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ESTRUCTURA PRODUCTIVA, SECTOR INFORMAL URBANO
Y PROMOCICON DE MICROEMPRESAS EN AMERICA LATINA

Ernesto Cchen
Rolando Franco

Por qué, al pensar en una politica de desarrollo, es importante
tomar en cuenta a 1la microempréSa’ Hay argumentos econémicos y
politicos que sustentan 1la conveniencia de prestarle atencién y
que se ligan estrechamente a las altera01ones que tienen lugar
en la estructura econdmica. {

Los cambios en el paradigma productivo y tecnoldégico de la
sociedad moderna otorgan una creciente importancia a 1la
acumulacién del conocimiento en funcién de su potencial
productivo. Asimismo, mientras aumenta 1la relevancia del
conocimiento como insumo, tienden a perderla los factores
productivos tradicionales, como recursos naturales, mano de obra
y capital fijo.

La aceleracién de los procesos de innovacién es una
caracteristica de la produccién contempordnea. Ella se da de
tres maneras diferentes: aparecen nuevos bienes y servicios
finales, surgen nuevos insumos Yy cambian los coeficientes
técnicos entre insumos y productos.

Estos cambios son asimilados por las empresas que utilizan
una estrategia combinada basada en el dominio del conocimiento:
tienden a maximizar sus utilidades mediante la incorporacién de
innovaciones, mientras buscan disminuir los riesgos mediante el
control de la difusidén de las innovaciones.

1. Aumento de la fragmentacidén social y mayor complejidad.

La sociedad se vuelve entonces crecientemente compleja. Se
produce una doble dispersién en la estructura ocupacional. La
aceleracién de 1las innovaciones produce la pulverizacién de
especialidades laborales, 1lo dque se refleja en 1la gran
terciarizacién actual, materializandose en una creciente
heterogeneidad, que se expresa en mayores diferencias en el
empleo y en las remuneraciones.
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Simultaneamente, hay una explosién dispersiva hacia abajo,
con proliferacién del desempleo y una masiva informalizacidn.
Este fendmeno, que interesa especialmente en esta ocasiodén, marca
a la sociedad latinoamericana actual y del futuro con especial
fuerza y plantea desafios para su manejo.

La posibilidad de gerenciar adecuadamente las sociedades de
la periferia se ve dificultada a consecuencia del efecto de
demostracion, que es consecuencia de la globalizacién y del
achicamiento relativo del mundo (en cuanto a las variables
espacio y tiempo) generado, entre otras cosas, por los medios de
comunicacion de masas. _

Todo lo anterior aumenta la complejidad de las sociedades
actuales. Los sistemas sociales (empresas, naciones, etc.) se
encuentran abiertos al contexto externo, lo gque reduce sus
posibilidades de controlar internamente )al sistema. En el caso de
las sociedades esto se expresa en una reduccién de la capacidad
de gobernar en una situacién en que crece la necesidad de
gobierno. |

|

2. La informalidad como fenémeno global.
Suele considerarse que la informalidad es una caracteristica
de las economias del tercer mundo. Sin embargo, diversos estudios

recientes han demostrado claramente  la proliferacidén de
actividades econdémicas de este tipo en los paises desarrollados.

Asi, en 1los Estados Unidos han proliferado formas de
produccién que, hasta hace poco, eran consideradas atrasadas y en
vias de extincién. "Pequehas empresas informales dque producian
bienes y servicios directamente para el mercado o bajo contrato
para grandes firmas han experimentado una vigorosa expansiodn...
El resurgimiento de los pequefios talleres en la ciudad de Nueva
York esta relacionada con la necesidad de sostener el crecimiento
de la industria del vestido e incluso de revivir ese sector de la
economia urbana. Operaciones similares en la produccién de
vestimenta y otros bienes de consumo, bajo contrato, se
encuentran en otras ciudades grandes. como Los Angeles, San

Francisco y Miami" (Portes, 1989:87). !
!

Esos mismos estudios han comprobado la existencia de fuertes
interrelaciones entre los sectores formal e informal. Buena parte
de los informales se dedican a proveer'serv101os personales para
un grupo de perceptores de altas remuneraciones (finanzas,
empresas, servicios legales), entre los|que pueden mencionarse la
preparacién de alimentos, servicios de proteccién, lavanderias
manuales (artesanales), confeccidén de ropa a la medida. Se trata,
en fin,: de actividades de mano de obra,lnten51vas. Es probable,
gque el aumento de la inmigracién ilegal a los Estados Unidos,
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procedente fundamentalmente de 1los paises latinoamericanos,
explique 1la proliferacién de este tipo de servicios, en los
cuales se suelen violar las leyes 1laborales, aprovechando 1la
situacion de desproteccién de esos trabajadores, que adolecen de
falta de conocimiento del idioma, tienen urgentes necesidades
econdémicas y, sobre todo, se encuentran en una situcién legal que
no favorece la reivindicacidén de sus derechos ni la organizacién
sindical (Portes 1989: 88).

El gque la informalidad esté vigente tanto en el mundo
desarrollado como en el subdesarrollado sugiere que se trata de
un fendémeno derivado de las caracteristicas que viene asumiendo
la incorporacién de progreso técnico y 1las modalidades de
produccién caracteristicas de fines del siglo XX.

| .
3. La crisis de los ochenta y la visibilidad de la informalidad
en América Latina. |

Si bien, como se ha mencionado, la informalidad excede las
fronteras de América Latina, aqui] adopta caracteristicas
especificas que conviene resaltar. b

Las economias latinoamericanas ;tienen dificultades en
generar empleos productivos suficientes para absorber tanto a la
mano de obra que se incorpora a la fuerza de trabajo, como a los
contingentes migratorios que abandonan Las tareas agrarias.

!

Esta deficiencia se vio agravada a consecuenc1a de la crisis
de los arfios ochenta. Si bien estas economias funcionan con tasas
de desempleo diferentes (por ejemplo, en 1980, ellas fluctuaban
entre 2,6% en Argentina y 13,8% en Jamaica), puede afirmarse que
con la crisis se produjo un 1ncremento respecto a la tendencia
"histérica" de cada pais. Antes de 1979, las tasas fluctuaban en
torno a 7% para el conjunto de la regién; después de esa fecha,
se situaron por encima del 10%. Ese aumento se reflejé en el
incremento del numero de personas insertas en el sector informal

urbano. i
i

Todo parece indicar que la informalidad es un fendémeno
permanente en América Latina. Hay factores que lo explican. Asi,
el limitado crecimiento experimentado! el sector formal de 1la
economia, resultante de la inadecuacién entre 1la tecnologia que
se utiliza y la dotacidon de factores productivos existentes. Es
indudable que sus raices estidn en los modelos de crecimiento
seguidos en la regidn.

{

Otro factor a destacar es el demografico. Resalta la tasa de
fecundidad de 3.6% promedio para la regién en su conjunto.
Asimismo, la poblacién econdédmicamente activa que, en este
momento, se estima en 260 millones de personas, crece a una tasa
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anual promedio de 2.4% Esto significa que cada afio se incorporan
a la fuerza laboral 6.2 millones de trabajadores, en un contexto
en que la demanda de trabajo es estable en muy pocos paises Yy
resulta francamente declinante en la mayoria.

Por otro lado, la crisis de los ochenta se ha caracterizado
por un decrecimiento permanente de la inversidn neta externa,
tanto en términos absolutos como relativos; por un incremento
sistematico y permanente de los servicios de la deuda externa vy,
finalmente, por condiciones francamente desfavorables para las
exportaciones del &area. La conjuncién resulta en un saldo neto
negativo del flujo de capitales en los udltimos afios de la década.

Por ultimo, conviene considerar el; empleo y la distribucidn
del ingreso. Como se sabe, el periodo de crisis se caracterizé
por una fuerte contraccién del empleo en la regidén, seguido,
entre 1985 y 1988, de una recuperacién de los niveles de
ocupacidén existentes en los setenta. Sin embargo, este proceso
implicdé un cambio cualitativo en la composicién del empleo: en la
gran empresa crecid sdélo 3%, mientras el sector informal urbano
lo hizo en 56%; por tanto, el empleo formal, caracterizado por
una alta relacion capital/mano de obra y altos niveles de
productividad, practicamente se ha estancado durante los ochenta.
Los unicos que experimentaron un sensible crecimiento son 1los
sectores de autoempleo, con bajos nivelgs de productividad.

1
i
v

4. La crisis de gobernabilidad.

Los elementos descriptos, que pretenden caracterizar las
peculiaridades de la produccién actual,! muestran que los cambios
econdémicos tipicos en las sociedades contemporaneas, tienden a
producir, en lo politico, una crisis. de gobernabilidad. Ella
deriva de tres elementos estrechamente relacionados con el
aumento de la complejidad societal, ya destacado (ILPES 1989).

}

En primer 1lugar, se da un proceso de heterogenizacién
(pulverizacidén) de las aspiraciones. Ellas son cada vez menos
uniformes, por cuanto responden a una |(pluralidad muy amplia de
inserciones laborales y porque tambiéni resultan mas complicadas
las articulaciones entre esos campos.

En segundo lugar, se produce una creciente diferenciacién en
los tiempos. El surgimiento de aspiraciones, la capacidad de los
grupos para organizarse y perseguir el logro de ellas, en
definitiva, 1los tiempos societales !resultan cada vez mas
distantes de 1los tiempos que necesitan 1los gobiernos para
responder a las demandas que se les formulan.

En tercer lugar, los cambios en la produccién, colocan en
una situacién privilegiada a quienes tienen 1la capacidad de
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controlar el proceso de 1la introduccién de innovaciones y
conducen a un nuevo patrén de concentracidn del poder, en el cual
las grandes mayorias sélo obtienen una participacién marginal.

Todo esto hace que la sociedad sea cada vez mas dificil de
gobernar, incluso porque la ruptura entre 1lo formal y 1lo
informal conduce a la constitucién de agrupamientos sociales que
son diferentes a los conocidos hasta ahora.

5. Brecha entre necesidad de gobierno y capacidad de gobernar.

A medida que se dificulta ubicar la resultante de hacia
dénde quisiera ir la sociedad y hacia dénde efectivamente va,
pareceria aumentar la responsabilidad de discernimiento que se
exige del gobierno para orientarla. Pero la complejidad social
dificulta la capacidad de los gobernantes de poder avizorar el
futuro. Ya no basta 1la intuicién politica para elegir
orientaciones, en un mundo que es complejo y abierto. Hay una
menor capacidad para dirigir las politicas nacionales, esto es,
hay menor capacidad de gobernar.

En esas condiciones, el funcionamiento del sistema como un
todo estd sometido a serios riesgos de desestabilizacién, al no
estar el gobierno en condiciones de afrontar las demandas,
fundamentalmente de ocupacidén, de importantes sectores de 1la
poblacién. Hay, entonces, razones politicas para buscar
soluciones alternativas. '

En una economia contemporanea con mayor retraso relativo,
esas soluciones no pueden venir sdélo por el lado de la empresa,
por cuanto no es posible pretender que el empresario compita vy,
al mismo tiempo, genere empleo, cuando se sabe que la tecnologia
de punta tiende a ser ahorradora de 'mano de obra. Asimismo,
tampoco puede responsabilizarse al Estado, que ha perdido 1la
posibilidad de dar ocupacidén, a consecuencia de politicas
fiscales austeras destinadas a evitar la inflacién. Surge asi el
sector informal y las microempresas como una via esencial para
crear nuevos puestos de trabajo para una inmensa poblacidn que
excede las posibilidades de insercién producidas por la economia
formal. ‘ v

1.
N
H

6. Cambios en la concepcién de las politicas de desarrollo.-

Lo anterior ha afectado la concepcién de las politicas de
empleo. Solia pensarse dque, de consolidarse un proceso de
desarrollo econdmico, bastaria la dinamica del sector formal para
posibilitar 1la incorporacién progresiva de los informales a
puestos de trabajo. Por lo tanto, las politicas para solucionar
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el problema del empleo debian orientarse, fundamentalmente, a
acelerar el dinamismo del sector moderno.

Con la crisis, sin embargo, queddé en claro que el sector
informal no estaba en proceso de desaparicién. Por el contrario,
ha mostrado una fuerte tendencia a ampliarse, incluso en paises
en los cuales el proceso de salarizacion (modernizacién de 1las
relaciones laborales) habia mostrado progresos muy importantes en
las décadas pasadas.

Esto ha conducido a repensar la politica de desarrollo. La
solucién no puede venir sélo de la dinamizacién del sector
moderno, por las caracteristicas ya vistas de complejidad,
fragmentacién y prescindencia del factor trabajo, sino que debe
buscArsela también atendiendo al propio sector informal. Ademas,
por cierto, de los pequefios empresarios del propio sector formal.

Por ello, las microempresas estan en un lugar de primera
importancia y se considera necesario definir politicas publicas
orientadas, especificamente, a abordar este problema. A
continuacién se presentardn esquematicamente algunos principios
que deberian orientar 1las politicas de promocién de las
microempresas. :

7. Principios para una politica de promocién de las

nricroempresas. P

A partir del andalisis previo pueden establecerse lineas de
accién tendientes a incrementar la eficacia y eficiencia en 1la
utilizacién de 1los recursos asignados al desarrollo de
microempresas. Los programas pﬁblicosique se vienen llevando a
cabo en diversos paises de América| Latina (Perd, Ecuador,
Colombia y Repuiblica Dominicana, entre otros), asi como 1los
proyectos que implementan organizaciones no gubernamentales
(Programa de Economia del Trabajo -PET-, en Chile) muestran
experiencias que enriquecen el espectro de los enfoques posibles.

a) - Definicién de los objetivos

)

Deben diferenciarse objetivos (o ifines ultimos) y medios
(instrumentos) que se utilizan para ‘alcanzar aquéllos. Esta
distincidén permite evitar que los medios se transformen en fines.
Como ejemplo recuérdese que 1la formacién de asociaciones
participativas constituye un mecanismo para viabilizar la puesta
en marcha de programas para microempresarios; entonces, debe ser
concebida como medio y no como objetivo. Cuando no sucede asi
tiende a autodestruirse por ausencia de base real gque es su
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contribucién para satisfacer las aspiraciones que impulsan a los
microempresarios a ser parte del programa.

Los fines del programa son materia de decisién politica vy
pueden estar fundados sobre dos crlterlos, la equidad o 1la
eficiencia. .

Partiendo de 1la equidad deberia escogerse aquellas
microempresas gue se encuentran en una situacién mas desfavorable
en el mercado, dado que las familias dependientes de ellas son
las que:tienen una situacién mAs precaria. Adoptar esta opcidn
implica dar al programa un corte asistencialista y condenarlo de
antemano a carecer de un mecanismo auténomo de retroalimentacidn.

' ' 1

Si se elige la eficiencia, la norma de seleccién sera otra.
Las microempresas deberadn escogerse en funcién de su viabilidad
econdémica y, consecuentemente, los actores sociales beneficiados
seran los que, en términos relativos, gozan de una mejor
posicién, dentro del estrato, siendo rsus familias 1las menos
carenciadas. Este criterio optimiza la .eficiencia en el proceso
de asignacién de recursos, generando  una condicién necesaria
.(pero no suficiente) tanto para incrementar las probabilidades de
éxito del programa, como para generar condiciones para su
supervivencia y reproduccién auténomas y, eventualmente, para
posibilitar la absorcién de las microempresas deficientes.

b) Seleccién de actores sociales y de areas

La eficiencia debe expresarse también en el ordenamiento y
secuencia de los componentes del programa que traducen los medios
gue van a ser utilizados. Esto implica, por lo menos, dos
decisiones: “

i. Determinar 1los criterios de elegibilidad que permitan
seleccionar operacionalmente las empresas que constituiran el
grupo-meta. Ellos pueden ser, por ejemplo, sus ventas mensuales;
el numero de empleados permanentes; los activos totales; el lugar
de trabajo; el tlempo minimo de operac1one5° el grado minimo de
eficiencia empresaria, etc. !

ii. Establecer y aplicar criterios para la seleccién de Areas
prioritarias de intervencién, espacialmente definidas. En las
escogidas, hay que interesar a los microempresarios que cumplan
con los requisitos fijados para que participen en el programa.
Inicialmente, la difusién implica la visita puerta a puerta. Si
el desarrollo de las actividades programadas logra involucrar a
los microempresarios, mas adelante serdn ellos mismos el
principal agente de difusién. ’
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Los programas de apoyo a la microempresa implementados en
América Latina han sido o unidimensionales, esto es, han buscado
actuar ssobre un solo factor, privilegiando sea el crédito
promocional, sea la capacitacién, o de tipo multidimensional o
integrado, que pretende cubrir, concomitantemente, capacitacién,
asesoria y crédito. :

En estos WUltimos suele no tratarse adecuadamente la
vinculacién entre 1los programas microempresariales y las
politicas macroecondémicas, defecto similar al que evaluaciones
econdmicas recientes han destacado en la estrategia de desarrollo
rural integral, llevada a cabo por el Banco Mundial durante 1la
década pasada. :

c) Integralidad de las acciones |

Seleccionados los participantes, "“El1 programa debe ser
concebido como un proceso educativo integral, mediante el cual se
provee al microempresario y al micronegociante de conceptos y
herramientas basicas, para el mejoramiento de 1la gestién
financiera, administrativa, de produccién y de comercializacién
de su empresa y se le prepara para un adecuado manejo de los
recursos que recibe en préstamo ..." (BID 1986).

La experiencia muestra que, en principio, el microempresario
considera que el crédito es la condicién esencial para mejorar su
negocio. Sin embargo, a medida que avanza su adiestramiento,
reconoce que el cambio fundamental en su empresa deriva del
conocimiento adquirido, siendo el crédito sélo wuna ayuda
importante, pero no esencial (BID 1986)..

Esta fase debe incluir:

i. Asesoria gerencial, proporcionando los instrumentos basicos
que le permitan conocer el estado y funcionamiento de su negocio,
asi como criterios para determinar mecanismos de ajustes en el
mismo. f [

-ii. capacitacién, para dotarlo de herramientas administrativas
que aumenten.su eficiencia empresarial. |

iii. crédito gradualmente incremental (de acuerdo a los
resultados de la gestién) con el doble propdésito de financiar el
crecimiento de 1las microempresas 'y proporcionar a los
microempresarios experiencia en el relacionamiento con
instituciones financieras.

iv. Asistencia técnica, en el proceso de manejo del crédito de
acuerdo a prioridades establecidas conjuntamente.
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V. Monitoreo del proceso de evolucidén de las microempresas y
del impacto que la participacién en el programa produce sobre la
misma.

d) Financiamiento

Es sabido que las microempresas no tienen acceso al crédito
institucional, porque en la mayoria de los casos no satisfacen
los requisitos exigidos por las organizaciones financieras. La
escasez de recursos prestables, la ausencia de garantias, y los
altos costos operativos de pulverizar los préstamos, asi como la
carencia de instrumentos operacionales y de metodologias
adecuadas para seleccionar y evaluar unidades informales por
parte de 1la administracién bancaria, ' actdian como mecanismos
disuasivos de los bancos en cuanto a establecer programas para
este sector. Por otro lado, los informales en su inmensa mayoria,
no cuentan con la formacién ni con la experiencia adecuadas para
realizar las gestiones de financiamiento. Como consecuencia, soélo
les queda la posibilidad de recurrir al capital propio y, en
diltima instancia al crédito extrabancario con intereses
usurarios.

Hay tres puntos centrales que el programa debe resolver:

i. Constitucién de un Fondo de Garantias, que opere como seguro
de las sumas que se prestan a las microempresas. La cuestidn
central ‘es quién afronta los costos que el seguro implica.
Clasicamente, se conciben tres opciones: subsidio estatal,
riesgos asumido por cada microempresario individualmente, seguro
colectivo pagado por grupos de microempresas.

La constitucidén del Fondo podria realizarse con aportes del
Estado. Razones elementales tanto de justicia distributiva como

de viabilidad justifican esta inversiodn. Pero la operacién
corriente del Fondo y la cobertura del riesgo contingente deberia
ser sufragada por los mismos beneficiarios. Los drupos de

beneficiarios maximizan 1la probabilidad de recuperacidén por
cuanto el propio grupo ejerce el control social sobre sus

miembros.
t

ii. Conformacién de una red financiera. Ante todo, debe
resolverse qué tipo de instituciones deberian integrar esta red.
Podria tratarse de un conjunto de bancos oficiales, nacionales o
locales, o de un conjunto de pequefias cooperativas de Crédito.

La decisién deberia contemplar, por lo menos, estas tres
dimensiones: la escala del programa, las disposiciones 1legales
vigentes en relacidén a la creacidén de cooperativas y al estilo de
las relaciones que puede establecerse con el microempresario en

uno y otro caso. , '
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Sea cual fuere la opcidn adoptada se habran superado dos
restricciones centrales, la del riesgo, por la existencia del
Fondo de Garantias; y la relativa a 1la evaluacion técnico-
financiera, dada la asistencia técnica provista por el programa.

De esta manera, la operacién se torna razonablemente viable
para una institucién tradicional, cuya funcidén se restringira
solamente a los pagos y cobranzas (BID 1986).

iii. Determinacidén de 1las tasas de interés a cobrarse. Su
establecimiento debe estar fundado en el criterio gque, en
funcioén de la tasa de recuperacioén prevista, sean adecuadas a los
efectos de generar un superavit que permita el crecimiento del
programa Yy sSu expansién progresiva a un numero creciente de
microempresarios.En consecuencia, deben ser reales positivas.

6. Conclusiones

Este documento ha intentado presentar algunas ideas
tendientes a poner de relieve la importancia del sector informal
en América Latina y a sugerir algunos lineamientos para una
politica de promocidén de las microempresas.

Sin duda, el fin de esta década y el comienzo del préximo
siglo tendran en los microempresarios a un actor social relevante
y con posibilidades de contribuir poderosamente al desarrollo
econdmico. Para ello, es necesario que desde ya, los gobiernos
tomen conciencia de la conveniencia de respaldar su accioén.
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