, y no aparecia, y teniamos que estarlo casi como pillandolo,
asi que ya no le entregamos mas... dijimos vamos a hacernos los tontos,
vamos a esperar que nos pague y después ya, chao..” (1)

Si bien lafrecuencia de pagos no es decidida por el microempresario sino
por el cliente, existe un espacio algo mayor al caso anterior en cuanto a
posibilidades de negociacion. Habitualmente, no se establece una frecuencia
fijasino flexible.
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“(...) pongamosle, yo entrego dia miércoles y me pagan dia jueves o dia
viernes, yo tengo que estar yendo a cobrar..” (4)

Establecer un sistema de cobranza es un aspecto en el cual algunos
microempresarios reconocen importantes limitaciones, que parten por la
dificultad de asignar precios alos productos.

“ Esqueen los precios no sé cobrar, cobro muy barato, de repente pierdo...
porque practicamente como vendedor yo, nunca fui vendedor, me dediqué
apuro trabajar, no a vender; entonces me dicen, es que cobras muy barato
unacosa asl... eso eslo malo que tengo yo, que no sétratar a las personas
0 no sé convencerlas..” (16)

A lapercepcion de que s sereduce laflexibilidad en los cobros se perdera
al cliente, se aflade la de que existe una relacion asimétrica en términos de
capital, habilidadesy poder respecto de éste. Lacondicion deilegalidad refuerza
su situacion de total desproteccién y desigualdad relativa. Aunque el
microempresario percibe esta condicién, lo que designa como limitacién son
los ciclos irregulares de pago, mas que su incumplimiento. De hecho, las
situaciones en que no se le ha pagado son escasas y se describen como
extraordinarias.

“—¢No le ha pasado quela gente no le pague?

-5, ha pasado eso, pero en toda mi vida muy pocas personas, como tres
personas nomas... nunca de lastiendas..” (16)

“(...) nunca he tenido problema para que me cumplan, hace poco tuve un
problema con un caballero... al Ultimo nos pagé..” (1)

Si no existen sanciones formal es que regulen las transacciones, ¢en qué se
basa |la probabilidad del cumplimiento de las obligaciones establecidas que
hace viable el sistemade comercializacién? Larespuesta apuntaamecanismos
extrainstitucionales y extraformales, que han sido sistematizados como
“confianza exigible” (Portes, 1994), sistema de obligaciones fundado en la
pertenencia a una comunidad en que todos se conocen y donde, por tanto, €l
incumplimiento es sancionado comunitariamente de modo queimplicamayores
costos que beneficios a microempresario, instandole a cumplir rigurosamente
SUS COMPromisos.

En estainvestigacion se descubri6 evidenciaparcial de estahipétesis, pues
los mercados en que los microempresarios comercializan su produccion son
geograficamente distantesentre si y del lugar donde habitan y trabajan, ademas
dediversoseinestables, por 1o que trascienden ladimension comunitaria. Cada
microempresario tiene ciertos*“ nichos’, generalmente determinados por ciertos
barrios de establecimientos comerciales por rubros o formados por clientes
cuyas referencias provienen de fuentes comunes. Estos nichos se mantienen a
travésdel tiempoy se expanden muy paulatinamente. A ello seafiadelacarencia
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en lamayoria de |os casos de vehicul o de transporte propio, 1o que hace dificil
trasladarse a una gran cantidad de mercados geogréficamente distantes. Por
otraparte, lacondicién deinformalidad total delasmicroempresasy laausencia
de regulaciones formales de las transacciones hace que los microempresarios
intenten voluntariamente constituir vinculos personales de amistad y lealtad
con sus clientes, parareducir laincertidumbre en la comercializacion y pago.

De este modo, la expansién de los mercados hacia escalas que
geograficamente no corresponden auna“ comunidad” serealizareproduciendo
una ldgica de operacion comunitaria; es decir, constituyendo nuevos espacios
en que quienes transan se conocen mutuamente, y donde la lealtad queda
garantizada por una comunidad que puede sancionar el incumplimiento de los
acuerdos. En este caso, el crecimiento no implica un aumento de la
despersonalizacion entre quienes transan.

“(...) todos cuidan la reputacion de lo que hacen... en este rubro de los
bolsos todo se sabe al tiro (de inmediato), porgque todos compran donde
mismo... a todos los que siempre se esta encontrando, uno con otro o esta
conociendo a alguien, a otros fabricantes... hay que tratar de no quedar
mal t0, cuidar lareputacion..” (2)

En este marco comunitario en que opera la “confianza exigible” existen
ciertos valores compartidos que determinan los limites de lo legitimo. Entre
ellos tiene relevancia la flexibilidad en los plazos y cobros, asociada a una
actitud de comprensién mutua, frente asituaciones dificiles en que no se puede
cumplir deinmediato con los pagosy que han sido experimentadas por el propio
microempresario.

“(...) hay algunos clientes que les dejo, hay algunos que me pagan al tiro;
eninvierno cas todos dejan y después van pagando, porqueyo sé quesi le
dejo a éste, esta otra semana puedo ir a buscar algo de plata... no todos
cumplen, hay unos que, o estuvo malo, uno entiende: a vecesno pasa nadie,
y otros que venden todo y no te pagan... hay de todo... no tengo ninguna
férmula, si no me paga voy al otro diay me paga; si no, voy al otrodiay me
paga, y ya después si me pide no le entrego, o le dejo menos, asi a veces se
entiende, a mi también me pasa..” (2)

Existe, sinembargo, un limite alaflexibilidad: si no se puede pagar todo lo
adeudado en €l plazo acordado, se debe cancelar a menos una cantidad que
permita pagarle a la fuerza de trabajo remunerada de la microempresa. Este
criterio rige como una obligacién para el microempresario, que éste transfiere
asus clientes.

“(...) ya dice la gente, sabe que no tengo toda la plata; ya, no importa,
sacamos la cuenta de cuanto hay que pagar, ya paseme tanto nomas,
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entonces les pagamos a ellos, y estando pagados a ell os entonces nosotros
ya no tenemos problemas..” (1)

3. Ventadirectadelosproductosal comprador final

Por la insuficiencia de capital y la condicion de informalidad legal, 1a
comercializacion a compradores finales se restringe a la venta a particulares
(vecinos) o amercadoslocales, de bajo poder adquisitivo, y que estan saturados,
especialmente en algunos rubros. La venta a particulares es factible sdlo en
algunos rubros: segun lainvestigacion, tnicamente en alimentosy bebidas. La
venta en mercados local es establ ecidos se realiza en condiciones de ilegalidad
(“informalidad comercializadora’), por lo que representaun riesgo real (mucho
mas amenazador que la“informalidad productiva’) para el microempresario.

Debido aestosfactores, laventadirectaa comprador final no esconsiderada
una aternativa deseable por los microempresarios en las condiciones en que
actualmente pueden realizarla. Algunos la han intentado en el pasado y han
comprobado en la experiencia su inviabilidad.

“(...) un amigo me convidaba el puesto quetenia (en una feria persa dela
comuna), estaba dandomelo a mi, pero yo vendia tan re’ poco que no fui
mas... la gente anda regateando; por €jemplo, yo vendia los productos casi
a precio de costo, como directamente de fabrica..” (15)

A pesar de quelacomercializacion autbnomaen un establecimiento formal
es una meta muy valiosa parala gran mayoria, la advierten como dificilmente
accesible dadas sus actuales condiciones.

L ostres sistemas de venta anteriormente presentados constituyen model os
guelosmicroempresarios por |o general combinan. Por gjemplo, quienesvenden
su produccién a establecimientos comercializadores generalmente atienden
pedidos de vecinos o para mercados locales, pero considerando éstos como
secundarios, y 10 mismo ocurre con quienes prestan servicios a empresas. El
cambio de un sistema a otro es también una forma de responder a impacto de
variaciones estacionales. Sin embargo, en cada caso se detect6 el claro
predominio de uno de los tres sistemas.

Aunque €l alcance de esta investigacion no permite establecer relaciones
conclusivas en cuanto a la relacion entre los sistemas de comercializacion y
niveles de desarrollo de la microempresa, se propone una sistematizacion
tentativa de un proceso de desarrollo microempresarial, sin pretensién
generalizadora, obtenido a partir de las experiencias de |os microempresarios
entrevistados (véase Gréfico 1).

Las situaciones mas precarias serian las de A y B (descritas antes,
respectivamente, como el sistema de prestacion de servicios a empresas y la
venta directa de |os productos a comprador final). Desde ellas se avanza ala
posibilidad derealizar €l proceso productivo completoy de acceder a mercado
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Graéfico 1 Proceso de desarrollo microempresarial
Prestacion de
servicios
Venta produccion Comerciaizacion Ventadirectaa
final en regular y estable consumidor final en
establecimientos establecimientos

Ventadirecta
en mercados
locales

B

a través de establecimientos comercializadores. EI cambio de C a D implica
una diferencia de grado, en que el microempresario ha logrado establecer un
sistema estable de comercializacién y cobranza, reduciendo laincertidumbre
respecto de la demanda permanente por sus productos y el impacto de las
variaciones estacionales. Esta situacion es andloga al caso A en términos de
seguridad, pero afiade la realizacion autonoma del proceso productivo. La
situacion final, que los microempresarios creen lamés deseable, pero fueradel
alcance de muchos de ell os dadas sus condi ciones, eslaque incluye autonomia
no solo en € proceso de produccidn sino también de ventas, a través de la
adquisicion de un establecimiento comercial formal.

Las importantes diferencias entre microempresas a partir del modo en que
acceden a mercado entregan una perspectivavaliosaparaabordar €l temadela
heterogeneidad del sector informal. Sugieren también larelevanciadelarelacion
con €l entorno para entender la actividad microempresarial como aspecto
complementario ala posesion de capital fisico y monetario.

El microempresario reconoce la comercializacién como un aspecto muy
relevante en laviabilidad y desarrollo de su unidad productiva.

“—¢Quéserequiere paratriunfar?
—Trabajo duro y constante, saber distribuir las cosas y tener una parte
donde vender..” (22)
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“ (...) mi mama empezod a hacer vestidos de nifiitasy nosotros con mi hermano
le dijimos que hiciera vestidosy que nosotros|os ibamos a vender al Paseo
Ahumada, éramos los vendedores oficiales, y nosotros le dimos como €l
empujon, salimosa vender porque ella hacia sus cosas, pero no tenia como
venderlas... y después la cosa empez0 a aclararse..” (23)

Sinembargo, no existeintegracion entre este aspectoy laposesion de capital:
no se advierte la comercializacién como necesaria contraparte de la posesion
de capital. Segun la percepciéon del microempresario, el capital es algo
dimensionable, “real” y que se debe obtener através de mecanismos explicitos,
entanto las posibilidades de comercializacion no son a go que se puedamanejar
y desarrollar, sino dependen mas bien de la suerte. Se reconoce a la
comercializacion como relevante pero, a diferencia del trabajo productivo, no
se la considera una actividad generadora de valor que requiere habilidad y
destrezas sino, més bien, simplemente la realizacion del valor creado durante
€l proceso productivo. En algunos casos, manifiesta sorpresa a darse cuenta
gue esta actividad genera en si mismavalor.

“(...) yo le entrego la mercaderia, supongamos mil pesos (2.11 dolares en
diciembre de 1998) y €ellos la venden a tres mil pesos (6.33 dolares en la
misma fecha) por puro tomarla y mostrarla al comprador ya vendio y gand
mas del 100 por ciento mas que yo, que soy € que hago los muebles..” (18)

Lafalta de conocimiento y valorizacion de la actividad comercializadora
serelacionacon que el microempresario—en cuanto of erente— acude escasamente
al mercado. Lamicroempresarealizasu proceso de maneraauténomay aislada
de otras unidades productivas. Cuando se vende en forma directa, se acude
solamente a mercados locales muy precarios; y cuando se accede al mercado
formal solo se transa con una o pocas unidades intermedias, sin acceder al
comprador final. Ademas, muy frecuentemente el microempresario ni siquiera
acude a vender su produccion, pues ésta es retirada por su cliente
(establecimiento productivo o comercializador) en su domicilio; por lo tanto,
su vinculo con el mercado sereduce bésicamente alasinstanciasen querealiza
los cobros, donde tampoco se relacionacon el consumidor final. No sabe quién
finalmente compra y usa su produccién, no interactGa cotidianamente en
relaciones de compraventa sino, por el contrario, realizar transacciones
comerciales es un aspecto percibido como secundario frente a su trabajo, no
constitutivo de su actividad cotidiana y como problemético y dificultoso (a
diferencia de su labor, que la sabe hacer bien). Esto dificulta la comprensién
integral de la dimension de comercializacion y su relacion con la posesion de
capital, generando en ocasiones una actitud de suspicacia frente a quienes
venden.

Los microempresarios que comercializan directamente sus productos a
través de la prestacion de servicios anexos, o en mercados algo mas amplios
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gue el barrio, son los que tienen una visién menos devaluada de la
comercializacioén, reconocen su rel evancia como actividad generadorade valor
y requisito del crecimiento de lamicroempresa, y desarrollan habilidades para
relacionarse eficaz y crecientemente con el mercado.

“(...) usted, para hacer algo debe tener comprador antes, ahora estamos
haciendo reparaciones, voy a Las Condes, y uno trabaja por pedido y le
pagan al tiro... aqui se piensa que lo que se hace se vende, y eso no es asi,
usted para hacer algo tiene que fabricarlo y venderlo, o sea tener
comprador..” (14)

El desconocimiento del mercado determinatambién la comprensién de la
competencia. Seadmitelaexistenciay relevanciadelacompetenciaen el ambito
productivo, porque existe una enorme cantidad de talleres similares a propio
en el sector donde viven, pero no se reconoce cOMo opera la competencia a
nivel del mercado.

“(...) lamuebleria esta baja porque salié mucho mueblista y ha arruinado
al otro mueblista; al mas antiguo lo van quebrando, porque ellos entran y
entran vendiendo muy barato... viene €l otro que es nuevo y para poder
vender vende sUiper barato, entonces eso baja el nivel y ahora por ejemplo
por aqui han quebrado como trestalleres..” (18)

Al igual que en €l caso de la comercializacion, la percepcion de la
competenciacomo a go superable mediante diferencias poco significativas entre
productos puede derivar del desconocimiento que el microempresario tiene del
mercado. Pero quienes estan en el mercado tienen una nocidn de competencia
como algo mucho mas relevante e influyente en su quehacer cotidiano.

“—¢Quién ledalos datos?

—Uno ve, vey ve, copiando nomaslo que hacenlosotros... vamosa Falabella
(tienda por departamentos) y copiamos, es que siempre las cabras
(muchachas) se guian por lo que hacen lastiendasgrandes... claro te copian,
te mandan a comprar la prenda y te la hacen igual; asi pues, si uno ve que
otra esta vendiendo, |e copia también” .(5)

Para el microempresario, €l trabajo productivo es el verdadero generador
de valor y existe una estricta relacion entre esfuerzos 'y beneficios, en tanto la
comercializacion, siendo muy relevante, es un aspecto que se desconoce, del
cual existe una valoracién negativa porque se considera problematico y fuera
de control y manejo individual. Es decir, si en su proceso productivo €l
microempresario se percibe auténomo, en su vincul o con el mercado en términos
de comercializacion se percibe esencialmente heterénomo, dependiente de otros
en relaciones de desigualdad rel ativa.
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C. CAPITAL SOCIAL

La capacidad de comercializacion del microempresario esta determinada
por lo que se denominara* capital socia”: conjunto de habilidades, mecanismos
y recursos que le permiten rel acionarse eficazmente con un entorno complejoy
dindmico, un factor que reconocen como relevante para el éxito empresarial.
Radi ca especificamente en el microempresario y eventual mente otros miembros
de launidad productiva.

“ ... ylamisma presentacién tuya, porque asi se da quelos quetrabajan mucho
mas que yo: afos, afiosy andan mal vestidos, no andan con buena presencia,
entonces ¢qué eslo que pasa? que los miran como a un chinche..” (4)

Al igua que el capita fisico o monetario, €l capital socia es un recurso
acumulativo que se desarrolla através del tiempo. Algunos microempresarios
manifiestan que inicialmente carecian de éste y que lo han desarrollado y
aprendido en lainteraccion con su entorno; y otros, en cambio, plantean que
tienen dificultades.

“(...) yo antes era mas callado, claro, yo antes llegaba: ya sefiora, yo le
arreglo la puerta, ya chao, hasta luego, son dos mil pesos (4.22 délaresen
diciembre de 1998) sefiora... (pero) la mente de uno trabaja, trabaja,
trabaja... y ahora yo no, yo con la sefiora comunicacién, con €l caballero,
con € hijo, con toda la familia que esta ahi, yo me paro delante de ellos y
saco mi personalidad y les digo: yo les arreglo esto, este otro... ahora yo
reparto mistarjetas, me hago propaganda... uno va aprendiendo la verdad
y se va dando cuenta que sembrar aca es tener amigos, amigos que a uno
lo puedan dar a conocer... " (14)

El capital social es multidimensional: por una parte esta constituido por
estrategias y habilidades personales de relacion efectiva con el entorno, y
depende por tanto de caracteristicas de personalidad de cada individuo y su
experiencia pasada.

“—¢Prefiere cobrar usted y no mandar a otra per sona?
-3, porque yo tengo un estilo mas bien dicho asi, especial mioy, no sé, me
resulta todo bien..” (4)

También se expresa en objetos fisicos y medios de comunicacion que
posibilitan o potencian larel acion del microempresario con su entorno relevante.

“(...) desde el afio anterior nomastenemos el teléfono, es una herramienta
detrabajo; digamos, esimportantisimo el teléfono porque generalmentele
hacemos muebles por g emplo al Jumbo (supermercado con un plblico de
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ingresos altos), a veces te piden presupuesto pero esa gente si no tiene
donde ubicarte, estés descartado autométi camente, entonces se ganan pegas
(trabajos) por tener teléfono..” (2)

En lasentrevistas, el capital socia aparece como muy complementario del
capital fisico. Los microempresarios que plantean satisfaccion con su unidad
productivay la evalGlan positivamente destacan sin excepcion el capital social
como un factor clave y cuentan como lo habian desarrollado. En cambio, los
microempresarios que manifiestan que su unidad estd en un mal momento o
estancada o0 que la han debido abandonar pues resulta inviable, revelan
desconocimiento o0 escaso manejo de este factor.

Generalmente, son los microempresarios “voluntarios’®y jovenes quienes
tienen mayor conciencia de la relevancia del capital social y se preocupan de
desarrollarlo a través de su comportamiento y de medios materiales
(confeccionando tarjetas, instalando tel éfono, etc.). El capital socia esrelevante
no sblo en el acceso amercados paracomercializar laproduccion, sino en todas
aguellas instancias en que e microempresario se relaciona con su entorno
relevante. Tiene estrecho vincul o con lasrelaciones socialesdel microempresario,
su potencial asociativo y €l desarrollo del proceso de formalizacion, que se
analizaran a continuacion.

D. RELACIONESSOCIALES

Lasrelaciones sociaes, queincluyen lasvinculaciones del microempresario
con instituciones asi como con otras personas y grupos, tienen un impacto
determinante en las posibilidades de acceso a mercados, de serviciosy apoyo
(monetario y extramonetario) y a informacion, segun se recogi6 en las
entrevistas. Aparecen como fuentes de importantes insumos para la actividad
microempresarial, probablemente en reemplazo de capital o capacitacion en
las éreas de trabajo especificas.

Las relaciones sociales interpersonales, basadas en la cotidianeidad
compartiday no en criterios formales de adscripcion, aluden especialmente a

6. Son “voluntarios’ aquellos microempresarios que por libre eleccion deciden iniciar
y continuar estaactividad. Paraellos, el trabajo independiente resulta deseable apartir deun
andlisis del costo-beneficio de otras posibilidades laborales, particularmente el trabajo
dependiente, en el que determinan que poseen las destrezas y habilidades suficientes para
operar con éxito de estamanera. El inicio de la microempresa no aparece como salidaauna
situacion sin opciones. Son habitualmente personas jovenes, a diferencia de los
microempresarios “involuntarios’, acepcion que alude a quienes estuvieron empleados
anteriormente y perdieron o tuvieron que abandonar su empleo, recurriendo al trabajo
independiente como Unica opcion al alcance para asegurar la sobrevivencia, aun cuando no
es necesariamente deseable. Son principa mente personas mayores de 50 afios, que fueron
asdariados en empresasformalesy quedaron cesantesen lacrisisdeladécadadelos ochenta,
y que consideran dificil o imposible su reinsercion a mercado formal.
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los vincul os primarios delos microempresarios: lafamilianuclear y extendida,
€l espacio geografico compartido (barrio) y las relaciones de amistad. Son
fuente deinteracciones sociales no reguladas através de un sistemade normas
formales.

En cambio, lasrelacionesinstitucional es se basan en que, paravincularse o
pertenecer aunainstitucion, es necesario cumplir ciertos requisitos o atributos
especificos, forma mente sancionados. Larelacién coninstituciones se construye
voluntariamente a partir de algun objetivo determinado, como vender lafuerza
de trabajo, obtener alguin servicio basico (educacion, salud, vivienda), acceder
alajusticia, lograr créditos, etc.

Sin embargo, las relaciones interpersonal es e institucionales son parte de
un proceso (de hecho, a las instituciones se accede a través de personas
especificasy en ellas se establecen relaciones personales) y solo se distinguen
analiticamente, en una diferenciaimportante, pues las entrevistas revelan que
los microempresarios carecen casi total mente de relaciones con instituciones,
y € grueso de sus relaciones sociales son de caracter interpersonal.

1. Relacionescon instituciones

El microempresario participaescasamente deladinamicainstitucional, pues
no pertenece ni serelacionacon lasinstituciones durante el proceso productivo,
lo que se explica por varios factores. En primer lugar, realiza la totalidad del
proceso productivo de manera auténoma, marginado delasinstitucionesy solo
al comercializar su produccién tienealgun vincul o con éstas, pero generalmente
precario. Estaautonomiase valoramuy positivamente como unapruebade que
se puede progresar solo y no se depende de apoyo externo. A ello se sumala
frecuente marginacién de las instituciones comunitarias y locales (junta de
vecinos, club deportivo, comités de adelanto, etc.) porque su trabajo no deja
tiempo o provoca cansancio, sostienen.

“ (No participo en ninguna organizacién social) porque esto no deja tiempo,
aqui se trabaja del dia lunes al domingo algunas veces... entonces no se
para, y s sedescansa, se descansay no queda tiempo para andar en cosas.
Este trabajo te cansa mucho, a uno lo cansa mucho..” (1)

Por su experiencia, algunos microempresarios, especialmente los
“voluntarios’ que fueron trabajadores dependientes e iniciaron su actividad
microempresarial precisamente porque las condiciones de trabajo en
instituciones econémicas o productivas formales les parecen indeseables
(injustas, desprotegidas, sin posibilidad de superacidn), tienen una percepcion
muy negativa de las instituciones econémicas y productivas, marcada por la
suspicacia y desconfianza. Los microempresarios “involuntarios’, aunque
comparten una percepcion negativa de estas instituciones, también basada en
experiencias previas, en ocasiones preferirian vincul os estables y permanentes
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con €ellas, a través, por ejemplo, de convenios de subcontrataciéon que les
ofrecieran seguridad e incluso integrarse como trabajadores dependientes.

Ademés, lacondicion deinformalidad de las microempresasimpide o limita
su posibilidad de acceso a diversas instituciones, a las que no pueden acudir
porgue temen ser sancionados (municipio) o no son aceptados como clientes
(algunos bancos einstitucionesfinancieras). De este modo, €l microempresario
opta por marginarse de tales instituciones, perdiendo |os eventual es beneficios
gue pudiera obtener de ellas.

Dentro de estas instituciones destaca la municipalidad, que es la mas
conocida y cercana para el microempresario. La gran mayoria de los
entrevistados habiatenido a menos un contacto con el municipio, generalmente
por asuntos no rel acionados con su microempresa, como obtencion de subsidios
0 pensiones. Respecto alaactividad microempresarial, lamunicipalidad aparece
generalmente como una institucion irrelevante, que carece de un papel
significativo; o sancionadora, encargada de vigilar y castigar la informalidad
en que se opera. En este Ultimo caso se le atribuye una intencion de lucrar a
través del cobro de permisos por la actividad microempresarial y falta de
comprension frente a su situacion.

El microempresario no percibe al municipio como un organismo a cual
puede acudir a solicitar apoyo. Esta vision surge en muchos casos por
experiencias pasadas frustrantes en que acudieron al municipio, pero no
obtuvieron lo que demandaban y recibieron una respuesta indiferente o
ineficiente.

“—¢Acudiriaalamunicipalidad en caso de algun problema?
—cLamunicipalidad? No, no creo que me preste, la verdad es que en esas
cosas de municipalidad yo no sé, pienso que no tengo paraqué, en realidad
todo lo que tenemos |o hemos sacado adel ante solos...” (2)

Debido a esta percepcion, el microempresario opta por prescindir de la
municipalidad y solo acude a ella obligado por una citacion o sancion, con lo
gue pierde todo posible acceso arecursosy servicios municipales.

2. Limitacionesen larelaciéon con instituciones

L os factores resefiados hacen que el microempresario se margine de los
distintos tipos de instituciones sociales. Como no participaen ellas, desconoce
ladindmicainstitucional y no desarrollahabilidadesy conocimientos paraactuar
exitosamente, |0 que contribuye agenerar unaactitud de desconfianzay rechazo
frentealasinstituciones. Estosfactores se potencian mutuamentey tornan cada
vez mésdificil laintegraciony el vinculo del microempresario con instituciones
sociales relevantes en su actividad.

Al carecer de acceso alosrecursos, informaciony apoyo quelasingtituciones
leofrecen, operaen condiciones de desprotecciony precariedad frenteaeventuales
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dificultades. Las relaciones interpersonales cobran entonces mayor relevancia
como una forma de suplir los recursos que podrian obtenerse a partir de las
dinamicas institucionales, y se convierten, segin los microempresarios
entrevistados, enlaprincipal y en algunos casoslaunicafuente posible derespal do.

3. Reélacionesinterper sonales

Las relaciones interpersonales basadas en lazos primarios (parentesco,
vecindad, amistad) agotan la casi totalidad de vinculos sociales de los
microempresarios, y de ellos obtienen apoyo monetario y extramonetario en
casosdecrisis, recursos material es, contactos einformacién. Son muy valoradas
por los microempresariosy constituyen las primerasfuentesalas que recurririan
en caso de necesidad. Para distinguir entre distintos tipos de relaciones
interpersonales y evaluar su impacto en la actividad microempresarial, se
clasificaran apartir de dos dimensiones: €l desarrollo derelacionesintegralesy
lasimetria.

En e primer caso se determina el grado en que la relacion involucra por
completo al microempresario como persona, 0 se basa Unicamente en su
actividad microempresarial, sin que constituyan criterios mutuamente
excluyentes. Una relacién con un familiar, un amigo o un vecino es integral,
mientras una con otro microempresario del mismo rubro para subcontratar un
servicio es especifica

Por simetria se entiende el grado de igualdad relativa entre las partes; es
decir, si una de €ellas dispone de mas cantidad de recursos relevantes para la
microempresa: mayor capacitacion o educacion, capital y acceso a mercados,
etc. Las relaciones simétricas (u horizontales) son aquellas en que existe una
situacion de igualdad relativa y las asimétricas (o verticales), aquellas en que
unade las partes (el microempresario o la otra persona) esta en mejor posicion
relativaen algun aspecto. El criterio paradeterminar si existe desigualdad no es
un estandar externo, sino las percepciones del propio microempresario. A partir
de estas dimensiones se distinguen cuatro tipos de relaciones interpersonales
(véase Cuadro 1).

Cuadro 1 Tipos derelacionesinterpersonales

Integrales Especificas
Simétricas (horizontales) Simétricas eintegrales (1) Simétricasy especificas (2)
Asimétricas (verticales) Asimétricas e integrales (3) Asimétricasy especificas (4)

a) Relacionesintegralesy simétricas

Estas relaciones se presentan especialmente con familiares, amigos o
vecinos. Aparecen como las mas abundantesy frecuentes del microempresario,
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constituyendo unared difusay permanente que forma parte de la experiencia
personal cotidiana. A través de estasrelaciones el microempresario intercambia
informacion, prestacion de servicios personal es, algunos recursos econdémicos
y de capital.

Sin embargo, debido a la situacion de igualdad (en condiciones de
precariedad) estas rel aciones no tienen generalmente i mpacto significativo para
el desarrollo de lamicroempresay no se puede obtener mediante ellas montos
significativos de capital, crédito o posibilidades de acceso a mercados o
capacitacion.

“—¢Cuanta gentetrabaja aca?

—Nosotros dos nomas, y amigos que vienen de repente, yo les digo ‘ sabes
gue necesito una manito’ y ellos vienen (y) trabajan, son amigos, uno es
taxista, otro trabaja en un supermercado...

—¢No les paga?

—No, de amistad nomas, 0 sea cualquier cosa que necesitan ellos, una
pintura por ejemplo vienen y si tengo tiempo, voy y selos hago..” (3)

Segln sedetectd en las entrevistas, estetipo derelaciones eslaprincipal (o
unica) fuente de informacion para los microempresarios. a través de €ellas se
obtienen datos sobre la existencia de instituciones de apoyo, de mercados, de
posible fuerza de trabajo para ocupar, etc. Asimismo, los microempresarios
reciben casi latotalidad delainformacion sobre el proceso de formalizacion de
su unidad productiva mediante este tipo de relaciones. Sin embargo, en este
ambito lainformaci én generalmente esvaga, no segjustaalarealidad y sebasa
en estereotipos (“formalizarse esimposibl€”’; “formalizarse es extremadamente
caro”), lo que desestimulaa microempresario asiquieraconsiderar laposibilidad
de formalizarse y lo hace marginarse de las instituciones relacionadas con €l
proceso sin haber acudido nunca aellas.

Un caso especial derelacionesintegralesy simétricas ocurre cuando apartir
deellas se establece unarelacion laboral permanente asociadaalamicroempresa.
Los testimonios indican que la relacion personal sustenta la posibilidad de
asociarse y trabgjar en conjunto.

“—¢Donde hace el pan?

—En €l sitio de mi socia, que es mi amiga. Por eso nos hicimos socias,
porgue nosotros nos conocemos, juf!, qué tiempo, nos vinimos juntas de
La Florida (comuna de Santiago), ella conoce mis nifios de chicos, ella
estaba esperando su hijo mayor cuando la conoci...” (6)

b) Relaciones especificasy simétricas

Tienen su origen en la actividad microempresarial, entre personas en
condiciones de relativaigual dad en términos de recursos econdmicos, acceso a
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mercados y calificaciones. Generalmente se establecen con otros
microempresarios o trabajadores dependientes del mismo rubro, con personas
gue abastecen de materias primas 0 que compran la produccién de la micro-
empresa.

“—¢Como vendieron los primerosliving?

—(...) Mi pololo anteshacia fletes, entoncestenia un conocido quetrabajaba
con él, y sabia mas o menos que é nos podia comprar, y le llevamos los
muebles..” (1)

¢) Relacionesintegralesy asimétricas

Son relaciones originadas al margen de lamicroempresa que comprometen
integralmente a las personas, en las cual es existe desigualdad relativaen algin
aspecto relevante paralaactividad microempresarial. En ocasiones constituyen
una fuente importante de apoyo para el desarrollo de la microempresa.

“—¢Y s le piden factura pierde el cliente?
—No, es que por un amigo, é saco iniciacion de actividadesy €l rubro es
mMas 0 menos parecido, y me presta sus facturas..” (21)

d) Relaciones especificasy asimétricas

Estan referidas especificamente ala actividad microempresarial, enlaque
existe un grado de desigualdad relativaentrel as partes en algiin aspecto relevante
parala microempresa.

“—¢Y donde vendia los bolsos cuando empezd?

—(...) A un chino que cuando empecé, ahi me contacté con €, y é me
compraba los bolsos. Con un poco de plata que tenia los hacia, como ya
me conocid y entramos en confianza, ya después de un mes me anot6é mi
nombre, direccion y teléfono y me empezo a entregar €l material... por eso
es que no suelto al chino, paga poco pero me mantiene en invierno, al
menos me da los materiales, yo le doy trabajo a los cabros (muchachos) y
me doy vueltas. S no es nada tener un taller, lo que importa es tener una
persona que confie en uno, que le compre siempre..” (2)

En algunos casos, estas relaciones con personas que estan en una mejor
posicion relativa significan parael microempresario un factor muy importante
enlasposibilidades de desarroll o delamicroempresa. Sin embargo, eslarelacion
gue aparece més escasa: sdlo algunos indicaban tenerlas y, generalmente, las
destacaban como muy significativas.

Si bien diversasinvestigaci ones sociol 6gi cas han demostrado larelevancia
del contexto social en que sedesarrollatodainteraccion econémica (Granovetter,
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1985), en el caso de la actividad microempresarial éste cobra especial
importancia por la precariedad de més recursos relevantes, como capital y
vinculo con ingtituciones, entre otros factores. Sin embargo, €l impacto de las
relaciones socialesen el desarrollo delamicroempresaesdiferencial y depende
de sus caracteristicas. A partir de la clasificacion usada, se puede plantear que
las relaciones simétricas (especialmente las integrales) son mas abundantes y
frecuentes y, aunque son relevantes parala operacion de la microempresa, son
poco eficientes para movilizar recursos escasos, precisamente porque se
establecen en una situacion homogénea de precariedad relativa (Granovetter,
1982; Espinoza, 1995).

L asrelaciones con mayor impacto positivo son lasasimétricas. En particular,
las relaciones asimétricas-especificas son las mas valoradas por los
microempresarios que les atribuyen un impacto decisivo en las posibilidades
de desarrollo de lamicroempresa, pues de ellas se obtiene acceso a mercadosy
posibilidades de superar lainsuficiencia de capital. Este tipo de relacién sirve
como “intermediaria’ (Lomnitz, 1979) entre el microempresario y las
instituciones formales del sistema urbano industrial, aspecto sumamente
importante para el sector informal. En tanto, las relaciones simétricas
generalmente no requieren un esfuerzo voluntario para constituirse, sino que
forman parte de laexperienciapersonal delosmicroempresarios; lasrelaciones
asimétricas son en general mas inaccesibles, dependen mas de la intencion
voluntariadel microempresarioy del desarrollo de capaci dades definidas como
capital social.

Las entrevistas permitieron detectar dos aspectos relevantes de las relaciones
socia esestablecidaspor € microempresario. El primero esquee microempresario
busca establ ecer todas sus rel aciones social es en términos puramente personal s,
prescindiendo de la dimensién formal e institucional. De este modo, lo que
funda la confianza en €l otro y la posibilidad de sostener un vinculo de largo
plazo no es €l establecimiento de un contrato formal ni compartir un problema
0 condicion comun, sino e conocimiento personal y establecer vinculos de
amistad y relativa intimidad. En términos de Granovetter, se busca establecer
“lazos fuertes’, caracterizados por el prolongado tiempo compartido, la
intensidad emocional, el alto nivel de intimidad y la prestacion reciproca
frecuente de servicios entre las partes (Granovetter, 1973). De este modo, los
vinculos con instituciones resultan dificultosos e inmanejables para el
microempresario, pues se basan en criterios formales e impersonales de
adscripcion que prescinden de la dimension personal. Los escasos vinculos
detectados estén siempre mediados por relaciones personales, algin amigo o
conocido en la institucion. Este factor explica la precariedad de los lazos
asociativos entre microempresarios y las caracteristicas de sus asociaciones,
Como Se vera a continuacion.

Un segundo punto relevante es que lasrel acionesinterpersonal es constituyen
un sistemadereciprocidad no formalizado, quetiene sin embargo plenavigencia
Esdecir, el microempresario sabe que puede solicitar ayudaaquien haprestado
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apoyo y se siente obligado a“ devolver lamano”, aretribuir el respaldo si selo
solicita alguien que lo ha apoyado. Esta obligatoriedad no se sustenta en un
contrato formal, mas se percibe como estrictamente obligatoria. Tiene mayor
vigencia en las relaciones simétricas e integrales; es decir, entre personas que
comparten una situaciéon similar de privacion relativa y cuyos vinculos los
involucran integralmente.

“(...) S (aotromicroempresario amigo) lefaltacinta, yo le presto y después
me lo devuelve, al menos en este rubro, en los bolsos es asi, hoy por ti,
mafiana por mi...” (2)

La reciprocidad permite a los microempresarios reducir la situacion de
incertidumbre en que operan y responder ante situaciones de crisis.

E. FORMALIZACION

Investigaciones en la materia han demostrado (PREALC, 1990; Wormald
y Rozas, 1996) que los microempresarios no operan solamente en situaciones
de completa legalidad o completailegalidad, sino mas bien en “areas grises’,
en gque se cumplen algunos requisitos legales y se prescinde de otros. En este
caso, |os entrevistados corresponden a un area de “informalidad integral”; es
decir, no cumplen con los requisitos de formalizacion legal vigentes.

L os microempresarios entrevistados reconocen |0s siguientes requisitos de
formalizacion: iniciacion de actividadesy pago del Impuesto al Valor Agregado
(I'VA); obtencion de patente municipal y contratacion de la fuerza de trabajo,
gue se analizardn a continuacion. Lapercepcion de estos requisitos variasegin
€l rubro en que se opera, y seglin las caracteristicas del proceso productivoy las
del proceso comercializador. Cada uno de estos requisitos se evalUa en forma
separaday no se percibe el proceso de formalizacion como un todo.

1. Iniciacion deactividadesy pago ddl VA

Lainiciacién de actividades permite el reconocimiento delamicroempresa
como contribuyente y depende del Servicio de Impuestos Internos. El
microempresario o percibejunto con el pago del VA como laformaderegular
su actividad de unidad comercializadora, permitiéndole insertarse legalmente
en los mercados.

Su relevancia paralos microempresarios es variaday depende del modo de
insercion en el mercado. Para algunos es irrelevante, pues en su proceso
comercializador no requieren entregar factura. Para otros, en cambio, es
importante, puesreconocen que el no poseer facturales hahecho perder clientes
0 acceso a mercados mayores.
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“(...) quieroregularizarme... poder salir con factura, salir con mercaderia
y llevar una factura porque ellos (mis clientes) tienen que trasladar la
mercaderia en vehiculo en la calle y ¢con qué van a comprobar que la
compraron? Entonces me ha perjudicado porque vienen comer ciantes, por
ejemplo de Valparaiso, ellos piden factura y no tengo... a veces pierdo €l
cliente..” (18)

2. Patente municipal

Lapatente municipal es percibidapor |os microempresarios como un factor
gue regula la dimensién productiva, pero no tiene injerencia en la
comercializacion. Las razones para obtenerla se relacionan con el riesgo de
gue el municipio o los inspectores municipales “los descubran”, cursandoles
multas e incluso clausurando la microempresa. Aungue €l riesgo de clausura
existe, no le ha ocurrido a ninguno de los entrevistados, ni en ningln caso del
gue ellos tuvieran referencia.

El riesgo mésreal para el microempresario es el cobro de multas, lo que si
ha ocurrido en ocasiones, frente a denuncias de vecinos por ruidos molestos o
emision de contaminantes. En estos casos, la sancion aplicada la primera vez
ha sido una advertencia 'y, si hay reincidencia, multas, sin llegar nunca a la
amenaza de cierre de la microempresa. Esto se repetia en las cuatro comunas
en que serealizo lainvestigacion.

Para determinar cual es la politica municipal frente a la microempresa
informal, se entrevisté afuncionarios municipal esrelacionados con laactividad
microempresaria en dosdelas cuatro comunas. Estos confirmaron que, aungue
€l municipio tiene atributos paramultar y clausurar las microempresas, se opta
por una “politica comprensiva’ dada la importancia (en cuanto a cantidad y
generacion de empleo) que tienen las microempresas en comunas de escasos
recursos. El municipio se limita a intervenir cuando existen denuncias de los
vecinos y aun en dichas ocasiones se da més prioridad a suprimir la fuente de
molestia que aformalizar la unidad productiva.

“—¢Se cursan infracciones a los microempresariosilegales?

—Claro, si no estén autorizados si, pero en general no eslatonica; o sea, se
han cursado mas hien a talleres que provocan contaminacion acUstica,
por jemplo un garaje, talleres de pintura, que provocan molestias en los
vecinos. Eso se ha fiscalizado més, pero actividades que no generan
problemas a su entorno no tienen infraccion...

—¢Esto esuna palitica de la municipalidad?

—Es que si digo palitica estamos cayendo en €l ambito de la legalidad; o
sea, no es una politica nuestra, es mas bien una actitud comprensiva del
municipio frente a esta actividad.” (19)

En las cuatro comunasinvestigadas, |as disposiciones del Plano Regul ador
Comunal (confeccionado por el municipio) designan como zonasresidenciales
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los sectores en que los microempresarios habitan y operan. Eso imposibilita el
otorgamiento de patente municipal, amenos que el microempresario setraslade
aotro lugar designado como “zonaindustrial”, 1o que resulta imposible, pues
significa incrementar sus costos por el arriendo. Ante esta limitacion, los
muni ci pi 0S reaccionan nuevamente con unaactitud de comprension, sin aplicar
estrictamente | as regul aciones vigentes:

“(...) Las microempresas necesitan tener patentes. El problema que se da
en la comuna es que esta considerada “ comuna dormitorio” ; por o tanto,
de acuerdo al plano regulador, no se podrian instalar microempresas.
Entonces, tendria que haber una modificacion al plano regulador para
poder otorgarles permiso a las microempresas.

—¢Se planea esta modificacion?

—No, todavia no. En todo caso, frente a esta situacién la Direccion de
Patentes Comerciales entrega patentes, pero provisorias, por seis mesesy
sevuelven arenovar; o sea, se ha buscado alguna manera de no perjudicar
la actividad microempresarial..” (19)

El escaso papel sancionador del municipio hace que el microempresario no
considere como una prioridad obtener patente municipal, pues aungque existe el
riesgo de sancién, éste no leresultareal.

“(...) Después llegaron unos inspectores (municipales) y me dijeron que
tenia que sacar permiso... (pero) no hice nada, sigo trabajando asi.

—¢Y después no han vuelto los inspector es?

—No, no han vuelto, y de eso han pasado mas de cinco afiosya..” (16)

Debido aque las Unicas ocasiones en que | os funcionarios municipales han
acudido a regular la microempresa es frente a las demandas y denuncias del
vecindario, los vecinos son parael microempresario agentes de mediacion clave
entre su actividad y la regulacién y sancion legal proveniente del municipio.
Tener “buenos vecinos’ implica seguridad frente al incumplimiento de
regulaciones municipales; y si estos reclaman o acusan, significan un riesgo
permanente. La denuncia de |os vecinos es considerada una desl ealtad frente a
una situacion que se debiera comprender.

“ Han venido dos veces dela municipalidad y una vez vino un carabinero a
pedir que bajaran la masica, pero esla vecina de atrés. Ya hemos tenido
altercados. Ella fabricaba muebles (y) cuando se fabrican muebles se
trabaja con serrucho eléctrico y todas las mafianas, sdbado y domingo a
las siete de la mafiana dandole con €l serrucho eléctrico, y nunca nos
guejamos; y resulta que ahora nosotros pusimos €l taller, y vive la sefiora
guejandose de nosotros. Esinjusto de parte de ella, porgque nosotros nunca
le hicimos problema... una vez yo le expliqué lo que nosotros haciamos,
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gueera nuestro trabajo, que ella tenia que entender. Pero no entendié nunca
y ahora ultimo [lamé de nuevo a la municipalidad..” (2)

Otro factor reduce la importancia de la patente municipal para el
microempresario. Hasta 1995, el Servicio de Impuestos | nternos incluia como
requisito paraentregar lainiciacion deactividades €l quelamicroempresatuviese
patente municipal. Desde esa fecha se suprimié dicho requisito y se
desvincularon ambos procesos. De este modo, el microempresario interesado
en obtener su iniciacion de actividades parapoder comercializar con facturano
requiere de la patente municipal.

3. Contratacién defuerza detrabajo

Este aparece como el requisito mas dificil de cumplir por el
microempresario, debido a diversos factores que |o hacen imposible: el costo
economico que implica; las variaciones estacionales delaactividad productiva,
gue hace que la ocupacion de la fuerza de trabgjo sea inestable y obliga a
prescindir total o parcialmente de ella en épocas donde la actividad desciende,
y preferenciade lafuerzade trabajo por no ser contratada, de manerade recibir
la totalidad de su remuneracion, sin descuentos previsionales, de pension y
salud. Delas entrevistas también se desprende que existe de un sistemacultural,
legitimado por microempresarios y trabajadores, en que no se valora la
contratacion.

La contratacion aparece como €l requisito méas Igjano de sus posibilidades
y planes. En ocasiones, contratar trabajadores es percibido como un riesgo
innecesario que generara problemas a futuro, pues incentivara a éstos a hacer
demandas. Como la contratacién de trabajadores aparece muy poco viable, se
intenta mantener una relacion personal segura con ellos.

“(...) De contratar a una persona, cualquier problema que haya el
perjudicado voy a ser yo, porgque me puede demandar después, y ahi va a
ser la multa... y va a ser un problema. A un amigo aca le paso, trabajo
como dos o tres afios con un cabro, lo demando, le puso testigos (...) 10
demando porque llegd y lo echd asi nomas..” (21)

Existe un cuarto ambito que no dice directa relacién con la actividad
microempresarial, pero esimportante para los microempresarios en su calidad
de trabajadores independientes: |la seguridad social. Estos no cotizan
obligatoriamente en ninglin sistema de salud ni de prevision social. Financian
sus gastos de salud obteniendo una“tarjetadeindigencia’ en el municipio, que
provee atencion gratuita, o a través del sistema particular, que debe ser
completamente financiado por € microempresario. Estasituacion no se presenta
como un problema, ya que la atencién que obtendrian como cotizantes del
sistema publico de salud no seriamegjor quelalogradacon latarjetadeindigencia.
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Si desean unaatencion mésrapiday de mayor calidad, prefieren acudir al sistema
privado.

En cuanto a la previsién, aunque existe la posibilidad de cotizar
voluntariamente, ninguno delos entrevistados |0 hacia. Las entrevistasindican
gue este aspecto no preocupa significativamente a los microempresarios v,
aunque los inquiete, prefieren no imponer y disponer de todas sus utilidades.
En ocasiones, incluso, la cotizacidn se percibe como una carga injusta dadas
las condiciones de precariedad en que operan y que priva de libertad.

“(...) Masadelante quiero tener imposicionesy todo eso; parami, € proceso
tiene queir pasando: a medida que yo vaya tirando para arriba, quizas se
me van a ir abriendo cosas que voy a poder hacer... la plata que se va por
ahi en este minuto no se puede permitir que se vaya para ese lado..”” (23)

4. Razones paraformalizarse

Los microempresarios entrevistados asumen la informalidad como una
condicion que no esideal y debe ser modificadaen el futuro. Las razones para
no haberse formalizado y las motivaciones para hacerlo son, sin embargo, muy
variadas. Al menosal nivel del discurso, ellos manifiestan casi sin excepcion el
deseo y proyecto de formalizarse. Las razones aludidas varian y pueden
sistematizarse en |os siguientes casos:

— “Concienciaciudadana’. Laformalizacion es un deber acumplir y hacerlo
esbueno porque significael cumplimiento del deber, unaconductacorrecta.
Es un juicio valdrico abstracto que no se acomparia de un andlisis costo-
beneficio, que indique que la formalizacion reporta beneficios concretos
parael desarrollo delamicroempresa. Seglin se observo en las entrevistas,
esta posicion es mas bien discursivay no implicaplanesy esfuerzosreaes
de formalizacién a corto plazo.

“ (Ser ilegal) no meha perjudicado porgue vendo, pero sSin quehayainspectores,
no me ha pasado nunca nada... pero pienso formalizarme para estar maslegal,
mas correcto con todos mis papeles que hay que tener..” (22)

— Evitar riesgos. El microempresario percibe riesgos real es de sancion por su
condiciondeinformalidady evallaquéle conviene més, evitarlosy “trabajar
tranquilo”. Los riesgos son principalmente multas, infracciones y
confiscacion delamercaderiadurante el proceso de comercializacion. Este
es un factor reactivo: mas que apuntar a posibles beneficios parala unidad
productiva, se pretende evitar costos asociados a multas y sanciones. En
los casos en que la autoridad reguladora es mas rigida o la actividad
microempresarial resulta més visible para ella, esta motivacion aumenta.
En cambio, si laactividad productivaes“invisible” (por g emplo, un pequefio
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taller de confecciones a interior del hogar) o la autoridad es flexible, €l
estimulo para formalizarse se reduce significativamente.

“¢:Como seleocurrié laidea de formalizar se?

—(...) Por miedo a que me fueran a sacar un parte porque estoy entregando
y sacando mercaderia de aqui de la casa.

—¢Lehapasado?

—No, nunca, pero podria pasarme; cada dia queno mepasaesunasuerte..” (4)

— Obtencion de beneficios. Lainformalidad se percibe como una limitacion
en términos de posibilidades de expansion y desarrollo de la unidad
productiva, de acceso a capital y a mercados. Se evalla como mas
convenienteformalizarsey asumir los costos envuel tos porque los beneficios
gue se obtendran a futuro superaran dichos costos.

“(...) Teniendo un permiso las cosas se hacen mas faciles porque, por
gjemplo, laotravezfui acomprar y ‘ ¢Qué quiere: factura o boleta?’ Habia
comprado como 80 mil pesos (168.85 dolares en diciembre de 1998) en
mercaderia, quesi los compro con factura me devuelven, cuanto, el 15 por
ciento, € 20 por ciento, y como o compro asi nomas, se pierde..” (16)

L os beneficios que se perciben delaformalizaci 6n apuntan alaposibilidad
de obtener crédito y a poder acceder a mayoresy mejores mercados. Quienes
perciben con mayor claridad estos beneficios son los microempresarios, cuyas
unidades han crecido en el Ultimo tiempo y estan relativamente consolidadas.

Los factores descritos anteriormente no se presentan aislados, sino mas
bien se integran en la motivacién de los microempresarios para formalizarse.
Sin embargo, generalmente uno de estos predomina. Entrelos microempresarios
gue operan en condiciones més precarias tiende a predominar evitar riesgos,
mientras, entre aquellos cuya actividad estd méas consolidada, a obtener
beneficios. El requisito masasociado alaobtencion de beneficioseslainiciacion
de actividades y pago del IVA que, se presume, permitira acceder a nuevos
mercados en condiciones mas favorables.

Sin embargo, € microempresario en general tiene una idea vaga de las
caracteristicas del proceso de formalizacion y de los beneficios que obtendra.
Aunque en primerainstancia se manifiestan deseososdeformalizarse, al indagar
mas se descubre que los microempresarios (incluso aquellos que se plantean
maés decididos a formalizarse) no comprenden con claridad qué significard la
formalizacion, los beneficios que lograran y tienen dudas acerca de si traera
mas problemas. Sienten que es un ambito desconocido, que no comprenden ni
manejan y lo creen fuera de sus capacidades.

“(...) De partida pierdo trabajos por no tener iniciacion de actividades...
pero no sé realmente cuél es son las ganancias real mente de for malizar me;
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no s, alo megor funcionar con una pequefiita empresa me va a traer otro
tipo de posibilidades; no s&, mi hermano esmasmetido en eso delos papeles,
YO me preocupo de tener pega para trabajar..” (23)

Si bien lamayor parte de los microempresarios manifiesta su intencion e
interés de formalizarse, existen algunos para los cuales la formalizacion no
reportaria ningun beneficio. Son aquellos que trabajan en alguna actividad que
su proceso productivo, detransportey comercializacion resulta“invisible” para
las autoridades (por ejemplo, confecciones al interior del hogar) y que han
montado un sistema comercializador en el cual no hay costos por ser informal,
ni tienen posibilidades reales de expansién através de laformalizacion legal.

“—¢Formalizarse le ayudaria a crecer?

—Mmm, no, ahora no. Yo creo que eso es para mas grandes escalas. .. para
entregar por gjemplo a una tienda, porque ellos necesitan saber donde
compro los articulos, entonces ahi ellos me van a pedir factura, yo no sé
mucho de esta parte...

—¢Y vender en un puesto con patente?

—No conviene, porque yo voy un mesalaferiay yalleno, saturo a la gente
y no serviria estar los doce meses del afio en laferia..” (3)

Este testimonio apunta a un aspecto recurrente en todos | os entrevistados:
no consideran una prioridad formalizarse por las condiciones en que operan.
Debido al caracter incipiente o precario de su actividad productivay comercial,
laformalizacién seriafactible en €l futuro, cuando estén consolidados, pero en
laactualidad resultadificil y relativamenteirrel evante. Esto se acentliaen cuanto
mas precaria (en términos de capital y de acceso a mercados) es la actividad
microempresarial.

Los microempresarios plantean diversas razones que les impiden
formalizarse, que difieren significativamente seglin €l rubro de operacion. Estas
aluden genéricamente al alto costo que significael proceso, especialmente los
requisitos asociados a la patente municipal .

“(...) Llegaron unosinspectores de la municipalidad y les dije: ‘yo podria
sacar permiso s ustedesme cooperan’. ‘ Claro’, medijeronellos: ‘1o primero
gue haga usted son unas murallas altas para que no les meta bulla ni les
caiga polvo a los vecinos, tiene que traer a Chilectra’ para que haga una
instalacion buena’, después me dijeron que tenia que tener un ¢cuanto se
[lama? como un permiso de construccién, y un bafio, yo le dije: ‘S tengo
bafio’. ‘No, es que es €l bafio de la casa, tiene que tener bafio para €l

7. Compariia Chilena de Electricidad.
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taller’. Pero les dije yo: ‘si trabajo con mi hijo nomas, mi cufiado, somos
tres personas, somostodosdelacasa’. ‘ No, esque debetener bafio aparte’.
Resulta que € puro plano de la construccion vale como 150 mil pesos
(316.60 ddlares en diciembre de 1998), mas encima las murallas, el bafio;
0 sea, era mucho gasto para lo que yo pretendia, las normas que ponian
eran muchas...voy a gastar mas para hacer todo esto... no hice nada, sigo
trabajando asi..” (16)

Como tienen ademas poca claridad respecto de las ventajas de su
formalizacion, deciden no asumir sus costos, pues no perciben claramente sus
retornos a futuro. Esta combinacién genera que el microempresario descarte
completamenteformalizarsey opte por manejarseinforma mente. De este modo,
aunque se manifiesta el deseo de formalizarse, €l proceso aparece como muy
dificultoso y no se destinan esfuerzos para hacerlo.

Segun se encontr6 en la investigacién, son principalmente los
microempresari 0s cuyaunidad experimentacrecimiento y cuentan con un acceso
relativamente seguro a mercados los que tienen una percepcién mas clara de
los beneficios de laformalizacion, pues han experimentado las limitaciones de
lainformalidad. Asi, amedidaque éstas se perciben crecientemente, comienzan
allevarse a cabo acciones concretas tendientes a la formalizacion.

Para el microempresario laformalizacion no aparece como una condicion
esencia delaposibilidad de desarrollo delamicroempresa. Por el contrario, es
mas bien un hito que concluye un periodo de crecimiento y, eventualmente, le
afiata, pero no se considera como un requisito de la viabilidad inicia de la
unidad productiva. Aungue puede significar un apoyo en una etapa posterior,
no es condicién de posibilidad de |a sobrevivencia.

Enreferenciaal planteamiento de De Soto y masgenéricamente al “ enfoque
de la legalidad”, las entrevistas dan cuenta de una situacion bastante méas
compleja que la audida por ese modelo: el impacto de la informalidad y los
beneficios de la formalizacion no son homogéneos, sino muy variados y
dependen del grado de desarrollo delamicroempresay del rubro en que opera,
entre otros factores (De Soto, 1986).

El grado de acceso alasinstitucionesregulatoriasy defacilidad paracumplir
lasnormas es heterogéneo y depende no sdlo delas caracteristicasinstitucional es,
sino del capital social del microempresarioy delainformaci én que éste obtiene
a través de sus relaciones sociales. Los requisitos a cumplir tampoco son
homogéneos. Algunos son percibidos como fuente basicamente de beneficios
y otros como irrelevantes para el desarrollo de la microempresa, que se
cumplirian sélo paraevitar sanciones. Junto a€llo, ladificultad o imposibilidad
paraformalizarse no aparece parael microempresario como el factor que define
su condicion laboral o econémica, ni como la principal limitacion para su
desarrollo (al menos en la etapa en que se encuentra).
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F. ASOCIATIVIDAD

En este trabajo se entendera por asociatividad |a propensién y capacidad
del microempresario paraformar e integrarse a organizaciones que |os agrupen
y representen sus intereses comunes. El proceso de asociatividad de las
microempresas esmuy reciente eincipiente. EnlaRegion Metropolitanaexisten
dos federaciones de asociaciones gremial es de microempresarios, que agrupan
en total a26 asociaciones comunalesy algunas asoci acionesindependientes en
siete comunas determinadas, |0 que constituye un total de 33 asociaciones
gremiales regularizadas ante el Ministerio de Economiaen 1996. Las primeras
asociaciones surgieron entre 1992 y 1993, y las federaciones, en 1995.

El primer factor relevante al tratar la asociatividad fue detectar si existian
asociaciones gremiales de microempresarios en gjercicio en las comunas
seleccionadas. Se detecto laexistenciadea menos cinco asociacionescomunales
en las cuatro comunas, que agrupaban a microempresarios de todos | os rubros,
con excepcion de una, que agrupaba solamente a ceramistas. En esta seccion,
|as opiniones de | os microempresarios fueron complementadas con entrevistas
atres dirigentes de asociaciones gremiales.

1. Conocimiento de asociacionesy valoracion de la asociatividad

Segln se desprende de esta investigacion, la dindmica de la microempresa
se inserta en una matriz de relaciones sociales que tiene gran impacto en sus
posibilidades de sobrevivencia (y eventual mente desarrollo) y que se convierte,
en ciertamedida, en sustituta de recursos precarios como capital o relacién con
instituciones.

Sin embargo, laimportanciade las relaciones sociales no conduce haciala
integracién de los microempresarios en asociaciones que los agrupen. De los
entrevistados, ninguno participaba en alguna asociacion gremial y, salvo
excepciones, ni siquiera conocian de su existenciay caracteristicas.

Las percepciones de los microempresarios sobre la asociatividad son
generalmente muy negativas. Entre ellas se distinguen de dostipos, aquellaque
consideraalaasociatividad como fuente de problemasy laque lavaloracomo
positiva, pero de dificil concrecién. El primer caso es mayoritario entre los
microempresarios entrevistados. Existe gran rechazo y desconfianzafrenteala
posihilidad de asociarse con otros, muchas veces basado en experiencias pasadas
frustrantes. Por | as condiciones de autonomiaen que operael microempresario,
carece de un modelo empirico de asociatividad, y la asocia con una relacion
interpersonal asimétrica, en que se aprovecharén de él.

“ (...) No megusta ninguna sociedad, porque yo me he sacrificado demasiado
sola con mis nifios como para asociarme con personas que a lo megjor no
se han sacrificado tanto como yo, y para que después saquen mas provecho

queyo..” (4)
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Algunos microempresarios evallan que la asociatividad reportaria
beneficios, pero advierten grandes dificultades para concretarla, por las
caracteristicas de sus colegas y mencionan flojera, egoismo, incapacidad de
asumir responsabilidades, entre otras causas.

“(...) Encuentro importante (estar asociados) pero es que la gente, aqui
todo lo quieren hecho, nosotros queriamos con el profe organizar unaferia
en Lo Prado, y somos hartos artesanos pero, ¢cuantos vamos a trabajar ?;
dos, tres, paraqueel resto lleguey seinstale, pero son flojostodos... meda
lata también empezar a mover me porque tl vasy te dicen: si, buena onda,
pero... nadie hace nada..” (3)

Debido a estas dificultades, las posibilidades de asociatividad dependen
para los microempresarios mas bien de agentes externos que “los organicen”,
gue de sus propias capacidades y gestiones.

Los dos factores descritos son importantes obstaculos para promover la
asociatividad entre microempresarios. Por otraparte, laposibilidad de asociacion
se basa en relaciones interpersonales en las cuales las personas se conozcan
mutuamente y generen un lazo con alguin grado de intimidad. No basta con un
vinculo impersonal en pos de un objetivo comun, que es o que define
tradicionalmente los vincul os asociativos. El tipo de relacion que se requiere
para asociarse a otro se basa en los vinculos personales de amistad y no en
criterios formales de pertenencia

“(...) No, para asociarme con una persona tengo gque conocerla mucho y
confiar ciegamente en ella, pero eso cuesta... por eso, con la pura familia
NOMAS porque con otra gente gue uno no conoce siempre hay problemitas..”

(23)

Delo anterior se derivaque una estrategia que promocione laasociatividad
debe, por una parte, conectar con beneficios concretos de corto plazo y, por
otra, basarse en vinculos personales (que son los que los microempresarios
manejan), pero trascenderlos de modo de universalizar el potencial asociativo
y no reducirlo a grupos pequefios vinculados por relaciones de amistad.

¢Quéfactores hacen posible quelos microempresarios estén eventual mente
dispuestos a unir sus esfuerzos en torno a un objetivo comin? Uno de ellos es
gue perciban que la unidad implicaré beneficios concretos de corto plazo. Esta
es una condicion necesaria, pero no suficiente. Una segunda -y mas
fundamental— fuente potencial de asociatividad estd dada por la identidad
compartida; es decir, que un conjunto de personas se reconozca como iguales
sobre |a base de ciertas caracteristicas, atributos o intereses compartidos.

Laidentidad se construye sobre las dimensiones de igualdad y diferencia.
Igualdad con aquellos en los cuales se reconocen caracteristicas o atributos
semejantes a los propios, y diferencia con aquellos que no comparten dichos
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atributos o intereses, sino otros significativamente diferentes u opuestos. La
diferenciafacilitaidentificar auna“contraparte’ desde la cua se construye la
identidad propia. Ambas dimensiones son constitutivas; por ejemplo, de la
identidad de los trabajadores dependientes, que reconocen caracteristicas
comunes como ladependenciadel salario eidentifican aotros sectores—duefios
del capital, el Estado— como contrapartes.

En cambio, los microempresarios carecen de referentes identificatorios
basados en la igualdad y la diferencia. Este se percibe a si mismo como un
agente completamente autonomo (y valora dicha autonomia como una de las
ventgjas del trabajo independiente) y no reconoce caracteristicas comunes que
|0 unan aotros microempresarios que operan en condiciones similares. Tampoco
se orienta hacia una contraparte de la cual se diferenciao alacual se oponga.
Por el contrario, sus relaciones con el entorno son atomizadas e inestables.
Durante lainvestigacion se detectd que las Unicas fuentes de identidad comUn
gue percibian algunos microempresarios eran €l rubro y la proximidad fisica
(vecindad) con otros.2 Por tanto, una estrategia que pretenda promover la
asociatividad puede basarse en estas dos fuentes.

Paraexplorar como apesar de estaslimitaciones se desarrollaun incipiente
proceso asociativo entre los microempresarios, se entrevistd a tres dirigentes
de asociaciones gremiales comunales. Dichas asociaciones han nacido y se
desarrollan bajo el patrocinio deinstituciones de apoyo como |los municipiosy
organizaciones no gubernamentales. Sus dirigentes —a diferencia de
microempresarios no asociados— reconocen con claridad un referente de
identidad com(in quelos une. Asimismo, consideran quelaasociatividad reporta
importantes beneficios, como posibilidades de interlocucion y de presion a
nivel local paraobtener créditos, flexibilizacion de las normas u oportunidades
de acceso a mercados.

“(...) La asociacion naci6 en unos cursos del Fosis® de capacitacion de
empresas, pero que eran basicos. Ahi nos conocimos y nos empezamos a
dar cuenta que todos teniamos el mismo dolor y nacid la inquietud de
hacer la asociacion gremial... claro que marca una diferencia, porque si
voy a alegar sola ala municipalidad, los carabineros me llevan presa, asi
no, porque yo voy a la municipalidad y me escuchan...” (12)

Lasinquietudesy preocupaciones de los dirigentes de las asociaciones son
mucho mésgeneralesy delargo plazo quelasdelos microempresarios. Refieren

8. Este punto es similar al planteado por Sanyal, quien reconoce €l lugar de residencia
y proximidad vecinal y la actividad comercial como “ejes de coincidencia’” en el sector
informal (Sanyal, 1991).

9. Fondo de Solidaridad e Inversion Social, organi smo publico dependiente del Ministerio
dePlanificaciony Cooperacion, encargado de disefiar y promover politicas de apoyo asectores
socialmente postergados.
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principal mente alamodificacion de lalegislacion que regulalamicroempresa,
alapuesta en marcha de un sistema de crédito mas accesible, alas estrategias
de promocién a nivel municipal. Existe relacién continua con instituciones,
principa mente con el municipio.

El tipo de relacion imperante en las asociaciones gremiales es
completamente personal: las vincul aciones con instituciones pasan por conocer
y “hacerse amigo” de personas especificas y se establecen como vinculos de
lealtad e intercambio reciproco de servicios (por € emplo, apoyo en camparia
electoral del alcalde a cambio de una sede para la asociacion). No se ha
desarrollado una logica de interaccion institucional impersonal sino
exclusivamente personal, basada en €l intercambio de favores y la obligacién
dereciprocidad. Enladinamicainternade lamicroempresa se reproduce dicha
|6gica personal: os miembros establecen relaciones de amistad como base de
laconfianzay la posibilidad de realizar actividades en conjunto.

Losliderestienen gran relevanciacomo personas clave en el surgimientoy
viabilidad de la asociacion. Aunque existen sistemas formales de regulacion
(estatutos), latoma de decisiones se basa en lasiniciativasy estilos personales
de los lideres. Si bien existen sistemas formales de renovacion del liderazgo
(elecciones calificadas), los lideres fundadores han sido reelectos o carecen de
sucesion, 1o que hace que se prolonguen indefinidamente en sus cargos, sin
existir rotacion.

“(...) Yoqueriarenunciar ala presidencia dela asociacion, entonces|lamé
a reunién aca a la asociacion para dejar € cargo, teniamos que ser 27
para el quérum, porque se necesitan la mitad mas uno para las elecciones.
Invité atodoslossocios, por teléfonoy por carta certificada... perollegaron
tres personas; yo me enojéy llamé (a un microempresario conocido) y le
pregunté ‘ ;qué paso?’ Y é medice: ‘s usted no esta mas, no vamos a ir
mas a las reuniones porgue nadie quiere hacerse cargo’ ” . (12)

L as asociaciones son grupos con poca posibilidad de expansion una vez
formadas. Debido a€llo, lasincipientes asociaciones gremial es corren €l riesgo
de convertirse en pequefios grupos de amigos con algun grado de poder local,
basado en compromisos con las autoridades |ocal es, incapaces de representar a
lagran mayoriade microempresarios que contintian desarrollando su actividad
en forma atomizada.

G. CONCLUSIONES

La investigacion ha recogido informacién acerca de la relacién de la
microempresacon su entorno rel evante, sistemati zandol arespecto de su acceso
amercados, su capital social, relaciones sociales, formalizaciony asociatividad,
aspectos estrechamente relacionados entre si y que se potencian o limitan
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mutuamente para determinar la viabilidad y capacidad de desarrollo de la
microempresa.

L os microempresarios operan de forma muy aislada, |0 que caracteriza el
proceso productivo y lacomercializacion en € mercado. El proceso productivo
se realiza a interior del hogar de manera solitaria 0 en contacto con pocas
personas. Por su condicion deilegalidad, el microempresario debe evitar quelo
reconozcan en cuanto tal, e intenta voluntariamente pasar desapercibido. En
cuanto a la comercializacion, su vinculo con € mercado es generalmente
esporadico, inestable y precario.

Pero no eval la negativamente su condicién de aislamiento. Por €l contrario,
la valora positivamente y la define como “autonomia’, condicion que lo
diferencia de una situacién laboral generalmente no deseable de dependencia.
Esta valoracion se suele construir en referencia a la condicion de trabajador
dependiente (“apatronado”), que muchos microempresarios han experimentado
algun periodo anterior, enlacua sesintieron perjudicados, explotados eincluso
humillados. Asi, su aislamiento surge no solo como una estrategia de trabajo,
sino como unaformade afirmar el propio valor como trabajador. Lavaloracion
positiva de la autonomia tiene una dimension positiva al instar al
microempresario a responsabilizarse por su unidad productiva 'y a desplegar
esfuerzos para lograr su éxito, aunque incentiva también su condicion de
aislamiento y legitima su opcion de marginarse de otros sectores del sistema
productivo y del mercado.

El aislamiento se convierte en una caracteristica muy limitante por la
precariedad de capital econdmico delamicroempresa. Lamarginacion refuerza
laimposibilidad de aumentar ladotacién de capital, prolongando laprecariedad
de la unidad productiva. En este contexto, la valoracion del aislamiento como
“autonomia’ puede convertirse en un factor que obstaculiza las posibilidades
de acceso a mercado y desarrollo.

Lainvestigacion indico que el acceso al mercado serealizageneralmente a
través de dos modalidades. Primero, venta directa a compradores finales, en
mercados locales en condiciones de ilegalidad total o parcial. Los mercados
son de bajo poder adquisitivo y estén generalmente saturados, 10 que reduce
drasticamente los precios. Ademaés, frente ala competencia se generalizal® la
estrategiade of recer crédito, cuyatasadeincumplimiento esbastante alta. Esto
implica una situacion muy precaria, debido ala carenciade capital, por lo que
el impacto de las deudas impagas impide en ocasiones continuar €l proceso
productivo. Segundo, ventaa establ ecimientos comercial esformalesde manera
directao através de un mediador. Estaformaimplica mayor estabilidad que la
anterior, pero tiene también serias limitaciones. En el caso de laventa directa,
la condicion de ilegalidad hace que en la relacion con el cliente existan
desventajas comparativas. No se puede establecer ningln tipo de contrato

10. Particularmente algunos rubros como la muebleria.
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obligatorio que reduzcalaincertidumbrey el aislamiento del microempresario
y le dificulta desarrollar habilidades para establecer compromisos de pago, de
negociacion de precios, etc. Ademas, como no existen convenios formales de
ventay pago, el microempresario debe destinar unagran cantidad de su tiempo
util a cobrar.

En el acceso alos mercados tiene gran relevancia el factor definido como
capital social, el conjunto de habilidades y recursos que desarrolla el
microempresario para relacionarse con su entorno relevante —en este caso,
comercializar su produccion— con éxito. Segun se detectd, éste es un factor
generalmente deficiente entre los microempresarios (debido en parte a su
valoracion dela“autonomia’) que, sin embargo, se puede adquirir y desarrollar
mas facilmente que €l capital fisico.

L osmicroempresariostienen actitudes muy diferentesfrenteal capital social,
y éstas se relacionan —segun lo demostro la investigacion— con su calidad de
“voluntario” o “involuntario”. El microempresario involuntario generalmente
no percibe larelevanciadel capital socia, o no considera que éste pueda tener
impacto parasu unidad productivay defiende méas su autonomia, transformada
en una especi e de desazdn frente a una situacion inmodificable. En cambio, €l
microempresario voluntario estd mucho més abierto a integrarse al mercado,
pues percibe que la dimensién productiva no basta para tener éxito, sino que
resulta clave tener vinculos y habilidades comerciales que permitan dar salida
constantey estable alo producido. Aunque general mente reconoce limitaciones
en su capital social, percibe que es capaz de desarrollarlo y elabora estrategias
parahacerlo, como contactarse con personas conocidas que operan en €l rubro,
promocionar sus productos en mercados de mayor poder adquisitivo,
confeccionar avisos y tarjetas de visita, etc. Dichas estrategias de bajo costo
econémico han resultado muy provechosas para el microempresario, y este
proceso constituye un circulo virtuoso que implica una mayor autovaloracion
de éste, que se detecta en las experiencias mas exitosas.

En términos generales, se detectd que el capital social es un requisito
necesario para e desarrollo de la microempresa que complementa al capital
fisico, y cuyo incremento se relaciona con una actitud de autoconfianza. Su
desarrollo estamuy determinado por experiencias anteriores, yasean frustrantes
0 exitosas.

La relacion del microempresario con su entorno relevante no se reduce
solamente alos mercados en que se comercializan productos, sino que incluye
diversas instituciones y relaciones interpersonales. Respecto de estas Ultimas,
se detectaron vincul os de tipo simétrico y asimétrico entre microempresariosy
otrosagentes. L os primeros son mucho mésusuaesy frecuentesy sedesarrollan
en el ambito de sociabilidad inmediata, con amigosy parientesy los vinculos
asimétricos (especialmente los especificos) tienen alto impacto, pero son
generalmente escasos.

Larelacion coningtituciones es otraareamuy deficiente. EI microempresario
—por su condicion de ilegalidad y la gran cantidad de tiempo dedicado a su
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actividad, entre otros factores— no se relaciona con instituciones, por cual no
desarrolla capacidades para participar en dindmicas con éstas (capacidad de
relacionarse en términos de roles, en torno a objetivos funcional es definidos),
gue le parecen extrafias e incomprensibles, lo que se transforma en un circulo
vicioso de marginacion creciente. En sureemplazo intenta establecer relaciones
de sociabilidad con los miembros de instituciones, basadas en el conocimiento
personal y laamistad. Esto reduce sus posibilidades de acceso alasinstituciones
eimplicael riesgo declientelismo, como se observé en €l caso de unaasociacion
de microempresarios que cambiaban apoyo politico a alcalde en su campafia
por reconocimiento para su institucion por parte de la municipalidad.

Lamunicipalidad es paralos microempresarioslainstitucién mas conocida
y cercana. Tiene un importante papel sancionador sobre su operacion, y, a
mismo tiempo, puede significar un gran apoyo ala actividad. Sin embargo, €l
microempresario tiene generalmente dos tipos de actitud hacia el municipio:
desconocimiento y completa prescindencia (salvo paraevitar ser sorprendidos
y sancionados), o desconfianza y rechazo. Esta Ultima actitud se basa
generalmente en experiencias pasadas en que la municipalidad ha cursado
infracciones o en que se ha solicitado ayuda sin éxito.11

Respecto de la formalizacién, los microempresarios reconocen que su
situacion de ilegalidad “no es correcta’. Sin embargo, por su situacion no les
resulta beneficioso ni posible formalizarse. Generamente, la formalizacion
comienzaaser importante cuando el microempresario constata empiricamente
las limitaciones que acarrea su condicion de ilegal. Esto ocurre cuando la
actividad productiva ha conseguido ciertaconsolidacién, cuentacon cierto capital
guele permitelaoperacion permanentey con unarel ativaseguridad en €l acceso
amercados. Esdecir, laformalizacidn no es paralos microempresariosrequisito
del desarrollo inicial de la microempresa, sino mas bhien expresion de la
culminacion de este proceso (cargada de una connotaci on simbdlicaimportante)
y precursora de un mayor desarrollo. En este contexto cabe sugerir que una
estrategia que promueva la formalizacion debiera incluir algan beneficio
concreto e inmediato parala subsistencia o desarrollo de la unidad productiva.
La alternativa de promocionar e insertar en el mercado a las microempresas
“legalizadas’ podria ser una opcién que, simultaneamente, permita superar €l
aislamiento y promueva laformalizacion.

Finalmente, respecto de la asociatividad, se detecta un proceso muy
incipiente de formacion de asociaciones gremiales de microempresarios. En
las cuatro comunas sel eccionadas se detectaron seis asociaciones, de muy baja
cobertura: menos de 50 miembros activos en cada una de ellas. Los
microempresarios que no estan directamente involucrados en ellas en general
las desconocen y tienen una actitud de gran desconfianza y suspicacia. Las

11. Los microempresarios entrevistados carecen de algun tipo de formalizacion.
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entrevistas alos dirigentes de dichas asociaciones revelaron que alin son muy
precariasy no cuentan con recursos propios, por [o que dependen del apoyo de
otros agentes (generalmente la municipalidad) con los cuales establecen
relaciones de lealtad que trascienden los intereses gremiales. Esto fomenta la
desconfianza de los microempresarios que no participan. Las relaciones que
ocurren a interior de las asociaciones se basan més bien en la amistad y en
vinculos personales que en criterios formales de pertenencia orientados hacia
un objetivo funcional comdn, lo que hace que las organizaciones tiendan a
convertirse en grupos cerrados de amigosde dificil acceso universal. Estoresulta
un factor muy limitante parael desarrollo de laasociatividad y obliga a apoyar
laformaci n de asoci aciones, tanto proveyendo independenciaecondmicacomo
desarrollando capacidades de operacién institucional.
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CariturLo VII

Lainformalidad se organiza:
gremios de pequefias y
MiCcroempresas en paises

de laregiont

A. INTRODUCCION

Especialmente apartir de ladécadadelos ochenta, en las principales urbes
delaregion han surgido diversas organizaciones gremiaesde microy pequefios
empresarios, de las mas diferentes actividades. Se trata de productores,
comerciantes ambulantes, artesanos y locatarios que, al verificar la existencia
de problemas comunes, de reivindicaciones similares que pueden exponer ante
Su contraparte, que suele ser laautoridad municipal, local o el gobierno central
y, sobre todo, cuando advierten que pueden aproximarse con mayor facilidad a
soluciones si se retinen y formulan un planteamiento comdn que, en forma
individual, tienden aformar y aagruparse en torno a una organizacion gremial
para defender susintereses.

Constituidas por productores de distintas ramas de actividades, estas
organizaciones, segun reflejala experiencia, se suelen formar para enfrentar
problemastales como €l financiamiento, manejo administrativo, capacitacion,
tecnologia y mercados. Las organizaciones que conforman, en aguellas
ocasiones en que superan el estado mutual o meramente asistencial para sus
integrantes, al igual como o hizo el movimiento sindical en sus origenes en
€l sector industrial, dan paso a entidades capaces de ser interlocutores ante el
Estado, planteando demandas tales como la defensa y legalizacién de sus
actividades, ladefinicién de politicas parael sector, acceso al crédito, servicios
de capacitacion, subsidios. En algunos casos, lapréacticalos|levaprontamente
a emprender acciones de movilizacion que, incluso, pueden llegar a ser
radicales cuando sienten amenazada su supervivencia, o las demandas que
plantean son aspiraciones muy sentidas por sus bases. Pero después que ha
pasado el momento de emergencia, el tramado organizativoy social construido

1. Compilado por Manuel Délano sobre la base de |os trabaj os que se mencionan en la
Introduccién.
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en torno aellas suel e deshacerse con lamismarapidez con laque setgjio, sin
gue puedan consolidar un soporte necesario para desarrollar estrategias de
mas largo plazo.

Situadas a medio camino entrelos sindicatos, de |os cual estoman practicas
organizativasy demovilizacion y con los que pueden realizar accionescomunes,
y los gremios empresariales, con los cuales comparten intereses en tanto
propietarios de pequefias unidades productivas y alos que también en ciertas
oportunidades pueden unirse, estas organizaciones gremiales muestran
caracteristicas muy heterogéneas entre si. Asi, por gjemplo, las entidades que
agrupan a los vendedores ambulantes tienen rasgos muy lejanos de las que
relinen alos microempresarios.

Su mera existencia da cuenta, en todo caso, de laimportancia creciente en
América Latina del fenémeno de la informalidad, generado a partir de la
expansion a fines de los afios cincuenta de la oferta de mano de obra urbana,
por lamigracion de poblacion desde las areas rurales alas ciudades, en busca
de una mayor calidad de vida. Estos migrantes se asentaron en la periferia de
las urbes— o que de paso contribuye a explicar el origen de las llamadas villas
miseria argentinas, favelas brasilefias, callampas chilenas, pueblos j6venes
peruanos— pues no encontraron ocupacion en laindustriamoderna; y excluidos
del apoyo del Estado, sin capacitacion, desde |la marginalidad y precariedad
comenzaron a crear unidades econdémicas de pequefia escala, con patrones de
funcionamiento diferentesalosdel estilo empresarial moderno. A ellossesumo
posteriormente, en |os afios ochentay noventa, una parte de quienes perdieron
susempleosen lasempresas privadasy €l Estado, por losefectosdelas politicas
deagjustey dereduccién del tamafio y gasto pUblico puestas en vigor en América
Latina

Algunas delas unidades productivas que se constituyen en lainformalidad
son simplemente estrategias de sobrevivencia para mejorar los ingresos
familiaresy otras fracasan en este empefio por falta de tecnologias, capital y/o
apoyo estatal. Pero existen algunas microempresas que, en cambio, si logran
potenciar la capacidad creativa de sus integrantes, alcanzan cierto nivel de
acumulacion, se vinculan con sectores de la modernidad y pueden crecer y
empezar aintentar formalizarse. Con ostensibles diferencias entre todas ellas,
integran €l sector informal dela economia, un @mbito heterogéneo, en el quela
division del trabajo es menos nitida que en el sector moderno, las tecnologias
son sencillas, €l capital escaso y que se desenvuelve en una zona en la que
predominan las tonalidades grises entre lailegalidad y laformalidad, segiin ha
sido descrito (Tokman, 1995).

Este capitulo procura presentar la realidad organizativa que se halogrado
constituir en el sector informal urbano en algunos paises de la region, en €l
marco del proyecto conjunto de la Oficina Internaciona del Trabgjo (OIT) y
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), que analiza
laintegracion del sector informal al proceso de modernizacion en diversos paises
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deAmeéricalatina. Se basa en los diversos estudios de larealidad organizativa
de este sector reunidos en “Las organizaciones gremiales del sector informal
urbano” (Alves, Arbul, Chavez, Huertasy Torche, 1998) y en “ Organizaciones
gremiales de la microempresa: una estrategia de intervencion” (Klijn y
Machacuay, 1998), quereflexionasobrelateoriadelas organizacionesy evalla
loslogros del proyecto PROMICRO, orientado apromover a empresario dela
microempresa en Centroamérica como actor y protagonista de su propio
desarrollo, através del fortalecimiento de sus organizaciones.

El primer estudio citado estaintegrado por diversos trabajos, en los que se
aplicaron metodologias diferentes para describir universos de distinta
composicion. Después de un capitulo inicial en que se analizan en términos
general eslas organizaciones de microempresariosy de comerciantes ambul antes
(Chévez, 1998), en € siguiente se examinan experiencias organizativas de
asociacionesy cooperativasdel ambito delainformalidad en laciudad brasilefia
de Recife, capital del Estado de Pernambuco (Alves, 1998); a continuacion se
describen las asociacionesgremiaesdel sector informal existentesen lacapital
de Chile, Santiago (Torche, 1998); en seguida se examinan |las organizaciones
gremialesdel sector informal en Colombia(Huertas, 1998); y, finalmente, Arbul G
(1998) analiza las organizaciones gremiales en Per.

Después de abordar en laproximaseccion los origenes de las organi zaciones
del sector informal y las razones que hacen de éstas un instrumento apropiado
para potenciar su desarrollo, a partir de sus propios recursos, la segunda parte
de este capitul o se concentraen las diversas experiencias organi zativas de primer
grado (fundamental mente asociacionesy sindicatos), unade cuyas caracteristicas
es la heterogeneidad de formas que asumen estas entidades, en su mayoria
incipientes y precarias. A continuacion se describen algunas experiencias de
organizaciones de este sector que se han desarrollado hastal os nivel es de segundo
grado (federaciones) y tercer grado (confederaciones), y sesintetizan loslogros
y trayectoria del Comité Coordinador de Empresarios de la Microempresa de
la Region Central de América (COCEMI). El trabajo concluye en la cuarta
seccion resefiando, de acuerdo a estas experiencias, las posibilidadesy limites
de aguellas entidades que buscan representar a este nuevo actor social, la
informalidad, que se caracteriza por su flexibilidad y dinamismo.

B. FACTORESQUE IMPULSAN LA ORGANIZACION DEL
AMBITO INFORMAL

1. Losorigenes
Aungue no es posible sefiadlar unafecha determinadaen laque aparecen las

primeras organizaciones representativas del ambito de la informalidad en la
region, existe consenso en situar el surgimiento de este fendémeno en el decenio
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de los afios ochenta o, incluso, después.? El escenario era propicio para esta
aparicion, no obstante la presencia de regimenes autoritarios en varios paises
de América Latina, con la irrupcién en 1982 de la crisis ocasionada por €l
sobreendeudamiento externo, que forzé la aplicacion de drasticas politicas de
gjuste dirigidas a restablecer los equilibrios fiscales y comerciales, las cuales
redujeron el crecimientoy elevaron el desempleo urbano, combinadasen algunos
casos con politicas de estabilizacion orientadas a una mayor apertura de las
economias, que se intensificaron en la década de |os noventa.

De un lado, dicho proceso estimulé una mayor efervescencia de las
movilizaciones de diferentes sectores sociales en las pugnas por ladistribucion
interna y los acomodos ante los costos de la crisis, conjuntamente con una
masificacion de | as reivindicaciones democréticas, o que fue el tel6n de fondo
gue permitio la reanimacion de numerosas organizaciones sindicales,
empresariales y politicas. De otro, €l incremento de |la tasa de desocupacion
urbana, desde €l 6.7 por ciento promedio en 1980 en AméricaLatinaaun 10.1
por ciento en 1985 (Tokman, 1994) en los afios mésintensos del ajuste,® arrojo
alacesantiaaun contingente de trabajadores con tradicién organi zativasindical
en empresasformales, estatales o privadas, parteimportante delos cualesderivo
haciael mundo informal ,* donde aportan su experienciay en algunos conocidos
casos llegan a ser “cuadros’ dirigentes de estos nuevaos gremios.

Hubo también un indudable apoyo exdgeno a la agremiacion de la
informalidad que provino de las organizaciones no gubernamentales (ONG),
€N N0 POCOS Casos con apoyo financiero externo en la perspectiva de unamayor

2. Véanse al respecto Chavez (1998), Torche (1998) y Arbul1 (1998). Sin perjuicio de
lo anterior, en €l estudio de Brasil se analiza una organizacion, €l “Club sobre Ruedas’ de
Recife, una asociacion que un grupo de discapacitados crea en 1959 con 15 socios y
actualmente se dedica a la produccion de equipos y muebles de fierro y a las actividades
deportivas (Alves, 1998).

3. El desempleo abierto urbano en Américal atinaen 1990 bajé a7.9 por ciento (Tokman
1994). Sin embargo, durante €l decenio de los noventa se observa una resistencia de la
desocupacion a disminuir, aun en contextos de crecimiento econémicoy sin que aumente la
presion salarial. A finales de ese decenio, cuando la regién todavia no lograba superar los
efectos de la crisis de la deuda externa, 11egd el embate de una nueva ola de inestabilidad
externa generada en |os paises asiaticos, conjuntamente con la declinacion del crecimiento
en Estados Unidos, alo que en el 2001 se sumaron lascrisisprimero de Turquiay despuésde
Argentina. El desempleo urbano en América Latina del 2000 alcanz6 a 9 por ciento (OIT,
2000).

4. Segunlaencuesta Ol T/Asociacion Laboral parael Desarrollo (ADEC-ATC), redlizada
en 1994 en micro y pequefias empresas industriales en el Per(, €l 57.9 por ciento de los
entrevistados afirmo haber sido empleado u obrero anteriormente. Lamicroempresase genera
como forma de autoempleo por lafalta de oportunidades de ocupacién en el sector formal,
pero también “por laexpulsion del trabajo causada por las sucesivas crisis que haatravesado
laindustria’ (Y afiez, 1998). En el segundo quinguenio delos ochenta, en el Perl se registrd
un aumento de los gremios y asociaciones de microempresarios de caracter reivindicativo,
impulsado por dirigentes con experiencia en gremios vecinales o sindicalesy con €l apoyo
de créditos para actos o proyectos (Arbult, 1998).



DE LA INFORMALIDAD A LA MODERNIDAD 227

profundizacion democrética de la sociedad civil latinoamericana y, también,
por la creciente importancia econdmica, socia y politica de este sector, la
generacion en el Estado de politicas paraestimular lacreacién de organizaciones
de microempresarios. Ambas tendencias se manifestaron con mas intensidad
en |os afios noventa, especialmente bajo la forma de programas de promocién
del sector con diferentes model os orientados amejorar lainsercion de microy
pequeias empresas en el mercado, cuya atencidn se centraen la superacion de
las restricciones que frenan su desarrollo, tales como acceso a crédito,
capacitacion, exenciones tributarias, asistencia técnica y asesoria en la
comercializacion. Esta estrategia de intervencion, que enfatiza el aspecto del
desarrollo econémico de la microempresa por sobre otros, a pesar de que
constituye un acicate, parece ser insuficiente a la hora de modificar las
condiciones de precariedad estructural que le afectan.®

Sin embargo, la promocion puede actuar de forma simulténeay conjunta
en €l terreno delos mercadosy en el delas politicasy estructuras econémicay
socia queinciden sobreella. En el primer caso, sebuscamejorar las condiciones
de la microempresa para negociar en las transacciones con otros agentes
economicos através de organi zaciones de productores dedicadas, por g emplo,
a ventas o compras conjuntas de bienes o servicios, desarrollo de canales de
comercializacion y eslabonamientos para incrementar la productividad. En €l
segundo, |as formas organi zativas, asociaciones o gremios, mas parecidasalas
organizaciones socialesy profesionales, estan concebidas paratareastal escomo
representar a la microempresa ante la opinion publica, elaborar politicas y
efectuar alianzas.

L osmultiples esfuerzos asoci ativos han dado lugar aun abigarrado panorama
de miles de organizaciones de microempresarios, muchas de ellas atomizadas
y sinrepresentacion en los nivel esdefederacionesy confederaciones, centradas
en problemas especificos, areas geogréficas eintereses sectoriales; por o genera
con baja capacidad de articulacion, convocatoriay presion politica. Susagendas
reivindicativas suelen ser de caracter sectorial y tienden a presentarse como
respuestas particulares e inmediatistas a los problemas (Chavez, 1998). Pero
también han emergido iniciativas estructuradas incluso al nivel supranacional,
como en 1993 el Comité Coordinador de Empresarios de la Microempresa de
la Region Central de América (COCEMI), integrado por Comités Nacionales
de seis paises de dicha area geografica, y que agrupa en conjunto a 126
organizaciones, con mas de 50 mil microempresarios de diversas ramas
productivas, y cuya experiencia es resefiada més adel ante.

5. “Laopcion de actuar tnicamente sobre lasrestriccionesinternas delas microempresas
resultainsuficientesi seintentagenerar el desarrollo del mayor nimero deellas.Y esquelas
restricciones externas que marcan su génesis —insercién débil y subordinada en todos los
mercados—forman unabarreraque no puede ser superadapor lagran mayoria, apesar delos
recursos de los programas'y de los esfuerzos individual es de las microempresas atendidas’,
sefidlan Domenech y Machacuay, “ Sobre el desarrollo de la microempresa’, Lima, 1998,
citados por Klijny Machacuay (1998).
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Muy distinta es la situacion de los comerciantes ambulantes, cuyas
reivindicaciones centrales aparecen con claridad y nitidez unificadora de este
segmento en diversas ciudades: obtener el reconocimiento juridico de su
situacion laboral; impedir €l decomiso de sus mercaderiasy €l pago de multas,
gue aplican inspectores o la policia; realizar su actividad de ventaen las calles
con mayor afluencia de publico. Ante el desalojo de sus lugares de trabajo,
suelen reaccionar de manera defensiva, solidaria entre si y radical, en
demostraciones o movilizaciones conducidas por sus organizacionesy con €l
apoyo de sus familiares y socios. Pero, posteriormente, una vez pasada la
emergencia, su interés y participacion decae abruptamente, las asambleas se
suelen realizar con baja asistencia, tienen poco interés en e control de sus
dirigentes y la recaudacion de cuotas de sus integrantes es dificil. En las
entrevistas realizadas, |os dirigentes afirman tener poco tiempo disponible por
las exigencias de sus ocupaciones para atender sus organizaciones mas alla de
lostemas coyunturales. En sus conflictos con las autoridades, que habitualmente
se centran en el ordenamiento y uso del espacio urbano, se advierten respuestas
con unadoblefaceta: por unaparte muestran laconcepcion propiade un pequefio
comerciante que precisa del lugar fisico de trabajo para realizar su actividad,
pero, por otra, también tienen conciencia de su condicidn de trabajadores con
ingresos bajos einestables, |0 quelosconduce aser intransigentesen ladefensa
desusderechos. “Lostemasrestringidos de negociaciony laposicion cambiante
de las autoridades Ilevan a los ambulantes a desarrollar un modelo de
participacion donde no estan definidos con precision losinterlocutores, lasreglas
y los procedimientos, pasando de la emergencia a la desmovilizacion, del
radicalismo de las demandas alaindiferencia’, sostiene Chavez (1998).

Aungue en algunos casos, como en Limay en Santiago, organizaciones de
ambulantes negociaron con lasalcaldiasy obtuvieron lareubicacion en terrenos
adquiridos por ellos mismos, en procesos no exentos de conflictos,® el papel de
los dirigentes ha resultado determinante paraimpulsar la participacion de los
asociadosen temasde mayor a cancey desuinterés, como podriaser lablsqueda
deacuerdos paralacompraconjuntade mercaderiasolaintroduccion de sistemas
de seguridad social, entre otros.

2. \entajas de la organizacion

Multiples ventajas se derivan de la actuacion asociada en el nivel de la
microempresa. Laorganizacion de estas unidades productivas, definidaen tanto
espacio de convocatoriay como herramientade accion, permiteal mismotiempo
potenciar las capacidades de sus integrantes y del todo; abre un escenario para
laexpresionindividual y concertada, y permite transformar lavoluntad colectiva
en accion conjunta en los mercados y en la sociedad.

6. Véanse al respecto detalles sobre el caso de Lima, Chavez y De la Flor (1998); y
respecto de Santiago, Urmeneta (1998).
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Laorganizacion permite fortal ecer laidentidad propiadel sector informal,
apartir de aguell osfactores que unen asusintegrantesentre si y los diferencian
de otros actores, entre los cuales tienen prioridad la defensa, proteccion y
permanencia de la estabilidad laboral de su actividad. Especificamente,
contribuye a satisfacer la necesidad de pertenenciay de reconocimiento social
alaactividad microempresarial, facilitando laactuaci6n conjuntaen los planos
personal, socia y palitico. Incluso, esta pertenencia puede transformarse en el
factor que permite la vinculacion con otras relaciones, conferir a quienes se
organizan cierto estatus del cual carecian previamente, permitir la apertura de
relaciones comerciales con otros que comparten su situacion y abre la
oportunidad de desarrollar liderazgos individuales.

A pesar del tamafio pequefio de estas unidades productivas, determinante
para entender su escaso peso relativo en la sociedad cuando acttan en forma
separada y aislada, a través de una organizacion las microempresas pueden
incidir de manera conjunta en los mercados. La concertacién y concentracion
de susdecisionesy acciones|esfacilitaa canzar amejores condiciones con sus
proveedores de bienes y servicios, de recursos financieros, tecnologia,
capacitacion y otros, pero también ante su demanda. Es también lallave para
abrir las oportunidades que se derivan de realizar proyectos empresariaes de
mas envergadura, aprovechando las economias de escala. Como plantean Klijn
y Machacuay (1998), “la organizacion permite alas microempresas disminuir
la debilidad de su insercién individual en los mercados, reforzando sus
posibilidades de mejora econémica por la via de incrementar su poder de
negociacion o sus posibilidades de acceso a servicios empresariales diversos,
sefidlando asi una condicion indispensable que la organizacién debe cumplir:
ofrecer posibilidades reales y efectivas para la satisfaccion de las necesidades
de las empresas que se asocian”.

Otro factor positivo que se deriva de la organizacién es que la mejoria de
condiciones para las microempresas puede incidir de forma directa sobre €l
bienestar de quienes dependen de ellas; o sus familiares, al facilitar la
disponibilidad de servicios que en formaindividua no estan habitualmente a
su alcance, como salud, seguros, guarderiasinfantiles, derecreacion, funerarias,
atencion alaterceraedady otros, eindirectamente, por lasmejorasdelamisma
actividad econdémica.

Asimismo, laorganizacion se constituye en larepresentacion delosintereses
delos microempresarios en lasociedad, en lamedida que comienzan aestablecer
relaciones y a negociar con otros actores; entre ellos, sus pares (otras
organi zaciones de microempresas); €l Estado através delos gobiernoslocales,
provinciales y nacional, e instituciones (entidades financieras, académicas,
técnicas, organizaciones no gubernamentales, etc.); € sector privado formal
(medianas y grandes empresas, de todos los rubros) y hasta el sector externo
(asociaciones de microempresas han logrado salir a vender su produccién en
otrospaises). Esatravés dedichaactividad que laorganizacion microempresarial
lograradesarrollar mejor y con mas celeridad sus caracteristicasy perfil propio
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enlasociedad. Cuando el microempresario dejaatras su habitual individualismo
autosuficiente y comienza a relacionarse con municipios, bancos, oficinas
recaudadoras de impuestos y empresas de mayor tamafio, esta modificando su
cultura empresarial en una peculiar transicion desde la informalidad a la
modernidad por el sendero de unamayor formalizacion. Dicho proceso también
favorecerdal desarrollo de nuevos negocios paralas empresasformales, privadas
y publicas, que pueden abrir nuevos canales de proveedoresde bienesy servicios,
transferirles tecnologiay capital y mejorar en conjunto su competitividad.

Una externalidad positiva adicional de este tipo de organizacion
microempresarial es que puede contribuir a fortalecer €l tejido socia de los
paises de América Latina, algo fundamental por la existencia de procesos
democraticos que requieren ensanchar su base de apoyo y ganar mayor
legitimidad; por lanecesidad de representaci on delosintereses de este segmento
en latomade decisionesy en la concertacion de los actores sociales en torno a
las estrategias de desarrollo; mas alin si se consideran las exigencias de mayor
competitividad del nuevo paradigma de globalizacion econémica, que no sélo
toma en consideracion la que existe a nivel de cada empresa singular, sino la
del sector respectivo y hastaladel pais, y porque la sociedad, especiamente a
nivel local, se enriquece con el capital social que aportan estas organizaciones
y sus integrantes. Todo lo anterior, por cierto, si se parte de la premisa de que
los microempresarios y sus organizaciones, a través de una combinacion de
actitudes de negociacidny conflicto, tienen una predisposicion general haciala
blsqueda del progreso y bienestar, propiosy de la colectividad.

C. ORGANIZACIONES MICROEMPRESARIALESDE BASE O
PRIMER GRADO

Situadas en €l primer peldafio de las formas de organizacién gremial, se
encuentran en contacto directo con sus miembrosy, aunque pueden ser deindole
muy diferente, comparten una caracteristica primordial: reunir a los
microempresarios sin intermediarios ni tamices, de manera muy heterogénea,
en entidades en las que la ausencia de constitucion legal de la unidad no es
necesariamente un impedimento paraincorporarse. Existen organizaciones de
este tipo de comerciantes ambulantes, semiestacionarios o estacionarios en
espacios publicos o privados, recicladores, lustrabotas, comerciantes de plazas,
mercados, de técnicos, de propietarios de taxis, de talleres, etc.

Se agrupan bajo diversas formas juridicas, segin los paises. En Brasil, de
acuerdo a la investigacion realizada en Recife, se encontraron asociaciones
productivas, grupos comunales y cooperativas registradas en el Programa de
Empleo Popular (PEP-PROGER); en Colombia, |as microempresas se organizan
como asociaciones y corporaciones sin fines de lucro, asociaciones sindicales
y sindicatos, cooperativas y precooperativas, sociedades comerciales (de
responsabilidad limitada y anénimas) y empresas asociativas de trabajo; €l
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estudio identifico 166 de estas entidades en el pais. Existen también
organizaciones de vendedores ambulantes o estacionarios, de las que se
identificaron 105 en Santa Fe de Bogota; y de recicladores de desechos, de las
gue identificaron 66 en Colombia en €l estudio respectivo (véase Cuadro 1).
Agrupadas todas estas organizaciones colombianas segiin su estructura
organizativa, la mayoria lo hizo como entidades de economia solidaria (41.4
por ciento), seguida por las organizaciones independientes (37.5 por ciento) y
las sindicalizadas (21.1 por ciento). En Chile se encontraron asociaciones
gremiales de microempresarios en la Region Metropolitana (V éase Gréfico 1),
sindicatos de trabajadores independientes (ocho en el municipio de Santiago,
gue agrupan a comerciantes ambulantes, de ferias libres, estacionados, de via
publica, demercado persay artesanos), asi como tallereslaboralesy cooperativas
de servicios.” En el Per(, el estudio respectivo menciona asociaciones de

Cuadro 1 Colombia: distribucién por forma juridica de organizaciones
microempresariales, comercio ambulantey reciclaje*

Forma juridica de organizaciones NUmero Porcentagje

MICROEMPRESA

Asociaciones sin fines de lucro 88 53
Cooperativas 'y precooperativas 63 38
Sindicatos 5 3
Otras formas juridicas de asociacion 10 6
Total 166 100
COMERCIO INFORMAL URBANO CALLEJERO

Sindicatos 33 314
Asociaciones sindicales 28 26.7
Cooperativas 31 29.5
Otras formas de organizacién 11 10.5
Asociaciones sin fines de lucro 2 1.9
Total 105 100
RECICLAJE

Cooperativasy precooperativas 49 74.2
Empresas asociativas de trabajo 5 7.6
Asociaciones sin fines de lucro 4 6.1
Otras formasjuridicas 8 12.1
Total 66 100

Fuente: Huertas (1998).
* Losdatos sobre el comercio corresponden a Santa Fe de Bogoté; paramicroempresasy
reciclagje, a Colombia

7. Los taleres laborales cumplen un papel parcia de representacion gremial. La
cooperativa de servicio es una forma legal de asociacién creada por la Municipalidad de
Santiago parala organizacion de comerciantes ambulantes que se trasladaron a un mercado
persa estacionario (Torche, 1998).
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comerciantes ambulantes, agremiados por cuadras y manzanas y con
organizaciones de segundoy tercer grado; asociacionesgremiales, y asociaciones
de micro, pequefios y medianos empresarios.

En los casos de Brasil y Chile, los estudios respectivos dan cuenta de la
inexistencia de instituciones publicas o privadas que acopien, sistematicen y
mantengan actualizada informacion centralizada sobre dichas organizaciones,
lo que, entre otros factores, se explica porque éstas se encuentran atomizadas,
sin que unaentidad interactte habitual mente con las otras. También son débiles
los vinculos entre si de las ONG preocupadas del tema. Incide en la misma
direccion la heterogeneidad de |as organizaciones, pues larelacion con ellasy
su fiscalizacion recae en muy diferentes entidades: mientras en los ministerios
de Trabajo existe informacion sobre los sindicatos, respecto delas cooperativas
suel e ubicarse en los ministerios de Economia; en algunos paises como Chile,
la informacion se encuentra en los municipios, aunque en diferentes
departamentos de éstos y no centralizada.

Salvo una excepcion e independientemente de su caracter més productivo
o gremial, la mayor parte de estas organizaciones tiene poca antigliedad y se
constituyeron entre los afios ochenta y noventa, muchas de ellas con apoyo
estatal a través de los municipios o de ONG. El nimero de asociados en las
entidades analizadas oscila entre un minimo de diez personas paraintegrar una
asociacion de pequefios productores afiliada a una organizacion de segundo
grado (Brasil) y un méximo de tres mil personas que integran una asociacion
de pequefios y medianos empresarios (Per() en las diferentes ramas de
produccién, aunque en la préactica solo de 400 a 500 de €ellos se encuentran
activos. Los limites de las organizaciones y sus requisitos de pertenencia son
flexibles.

Al carécter incipiente de estas organizaciones se agregan su precariedad, la
carencia de infraestructura basi ca de funcionamiento, una fuerte variacion del
nimero de asociados segun los periodos, la existencia de prolongadas etapas
deinactividad por vacaciones u otros motivos, un reducido grado de compromiso
desus miembrosy lacarenciade un componenteideol dgico de adhesion. Ensu
interior predominan los vincul os af ectivos o de amistad por sobrelasrelaciones
mas impersonalesy, en un caso (Chile), se da cuenta de que las bases entregan
gran autonomia a sus dirigentes, porque les consideran mas capaces y mejor
relacionados, |0 que de paso dificultasu renovacion. Las demandas se concentran
en materiastales como capacitacion, crédito y apoyo comercial y, habitualmente,
se dirigen hacia las autoridades con una predisposicion critica, en la que
predominan el escepticismo y la desconfianza.

La situacion de las organi zaciones de ambul antes en | os paises estudiados
presenta a la vez rasgos muy diferentes y otros parecidos, mas relacionados
con latradicion asociativadel sector en |os paises que con su propianatural eza.
Asi, en Chile se advierte que cuentan con pocos recursos, carecen de permiso
municipal, no tienen sede de reunion ni teléfono, su nimero de socios es
reducido, los limites de pertenencia son difusos, su capacidad de presion es
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Cuadro 2 Compar acion de organizaciones microempresariales de primer grado
Nombre Caracteristicas
dela Pais NUmerode Creacion Objetivos ~ Capacidad ~ Participacion Metasy
organizacion Sociosy depresion  politica aspiraciones
requisitos
Cooperativa  Brasil 138 1993 —Explorar - Potencid - Afiliadaala - Disputar
delos Serequiere Motivadapor  todoslos dtode Organizacion  adminisradion
Trabajadores tener alguna  ley de servicios presiony de deun drea
en actividaden  moderniza- portuarios negociacion  Cooperativas  del Puerto
Actividades el aea ciéndelos enlos junto a del Estado de Recife.
Portuarias portuaria puertos en puertosde  sector de — Adaquirir
(Pernambuco) 1990 Pernambuco  privado Pernambuco.  equipos para
Sinvinculos  sussocios
con partidos
Centralde  Perd 85 1995 —Incorporar  —Sesienten  — Sinvinculos - Tener un
Disefiadores Motivadapor ~ més pequefiosy  ni local para
Gréficos del expansionde  disefladores.  esperan identificacion  trabajar.
Centrode laactividad, - Preparar adquirir conagin - Redizar
Lima queabsorbea  plande importancia  sector programas
(CEMPIG) desempleados  desarrollo. con
- Censar a ingtituciones
micoampress de gobierno.
del sector. — Capacitar en
— Capacitar a uso de
los maguinarias
disefiadores.
— Resolver
escasez de
equipos

Fuente: Alves (1998) y Arbult (1998).

baja, y esatalarotacion de susmiembros. En cambio, en el Pertilostrabajadores
ambulantes han construido organizaciones de segundo y tercer nivel a partir de
comités por cuadra, con capacidad de convocatoria, cOmo se examinara a
continuacion; y que se centran en ladefensa de lugares de trabajo donde vender
sus mercaderiasy €l acceso a créditos formales, con bajas tasas de interés, que
les eviten pagar €l costo de lainformalidad. Algo similar ocurre en Colombia
con losrecicladores de desechosy basuras que disponen de unasdlidaestructura
organizativa, la que incluye entidades de tercer grado.

Salvo dichas excepciones, las organizaciones de microempresarios y de
comerciantes ambulantes se encuentran todavia en etapa de implantaciony de
conquistar legitimidad ante quienes convocan y otros actores sociales. A
diferencia del movimiento sindical y de los gremios empresariales carecen de
latradicién histérica de defensa de sus intereses —y a veces estos mismos no
son demasiado nitidos, segun se advirtio en las entrevistas a sus dirigentes—,
por lo que en los conflictos y negociaciones con otros sectores no disponen de
este acervo. Tampoco facilita su accionar el carécter heterogéneo de las
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organizaciones existentes y las diferencias de ingresos y recursos entre sus
afiliados. A ladisposicion habitual del microempresari o —especia mente de aquel
ubicado en el margen de la sobrevivencia— de arreglarselas “por su cuenta’, se
agregan lastendencias universalesen favor del individualismo quetrajo consigo
laimposicion sin contrapesos del Consenso de Washington, |o que contribuye
a dificultar aln méas nuevos intentos asociativos.2 Aln asi, en este contexto
adverso, estas organi zaciones no sol o subsisten en laregion, sino que su nimero
einfluencia es mayor que hace dos décadas, cuando se registran sus primeras
actuaciones.

Grafico 1 Chile: Asociaciones gremiales de microempresarios seglin nimero de
Socios
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Fuente: Torche (1998).

D. ORGANIZACIONESMICROEMPRESARIALESDE SEGUNDO
GRADO

Se trata de aquellas organizaciones que buscan asociar y representar a un
conjunto de organizaciones microempresariales del primer grado, unificando

8. El nuevo escenario socioecondmico, en €l que el interlocutor empresarial tiene més
peso que €l sindical y las legislaciones laborales tienden a ser mas flexibles, plantea la
necesidad de que los actores sociales redefinan sus respectivos papeles y se suscriba un
nuevo tripartismo, en el quelas demandas sean compatibles con lasrestricciones que plantean
laglobalizaciony los requisitos de mayor competitividad y productividad, lo que permitiria
al sindicalismo ganar legitimidad social y representar en términos general es las aspiraciones
de los sectores marginales (Campero, Flisfisch, Tironi y Tokman, 1993).
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susintereses en planteami entos comunes. Como resultaobvio, en todaestructura
piramidal el nimero delas organizacionesdel segundo grado essiempreinferior
al delas entidades del primer grado, aunque en contraste su influencia deberia
ser superior, lo que no necesariamente ocurre en todos |os casos.

Los estudios de paises dan cuenta de un panorama diverso en el que se
advierte unamayor consolidacién, madurez y mas homogenei zaci én que entre
las entidades del primer grado, pero donde todaviasigueinfluyendo el caracter
incipiente de las organi zaciones.

En la ciudad de Recife (Brasil) se analizaron dos asociaciones que
corresponden a criterio de organizacion del segundo grado: Centro de Apoyo
al Pequefio Productor de Casa Amarilla (CAPP), que congrega a 23 grupos
formaleseinformales, y laFederacién delasAsociacionesde Microy Pequefias
Empresasdel Estado de Pernambuco (FEAMEPE), que reline a 30 asociaciones
demicroy pequefios empresariosformaleseinformales. En el caso de Chile se
describen dos organizaciones de este nivel: la Federacién de Asociaciones
Gremiales de Microempresarios de la Regién Metropolitana (FAGMME) y la
Federacidn Interprovincia de Asociaciones de Microempresas (FINDAME),
ambas creadas en 1995.

En el caso de Colombia, €l estudio respectivo apunta la existencia de siete
federaciones regionales de microempresas y una federacién especializada de
cooperativas de trabajo asociado; y en €l caso de los vendedores ambulantes,
da cuenta de la existencia de seis federaciones sindicales formales y una
organizacion sindical informal, otra del movimiento cooperativo con asiento
en Santa Fe de Bogota y una de comerciantes independientes, que agrupa a
organizaciones sindicales y cooperativas de base; a su vez, los recicladores
tienen una organizacion de segundo grado, también situada en la capital de
Colombia, que retine a ocho comités regionales (véase Cuadro 3).

Cuadro 3 Colombia: formajuridica de las organizaciones microempresariales

de segundo grado
Formajuridica NuUmero Porcentaje (%)
Federaciones sin fines de lucro 8 4.4
Federaciones sindicales 6 333
Federaciones de cooperativas 1 5.6
Organizaciones informales 2 111
Asociaciones de segundo grado 1 5.6
Total 18 100

Fuente: Huertas (1998).

Entre las experiencias que se describen en el trabajo del Pert resatan las
de laAsociacion de Pequefios y Medianos Industriales del Perd (APEMIPE),
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una organizacion que intent6 agruparse en el tercer grado (como Federacion
Nacional de la Pequefia Industria, FENAPI, la que después de un periodo se
desintegro), pero que sigue funcionando en el segundo grado; y delaAsociacién
de Pequefios y Microindustriales de Villa El Salvador (APEMIVES).

Estas organi zaciones disponen en general de mas recursos—como sedey al
menos unaminimainfraestructurade funcionamiento—, apesar delos problemas
gue experimentan para el cobro de cuotas de sus asociados. El nimero minimo
y maximo de éstos, normal mente asociaciones de pequefios productores, varia
entre varias decenas y algunos miles; y los requisitos para incorporarse son
habitualmente muy flexibles, no constituyendo impedimento la ausencia de
formalizacion de la microempresa, salvo en los casos de APEMIPE y
APEMIVESen Per(; g, incluso, en los dos casos citados de Chile, FAGMME y
FINDAME, parte delos objetivosy aspiraciones es que sus miembros cuenten
con reconocimiento legal. Sin embargo, laarticulacion entrelas organizaciones
es reducida y, especialmente, la de ellas con sus propios asociados, |0 que se
reflegja en la baja asistencia a las reuniones y la poca periodicidad de éstas,
entre otros factores.

Es comun en todas estas organi zaci ones donde se entrevistd asus dirigentes
la queja contra la burocracia del aparato estatal ante las necesidades de la
microempresa. En lamayoriade ellas, ademas, existe la percepcion de que sus
inquietudes y reivindicaciones, aungue son crecientemente escuchadas por las
autoridades, todavia las soluciones que se les brindan son insuficientes.
Relacionado con el aspecto anterior, los dirigentes tienen conciencia de la
diferencia que significa este tipo de organizacién respecto de una de base y
varios de ellos manifiestan interés por crecer incluso hacia el nivel de
confederacion, regional o nacional, en el tercer grado de organizacion
microempresarial.

En casi todas estas organizaciones se percibe a los poderes del Estado, en
particular €l Ejecutivo (gobiernos nacional, estatal y local), como el principal
interlocutor al cual plantear sus demandas; no obstante que esla multiplicidad
de contactos, en diversos sectores, incluyendo a ONG, otros empresarios y
hasta los parlamentarios, €l factor que permite incrementar su influencia. No
aparece en las declaraciones de | os dirigentes una voluntad de movilizarse por
sus demandasy, en un caso, en Per( se planteapor €l contrario unadisposicion
a no hacerlo, considerando que es poco realista esperar todo del Estado.

Predominan los aspectos econdmicos en sus demandas y aspiraciones,
fundamentalmente de acceso al crédito, de mercados internos y externos, de
tecnologia, capacitacion y servicios. Aunque algunas organizaciones, como la
Asociacion de Fabricantes de Calzados, Articulos Afines y Complementarios
(APEMEFAC), brindan servicios a sus miembros (400 socios) de asesoria en
marketing, contabilidad y capacitacion a nivel gerencial de administracion de
produccion.
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E. ORGANIZACIONESMICROEMPRESARIALESDE TERCER
GRADO

Enlos estudios s6lo se mencionan organizaciones que pueden ser asimiladas
a entidades del tercer grado en los casos de Colombia, Pert y la region de
AméricaCentral. No obstante, éstas existen también en otros paisesdeAmérica
Latina. Como lo indicasu denominacién, agrupan aorganizaciones de segundo
-y en ciertos casos también de primer grado—, predominando por tanto una
representacion mas global de los intereses de sus afiliados y de éstos en tanto
actores en la sociedad.

Por estas caracteristicas son més proclives alabusgueda de actuaciones en
conjunto con otros gremios empresariales e incluso, en algunos casos, también
con organi zaciones sindicales, 1o que contribuye a amplificar el respaldo asus
demandas, a ganarles mayor legitimidad y le confiere un matiz més politico a
sus planteamientos. A su vez, éstaslogran mayor acogidaen el Estado en todos
sus niveles, en el Poder Legislativo, en otros sectores empresariales e, incluso,
en la prensa que aquellas de organi zaciones microempresariales de segundo y
primer grado.

L asdemandas microempresarial es se centran fundamental mente en aspectos
tales como mayor acceso y menor costo del crédito; capacitacion asus afiliados;
exencioneso trato tributario preferente, especia mente laobtencion de méasplazos
parael pago delas obligaciones; proteccion antelo que consideran competencia
desleal externa y, combinado con lo anterior, politicas para adaptarse
paulatinamente a la apertura de los mercados; facilitar |os pagos previsionales
y de salud asi como acceso a estos serviciosy menor burocraciaen lostramites
de sus &filiados ante las instituciones estatales.

Sobre el caso de Colombia, en el estudio respectivo se consigna la
Confederacién Nacional de Empresarios de la Microempresa (CONAMIC),
creadaen 1986 por organizaciones de basey de segundo grado y que representa
formalmente a este sector productivo. Asimismo, las organizaciones de
comerciantes ambulantes y estacionarios estén afiliadas a alguna de las tres
grandes confederaciones sindicales nacionales de este pais. Confederacién
General de Trabajadores Democraticos (CGTD), Central Unitaria de
Trabajadores (CUT) y Confederacion de Trabajadores de Colombia (CTC). A
su vez, e movimiento cooperativo aspiraacrear la Confederacion Colombiana
de Organizaciones de la Economia Informal. En tanto, las organizaciones de
base de recicladores de desechos y basuras crearon en 1990, como entidad de
tercer grado, la Asociacion Nacional de Recicladores. Esta Ultima y las
organizaciones de comerciantes tienden a operar con unalégica mas sindical.

En Chile, las asociaciones de microempresarios o éstos en formaindividual
se encuentran afiliados a organizaciones por sectores productivos. Dichas
entidades, reuniendo también a unidades productivas de mayor tamafio, se
agrupan a su vez en el Consgjo Naciona de la Pequefiay Mediana Empresa
(CONAPYME), que esta conformado por la Asociacion de Exportadores de
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Manufacturas (ASEXMA) y los gremios del transporte de carga por carretera
(Confederacion Nacional de Duefios de Camiones), del transporte colectivo
(Consejo Superior del Transporte Terrestre), del pequefio comercio
(Confederacion Nacional del Comercio Detalista) y de la pegquefia empresa
(Confederacion Nacional UnidadelaPequefial ndustriay Artesanado de Chile,
CONUPIA). Estas organizaciones se caracterizan por una composicion
heterogénea, pues relinen amicro, pequefias y medianas empresas; predomina
unarepresentaci 6n mas definida por €l género de actividad de cadagremio que
por & tamafio de las unidades productivas asociadas, aungue en los casos del
Comercio Detallistay de la CONUPIA se considera mayoritaria la presencia
demicroempresas. LaCONAPY ME haformulando planteamientosa Ejecutivo
y alasociedad, tanto por si sola como en conjunto con la Confederacion de la
Produccion y el Comercio (CPC), que agrupa a las organizaciones nacional es
de grandes empresarios por sectores productivos,®y con la Central Unitariade
Trabagjadores (CUT), lamayor organizacion sindical del palis.

En Per(, e estudio respectivo menciona a la Confederacion de Micro y
Pequefios Empresarios (CONAPY ME), constituida paulatinamente desde las
estructuras organizativas superiores hacia las inferiores; y ala Confederacion
Nacional de Pequefios Industriales (COPEI), fundada en 1971, maés formal,
gue operaa nivel de camaras de comercio e integrada a la Sociedad Nacional
de Industrias, como entidades que por su formay caracteristicas se pueden
agrupar entre las del tercer grado. La COPEI, que surgi6 con los propositos de
defender el gremioy luchar por el respeto ala propiedad privada, sostiene que,
en el contexto del proceso de modernizacion, losinteresesdelamicroy peguefia
empresason similares. Su finalidad es buscar nuevos mercados, organizar asus
integrantes e inculcar en ellos el espiritu competitivo. Impulsa la bisqueda de
vinculos con empresas europeas, intercambiar informacion con otros gremios
|atinoamericanosy, considerando a sus asociaciones integrantes, tiene cercade
diez mil miembros. Brinda a sus afiliados servicios tales como asesoria legal
(tributaria 'y de exportacion) y de intercambio de experiencias de negocios y
cuenta con dos entidades especializadas: €l Centro de Desarrollo Industrial,
destinado a capacitar y promover empresas, y €l Instituto de Estudios
Econdmicos, que suministracifras macroeconémicasy estadisticas.1® Un perfil
muy distinto tiene la Confederacion Naciona de Trabajadores Ambulantes
(CONATAP), también de este grado, pero con caracteristicas méas asimilables
al movimiento sindical que a microempresas (véase Cuadro 5).

9. La CPC agrupa a los empresarios de los sectores agricola (Sociedad Naciona de
Agricultura, SNA); banca (Asociacion de Bancos e Instituciones Financieras); comercio
(CamaraNaciona de Comercio); construccién (Camara ChilenadelaConstruccion); industria
(Sociedad de Fomento Fabril, SOFOFA) y mineria (Sociedad Nacional de Mineria,
SONAMI).

10. Tiene también convenios con asociaciones para divulgacion de la oferta, demanda,
informacién empresarial y asesorias.
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Ladoble I6gica—sindical y empresarial— presente en todos los niveles de
organizacion gremial de este segmento aparece en este tercer grado organi zativo
con mayor claridad que en otros, justamente porque es aqui donde los gremios
procuran asumir la representacion del sector en su conjunto. Constituyen, sin
embargo, formas organizativas que pueden ser complementarias y no
necesariamente opuestas.

F. COMITE COORDINADOR DE EMPRESARIOSDE LA
MICROEMPRESA (COCEMI) DE LA REGION CENTRAL DE
AMERICA

Laexperienciadel proyecto PROMICRO, de promocion delamicroempresa
en América Central, tiene caracteristicas singulares derivadas del contexto de
violencia politicay guerra que han atravesado varios de los paises de laregion
en el pasado reciente; y por los efectos del proceso de gjuste estructura y la
globalizacion de sus economias, que viven en la actualidad. La actividad del
sector microempresarial, importante por si misma,'* adquiere mayor relieve
por el aporte que puede hacer ala construccion de lademocraciay de la paz.

Desde comienzos delos afios noventa, laOI T gjecutaen estaregion, con el
apoyo del Reino delosPaises Bgjos, €l proyecto PROMICRO, que operacomo
organizacion de tercer grado, con sede en San José (Costa Rica); y actividades
en otroscinco paises: El Salvador, Honduras, Guatemal a, Nicaraguay Panama.

Durante la primera etapa del proyecto, después de establecer relaciones
constantes con entidades del sector —programas de apoyo ala microempresay
organizaciones de microempresarios en Costa Rica— se redliza en 1992 junto
con el Programa de Apoyo a Sector Informal (PASI) la Primera Conferencia
Centroamericana de Asociaciones de la Microempresa; en la Segunda
Conferencia, realizada en El Salvador, se constituye el Comité Coordinador de
Empresarios de laMicroempresa de la Region Central de América (COCEMI,
cuyos objetivos estén resefiados en el Cuadro 5), que impulsa procesos de
organizacion naciona en cada uno de los seis paises mencionados mediante
conferencias nacionales, en las cuales se conforman los Comités Nacionales
del sector;'? posteriormente, el proyecto centrasu énfasis en el fortalecimiento
de los procesos de organizacion regional y nacional de asociaciones de
microempresas.

11. Seestimaqueel sector daempleo ados millonesde personasy su actividad representa
més del 12 por ciento del PIB en laregion de Centroamérica (Klijn y Machacuay, 1998).

12. Setratade la Coordinadora Nacional de Micro y Pequefia Empresa de Costa Rica
(CONAMY PE); Comité Nacional de Empresarios de la Microempresa de El Salvador
(CONAMIS); CoordinadoraNacional de Microempresarios de Guatemala(CONMIGUAT);
Consegjo Naciona de la Microempresa de Honduras (CONAMH); Comité Nacional de
Microempresarios de Nicaragua (CONAMIN) y la Red Nacional de Organizaciones de la
Microy Pequefia Empresa de Panama (REDNOMIPEM).
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La intervencion se ha orientado en torno a respaldar los procesos de
normalizaciony formalizacion delos comitésnacionaesy del COCEMI; soporte
parael aumento delaeficienciaen lagestion organizaciona; respaldo d desarrollo
de relaciones y acuerdos de cooperacion con diversas entidades de la region;
apoyo a desarrollo de espacios y sistemas de comunicacion e intercambio y
fortalecimiento del proceso de construccion de identidad del sector.

La primera etapa, basada en relaciones de adaptacion mutua entre
PROMICRO y las organizaciones y empresari os —asentadas especia mente en
relaciones personales—, permite iniciar vinculos y lamarcha del proceso, pero
muestra limitaciones cuando |a estructura organizativa se torné mas compleja.
La experiencia también demostrd que las organizaciones de base pueden
gestionar de forma adecuada la prestacién de servicios a sus asociados. En la
segundaetapa se procuraelevar el grado deinstitucionalizacion delasrelaciones
con normas 'y procedimientos estandarizados, que deben aplicarse en algunos
procesos. Esto demandd més tiempo de los dirigentes y derivo en solicitudes
de que el proyecto entregara estipendios. Sin embargo, la experiencia de
PROMICRO es que |l os dirigentes tienen impacto duradero en su labor gremial
cuando, ademas, mantienen rentabl es sus actividades empresariales, por lo que
seles brind6 apoyo através de consultores para realizar tareas administrativas
0 gjecutivas. Aunque el proceso de normalizacién genero conflictos, contribuyo
al aumento de |a eficacia organi zativa.

Cuadro 6 Microempresa en América Central: organizacionesy areas de accion
Cargos organi zativos Areas funcional es de organizacion
Comité Coordinador de Empresariosdela ~ — Representacion e interlocucion.
Microempresa de la Region Central de — Relaciones politicas y publicas.

América (COCEMI)

Comités Nacionales — Fortalecimiento de sistemas de
prestacion de servicios para el desarrollo
empresarial de lamicroempresa.

Organizaciones de base — Participacion en la operacién de
servicios de desarrollo empresarial
paralamicroempresa.

Fuente: Plataforma de accion del COCEMI (Klijn'y Machacuay, 1998).

Entre los principal es aportes de la experienciaresaltala contribucion aque
se constituya un sistema regional y nacional de representacion de las
organizaciones de microempresas en sei s paises, con tres nivel es de organizacion,
y paraque mejore su capacidad de autodeterminacion. El proceso hapermitido
asimismo extraer ensefianzas en torno a los recursos humanos, a los procesos
de organizacion y su sostenibilidad.
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También el proyecto hapermitido incrementar lainsercion delos socios de
algunas organizaciones en los mercados, incluir la problematica del sector en
discusiones en nuevos ambitosy que sus representantestengan mas participacion
en aquellos medios donde se tratan o discuten politicas que atafien a la
microempresa. Respecto de lasostenibilidad, se plantealanecesidad dequelas
organizaciones diversifiquen sus fuentes de financiamiento y, por tanto, que
aumenten su capacidad de obtener recursos de estas fuentes. También se
argumenta en favor de emprender procesos de formaciény especializacion de
recursos humanos en €l érea del desarrollo organizacional. Asimismo, se ha
validado en una préctica concreta la leccion de que la organizacion es una
herramienta para el desarrollo general.

G. CONCLUSIONES

Las propias caracteristicas inherentes a la actividad productiva del sector
informal y, dentro de éste, a la microempresa, tornan méas complejo que en
otros sectores |a generacién de procesos organi zaci onal es autosustentables en
el tiempo. En efecto, estas unidades productivas suelen carecer de capital,
disponen de poco acceso alasfuentes de crédito, y cuando |o consiguen esmas
Oneroso que para otros sectores; en ellas, las diferencias entre propietarios y
trabajadores estan difuminadas, pues muchas veces es una familia la que
constituye laempresay el empresario es también mano de obra; se encuentran
situadas en una zona gris en la que, sin ser completamente ilegales, tampoco
estan dentro del sistema formal, con la pérdida de ventgjas que ello implica;
aunque existen muchas microempresas en |os mas variados rubros productivos
y de serviciosurbanos, su mismaheterogeneidad dificultay atomizalos procesos
organi zativos.

A pesar de estos obstaculos formidables para la organizacion del sector,
especia mente desde | os afios ochenta se registra un incremento de la cantidad
e importancia de organizaciones de microempresas en estructuras de primer,
segundo y tercer grado, generadas en forma auténoma o con intervencién
externa, desde las instancias superiores hacialasinferiores, o viceversa. Si por
su misma naturaleza de promocién del hombre la organizacion ya constituye
un valor y objetivo deseables, en el caso de la microempresa pueden, ademés,
derivarse beneficios importantes.

El fendmeno de la aparicion y expansion de las organizaciones de
microempresas pareci era obedecer en lamayoriadelos casosalanecesidad de
representacion que evidencia este sector, en el contexto de un periodo de
profundos cambios econdémicos, en € que las politicas de aperturaal exteriory
de estabilizacion han llevado a imperativo de incrementar la productividad y
competitividad en las empresas. Para aumentar ambas puede resultar muy Util
y eficiente laorganizacion delamicroempresaal contribuir afacilitar el acceso
conjunto a financiamiento, tecnologia, capacitaciény mercados, 1o que permite
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optimizar procesos y pavimenta el camino a la formalizacién de la unidad
productiva.

De este proceso se derivan externalidades positivas para quienes participan
ded y también paraotrosactores, pueslaorganizacion del sector puede permitir
aempresas de mayor tamafo encontrar proveedores o distribuidores con menores
costosy estimular lageneracion de proyectos comunes paraacceder haciaotros
mercados; al Estado, tener interlocutores en un ambito desestructurado, definir
mejor sus paliticas y hasta, eventualmente, hacer mas eficaz lafiscalizaciony
recaudar mas impuestos; y a la sociedad, a avanzar en la formalizacion del
sector en un mejor aprovechamiento del capital humano y social existente alli.

Setrata de un proceso en el que coexisten rasgos muy diferentes entre, por
ejemplo, una asociacién de microempresarios que aspira a emprender en
conjunto laconguista de un mercado externo, alade un grupo de comerciantes
ambulantes que se organiza para defender un lugar de trabajo. Existe por tanto
una heterogeneidad doble: por un lado, en el tipo de organizacion que se
constituyey, por otro, en € tipo de objetivos que persigue.

Dichasituacion se explica porque larealidad organizaciona de este sector
se encuentra ubicada entre una l6gica méas confrontacional del movimiento
sindical histéricoy otramasde mercado delosgremiosempresariales, existiendo
unasy otras seglin los casos, 0 combinaciones con cadauno de estosingredientes
sociales en distintas proporciones. En las organizaciones microempresariales
del tercer nivel se encuentran actuaciones en uno y otro sentido, y también
combinadas. Esta diversidad abre oportunidades para la microempresa, en €
sentido que permite la organizacion de sectores muy diferentes no sélo por su
actividad e ingresos, sino también por su nivel de integracion al mercado.

Cualquiera sea la forma escogida en las organizaciones, sin embargo, su
norte pareciera ser mas nitido para los asociados cuanto menos maximalistas
sean sus objetivos. Como asociarse representa un costo importante para las
microempresas—por €l tiempo que deben destinar sus dirigentesy los asociados
alagestion organizativa, € valor delainfraestructuraminimade funcionamiento
y el pago delas cuotas sociaes— cobragran relevancialaeficaciade las acciones
de la organizacion, inclusive mas que en otros sectores —empresariales y
sindicales— con mayor posibilidad de esperar frutos en el mediano plazo. Si las
bases de unaasociacion del sector informal no advierten resultadosy beneficios
en el corto plazo, hay muchas posibilidades de que surjan el desaliento y la
frustracion. Sin perjuicio delo anterior, las organi zaciones deberian evitar caer
en una relacion “clientelistica’ con sus miembros, pues si bien la adhesion
tiene componentes de beneficio econdmico, también existen otros como la
pertenencia a un referente grupa y de dignificacion de sus integrantes.

Segun indica la experiencia, en los esfuerzos de intervencion en el sector
parapromover desde el exterior su organizacién se debe cautelar al maximo la
necesidad de autodeterminacion, con el fin de evitar comprometer su
sustentabilidad. Esto implica orientar dichas intervenciones especialmente en
la direccion de que las organizaciones sean capaces de generar por si mismas
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soluciones paralos desafios que enfrentan. En el proyecto PROMICRO se sefidla
al respecto que uno de los indicadores parciales de la capacidad de
autodeterminaci 6n de unaorgani zacion parecieraser ladisminucién del nimero
de sus consultas.

Dos visiones conceptuales muy diferentes del sector informal y la
microempresa han estado presentes en el debate de las Ultimas décadas. En la
concepcién clésica(Hernando De Soto), losintegrantes del sector informal son
en realidad |osempresarios del futuro, capacesde erigir un proyecto empresarial
de pequeia envergadura en las més dificiles condiciones; y, muchas veces,
enfrentados a las trabas y obstaculos que les coloca la ineficiente burocracia
estatal, a la que terminan esquivando con una actuacion a margen de una
legalidad que no contempla sus necesidades. Segln esa Optica, S se le degjara
actuar en condiciones mésfavorabl es, con menosregul aciones estatales, €l sector
informal podriabrindar todo su potencia creativo alasociedad. En cambio, en
lavision més heteredoxa (Alejandro Portesy Lauren A. Benton), quienes estéan
en dicho sector son en su mayoria asalariados encubiertos, mano de obra
explotada, abundante y baratay constituyen la parte mas visible de un proceso
estimulado por la expansion de los mercados, en que se ha descentralizado y
flexibilizado la produccion parareducir los costosy mejorar lacompetitividad.
Una tercera visién, menos polar (Tokman, 1990), sostiene que, en América
Latina, esta reestructuracion productiva ocurre en un contexto de exceso de
mano de obra, lo que conduce a una baja de los ingresos y genera un sector
informal heterogéneo en € que predominan los segmentos desvinculados de
las &reas modernas, con actividades de mera supervivenciay que muchas veces
se concentran en una produccion sin posibilidad de acceder al capital,
capacitacion y tecnologia.

Detras de este debate existe la interrogante de si los informales son
empresarios o trabajadores, que esta rel acionada con posturas ideol égicas que
implican visiones diversas delasociedad eincide en lasformas de organizacion
del sector. En la l6gica mas ortodoxa, la informalidad genera una cultura
individualista, mucho més cercanaalatradicion gremia quealasindical, porque
laorgani zacion delosfactores productivos queda en manos del microempresario
y su principal competencia en el mercado son los otros miembros del sector
informal, y quienes estén incorporados a la modernidad. En la [6gica més
heterodoxa, €l trabajador informal se acerca mas ala cultura sindical y en la
escala de su dimensién productiva se tenderia a reproducir la relacion obrero-
patronal. La accion colectiva se podria asi ver facilitada por la existencia de
condiciones similares de los informales, como €l lugar de residenciay la
explotacion por parte de los intermediarios.

En ambos casos no es evidente que los microempresarios tengan
homogeneidad de intereses con los empresarios y |os trabajadores informales
con |los obreros organizados. A lainversa, en un primer andlisis aparecen mas
bien contradicciones—en el comercio resultan més notorias— entre empresarios
formales e informales, basadas en la “competencia desleal” que los segundos
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representarian paralos primeros porque en lamicroempresa se respetan menos
las normativas y hay més evasion de impuestos. Algo parecido surge entre los
trabgjadores formales e informales, pues estos Ultimos constituyen también
“competencia desleal” paralos primeros a facilitar la presion para erosionar
los salariosy flexibilizar |as normas laborales (Tokman, 1993).

Pero también existen factores de comunion en el sector informal que
aumentan | as posibilidades de accién concertadaen su interior, como €l rechazo
de los informales a trabajar en empleos formales, la coincidencia fisica
habitacional y los problemas similares deingresos (véanse las entrevistas en €l
Capitulo VI). Ademas, en los Ultimos afios se registran en distintos paises por
un lado actuaciones conjuntas del sector informal con gremios empresariales;
Yy, por otro, con centrales sindicales, en lo que pareciera un cierto cambio de
actitudes determinado por la necesidad de lograr mayor legitimacion social
para sus propias reivindicaciones y que puede contribuir a allanar €l camino
paradear atras lavision de la“competenciadesiea”. Incluso, en ladiscusion
publica es frecuente escuchar como los gremios de grandes empresarios
defienden sus propios intereses ante politicas que les afectan, pero planteando
mas €l efecto que éstastendrian en la pequefiay microempresaque en su propio
segmento; y, también, en conflictos de ambulantes se han apreciado actitudes
solidarias por parte delas organizaciones sindicales, lo que sugierelaexistencia
de potenciales aliados en otros sectores, con sus consiguientes beneficios en
términos de cooperacion.

Laconstruccién del capital social en el sector informal, queimplicagenerar
una alianza estratégica entre quienes lo integran para mejorar sus condiciones
deinsercion en lamodernidad, plantea asimismo desafios situados més alade
laruptura de lainercia desmovilizadora, la que ya constituye en si misma un
paso significativo,!® para cambiar sus formas de relacion tradicionales, en las
gue predominad interésindividual por sobre€l colectivoy lacompetenciacon
el vecino antes que la colaboracion. La creacion de asociaciones como
plataforma para, por jemplo, de manera conjunta comprar insumos, obtener
créditosy capacitacion de organismos del Estado o abrir vinculos con el sector
financiero, permite lograr mayores resultados al sector informal que los
planteamientos individuales de cada uno de sus miembros. Ademas, su mera
existenciafacilitalaidentificacion de los actores para el disefio y ejecucion de
las politicas promocionales del Estado y, especialmente, la vinculacién del
gobierno municipal con el sector.

El cambio cultural y de habitos, como se sabe, es un proceso cuyo avance
no es lineal ni esta desde luego garantizado. Salvo en los casos de pequefias

13. Respecto delas posibilidades de movilizacién delainformalidad, un andlisisrealizado
por Eugenio Tironi en las poblaciones marginal es de Santiago (PREALC, 1989) mostro
—contra lo que podria suponerse a priori— que las condiciones sociales y econémicas de
exclusion en que se encuentra este sector conducen més bien ala apatiay resignacion que a
unaviolenciareivindicativa.
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cooperativas, en particular en €l sector pesquero donde si existe una tradicion
detrabajo asociado importante, €l problemaorganizativo del sector informal es
un asunto que tomara tiempo y requiere de mayor andlisis. Paralelamente, €l
avance hacia una mayor equidad tiene también como requisito la mayor
incorporacién delostrabajadoresinformal es en unaorganizacién sindical, donde
esto sea posible. Ello implica dejar paulatinamente atras las conductas
paternalistas y relaciones desestructuradas en la microempresa en que no se
respetan las normas laboralesy permitir lapromocion delos derechos de todos
los trabajadores, aumentando de paso la legitimidad del movimiento sindical
como actor nacional enlasociedad y portavoz dereivindicaciones queincluyen
el &mbito informal.

Deeste modo, laheterogeneidad del sector informal y de sus organi zaciones
puede transformarse en un activo que facilite su incorporacién ala modernidad
y el logro, a través de ella, de mejores condiciones de vida. De las
consideraciones anteriores se desprende que si en toda organizacion eficaz la
suma de las partes es mas que éstas consideradas singularmente, en la
microempresa, ademés, dichaadicion favorece alasociedad y atodos sus actores
en conjunto. El proceso requiere, por ende, de un seguimiento mas detallado y
periodico, tal cual se harealizado en otras ocasiones con el movimiento sindical
y empresarial.
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Carituro VIII

Seminario Internaciona
Tripartito sobre la Integracion
del Sector Informal al
Proceso de Modernizacion

A. PRESENTACION

En este capitulo se sintetizan las principales conclusiones del Seminario
Internacional Tripartito realizado el 25y 26 de agosto de 1997 en Santiago de
Chile, en coordinacion con la Municipalidad de Santiago, en €l marco del
proyecto de la Oficina Internacional del Trabajo (OIT), con el apoyo del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), sobre la
Integracion del Sector Informal al Proceso de Modernizacion.

El objetivo del proyecto (RLA/93/002) fue evaluar los regimenes
regulatorios en los campos laboral, tributario y de comercio ambulatorio asi
como | os sistemas especiales de promocion del sector informal urbano que han
sido disefiados y puestos en préctica en diversos paises de América Latina,
vinculandolos a desarrollo de los centros histéricos de las ciudades capitales.
A partir de esa eval uacion se elaboraron propuestas de politicas parafacilitar el
cumplimiento de los marcos|egal es en los campos sefial ados, y que promuevan
laincorporacion del sector informal a proceso de modernizacion en mejores
condiciones que las actual es en los paises sel eccionados para la aplicacion del
proyecto: Brasil, Colombia, Chile, Jamaicay Peru.

Participaron en el seminario representantes de los ministerios de Trabajo,
de organismostributarios, de las organizaciones empresariaesy sindicales, asi
como delos gobiernos municipal esdelas ciudades capitales delos cinco paises
mencionados, ademas de Bolivia, El Salvador y México. El propdsito de este
encuentro fue compartir los resultados y las recomendaciones de politicas que
surgieron de las actividades del proyecto, asi como recibir los comentarios y
sugerencias delosrepresentantes de las diversasinstitucionesy organizaciones
gue asistieron. Previamente, en febrero de 1997 serealiz6 unaReunidn Técnica
con especialistas en lamateria.

El seminario fue inaugurado por el alcalde de Santiago, Jaime Ravinet; el
ministro de Trabajo y Previsién Socia de Chile, Jorge Arrate, y € Director
Regional de laOIT paraAmérica Latinay el Caribe, Victor E. Tokman. Las
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intervencionesen laclausuracorrespondieron al alcaldede Santiagoy a Director
Regiona delaOIT.

Este capitul o sintetiza las principales conclusiones del debate, las cuales,
desde luego, no constituyen una posicién de consenso entre |os parti cipantes ni
recogen plenamente lariquezade | os planteamientos, experienciasy sugerencias
formuladas durante el seminario, aungue si reflegja algunos de los puntos de
vista personales de quienes participaron en e encuentro.

B. CONSIDERANDOS
Tomando en cuenta:

— Queexisteunatendenciaen &l panoramaactual del proceso de globalizacion
alageneracion de desempleo y/o empleo precario.

— Que solo € crecimiento con empleo —basado en lainversion productivay
sustentable, la promocion de nuevas relaciones |aborales, remuneraciones
adecuadas y mejores condiciones de trabajo— permitira una verdadera
integracion del sector informal delaeconomiaal proceso de modernizacion
€en Curso.

— Queenlos paises delaregion € sector informal urbano ocupa mas del 50
por ciento de la poblacion econémicamente activa; lo que significaque de
cada dos empleos urbanos, aproximadamente uno se define como informal,
alo cua se afade que en los Ultimos cinco afios de cada diez empleos
generados ocho corresponden a este sector.

— Queexiste unapresenciasignificativade trabajo familiar y que del total de
la poblacion ocupada, un porcentgje importante (mas del 50 por ciento)
esta constituido por mujeres y nifios, quienes realizan con frecuencia
actividades en jornadas prolongadas, enfrentando riesgosfisicos que pueden
afectar su desarrollo personal.

— Que, dadaslas caracteristicas estructural esrel acionadas con ladisponibilidad
de fuerza laboral, la organizacion de la produccion y del trabajo y la
estructura de los mercados, la operacion sin cumplir la legalidad es una
caracteristicadel sector informal, aunque no se encuentraen la“ilegalidad
absoluta’; es indispensable como via para su integracién en el proceso de
modernizaciénincorporarlo plenamente alos marcos regul atorios vigentes.

— Que el andlisis de dichos marcos regulatorios en lo relativo a las éreas
laboral, tributaria y de comercio ambulatorio muestra que el sistema
normativo existente asi como los procedimientos y los costos de
formalizacién, apesar delos avancesrealizados, no se adaptan alasituacion
gue caracteriza a este sector.

— Que lafragilidad de las empresas debido a su tamafio (particularmente
aquellas con menos de cinco trabajadores) y 10s ingresos generados no les
permitirian, aun si estuvieran dispuestos, cumplir con lalegalidad vigente,
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especia mente con relacion alas obligacioneslaboralesy tributarias, excepto
el caso de Colombia, donde las empresas con menos de cinco trabajadores
son consideradas familiares y no estan sujetas, por consiguiente, a los
regimenes regul atorios de las empresas de mayor tamafio.

— Quelapercepcion delosempresariosdel sector informal sobrelalegidacion
y los funcionarios que la g ecutan es negativa, por cuanto consideran quela
normatividad es abundante, los trémites engorrosos, los costos altos, €l
tiempo que toma cumplirlos excesivamente largo; que leyes y normas
cambian constantemente, y que la fiscalizacion gjercida es principa mente
punitiva, sin existir mecanismos que permitan su acceso a la informacion
sobre sus obligaciones y derechos.

— Que, desdelaperspectivainstitucional, el andlisisdel proceso de desarrollo
plantea como relevantes cuestiones tales como la escasa informacion que
se dispone sobre los cambiosinstitucionalesy sobrelasinteracciones entre
€l mercado, el sistemapoliticoy laproduccién del derecho, y que en torno
a esta materia es conveniente que los paises dispongan de un marco
institucional apropiado queles permitainsertarse adecuadamente a proceso
de globalizacién y manejarse en relacion a las transacciones econémicas
con un minimo de incertidumbre y unamayor confiabilidad institucional.

C. RECOMENDACIONES
Recomiendan:

1. Reconocer laexistenciade un sector informal que crece aceleradamentey
que, por sus caracteristicas estructurales, no lograincorporarse plenamente
alaeconomiaformal.

2. Promover el desarrollo de un marco institucional adecuado que permitaal
sector informal y a la microempresa insertarse plenamente al proceso de
modernizacion en € que se encuentran empefiados nuestros paises. Esto
requerird de un marco juridico que influya en su accién como agente
economico, fomentando su productividad y competitividad (sin excluir
politicas sociales para aguellas empresas de supervivenciay con escasas
posibilidades de desarroll o).

El disefio de un marco institucional al servicio de este tipo de unidades
productivas no deberia significar el desarrollo de regimenes duales, sino
maés bien la creacion de un marco normativo con reglas claras, simples,
predecibles y coherentes que promuevan bajos costos de transaccion,
mercados especializados que faciliten la competencia, €l aprovechamiento
deladivision del trabgjo y laincorporacion de tecnologias adecuadas.

Lapromociéndd cumplimiento delosmarcosnormativos, desdelaperspectiva
de los derechos mas que de las obligaciones de los microempresarios,
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puede dotarl os de unaherramienta paraemplear mejor susrecursosy facilitar
su acceso a mercado. De esta manera, la percepcion negativa que tienen
los informales sobre la legislacién y sus efectos se ira transformando en
otra que valorice lalegislacién como un instrumento para su desarrollo.

Las areas de intervencion prioritarias para modificar 1os marcos
regulatorios son la laboral, tributaria y aquella referida al comercio
ambulatorio.

Con relacion a los aspectos laborales se recomienda, como principio
general, que no deberia favorecerse el establecimiento de regimenes
laborales diferenciados para | os trabajadores de las microempresas. En tal
sentido, deberia garantizarse el alcance universal de las normas laborales
basicasy €l respeto a principio de igualdad ante la ley. Sin perjuicio de
ello, deberia evaluarse la creacion de mecanismos que permitan a los
microempresariosasumir en condiciones apropiadas el impacto deloscostos
gue genera la aplicacion del ordenamiento juridico laboral, paralo cua
podrian considerarse recomendaciones especificas. Entre ellas:

3.1 Establecer mecanismos orientados a la regularizacién de incumpli-
mientos de la normativa laboral de parte de las microempresas que se
hayan producido en periodos anteriores al ingreso de los programas de
formalizacion. Estos regimenes de caracter transitorio permitiran
compatibilizar €l principio de no afectar derechos|aborales adquiridos
por lostrabajadores, con el de no comprometer laviabilidad econdmica
de la microempresa.

3.2 Enfatizar el cumplimiento delos siguientes derechoslaboralesy cargas
sociales basicas: la prohibicion del trabajo infantil, el trabajo forzoso,
la discriminacion, la libertad de organizacion sindical y el salario
minimo legal. Sistemas de salud y accidentes de trabgjo.

3.3 Incentivar la creacion de seguros colectivos de salud para los
trabajadores de la microempresa que cubran la atencién médica y
hospitalaria. Los seguros pueden ser operados por |osfondos nacionales
de salud y/o los institutos privados de salud. Los programas of ertados
deberan responder a las necesidades de los trabajadores de las
microempresas y a las caracteristicas de este mercado laboral. La
creacion de estos sistemas permitira:

— Ampliar la cobertura de salud y accidentes de trabajo a los
trabajadores de la microempresa a través de seguros col ectivos de
bajo costo.

— Fortalecer la organizacion de los trabajadores en asociaciones
nacionales como un medio de acceso alos servicios.

— Disminuir los costos de proteccién de salud tanto a la empresa
como alos empresarios.
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3.4 Reducir progresivamente el impacto de los costos que significan las
contribuciones de seguridad social, compensaciones por retiro e
indemnizaciones por despido sin causa. El acceso alos beneficios que
concederiaeste fondo deberiatener caracter temporal y progresivo, en
el sentido de condicionar la renovacion de tales beneficios al
cumplimiento de las obligaciones o estandares |aboral es comunes.

3.5 Modificar los procesos y costos administrativos:

Creacion del Registro Unico del Empleador, que contemple
procedimientos simplificados parael registro delas microempresas,
concentrando en un solo acto e instancia toda la informacion que
requieren |os diversos organismos del sector publico vinculados a
estas unidades productivas.

Creacion del contrato y Registro Unico de Trabajadores. Se plantea
€l establecimiento de unaplanillatnicaacargo delos microempre-
sarios, con el registro de toda la informacion relativa a los
trabajadores y al régimen laboral, sustituyendo a los contratos
escritos. La informacion contenida en este libro deberia ser
verificada peri6dicamente mediante |a presentaci 6n de copiasalos
funcionarios ubicados en |os centros de servicios que se proponen
més adelante.

Establecimiento de un sistema Unico de recaudacion de tributos.
Este sistema deberia permitir recaudar todas |as contribuciones de
seguridad social y los impuestos en general de cargo de las
mi croempresas.

Creacidn de un sistema tini co deinspecciones, que permitaverificar
el grado de cumplimiento de las obligaciones legales por parte de
las microempresas. Este sistema deberia integrar los sistemas de
fiscalizacion y control de la administracion del trabajo, de los
organismos de seguridad social, de la administracion tributaria 'y
de los municipios, mediante una orientacion principa mente
promotora y no persecutoria o0 sancionadora, que identifique los
problemasy contribuya a su solucion.

La orientaciéon del sistema seria principalmente de caracter
informativo y sélo en una segunda etapa, de caracter punitivo. El
sistema de fiscalizacion identificara problemas relativos al
cumplimiento delasobligacionesy orientaraalos empresarios para
alcanzar su solucion.

3.6 Fomentar canales efectivos del gercicio del derecho asindicalizacion
atravésdeladfiliacion sindical no sblo por empresa, sino cuando sea
necesario por rama de actividad o por oficio y sus correlatos
empresariales, que son posibilidades permitidas por las legislaciones
de los diferentes paises. Favorecer el desarrollo de las organizaciones
de microempresarios y su vinculacién a otras organizaciones de
empleadores.
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3.7 En el marco de la armonizacion de programas de formalizacion y

promocién ala microempresa, se promoverala creacion de centros de
servicios que orienten lagestion empresarial, promuevan el incremento
de la productividad a través de la difusion de nuevas tecnologias y
brinden informacién al mercado, ademas de servicios de tramitacion,
informacién y asesoria. Esta iniciativa podria impulsarse a través del
esfuerzo coordinado de las instancias publicas y privadas vinculadas a
la formalizacién y promocién de las microempresas, entidades de
administracion del trabajo, tributariay municipal, organismos publicos
y privados de prevision socia, instituciones financieras, entre otras.

3.8 Promover y fortalecer las distintas modalidades de organizacion y

asociacion que hoy se observan: cooperativas, asociaciones de
productores, conglomerados productivos, etc.

Con relacién alos aspectos tributarios se recomienda:

Simplificar los procedimientos administrativos vigentes de maneraque
los contribuyentes puedan cumplir con facilidad y a un bajo costo sus
obligaciones tributarias. Con la simplificacion de los tramites se
diseflaran mecanismos que permitiran al empresario tener acceso a
crédito fiscal, de manera a evitar sobrecostos ala empresa.

Considerar enlareformulacion del marcolegal larevision deloscriterios
utilizados para definir la microempresa, no basdndose de manera
exclusiva en el tamafio por nimero de trabagjadores y considerando
también el volumen de ventas, larenta brutay los activos.

Crear unainfraestructura adecuada, centrada en unasolainstitucionyy,
asu vez, descentralizada geograficamente.

Promover modificacionesen lossistemas defiscalizacion, detal manera
que correspondan alas caracteristicas de lamicroempresa, dandole méas
énfasis a su caréacter informativo y pedagdgico. Las modificaciones
propuestas estaran enmarcadas en una perspectiva que promueva €l
desarrollo empresarial, permitiendo ala microempresa emplear mejor
susrecursosy al mercado asignarlos més eficientemente entre empresas
de diferente tamafio.

Expandir lainformacion tributaria.

Crear un sistemaregiona deinformaciény andlisisdel comportamiento
del sector informal urbano; legislacion, estadisticas y experiencias de
intervencion.

Con relacion al comercio ambulatorio se recomienda tener en cuenta tres

principios esenciales parala definicién de los programas municipales:

Queno esposibletolerar el usoy aprovechamiento del espacio publico
por parte de entes privados y con fines de lucro. Es preciso rescatar €l
espacio publico de modo que cumpla con la funcion para la que esta
destinado.
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Que laaccién municipa deberia estar enmarcada en un contexto mas
general de planeamiento urbano y deberia incorporar una perspectiva
delargo plazo.

Quelaaccion municipal deberiatomar en cuenta, al definir su estrategia,
lasituacion macroecondmicadel paispor unladoy, deotro, lasituacion
socioecondmicade | as personas que integran el sector del comercio de
laviapublica

Por lo tanto, se recomienda, en particular:

5.1 Implementar politicas dirigidas hacia el comercio ambulatorio,

teniendo en cuenta la heterogeneidad del sector, por o menos en tres

aspectos:

— Surelacion de formalidad con el municipio. Ello significa que el
sector estaintegrado tanto por negocios delargatrayectoria, muchas
veces plenamente formales, como por actividades marginales,
legales y propiamente ambulatorias.

— Lasvariacionesen larentabilidad de los negociosy en losingresos
delos comerciantesrel acionadas con su connotacién como eventual
problema social.

— Encuantoalafuncién socia y econdmicay laformade ocupacion
del espacio, sereconoce que esnecesario y deberapermanecer cierto
tipo de negocios establecidos en la via plblica. En ese caso, las
patentes 0 permisos que se otorguen deberan tener un costo para
los comerciantes en funcidn de larentabilidad del sitio en el que se
localice laactividad.

5.2 Enfatizar el cumplimiento delaspoliticasdirigidasa desarrollo delos

centros histéricosy de respeto al uso del espacio publico, paraevitar la
apropiacion privada de la renta especial que genera la zona céntrica.
Elloimplicalaprohibicion del comercio enlaviaplblicaen este sector.
El tratamiento del comercio callejero del distrito central y/o centro
histérico debe estar vinculado a un tratamiento metropolitano del
problema, centralizado en lafiguradel acalde mayor.

Al respecto, laexperienciabasada en | os estudios de casos muestraque
el fortalecimiento de la autoridad legitima es un paso imprescindible
paraavanzar en lasolucion delos problemas generados por el comercio
callgjero, pero que el uso aislado de la autoridad no es suficiente si no
esta acompafiado de un proceso de participacion de los actoresy de la
negociacion en funcién de buscar unaviade solucién parael problema.
Los caminos de solucion mas exitosos que se han observado han
incorporado estos dos elementos; es decir, € reconocimiento de la
autoridad y la negociacién entre los interesados.

5.3 Disefiar y promover politicas de inversion que permitan ampliar la

existencia de infraestructura comercia a la cual tengan acceso los
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actuales comerciantes callgjeros, reconociendo que uno delosfactores
condicionantes de la existencia de este comercio en lavia plblicaes €l
déficit de equipamiento en servicioy comercio. Paraello sedeben definir
politicas de reconversion, acceso al crédito e, incluso, organizacion,
politicas que por cierto ya han sido g ecutadas en |os casos exitosos de
relocalizacion. Estos esfuerzos no deben ser solamente de
responsabilidad municipal, sino que deben contar con la participacion
del gobierno central y del sector privado.
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