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PROLOGO

La Oficina para el Cono Sur de América Latina de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT) y el Centro de Estudios de la Mujer (CEM)
decidieron en el afio 2003 unir fuerzas y realizar una investigacién-accion con
perspectiva de género, cuyos resultados se recogen en el presente libro, a fin de
contribuir a consolidar el proceso de implementacion de la Ley de
Microempresas Familiares (MEF). Esta ley, presentada en el Senado en 1994 y
aprobada en 2001, favorece el establecimiento y desarrollo de microempresas
que operan en la vivienda familiar y se enmarca en los esfuerzos para eliminar
obstaculos al desarrollo de las micro y pequefias empresas.

La capacidad de generacién de empleo, muchas veces informal y
precario, de este tipo de empresa es sujeto de especial interés para la OIT y el
CEM, en su afdn de investigar y encontrar soluciones que faciliten la
formalizacidn, eleven la calidad del trabajo y promuevan la igualdad de género.
El objetivo primario de la OIT es promover oportunidades para que mujeres y
hombres obtengan un trabajo decente y productivo, adecuadamente remunerado,
en condiciones de libertad, igualdad, seguridad y respeto a la dignidad humana.
Para la OIT, todos quienes trabajan, mujeres y hombres, tienen derechos
laborales. No sdlo los asalariados de las empresas formales, sino también los
trabajadores por cuenta propia y los del sector informal donde hay una fuerte
presencia de mujeres. EI CEM, por su parte, ha dedicado muchos afios a
investigar sobre el tema del trabajo y las relaciones de género. Sostiene que la
situacién de la mujer no puede ser tratada de manera separada del contexto
socioecondmico y cultural. Las profundas transformaciones en el mundo del
trabajo en Chile interactian con el sistema de relaciones de género, se abren
nuevas oportunidades para las mujeres y se ponen en cuestion las tradicionales
formas de organizacion de la sociedad.

La generalizada crisis del paradigma de produccién que dio forma y
contenido a los procesos de organizacidn del trabajo y el sistema de relaciones
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laborales a lo largo del siglo XX han dado lugar a la emergencia de nuevas
formas de empleo y relacionamientos en el &mbito productivo y social. La gran
empresa se ha reestructurado y modificado su forma de interaccién con las
unidades de menor tamafio. Las relaciones permanentes y estables en el trabajo
han dado lugar a otras formas de cardcter mds eventual y de corto plazo y el rol
del Estado —y su capacidad para responder al mandato social de los ciudadanos
y las ciudadanas— ha entrado en debate, al mismo tiempo que antiguas funciones
publicas han decaido mientras otras han adquirido mayor importancia.

La funcion de la politica publica en un Estado democriético es la de
buscar soluciones sociales, econdmicas y politicas a los problemas de la mayorfa
de la poblacién, de la manera mas eficiente y rapida posible. La Ley MEF
constituye una herramienta de politica piblica de relevancia para potenciar la
productividad y competitividad de un amplio grupo de microempresas donde
hay una fuerte concentracién de mujeres. Tal como se destaca en este libro,
casi la mitad de las microempresarias trabaja en su domicilio, intentando lograr
una mayor flexibilidad y control sobre la organizacién del tiempo, a fin de
combinar la actividad laboral con las tareas domésticas y el cuidado de los
hijos. La decisién de hombres y mujeres de elegir la vivienda como lugar de
trabajo también estd determinada por la falta de recursos para instalarse en un
local independiente. En este marco, la bisqueda de un crecimiento econdmico
sostenido y equitativo que cree trabajo pasa por generar politicas de fomento
productivo que adecuen el marco regulatorio a las necesidades de los distintos
tipos de empresa.

Los estudios que han dado origen a este libro se empezaron a realizar
cuando habian pasado pocos meses desde la publicacién del reglamento de la
Ley MEF. Esto permiti6 hacer un acompaiamiento a las distintas fases de la
implementacion de la ley y analizar, conjuntamente con los actores
institucionales encargados de su puesta en marcha, los desafios que ésta
implicaba para la gestién publica de nivel nacional y local. Este acompafiamiento
del proceso también se realiz6 en estrecha relacién con asociaciones de
microempresarios que representaban una amplia gama de actividades y
territorios.

Este libro recoge el proceso de discusion parlamentaria que dio origen
alaley y analiza el papel de la institucionalidad publica, tanto de los organismos
nacionales de mayor relevancia como su puesta en marcha en siete comunas
ubicadas en tres regiones (I Region, VIII Regién y Regién Metropolitana) que
reflejan una gran diversidad del entorno econdmico e institucional. Este estudio
permitié también conocer los efectos de la formalizacion en un grupo de
microempresas familiares, a través de un estudio de casos que permite identificar
logros y desafios ain pendientes.
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La metodologia desarrollada también contempld la organizacién de
diversos talleres, con representantes de organismos gubernamentales de nivel
nacional y regional, del &mbito municipal, de organizaciones de microempresarios,
de instituciones académicas, y organizaciones no gubernamentales vinculadas
con el tema, con quienes se fueron debatiendo los resultados de las distintas
etapas del estudio. Esto permitié generar un espacio de encuentro y analizar
conjuntamente con los principales actores la acogida de la ley y las dificultades
que enfrentaba el proceso de implementacion. En estos talleres surgieron también
féormulas para enfrentar los problemas y se recogieron sugerencias para una
mejor aplicacion de la ley. Esta metodologia contribuy6 a contrastar los andlisis
sobre el proceso con la experiencia de los principales actores involucrados,
dando lugar a una serie de recomendaciones, recogidas en este libro, que,
estamos seguros, pueden contribuir a mejorar y consolidar el proceso en curso.

Esperamos contribuir con este libro al objetivo de promover un trabajo
decente para mujeres y hombres fortaleciendo el desarrollo de la microempresa
en Chile. La Ley MEF muestra que las politicas de fomento productivo desde
un abordaje local e integrado y la promocion de la formalizacion pueden ser
instrumentos poderosos en la bisqueda del crecimiento econdmico, la igualdad
de género y la justicia social.

Amalia Mauro Guillermo Miranda
Directora Director
Centro de Estudios de la Mujer Oficina Subregional de la OIT

para el Cono Sur de América Latina

Santiago, julio de 2006
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CAPITULO |

LA MICROEMPRESA EN CHLE: LA IMPORTANCIA
DEL ENTORNO REGULATORIO Y EL DESARROLLO LOCAL

GERHARD ReINECKE, RoBerto DI MELio, MARIA ELENA VALENZUELA

A, INTRODUCCION

Para analizar el funcionamiento de la Ley de Microempresas Familiares
(MEF) es necesario conocer la realidad de las microempresas en Chile. Aunque
en este pais el peso del Sector Microempresarial (SME)'! en la ocupacién es
significativamente menor que en gran parte de América Latina, existe una
creciente preocupacion por comprender su dindmica y generar politicas que le
permitan articular mejor su relacion con el mercado, optimizar su capacidad de
competir y generar empleos de mejor calidad.

El SME se caracteriza por su heterogeneidad. Existen microempresas
que funcionan para la sobrevivencia y, por lo tanto, con precariedad, un exiguo
capital, un minimo nivel tecnoldgico y escasa productividad. Otras, operan con
una légica econémica y algtin nivel de formalidad, de manera que desarrollan
una capacidad de acumulacién que les permite proyectarse a futuro. Muchas de
ellas operan como empresas familiares, llegando incluso a contratar trabajadores.
En Chile, el peso relativo de las microempresas multipersonales (que operan
con socios, familiares o contratan trabajadores) es superior al promedio de
América Latina y representa a la mitad de los ocupados del sector.

El reconocimiento de la diversidad de necesidades del SME es fundamental
para identificar las respuestas apropiadas, a través de una combinacion de
instrumentos complementarios entre si y los marcos regulatorios adecuados.

1 Eneste estudio se sigue la aproximacién empirica tradicional, basada en las encuestas
de hogares. Considera que el SME estd integrado por todos los trabajadores que laboran
en establecimientos de pequefia escala y, por lo tanto, bajo capital fisico. Incluye a los
trabajadores por cuenta propia y a quienes se desempefian en microempresas que ocupan
entre dos y nueve trabajadores.
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Este capitulo se divide en cuatro secciones. En la primera de ellas hace
un diagndstico de las microempresas considerando los siguientes temas: el
empleo y su calidad, sus caracteristicas personales y familiares, y la pobreza y
desigualdad. La segunda parte analiza la contribucién de las microempresas,
los problemas y desafio en términos de productividad y calidad del empleo. En
la tercera seccidn se realiza un andlisis del papel que juega el entorno regulatorio
en el desarrollo de las microempresas. Finalmente, en la cuarta seccion, se
desarrollan orientaciones que permitirfan implementar la Ley MEF en el contexto
de desarrollo econdmico local.

B. EL EMPLEO EN LA MICROEMPRESA

1 Pesan en el empleo pero su parficipacion en las ventas
es menor

El empleo en el sector microempresarial representa alrededor del 38%
de la ocupacidn a nivel nacional, lo que equivale a casi 2.3 millones de personas
(1.5 millones de hombres y 750 000 mujeres). EI 20% de éstos corresponden a
Trabajadores por Cuenta Propia (TCP), mientras que el 18% trabajan en
microempresas de dos a nueve personas (CASEN, 2003).

Al observar el conjunto de la ocupacion en el SME, no se registra una
brecha de género, puesto que el peso de las mujeres es similar al que tienen en el
empleo total del pafs. Sin embargo, si se analiza la situacion de cada categoria
ocupacional, se constata que existe una subrepresentacion de mujeres empleadoras
y una sobrerepresentacion en condicion de familiares no remuneradas.

Al respecto, la encuesta CASEN 2003 estima que el SME estd integrado
por cerca de 1.2 millones de unidades productivas, de las cuales un millén
corresponde a negocios de una sola persona por cuenta propia’ y poco menos
de 200.000 a microempresas que funcionan con dos o mds personas. Del total
de estas unidades productivas algo més de la mitad son empresas formales con
registro en el Servicio de Impuestos Internos (SII). Al aplicar el criterio de
ventas —hasta 2 400 Unidades de Fomento (UF) anuales*- se constata que un
80% de las empresas formalizadas son microempresas.

2 Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional.

3 Estas unidades corresponden en su gran mayoria a TCP no técnicos o profesionales.

4 LaUnidad de Fomento (UF) es una medida monetaria reajustable basada en la variacion
del Indice de Precios al Consumidor (IPC). Al 30 de noviembre de 2005, su valor en
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En la década de los noventa, el peso del SME en el empleo nacional
disminuy¢ levemente, siendo la gran empresa la que concentrd la mayor parte
de los nuevos empleos. En el sector microempresarial, las mujeres tuvieron un
comportamiento mds dindmico que los hombres. La evolucion de la ocupacion
por ramas de actividad también arrojé diferencias: disminuy6 en la industria y
la agricultura® (a pesar del aumento del empleo femenino) y aumentd
significativamente en los servicios (Valenzuela y Venegas, 2004).

Para caracterizar la contribucion econdmica del SME, no se dispone de
datos basados en el criterio de personas ocupadas, sino solamente de aquellos
que se basan en tramos de ventas. Segun estos datos —que consideran solamente
el universo de empresas formales—, la participacion de las microempresas en el
total de las ventas en 2001 se estimaba en solo 3.4%, mostrando una tendencia
decreciente en comparacion con los afios noventa. Paralelamente, las empresas
grandes aumentaron su porcentaje en las ventas totales (Comité de Fomento de
la Micro y Pequefia Empresa, 2003).

Es necesario destacar que las microempresas practicamente no acceden
con sus productos al mercado internacional, siendo infima su participacion en
el valor total de las exportaciones (0.07% en 2000) con un peso decreciente (en
1997 alcanzaba el 0.10%). Asimismo, entre 1997 y 2000, tanto el valor de las
exportaciones provenientes del SME como el nimero de exportadores de este
sector disminuy6 (Comité de Fomento de la Micro y Pequefia Empresa, 2003).

2, Se concentran en pocos sectores de baja productividad

A diferencia de las empresas de mayor tamafo, el SME concentra su
actividad en pocas ramas, presenta una menor diversificacion y se caracteriza por
acceder a rubros con pocos obstdculos de incorporacion. Sin embargo, éstos tienen
alta competencia, son menos productivos y rentables, y generalmente presentan
problemas de mercado. Las actividades mds importantes, en términos de empleo,
son: el comercio —concentra a casi un 30% de los ocupados-—y la agricultura; ambos
superan al peso de las respectivas ramas en la ocupacion nacional (cuadro 1).

pesos chilenos era de $ 17 859, lo que equivale a US$ 34.5. Ver en www.bcentral.cl.
Para definir los tramos de ventas se consideran valores de ventas netas de Impuesto al
Valor Agregado (IVA). En Chile, el IVA es 19%.

5 La caida de la ocupacién en el SME en la agricultura se debe a la pérdida neta de
empleos masculinos en la categoria TCP y también, aunque en menor medida, de
asalariados de microempresa. Al mismo tiempo, se produjo un aumento en la ocupacion
en empresas agricolas medianas y grandes. El empleo femenino en la agricultura, en
cambio, crecid en todos los tamafios de empresa.
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Las mujeres que se desempefian en el sector microempresarial estdn
fuertemente concentradas en el comercio, en tanto la participacién de los
hombres se distribuye de manera mds homogénea en varias ramas.

En el caso de los TCP, ambos sexos se concentran en pocas ramas,
especialmente en aquellas que ocupan trabajadores con baja calificacion. La
ocupacion femenina estd altamente concentrada. Mds de dos tercios (69.9%)
de la ocupacién femenina se agrupa en dos ramas: el comercio (48.1%) y los
servicios comunales y sociales (21.8%). Los hombres diversifican su quehacer,
siendo mayor su nivel de concentracion en empresas de mayor tamafio. Alrededor
de la mitad de ellos se ocupa principalmente en la rama de la agricultura (22.4%)
y del comercio (21.7%); el resto se reparte entre la construccion (15.8%), los
servicios (12.4%) y el transporte (12.2%). Proporcionalmente, la industria es
menos importante para los hombres (10.4%) que para las mujeres (17.4%) (anexo
estadistico, cuadros 1y 2).

Los propietarios de microempresa muestran una situacion levemente
diferente a la de los TCP, ya que presentan una mayor diversificacion y presencia
en ramas como los servicios financieros y la industria. El comercio (en su
mayoria pequefios negocios orientados a un ptblico de bajo nivel de ingresos)
sigue siendo la actividad principal, aunque con menor importancia que para los
TCP. El 45% de las microempresarias se dedica al comercio, un 18.7% a los
servicios comunales y sociales y un 15% a los servicios financieros. Estos
Giltimos® retinen a microempresarias con mayor nivel de escolaridad y se dedican
principalmente a prestar servicios a empresas. El 26.7% de los hombres
microempresarios se dedican al comercio y un 17.7% a la industria. En
comparacién con los TCP, disminuye el peso de la agricultura (13.7%), el
transporte (7.9%) y la construccién (10.6%), probablemente asociado a
actividades que requieren de mayor capital de operacién y nivel tecnolégico
(anexo estadistico, cuadros 1y 2).

3. El peso del empleo en las microempresas multipersonales es
sOlo levemente inferior al de los TCP

El SME se organiza en torno a dos grandes segmentos: trabajadores
independientes y microempresas que contratan trabajadores; ambos tienen un
peso relativamente similar en el empleo. Los TCP representan alrededor del
53% de la ocupacidn del sector (54.1% de la ocupacién masculina y 50.8% de
la ocupacién femenina) y los asalariados una cifra algo inferior (36% de la

6 Los servicios financieros han crecido de manera importante en los dltimos afios.
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ocupacién masculina y 35.2% de la ocupacién femenina). En el caso de la
microempresa también existe un nimero no despreciable de trabajadores
familiares no remunerados, cuyo peso en la ocupacién femenina en el sector es
del 7% (CASEN, 2003).

Aun cuando en las categorias de naturaleza empresarial (empleadoras y
trabajadoras por cuenta propia), la mujer representa una proporcién inferior al
hombre —respecto del promedio del SME y del total de ocupadas—, en los tiltimos
afos esta brecha ha ido disminuyendo, observandose un rdpido crecimiento de
microempresarias. Esto indica que existe un avance en la superacion de los
obstaculos para el desarrollo de la capacidad y potencialidad emprendedora de
la mujer.

4, Caracteristicas personales y familiares

El perfil de edad de los microempresarios y microempresarias muestra
una baja presencia de jovenes y una representacion relativamente alta de personas
mayores. El promedio de edad de microempresarios de ambos sexos es alto y se
concentra en los tramos de mas de 40 aflos (48 afios los hombres y 45 las mujeres).
Entre quienes trabajan por cuenta propia, el promedio de edad es levemente inferior
(45 afios los hombres y 43 las mujeres). Las tendencias histéricas muestran que
los jovenes son una franca minorfa entre los TCP y microempresarios, de ahi se
desprende que en Chile, el SME asi como el TCP no son puertas de entrada al
mercado de trabajo. La principal explicacion para este fendmeno parece ser que
muchos microempresarios forman su negocio en base a conocimientos y practica
adquiridos en un empleo anterior como asalariado, experiencia que los jévenes
no suelen tener.

La escolaridad de los propietarios de microempresa es de 12.3 afios de
estudio, no existiendo mayores diferencias entre hombres y mujeres. Sin
embargo, esta cifra es significativamente inferior a los niveles de educacién
que registran los empleadores de ambos sexos en empresas de mayor tamafio.
Los TCP registran una escolaridad menor (9.1 aflos para hombres y 9.9 afios
para mujeres) que los microempresarios.

El peso de la jefatura de hogar entre las mujeres TCP (29%) y
empleadoras del SME (32.5%) supera al promedio de las ocupadas (23%).
Diversos factores ayudan a explicar la alta presencia de jefas de hogar en el
SME. La mayor edad de estas mujeres es uno de ellos, puesto que normalmente
son reconocidas como jefas de hogar cuando falta la pareja, lo que supone viudez,
separacion u otras situaciones que tienden a ocurrir en edades mds avanzadas.
Por otra parte, posiblemente los pequefios negocios facilitan la conciliacién de
las responsabilidades familiares y econdmicas, por la mayor flexibilidad horaria
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y organizacion del trabajo, en especial en el caso de las mujeres que pertenecen
a las familias de ingresos relativamente bajos.

La alta prevalencia de jefas de hogar en el SME reafirma la importancia
que tiene el aporte de las mujeres al ingreso familiar, siendo mayor en la medida
que disminuye el tamafio de la empresa. Segin un estudio realizado por
Valenzuela y Venegas (2004), tanto en hogares de las TCP como entre las
empleadoras, el ingreso femenino constituye el total de las entradas del trabajo
del hogar en uno de cada cuatro casos.

5, Pobreza y desigualdad

EI SME no estd conformado sélo por personas ocupadas en situacion
de pobreza. Los TCP se encuentran en una situacién proxima al promedio
nacional de los ocupados, los empleadores tienen una baja pobreza y sélo en
los hogares de los hombres asalariados la pobreza es alta (19.5%), la que
disminuye a medida que aumenta el tamafio de la empresa. Esto indica que el
desarrollo de una actividad independiente, ya sea como TCP o como empleador,
constituye una herramienta para combatir la pobreza.

Aunque bajos, los ingresos generados en el SME alcanzan para que la
mayoria de los ocupados puedan superar la pobreza; sélo un 8.8% de los hombres
y un 9.3% de las mujeres TCP pertenece a un hogar pobre. Si se considera la
situacion de los TCP que no tienen educacion postsecundaria, el peso de la
pobreza aumenta, pero se mantiene por debajo de los niveles que alcanzan los
asalariados de empresas pequefas (13.4%) y medianas (12.9%), siendo similar
a la de los asalariados de empresas grandes. Asimismo, mds de la mitad de los
hogares de los TCP se ubican en un tramo de ingreso correspondiente al costo
de cuatro canastas bdsicas, valor que los aleja significativamente de la pobreza.

Con la tinica excepcion de las mujeres trabajadoras por cuenta propia,
los niveles de pobreza absoluta de sus hogares son inferiores a los que se registran
en los hogares de los hombres. Este es el resultado del aumento de los ingresos
del hogar que se produce con el aporte de las mujeres. Asi, su contribucién a la
reduccion de la pobreza es significativa.

A pesar de los importantes avances registrados en Chile en materia
de disminucién de la pobreza durante los afios noventa, los niveles de
desigualdad se han mantenido altos. Segtin la CEPAL (2004), el 40% mds
pobre de los hogares chilenos recibe entre el 13% y el 14% de los ingresos
totales, mientras que el decil mds rico se mantiene ligeramente sobre el
40%, lo que ubica a Chile entre los paises con alta desigualdad de la regién.

Dentro de esta estructura social —que observada a través de la distribucion
de los ingresos se ha mantenido relativamente rigida—, la posicién de los
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microempresarios presenta diferencias importantes. Valenzuela y Venegas (2004)
observaron que en el 2000, cerca del 30% de los empleadores del SME formaba
parte del decil de hogares con mds altos ingresos y una fraccién muy minoritaria
de TCP (6.1% de los hombres y 9.1% de las mujeres) pertenecia a ese estrato.
Asimismo, una proporcién significativa de los TCP pertenecia al 40% mds pobre
de los hogares (38% de los hombres y 30% de las mujeres), acercdndolos més
a la posicion de los asalariados de pequefas y medianas empresas que a los
empleadores del SME. Entre los asalariados de microempresa, esta cifra
alcanzaba a un 52% de los hombres y 33% de las mujeres.

b, Calidad del empleo

a)  Brechas de ingreso: por sexo, tamano de empresa y categoria
ocupacional

Existen importantes diferencias de ingreso entre hombres y mujeres. A
su vez, hay brechas significativas entre ocupados en empresas de diferente
tamafio, en las diversas ramas de actividad y entre las distintas categorias que
componen el SME.

Los ingresos mensuales de los empresarios se asocian al tamafio de la
empresa y al sexo de su propietario. Estos aumentan en relacién directa con el
tamafio de la empresa y los hombres perciben ingresos mayores que las mujeres
en todos los estratos de empresa. En promedio, los microempresarios hombres
tienen ingresos equivalentes a 11 salarios minimos,” en tanto las mujeres
perciben casi siete salarios minimos.

Los hombres TCP perciben en promedio alrededor de 2.8 salarios
minimos, mientras que las mujeres que trabajan por cuenta propia reciben 1.9.
Se verifica entonces que las diferencias entre TCP y microempresarios son
mucho mds importantes que entre hombres y mujeres de una misma categoria,
distancias ain mayores cuando se comparan los ingresos entre empresarios y
trabajadores. Los asalariados de la microempresa obtienen en promedio cerca
de 1.2 salarios minimos mensuales, sin observarse diferencias importantes entre
hombres y mujeres.

Las brechas de género no tienen un comportamiento lineal.
Contrariamente a lo esperado, las empleadoras de empresas pequefias alcanzan
una mayor igualdad con respecto a sus pares masculinos. Mientras las
microempresarias perciben el equivalente a un 65% de lo que reciben los

7 El salario minimo mensual vigente en noviembre de 2005 es de $127 500.
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hombres, en la pequefia empresa la brecha se acorta alcanzando al 85%. Por su
parte, las mujeres TCP se ubican en una situacion intermedia: ellas perciben en
promedio un 68% de los ingresos masculinos. A su vez, las brechas de género
entre los asalariados de distintos estratos de las empresas son mds bajas que en
el resto de las categorias ocupacionales.

Cabe destacar que las distancias entre los hombres son mayores que
entre las mujeres, ya que éstos alcanzan niveles mds altos en la categoria de
empleador (gréfico 1).

Grifico 1

INGRESO MENSUAL DE LA OCUPACION PRINCIPAL
POR TIPO DE EMPRESARIO Y SEXO, 2003

2 500 000

2350743

2000 785

2000 000 1

1500 000 1

1000 000 5550

500 000
352020

237937

Hombre Mujer
Sexo

[ Trabajador por cuenta propia
O Microempresa patrén o empleador
[ Pequefia empresa patrén o empleador

Fuente: OIT con base en datos de MIDEPLAN (CASEN, 2003).
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b)  Ofros indicadores de calidad del empleo

La mayor parte de los indicadores de calidad del empleo y condiciones
para desarrollar el negocio tiende a mejorar a medida que aumenta el tamafio
de la empresa, exceptuando aquél referido a la brecha de ingresos por sexo
que presenta un comportamiento mds errdtico. En relacion a la mayor parte
de los indicadores, los TCP son quienes estdn en peor situacion. A partir de la
pequeiia empresa —y coincidiendo con el aumento en el nivel de escolaridad—
la calidad del empleo de los empresarios de ambos sexos mejora notablemente
(cuadro 2).

La cobertura de seguridad social de trabajadores independientes y
empleadores —medida a través del pago de cotizaciones a algln sistema de
salud (publico o privado)- evidencia la gran desproteccion que tienen los TCP
y el aumento de la proporcién de empresarios de ambos sexos que cuentan con
cobertura, lo que estd en directa relacién con el tamafio de la empresa.

Cuadro 2

INDICADORES DE CALIDAD DEL EMPLEO Y ACCESO A RECURSOS
DE EMPRESARIOS Y TRABAJADORES POR CUENTA PROPIA, POR TAMANO
DE EMPRESA'Y SEXO, 2003

. Microempresa Pequefia empresa
. ., Cuenta propia (2 a9 personas) (10 a 49 personas)
Especificacion
Hombre Mujer Hombre Mujer Hombre  Mujer
Cobertura seguridad
social (% cotizando) 19.3 16.1 482 453 74.6 70.6
Acceso a capacitacion
(% capacitado durante 6.5 10.5 12.8 16.9 12.0 25.6
tltimos 12 meses)
Ingreso mensual
ocupacion principal 352020 237937 | 1363801 885550 | 2350743 2000785
(pesos)
Re1.21c10n ingreso 0.68 0.65 0.85
mujer / hombre
Afios de estudio 9.1 9.9 123 124 13.9 14.8
Acceso a computador (%) | 24.7 313 64.2 68.1 88.6 89.9
Teléfono mévil (%) 44.9 40.7 73.5 64.9 81.7 92.9

Fuente: OIT con base en datos de MIDEPLAN (CASEN, 2003).
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El acceso a recursos y tecnologia que pueden incidir en el desempefio
de los negocios, también presenta diferencias importantes por estrato de empresa.
Los TCP tienen menos acceso a la capacitacién y una escasa proporcion de
ellos cuenta con recursos en el drea tecnoldgica y de comunicacion. Estas cifras
también varfan segtin el tamafio de la empresa.

Las brechas de género respecto a los indicadores analizados son dispares.
Son minimas en cuanto a cobertura de seguridad social, favoreciendo a las
mujeres en el acceso a la capacitacion y disponibilidad de computador. Por su
parte, los hombres tienen una relativa mejor posicién de acceso a teléfono movil.

De acuerdo a la calidad del empleo, los asalariados pueden agruparse
en dos grandes categorfas: trabajadores de microempresa y trabajadores de
empresas pequefias, medianas y grandes (cuadro 3).

Segtin el conjunto de indicadores analizados, el primer grupo presenta
condiciones de gran precariedad. Su nivel de escolaridad es menor, pero estas
diferencias no alcanzan a explicar las brechas con respecto a otros indicadores,
particularmente en relacion al ingreso.

El segundo grupo presenta condiciones que mejoran segtin el tamafio
de la empresa. Sin embargo, las remuneraciones promedio de los trabajadores
asalariados son bajas atin en las empresas grandes, sobre todo para las mujeres.

La calidad del empleo de los trabajadores no presenta diferencias
importantes por sexo. El comportamiento de algunos indicadores tiende a
favorecer a las mujeres (acceso a capacitacion) y otros a los hombres (ingreso).

C. COMPORTAMIENTO DE LA MICROEMPRESA: UNA APROXIMACION

1 Ventas mensuales, capital de trabajo e inversion en el
negocio son limitados

Los niveles de venta mensual de las microempresas (ME) son bajos.
Segtin una encuesta (Valenzuela y Venegas, 2001) aplicada en 1997 a una muestra
representativa de microempresarios de la RM, V' y VIII regiones, un 57% de las
mujeres y un 48% de los hombres registraban ventas mensuales inferiores a
$300 0008 (grafico 2).

8  Todos los valores en pesos chilenos basados en la encuesta a microempresas del afio
1997 en esta seccidn debieran aumentarse aproximadamente en un 30% a fin de llegar
a valores en pesos chilenos del 2005 —se considera la variacién del Indice de Precios al
Consumidor (IPC) entre esos dos afos. Para facilitar la lectura, se mantuvieron en el
texto y en los gréficos los valores en pesos correspondientes al afio 1997.
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Grifico 2

NIVELES DE VENTA MENSUAL POR SEXO
(porcentaje, en pesos de 1997)
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Fuente: Valenzuela y Venegas (2001) con base en la encuesta a microempresarios, 1997.

Independientemente del tipo de unidad productiva (TCP, microempresa
compuesta por socios, familiares y/o con trabajadores asalariados), las ventas
promedio de los negocios de las mujeres son sistematicamente inferiores. Las
mayores brechas de género se producen entre los TCP, cuyo nivel de venta es
bajo, siendo atiin menor en el caso de las mujeres (un 72.6% tiene ventas bajo
$300 000). Al revisar el comportamiento de las ramas entre las mujeres, los
menores volimenes de venta (inferiores a $100 000 mensual) se registran en la
confeccion (40%) y el comercio no establecido (33%). En el caso de los hombres,
aquellos que se dedican a los servicios de reparacion presentan una mayor
proporcién de ventas en el nivel mds bajo (25%). Los mayores volimenes de
ventas se producen en el comercio establecido de alimentos.

De acuerdo a este estudio, la rentabilidad® de las microempresas es baja,
obteniendo las mujeres un 22.4% menos que los hombres, ya que ellas estdn

9 Este cdlculo se hizo restando del total de las ventas el total de gastos, dividiendo este
resultado por el total de horas trabajadas por todo el personal de la ME.
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mayoritariamente contratadas en negocios muy poco rentables. El porcentaje
de mujeres pertenecientes al tramo inferior de rentabilidad (38.1%) —hasta
$ 300 por hora de trabajo de la ME~ supera en mds de 10 puntos al valor
correspondiente a los hombres (26.9%). A la inversa, las mujeres que logran
los mayores niveles de rentabilidad ~mds de $1.500 por hora— representan una
fraccion marginal del total de microempresarias (5.4%) y, a su vez, una
proporcién significativamente menor a la que se registra entre los hombres
(9.1%).

La menor rentabilidad de las empresas de las mujeres estd asociada a su
concentracion en algunos rubros con problemas de mercado tales como la
confeccidn, incidiendo también el nivel de desarrollo de la ME. Por el contrario,
las que logran los mayores niveles de rentabilidad son las que contratan
asalariados, preponderantemente de propiedad de los hombres. Las ME que
utilizan mano de obra familiar no remunerada —mayoritariamente a cargo de
mujeres—a pesar de sus menores costos no logran mayores ganancias por hora;
esto sugiere que el aporte de esta mano de obra gratuita es un factor relevante
para el mantenimiento de tales negocios.

A consecuencia de los bajos niveles de ventas mensuales y de
rentabilidad de las microempresas, s6lo una pequefia fraccion realiza inversiones
de bajo monto en el negocio. El estudio reveld que durante los dltimos 12 meses,
un 18.4% de las mujeres y un 24.2% de los hombres habia invertido en su
negocio. De manera que existe una cierta relacion entre el nivel de rentabilidad,
las ventas de la microempresa y la decision de invertir en ella. El sector en que
se han realizado inversiones en mayor proporcion es el de Otras Manufacturas
y Construccion, registrando un nivel relativamente alto de rentabilidad y ventas.
Comercio no Establecido es el que registra menos inversiones presentando
menores ventas y baja rentabilidad.

Los microempresarios que invirtieron, destinaron un promedio de
$570 000 al afio ($47 500 mensual promedio), es decir, un 35% mds que las
mujeres. Los montos que se invierten varfan significativamente segtin el tipo
de ME. Aquellos microempresarios con Familiares No Remunerados (FNR) y
asalariados destinaron mayores recursos que los TCP. Esto contradice el supuesto
acerca de la mayor vulnerabilidad de las ME con FNR, evidenciando la
capacidad de acumulacién con base a mano de obra gratuita.

Otro de los factores que inciden en los bajos resultados econémicos de
las microempresas es el limitado capital de trabajo con que ellas operan: el
valor promedio es de 1.7 millones para hombres y 1.2 millones para mujeres.
Entre las mujeres también existen diferencias, puesto que las jefas de hogar
cuentan con menor capital de trabajo —producto de su menor capacidad de
acumulacién— en comparacién con las mujeres que tienen pareja (grafico 3).
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Grifico 3

VALOR DE LOS ACTIVOS, POR SEXO
(porcentaje, en pesos de 1997)
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Fuente: Valenzuela y Venegas (2001) con base en la encuesta a microempresarios, 1997.

Las diferencias entre mujeres y hombres no sélo se expresan en los
montos, sino también en el tipo de activos: las mujeres tienen menos maquinarias
y vehiculos, siendo mds importantes para ellas el mobiliario y el local.

2, Casi la mitad de las microempresarias frabaja en la vivienda

Si se considera como microempresas familiares aquellas cuyas
actividades se realizan en la vivienda, se constata que éstas tienen un gran peso
en el sector microempresarial. Un 46.6% de las microempresarias trabaja en su
domicilio, casi duplicando la proporcién de hombres que se encuentra en tal
situacion (cuadro 4). Esto responde a que, en general, las microempresas nacen
a partir de los conocimientos y quehaceres domésticos de las mujeres, por lo
que ellas consideran que la vivienda es un espacio propicio y de bajo costo para
esta fase del negocio.

La vivienda, como lugar de trabajo, presenta ventajas y desventajas.
Entre las ventajas se identifican: el mejor aprovechamiento del tiempo (no se
requiere de desplazamientos hacia el lugar de trabajo); menores costos (ahorro
de arriendo de un local); mayor flexibilidad y control sobre la organizacién
de la jornada diaria y, segiin expresan las mujeres, mds facilidades para
combinar la actividad laboral con las tareas domésticas y el cuidado de los
nifios.
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Cuadro 4

DISTRIBUCION DE LOS MICROEMPRESARIOS Y LAS MICROEMPRESARIAS
SEGUN LUGAR DE TRABAJO Y SEXO

(porcentajes)
Lugar de trabajo Mujeres Hombres
Vivienda 46.6 244
Local 335 38.4
Domicilio clientes 22 12.5
Puestos, calle, transporte 17.0 20.5
Otros 0.8 4.2
Total 100 100

Fuente: Valenzuela y Venegas (2001) con base en la encuesta a microempresarios, 1997.

Las desventajas se refieren al mayor grado de aislamiento, a las
dificultades para poner un limite claro entre el tiempo de trabajo y el de descanso
y ala falta de condiciones apropiadas para trabajar. Estos inconvenientes pueden
incidir en problemas de salud y seguridad para el microempresario y su familia,
y/o limitar el desarrollo de la ME.

En el caso de las mujeres, se suma el riesgo de no separar las actividades
propias de la ME y la vida doméstica, cuestion que no afecta en la misma
medida a los hombres que trabajan en la vivienda. Ellos habitualmente son
quienes deciden el horario laboral segtin sea la naturaleza del trabajo a realizar.
En cambio, la jornada de las mujeres tiende a estructurarse a partir de la de los
nifios (horarios de colegio) y de las obligaciones para con el resto de la familia
(cocinar, servir comida, limpiar, etc.). Esto puede afectar negativamente su
desempefio como microempresaria dadas las frecuentes interrupciones en la
jornada de trabajo. Otra desventaja que enfrentan las mujeres es la tendencia a
invisibilizar su aporte econémico por trabajar en su casa; como consecuencia,
se dificulta el proceso de negociacion al interior del grupo familiar, tendiente a
lograr que se compartan las tareas domésticas y a mejorar la posicion social de
la mujer.

La proporcién de microempresarias con hijos pequefios (menores de
cinco aflos) que trabaja en la vivienda (49.1%) es levemente superior al promedio
total de mujeres. Otro factor que aparece claramente asociado a la eleccion de
la vivienda como lugar de trabajo es el ingreso del hogar. Las mujeres que
realizan su trabajo en la vivienda son las mds pobres y probablemente carecen
de recursos para instalarse en un local independiente. Asf, casi un 60% de las
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microempresarias que se ubican en el nivel socioecondmico mds bajo (ingresos
del hogar inferiores a 100 000 pesos mensuales) trabaja en la vivienda; un
porcentaje minimo (14.5%) lo hace en local independiente. Esta realidad se
invierte en el caso de las microempresarias pertenecientes a estratos mas altos
(ingresos del hogar sobre 400 000 pesos mensuales); en tales casos, mds de la
mitad trabaja en un local independiente y sélo un tercio, en la vivienda. Esto
permite concluir que las microempresarias que cuentan con mayores opciones
por tener mayor nivel de ingresos en el hogar y mayor educacion, privilegian el
trabajo fuera de la casa. En el caso de los hombres, es frecuente que quienes
pertenecen a los hogares mds pobres tengan su lugar de trabajo en la vivienda.'?

Otro de los factores que inciden fuertemente en la eleccién del lugar de
trabajo es el rubro. La mayorfa de las mujeres dedicadas a confecciones, tejidos
y similares (84.1%) trabaja en su vivienda, decisién que obedece a razones
econdmicas —los bajos niveles de venta y ganancias mensuales no les permiten
tener los recursos para instalarse en un local—, y también a la conveniencia de
mantenerse en el domicilio para atender a una clientela precaria, pero estable.
Larelacion con los intermediarios que entregan trabajo a domicilio no presenta
dificultades, ya que ellos van personalmente a la casa de las microempresarias
a dejar y retirar el trabajo.

Una alta proporcion de mujeres dedicadas al negocio de alimentos lo
hacen utilizando la cocina de su vivienda. Es habitual que la venta de estos
productos la combinen con la comercializacién de abarrotes y cuenten con la
ayuda de parientes para la atencién del publico, de manera que habitualmente
el negocio se transforma en uno de tipo familiar. Después de algtin tiempo de
funcionamiento, la mayoria de estas microempresarias adecua la infraestructura
para obtener los debidos permisos y la patente de sanidad, trdmites que la Ley
MEF facilita. En este grupo también se considera a las mujeres que realizan
artesanias, aprendidas usualmente en cursos de capacitacion de manualidades.

En el caso de las mujeres que trabajan en actividades comerciales fuera
del rubro de alimentos (tales como puestos varios, paqueterias y bazar, kioscos
de diarios y revistas) s6lo un 26.1% utiliza la vivienda como lugar de trabajo.

Entre los hombres, en cambio, el uso de la vivienda para fines laborales
varfa mucho menos segin rama de actividad. Las frecuencias mayores se
producen entre quienes se dedican a Otras Manufacturas y Construccion (34.1%)
y a Servicios de Reparacion (26%).

10 Un 30% de los microempresarios que pertenecen a hogares con ingresos mensuales
bajo los 200 000 pesos, se desempeiia en la vivienda, proporcion que supera al promedio
de los hombres. Esta cifra cae al 20% en los tramos superiores.
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El tipo de relaciones laborales en la microempresa es otro aspecto que
incide en la eleccion del lugar de trabajo. La vivienda es el principal lugar
laboral para el 54.8% de las mujeres TCP, asi como para una proporcion
importante de mujeres, 45.8%, que trabajan con la ayuda de familiares no
remunerados. De las microempresarias que contratan asalariados, un 66.7%
utiliza con mayor frecuencia un local especial; también lo hace un 48.1% de
quienes trabajan con socios o familiares remunerados.

Esta heterogeneidad en la situacion de las mujeres no se reproduce en
los hombres. Los microempresarios se distribuyen de manera mds homogénea
en los distintos lugares de trabajo, aun cuando es mayor la proporcién de quienes
contratan asalariados y se desempefian en locales especialmente habilitados
para ello.

D. LA IMPORTANCIA DEL MARCO REGULATORIO

En la seccién anterior fue analizada la contribucién de las microempresas
al empleo, los problemas y desafios en términos de productividad, y la calidad
del empleo. Mejorar las condiciones de este sector contribuiria de manera
importante al bienestar de la poblacién en Chile.

El desempefio del sector microempresarial depende de un conjunto de
factores, vinculados tanto a las caracteristicas de los propios empresarios
(educacion, experiencia previa, aptitud empresarial, sexo y situacion socio-
econdmica) como al entorno en el cual operan. Los factores més importantes
del entorno son: el funcionamiento de los mercados, la disponibilidad de crédito,
las politicas de apoyo y el marco regulatorio. La Ley MEF es una iniciativa que
permite mejorar el entorno regulatorio, haciéndolo mds amigable para las
empresas de menor tamafio que operan en las viviendas de sus duefios. Dada la
relevancia del aspecto regulatorio, en esta seccion se analiza el papel de éste en
el desarrollo de las microempresas.

1. El enforno regulatorio importa
a)  Sesgos (¢involuntarios?) en contra de las microempresas

Muchos gobiernos del mundo han reconocido que las microempresas
tienen un rol clave en la creacion del empleo y, en consecuencia, han elaborado
politicas especificas que las apoyan a fin de que éstas aumenten su capacidad

de generar empleo e ingresos. Estas politicas de apoyo buscan facilitar el acceso
de las microempresas a créditos, servicios de desarrollo empresarial y tecnologia.
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Sin embargo, el nimero de empresas que accede a estos beneficios es muy bajo
en relacion al nimero total de microempresas. Segin un estudio que analiza
esta materia en paises que estdn en vias de desarrollo, el 70% de los pequefios
empresarios no sabfan de la existencia de las agencias creadas para apoyarlos
(Meier y Pilgrim, 1994).

Asimismo, se reconoce que las politicas econdmicas generales
habitualmente siguen manteniendo un sesgo que perjudica a las empresas de
menor tamafo. Por un lado, los subsidios o beneficios del Estado se formulan
de manera tal que favorecen a las empresas de mayor tamafio, impidiendo que
las mas pequeiias tengan acceso a ellos. Por otro, las empresas mds pequefias
sufren mas que las de mayor tamafio por la falta de transparencia en la aplicacion
de las leyes y regulaciones de muchos paises.

b) Confrariamente a lo que podria pensarse, todas las microempresas
son afectadas directa o indirectamente por el entomo regulatorio

Frecuentemente, se piensa que las microempresas operan al margen de
las politicas, leyes y regulaciones. Si bien es cierto que las microempresas se
caracterizan por cierta informalidad, lo que habitualmente conlleva un
incumplimiento parcial o total de las regulaciones vigentes, esto no quiere decir
que el entorno regulatorio no tenga importancia para ellas.

Directa o indirectamente, casi todas las empresas, por pequefias que
sean, son afectadas por el entorno regulatorio. Esto es cierto, incluso para
aquellas que operan sin ningtin registro en las agencias del Estado. Por ejemplo,
un microempresario que no inscribe su empresa para evitar el pago de impuestos
ve sus perspectivas empresariales limitadas por esta misma decision. Por temor
a ser descubierto, no hace publicidad para sus productos, no puede aspirar a
entrar en negocios con empresas establecidas que exigen cierta formalidad en
las transacciones comerciales y, mucho menos, ingresar como proveedor del
sector publico. Por lo tanto, le serd dificil acceder a financiamientos, y, de
hacerlo, tendrd que pagar tasas de interés mds elevadas, cobradas en
compensacion del riesgo bancario que significa prestar a una empresa sin
registros formales.

¢)  Laimportancia de reducir los costos y aumentar los beneficios del
cumplimiento

El gasto que involucra el cumplimento de las regulaciones puede ser un

obstaculo para empresas de todos los tamafios, pero quienes tienen un costo
mayor en relacion al volumen de negocios son las empresas de menor tamafio.
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En general, las empresas que reciben diversos tipos de apoyo son aquellas
que se registran en entidades gubernamentales; sin embargo, la experiencia de
diversos paises indica que formalizar una empresa requiere una inversion de
tiempo y dinero demasiada alta. Como resultado, la mayorfa de las
microempresas cumple sélo parcialmente con las regulaciones vigentes e incluso
prefiere mantenerse fuera del marco regulatorio vigente.

Variados estudios demuestran que las empresas que cumplen con la
mayoria de los requisitos legales crean mds empleo que otras similares con
menor cumplimiento (Robles et al., 2001; Goedhuys, 2002; Christensen y
Goedhuys, 2004; Goedhuys y Sleuwaegen, 1999). Al mismo tiempo, en las
empresas mds formales, el empleo es de mejor calidad que en aquéllas informales
de similar tamafio. Es posible, entonces, afirmar que la incorporacién de un
mayor nimero de microempresas al marco regulatorio podria tener efectos
positivos en el volumen y en la calidad de empleo que ellas crean. En este
sentido, la Conferencia Internacional del Trabajo del afio 2002 subray¢ la
importancia de bajar los costos y de aumentar los beneficios del cumplimiento
con las regulaciones:

“Las politicas y marcos juridicos adecuados reducen los costos de
establecimiento y explotacion de las empresas, incluidos los procedimientos
de registro y de concesioén de licencias simplificados, las disposiciones
reglamentarias adecuadas y la tributacion moderada y justa. También aumentan
las ventajas del registro legal, facilitando el acceso a la clientela comercial, las
condiciones de créditos mds favorables, la proteccidn juridica, el cumplimiento
de los contratos, el acceso a la tecnologia, las subvenciones, las divisas
extranjeras y los mercados locales e internacionales. Ademds, esas politicas
disuaden a las empresas de la economia formal de pasar a la economia informal.
Estos factores contribuyen a crear nuevas empresas, a incorporar las empresas
mds pequefias en la economia formal y a generar nuevos empleos, sin debilitar
las normas de trabajo. Ello también redundaria en un aumento de la base
impositiva estatal” (OIT, 2002).

El problema de la complejidad del marco regulatorio se observa en varios
paises de América Latina. Un reciente estudio sostiene que el costo de la
formalidad es elevado para las microempresas, constituyéndose en una barrera
para ellas (Tokman et al., 2001).

En resumen, los tres desafios para un entorno de politicas favorables a
la creacion de empleos de mejor calidad en las microempresas, son los siguientes:

e Disminuir los costos asociados al cumplimiento del marco regulatorio, tanto
los monetarios como el tiempo requerido para efectuar los tramites, con el
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proposito de facilitar la formalizaciéon de un mayor nimero de
microempresas y su desarrollo.

*  Aumentar los beneficios del cumplimiento, a fin de crear incentivos para
la formalizacién y el fomento de estas empresas.

*  Proteger los derechos de los trabajadores y de los clientes, para evitar que
en las microempresas se cree un segmento de trabajadores de “segunda
clase”, manteniendo aquellas regulaciones que son esenciales para la sa-
lud publica (por ejemplo, normas sanitarias para empresas del sector ali-
menticio).

d)  Las reformas son posibles

La experiencia internacional y de la region muestra que estas reformas
son posibles, existiendo casos exitosos en paises en vias de desarrollo.

Un ejemplo sobre los beneficios que se obtienen a partir de la
formalizacidn de las micro y pequefias empresas, lo constituye Vietnam. Hasta
el afio 2000, la legislacion que regulaba el establecimiento de las empresas
privadas en ese pais era excesivamente restrictiva y funcionaba a través de
licencias que las autoridades podian conceder o negar en forma arbitraria. A
partir de ese aflo, comienza a regir una nueva Ley de Empresas que sintoniza
con el proceso de apertura econémica que vive ese pafs. Esta regulacion facilita
el registro de las empresas, y define con nitidez sus derechos y deberes.

Antes de que la ley entrara en rigor, se establecian cerca de 5 000
empresas por afio; con la operacién de la nueva normativa, este nimero se
cuadruplicé llegando a formarse en 2001 y 2002, cerca de 20 000 empresas por
afo. El proceso de registro se redujo de 13 a 7 pasos, de manera que el tiempo
invertido en €l disminuy6 de 99 a 17 dias y el costo de US$ 660 a cerca de
USS$ 30. Anualmente, un 70% de las empresas que estdn en el proceso de
formalizaci6n son nuevas, el resto corresponde a empresas informales que estan
regularizando su situacion o “empresas de hogar”, empresas semiformales que
estdn legalmente impedidas de firmar contratos (Pham, 2002; Mallon, 2004).

Con el incentivo a la formalizacion de las empresas a través de esta ley,
se estdn promoviendo empleos de mejor calidad, ya que al estar registradas
pueden hacer contratos de trabajo. A su vez, es posible que esta nueva norma
también haya contribuido al incremento del volumen del empleo, al facilitar el
establecimiento de nuevas empresas.

En América Latina se puede mencionar a Pert, pafs que simplifico la
legislacion de negocios y regulaciones. Hasta finales de los afios ochenta, Perd
se caracterizaba por su complejo sistema impositivo con varios niveles de tasas
y planes de excepcion, para diferentes tipos de unidades econdmicas. Al
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comenzar la década de los noventa, las autoridades peruanas iniciaron una
reforma al sistema impositivo cuyo objetivo primordial fue simplificar el sistema
de tasas, concentrar la gestién del sistema en una sola autoridad e incorporar
procedimientos simples de cumplimiento de las normas. La reforma suprimié
un gran nimero de requerimientos para registrar tributos considerados
innecesarios y ademds se eliminaron 62 impuestos. Para las empresas de menor
tamafio se establecieron regimenes impositivos especiales: el Régimen Unico
Simplificado (RUS) y el Régimen Especial del Impuesto a la Renta (RER).
Estas reformas lograron ampliar, de manera considerable, el nimero de entidades
que pagan impuestos.

A pesar de estos logros, el sistema impositivo para las microempresas
adn presenta algunos problemas en Pert. Por ejemplo, el Estado gasta 75
centavos en remuneraciones por cada ddlar que recauda de los impuestos del
sistema RUS. Este monto es cinco veces mds de lo que gasta por cada ddlar
recaudado en el sistema RER y 119 veces mds de lo que gasta para recaudar
cada ddlar bajo el régimen general impositivo (Chacaltana, 2001; Tokman et
al., 2001).

Si bien no hay reglas ni recetas generales para reformar las politicas en
esta materia dadas las diferencias entre los paises, existen criterios que se han
desarrollado a partir de experiencias singulares. Entre ellos, se destacan siete
(Reinecke y White, 2004):

» Las politicas y leyes deben ser especificas para cada pais. Esto es, respon-
der al contexto econdmico, social, legal y cultural.

*  Es necesario considerar el impacto diferenciado de las reformas segtin el
tamafio de las empresas, incluyendo sus costos.

* Laeficacia de modificaciones de esta indole requiere que éstas tengan le-
gitimidad social.

* Las reformas deben tener en cuenta la existencia de las inequidades de
género, procurando corregirlas a fin de garantizar la igualdad de condicio-
nes para ambos sexos en el acceso al control, formulacién, proceso y pues-
ta en marcha de las politicas y leyes.

*  Se debe difundir y comunicar las reformas de manera transparente, con el
objeto de facilitar a todos los actores el acceso a su contenido, utilizando
los medios mds apropiados en cada caso.

» Eldisefio precisa de una puesta en marcha coherente, incluyendo sistemas
de direccidn, procedimientos y armonizacion con las agencias guberna-
mentales.

*  Los actores deben preocuparse de manera especial por el impacto de estas
politicas en las microempresas.
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Los criterios recién expuestos pueden ser ttiles para evaluar la
introduccién de la Ley MEF en Chile.

2, El entorno regulatorio en Chile

Muchos de los problemas y desafios descritos en el punto anterior estin
presentes en el marco regulatorio de las empresas en Chile. A pesar de que en la
aplicacion de las politicas la administracion estatal es relativamente transparente
y existe un fuerte énfasis en la eliminacién de sesgos para las empresas de
menor tamaio, éstos auin persisten y favorecen a las empresas mds grandes.

a)  Politicas de apoyo: ¢ Politica social 0 econémica?

Al igual que en otros paises, el principal desafio de las politicas de
apoyo a las microempresas es su cobertura. Segiin una encuesta realizada por
el Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN) en el afio 1997, mas del 85% de
las microempresas consideradas no habia recibido ningtn tipo de soporte en
los 12 meses previos a la aplicacién de ésta (cuadro 5).

Cuadro 5

POLITICAS DE APOYO: APOYO RECIBIDO POR LOS MICROEMPRESARIOS Y
MICROEMPRESARIAS EN LOS ULTIMOS 12 MESES, 1997

Tipo de servicio de apoyo Mujer Hombre Total
Curso de capacitacion 5.9 5.4 5.6
Crédito 9.8 9.4 9.0
Asesorfa técnica/gestion 1.1 0.8 0.9
Ninguno 84.4 85.8 85.2

Fuente: Valenzuela y Venegas (2001) con base en la encuesta a microempresarios, 1997.

La definicién y aplicacién de una politica coherente que apoye a las
microempresas presenta dificultades derivadas de la tension existente entre la
politica social y la econémica. Asi, existe una division de tareas entre el Fondo
de Solidaridad e Inversion Social (FOSIS) —a cargo de las politicas hacia la
microempresa— y la institucionalidad de la Corporacion de Fomento de la
Produccion (CORFO) y el Servicio de Cooperacion Técnica (SERCOTEC),
responsables de las politicas de fomento productivo dirigidas hacia las pequefias
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y medianas empresas. A pesar de que esta division de tareas puede ser razonable
puesto que las necesidades de las microempresas son diferentes a las de las
Pequefias y Medianas Empresas (PyME), en la préctica conlleva algunos
problemas.'! Estos se manifiestan en la falta de coordinacion de las politicas
dirigidas hacia los distintos tamafios de empresa, causando duplicacién de
esfuerzos entre las agencias gubernamentales y confusién entre los propios
empresarios. A su vez, la aplicacion de instrumentos de fomento productivo
con una vision esencialmente de politica social ha provocado el fracaso de
muchos proyectos de microempresas, convirtiendo el apoyo entregado en un
mero subsidio de ingresos en vez de un apoyo para un proyecto empresarial
sustentable en el tiempo.

Con el propdsito de solucionar los problemas de coordinacién y
superposicion de programas, las autoridades chilenas han creado el Programa
Chile Emprende, el cual integra distintos instrumentos de apoyo en el marco de
una estrategia de desarrollo local.!?

A pesar de los problemas mencionados, Chile ha sido uno de los paises
con un relativo éxito en las acciones emprendidas que facilitan el acceso de las
microempresas al sistema financiero y al crédito. En 1997, un 44% de las
microempresas y un 66% de pequefias empresas, registradas con el SII, tenian
algtin crédito del sistema financiero formal (deuda vigente o vencida). Estas
cifras son altas en comparacion con las internacionales y demuestran que las
Micro y Pequeiias Empresas (MyPE) se han incorporado al sistema financiero
(Inversiones y Gestion, 2002). Sin embargo, la percepcion de las MyPE es que
la oferta de crédito sigue siendo insuficiente.

b)  Sesgos del entorno regulatorio en Chile

Al comparar Chile con otros paises de América Latina, se evidencia
que en él es relativamente facil y barato abrir una empresa formal. Segin un
estudio del Banco Mundial, en Chile se requieren nueve pasos para abrir una
empresa, mientras que el promedio de América Latina es de 11. El proceso
demora 27 dias y tiene un costo del 10% del ingreso per cdpita, mientras que el
promedio de América Latina es de 70 dias y 60.4% del ingreso per cdpita (Banco

11 En Chile se usa la siguiente clasificacién administrativa de las empresas de acuerdo al
nivel de ventas. Considera que las microempresas son las que venden menos de 2 400
Unidades de Fomento (UF) al afio, las pequefias empresas aquellas que tienen una
venta entre 2 400 y 25 000 UF anuales y las empresas medianas las que venden mds de
25 000 UF y menos que 100 000 UF al afio.

12 Mayores antecedentes de este programa se abordan en la seccién E en este capitulo.
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Mundial, 2004). Estudios previos de la propia OIT llevan a conclusiones
similares (Tokman et al., 2001).

En términos generales, antes de la introduccion de la Ley MEF el entorno
regulatorio para las empresas en Chile se caracterizaba por hacer poca diferencia
entre los distintos tipos de empresas, ya sea segtlin sector econdmico o tamafo
(Flores, 2003). Aunque las microempresas estdn liberadas del cumplimiento de
varias regulaciones en el dmbito laboral,'® en otros dmbitos enfrentan reglas
bastante similares a las de empresas mds grandes. Segin un dirigente de los
pequefios empresarios, “en este pais se le pide lo mismo a CODELCO que a
una microempresa”. !4

Chile, al igual que otros paises, presenta sesgos en el entorno regulatorio
que afectan a las empresas de menor tamafio. Aunque aparentemente las
politicas macroecondmicas son “neutras” respecto al tamafio de la empresa,
ellas pueden ser sesgadas en contra de las MyPE. Asf, entre los afios 1998 y
1999 hubo un ajuste de la economia chilena provocando un alza brusca en las
tasas de interés, politica que afectd a las empresas mas pequeiias en dos aspectos.
Al contrario de las empresas mds grandes, las micro y pequefias empresas en
Chile suelen tener créditos a corto plazo, por lo que un cambio en la tasa de
interés puede causar un aumento brusco en los costos financieros. A su vez, las
empresas mds grandes tienen acceso a créditos fuera del pais y en moneda
extranjera, de manera que el impacto por el aumento en la tasa de interés
doméstica es menor.

Asimismo, si bien el costo de cumplimento con las regulaciones no
parece exagerado en comparacién con otros paises, representa un peso muy
importante en las micro y pequefias empresas. El costo no se expresa sélo en
términos monetarios, en él también se debe considerar el tiempo requerido para
efectuar todos los trdmites. Segtin la opinion de los propios empresarios, el
tiempo invertido en los trdmites bdsicos al momento de abrir una empresa les
representa una dificultad mayor que el costo monetario (cuadro 6).

Con anterioridad a la promulgacion de la Ley MEF y hasta la fecha, se
han realizado variados esfuerzos para bajar el costo de tiempo y monetario del

13 Por ejemplo, el requisito de tener o financiar una sala cuna para madres de nifios
menores de dos aflos se aplica s6lo en empresas donde trabajan 20 o mds mujeres;
asimismo, el funcionamiento de un Comité Paritario de Higiene y Seguridad para la
prevencién de accidentes de trabajo se exige sélo a las empresas con mds de 25
asalariados. Para mds detalles, ver el capitulo V de este libro.

14 Entrevista realizada por Pamela Allan a Chaquib Sufdn, Vicepresidente de la
Confederacién Gremial Nacional Unida de la Mediana, Pequefia, Microindustria,
Servicios y Artesanado de Chile (CONUPIA), Santiago.
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Cuadro 6

PRINCIPAL DIFICULTAD PARA LA REALIZACION DE TRAMITES
(porcentaje de las empresas encuestadas)

Iniciacion de . Pago de
. ., actividades Permisos impuestos y
Especificacion RUT | en Impuestos | ¥ patentes | g o racion
Internos municipales de IVA
Alto costo 11.0 7.3 22.7 14.3
Se necesita mucho tiempo 24.0 20.0 23.7 17.7
Escasa informacién 4.0 5.7 3.7 5.0
Muchos trémites 5.7 6.3 33 3.0
Lejania de los lugares 2.0 1.3 1.0 1.7
No es necesario hacerlos 6.3 0.7 2.0 1.1
No retine los requisitos 23 1.7 2.0 2.1
Son realizados por terceros 18.0 19.7 173 30.0
No los considera dificultades 26.7 28.3 243 247
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Espinosa (2001) con base en datos de Encuesta OIT/SEED 2001 a 300 micro y
pequeilas empresas.

cumplimiento de la normativa. Por ejemplo, hace algunos afios el Ministerio de
Economia inicié el proyecto “Tramitometro” para medir el costo de la
formalizacion de una empresa, analizando distintos municipios del pais y disefiar
medidas concretas para disminuir ese costo. El resultado mostré enormes
diferencias entre los municipios, tanto en el nimero de trdmites requeridos
como en los costos monetarios (Flores, 2003).

c)  ¢Beneficio de la crisis? Reformas recientes al entomo regulatorio

Durante los primeros afios del retorno a la democracia en Chile, se
implementaron nuevas politicas de fomento a la PyME, basadas en subsidios a
la demanda y el perfeccionamiento de los mercados (Romén, 2001). Sin
embargo, hubo una escasa consideracion hacia las microempresas y su entorno
regulatorio.

Posteriormente, a consecuencia de la recesion que afect6 al pais en el
afio 1999, se comenz6 a tomar conciencia del importante papel que tienen las
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microempresas en el mercado laboral chileno. La preocupacion por las empresas
de menor tamaiio llevo al Presidente de la Reptblica, sefior Ricardo Lagos, a
formular los 12 Compromisos con la Pequefia Empresa, tendientes a poner en
marcha un proceso de reformas para mejorar las perspectivas de desarrollo de
estas empresas (Flores, 2003). En reconocimiento de las trabas que sufren las
empresas mds pequeas, el Presidente ha sostenido: “Si Chile aspira a ser un
pais desarrollado, este modelo discriminatorio contra la pequefia empresa y sus
trabajadores debe ser superado” (SERCOTEC, 2004).

Para cumplir estos compromisos y superar los obstaculos al crecimiento
de las MyPE, se han implementado diversas iniciativas legales y administrativas,
orientadas a superar las fallas de mercado que dificultan el normal desarrollo
de este segmento de empresas. Asimismo, y de manera creciente, se han ido
mejorando las capacidades de la administracion publica, para servir adecuada
y oportunamente a este sector de empresarios (SERCOTEC, 2004).

E. LA LEY DE MICROEMPRESAS FAMILIARES EN EL CONTEXTO DE UNA
ESTRATEGIA DE DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

Entre las recientes reformas al marco regulatorio de empresas se incluye
la Ley MEF. Esta norma busca reducir el costo que significa para las
microempresas familiares el cumplimiento de las regulaciones. Asi se intenta
promover su formalizacién, lo que favoreceria el desarrollo empresarial, la
capacidad de creacién de empleo e ingresos. El que la ley esté dirigida a las
microempresas familiares —es decir, empresas que operan desde el hogar de su
duefio o duefia— la convierte en una herramienta que podria mejorar,
especialmente, las perspectivas de las microempresas de mujeres, puesto que
son ellas quienes mds frecuentemente operan desde el hogar (cuadro 4).

A pesar de la importancia del cambio en el marco regulatorio y de la
Ley MEEF, seguirdn existiendo algunos problemas para los microempresarios,
dadas las desventajas que tienen en comparacion con las empresas de mayor
tamafio. Entre ellas, la escasez de capital, débiles capacidades empresariales y
la falta de representacion frente a las instituciones encargadas de formular y
aplicar politicas de apoyo a las micro y pequefias empresas. Serfa poco realista
esperar que la ley por si sola solucione el conjunto de estos problemas.

Surge entonces el dilema de como difundir y aplicar de modo coherente
las diversas medidas del entorno regulatorio, considerando las caracteristicas
intrinsecas de las unidades productivas, lo que ayudaria a superar obsticulos,
evitar cuellos de botella y aprovechar las oportunidades. En definitiva, se debe
responder a la pregunta sobre como hacer que las distintas acciones concurran
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conjuntamente en forma sinérgica para lograr el fortalecimiento de la
microempresa.

El enfoque de Desarrollo Econémico Local (DEL) puede ser un aporte
valioso entendido como “un proceso participativo que favorece y estimula la
asociacion entre los principales actores publicos y privados de un territorio
definido, permitiendo asi el disefio y la implementacién conjunta de una
estrategia concertada, utilizando los recursos locales y las ventajas competitivas
en un contexto global, con el objetivo final de crear trabajos decentes y estimular
la actividad econdmica” (Gasser et al., 2003).

El capitulo IV del presente libro muestra que si la autoridad publica
encargada de ejecutar la ley adopta un enfoque integrado para el fomento
productivo, tanto en la difusién como en la implementacién de la Ley MEF,
condicionard en forma relevante su acogida.

Como enfoque integrado, el DEL pretende contribuir a definir un marco
comprensivo de iniciativas y actividades que responden a la necesidad de integrar
las distintas dimensiones de desarrollo. La mayor fortaleza de este enfoque es
su flexibilidad y adaptabilidad, permitiendo su aplicacion a diferentes problemas.
Ast, las soluciones que se encuentren serdn diferenciadas y acorde a los lugares,
culturas, potencial econdmico, circunstancias politicas, sociales, ambiente
institucional y otros. DEL estd caracterizado por tres principios inderogables:
participacion y didlogo social, asociacién de lo puiblico con lo privado,
partenariado y territorialidad.

e Participacion y didlogo social. El proceso de desarrollo territorial necesita
como prerrequisito que los actores locales estén involucrados en €l, puesto
que s6lo asi es posible su sostenibilidad. Contar con la presencia de los
actores locales alrededor de una mesa, en un espacio de didlogo y
concertacion, ayuda a construir confianza, promover redes sociales de tra-
bajo, estimular la innovacién y poner en marcha actividades de beneficio
mutuo. El disefio y la implementacién de una estrategia “desde abajo” son
factores determinantes en la sostenibilidad y pertinencia del proceso de
desarrollo, contribuyendo en la buisqueda de las soluciones més apropia-
das para las necesidades locales.

e La asociacidn entre actores publicos y privados es crucial para ubicar
eficientemente los recursos locales y lograr su movilizacién. Determi-
nar una visiéon comun a través de una estrategia definida en conjunto
implica establecer compromisos para el logro de las metas comunes.
Por ejemplo, mediante la convergencia en programas de inversion entre
los diferentes actores locales. La cooperacién entre ellos y la coordina-
cion de las actividades de desarrollo, evitan las iniciativas aisladas e
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ineficientes, dando soporte a la legitimidad y sostenibilidad del proceso
de desarrollo.

* Laterritorialidad. La cercanfa geogrifica y cultural favorece la compare-
cencia de un conjunto de condiciones ideales para el crecimiento, la inno-
vacion y el desarrollo. Son los actores locales quienes poseen el conoci-
miento de sus necesidades y de sus recursos, siendo el mismo entorno
territorial el que posibilita la presencia de intereses comunes y afinidades
culturales. Asimismo, el territorio comtin permite que los actores sociales
mantengan frecuentemente una interaccion social, econdmica y politica,
cuestion que genera cohesién social y confianza.!?

Consecuentemente, las iniciativas DEL deben seguir una secuencia de
pasos que garantice la aplicacion de los principios que lo caracterizan (Gasser
et al., 2003).

En Chile, el programa que mds se acerca al enfoque DEL es Chile
Emprende.'® Este programa, iniciado en el afio 2001 en diez territorios, tiene
cobertura nacional desde 2004.!7 Su mision es contribuir al establecimiento de
acuerdos publico-privados vinculantes entre los actores de cada territorio, en
torno al aprovechamiento de oportunidades —especialmente de negocio y empleo—
para micro y pequefias empresas y la poblacién activa.

Entre sus objetivos especificos, el Programa considera generar planes
de desarrollo con base en 1a MyPE, que sean concordados entre las instituciones
de fomento,'® los gobiernos regionales y municipios, los gremios, organizaciones

15 Al respecto, merecen ser conocidas las experiencias realizadas en Estados Unidos, en
particular el caso de Silicon Valley en California (Saxenian, 1996) y en Europa,
especialmente los distritos industriales en Italia (Viesti, 2000).

16 Para mds informacion, ver www.chileemprende.cl/home.php. En noviembre de 2004
se inform¢ la implementacion de este programa que capitaliza la experiencia de Chile
Solidario y Chile Barrio y la extiende al dmbito del fomento productivo. Su marco
normativo y de recursos asignados incluye una glosa en la Ley de Presupuestos del
afio 2005 y un Decreto Supremo que define el programa y la institucionalidad del
mismo. Este programa nace como respuesta al problema de la coordinacion entre las
instancias de apoyo a las MyPE.

17 Este programa comenzd en forma experimental (2001-2004) bajo el nombre de
Emprende Chile y a partir de 2005 se llama Chile Emprende teniendo cobertura
nacional.

18 Ademds de otras instituciones publicas que apoyan indirectamente a las MyPE, los
servicios publicos de fomento productivo para micro y pequefia empresa son: Servicio
de Cooperacién Técnica (SERCOTEC); Corporacién de Fomento de la Produccion
(CORFO); Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS); Servicio Nacional de
Capacitacion y Empleo (SENCE) e Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP).
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y redes de MyPE. Ademds, pretende introducir una practica de gestion
compartida que incluya: informacién de los diferentes servicios publicos,
instrumentos disponibles y criterios de seleccién de proyectos, entre otros
propositos. A nivel de las personas, el programa apunta al incremento de los
ingresos y al aumento y mejoramiento de la calidad del empleo; en relacién a
las MyPE, se busca el incremento de sus ventas, la diversificacion econémica y
la consolidacion de la propiedad.

El caso concreto de Chile Emprende muestra el rol relevante de la
microempresa en la promocién de condiciones favorables, en un marco de
estrategias inspiradas en el enfoque DEL. Este proyecto fue construido de manera
compartida con el objetivo de desarrollar la competitividad del tejido empresarial
y laboral, a través de la promocion de redes y relaciones de cooperacién entre
los sujetos econdmicos, teniendo como protagonista a las microempresas.

Los principales procesos que se deben promover para la realizacion de
la estrategia propuesta son:

* La identidad territorial, como factor de competitividad y sustentabilidad
de su desarrollo, y como componente esencial de la construcciéon demo-
cratica de un proyecto colectivo de futuro.

e Una nueva forma de gestion, basada en la cooperacion publico-privada
entre los diferentes actores del territorio, capaz de generar y sostener ins-
tancias de concertacién y pactos territoriales en torno al desarrollo y/o
empleo.

e El capital social y la movilizacién de la comunidad territorial, como con-
dicion necesaria para que la poblacion acceda a oportunidades para su de-
sarrollo.

* La competitividad del tejido empresarial y laboral, promoviendo redes y
relaciones de cooperacion entre ellos y favorecer las conexiones de los
emprendimientos a mercados, y agregando valor comercial a las ventajas
comparativas para transformarlas en competitivas.

*  Generar ambientes territoriales favorables a la competitividad, para mejo-
rar el acceso a servicios, instalar y operar sistemas de informacidn, optimizar
la disponibilidad de factores de produccién, dotar o acondicionar
infraestructuras y consolidar el derecho de propiedad de las poblaciones y
emprendedores locales.

El estudio de sistematizacion evaluativo de la experiencia del Programa
Chile Emprende, realizada entre 2004 y 2005, muestra que en los diez territorios
donde se ejecutd se elaboraron “mapas de oportunidades” y planes estratégicos
para el periodo 2003-2006. Esos mapas y planes fueron realizados con la
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participacién de los agentes productivos del territorio, esencialmente pequefios
empresarios y productores. En base a este proceso y a la luz de los diagndsticos,
en cada territorio se definieron las dreas estratégicas a apoyar seleccionadas entre
aquellas que ofrecfan mayores oportunidades para emprendimientos locales.'?

A su vez, fue constituida una institucionalidad publico-privada para
generar oportunidades econdmicas conducentes al aumento de las ventas y, por
consiguiente, al mejoramiento de los ingresos y del empleo.

La institucionalidad del programa prevista inclufa cuatro instancias
esenciales: los Consejos Puablico Privados, las mesas temdticas o sectoriales,
las secretarias técnicas y las gerencias (secretarias ejecutivas). Segtin el estudio,
el programa logré la formacion de la institucionalidad sefialada, en la totalidad
de los territorios, con excepcién de Santiago Sur.

Los territorios formaron Consejos Pablico Privados, integrados por 149
personas, de las cuales 84 (56%) son representantes del sector publico y 65
(44%) del sector privado. Del total, 127 son hombres (85%) y s6lo 22 mujeres
(15%). Ademas, se constituyeron 40 mesas temdticas cuyos presidentes —con
excepcion de cuatro— son representantes del sector privado; del total, sélo siete
son mujeres.

Las dindmicas generadas en cada una de las localidades estrecharon la
relacion entre el sector piblico y el privado y crearon espacios en los que las
organizaciones, los representantes de pequefios empresarios y productores
comenzaron a discutir, con cierta sistematicidad, tanto iniciativas especificas
como estrategias para el desarrollo del territorio, de los sectores y de sus
actividades. Es necesario destacar que el proceso atin estd en curso, su desarrollo
no ha sido facil ni tiene igual grado de éxito en todos los territorios.

Las transformaciones y dindmicas, generadas e impulsadas por el
programa, buscan fortalecerse a través de instrumentos legales —como la Ley
MEEF- dirigidos a esas mismas unidades productivas. A modo de ejemplo, si la
Ley MEF logra promover la formalizacién de las empresas informales, también
permite facilitar el acceso al crédito, a la tecnologfa, a la capacitacién y a los
servicios disponibles en el territorio, acciones que son imposibles para los
informales. De manera que esta norma contribuye, a su vez, al logro de los
objetivos de Chile Emprende. Asi, este programa, a través de la institucionalidad

19 Areas como: la Activacion de sujetos y actividades tradicionales (primarias); Apoyo a
la diversificacion productiva primaria; Ampliacion de las posibilidades de exportacion;
Diversificacién del turismo; Vinculacién del sector pesca, agricola y agroartesanal
con el turismo; Fomento de subsectores manufactureros; Primeras experiencias de
fomento del sector servicios; Dindmicas urbanas y generacion de iniciativas econdmicas
locales.
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creada en los territorios, buscard incluir a la Ley MEF dentro del paquete de
medidas para una politica que fomente la produccidn en los territorios en los
cuales opera.

Aprovechar plenamente el potencial de la Ley MEF para fomentar el
desarrollo y la creacion de empleo de buena calidad requerird entonces la
integracion de esta normativa en las politicas, siendo referencias ttiles, en este
sentido, el enfoque de Desarrollo Econémico Local y el Programa Chile
Emprende.
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CAPITULO Il

LA HISTORIA DE LA LEY DE MICROEMPRESAS FAMILIARES
Y LOS DESAFIOS PARA SU PUESTA EN MARCHA

Maria ELeNA VALENZUELA v PamELA ALLaN

A, INTRODUCCION

El proyecto de Ley de Microempresas Familiares (MEF) se present6 al
Parlamento en junio de 1994 y su tramitacién concluyd siete afios mds tarde,
aprobdndose en julio del aflo 2001. Diversos factores confluyeron para que por
primera vez se dictara en Chile una ley de este tipo, que introduce un régimen
excepcional para favorecer el establecimiento, formalizacion y desarrollo de
microempresas que operan en la residencia familiar. Estos factores dicen relacion
con la creciente preocupacion por remover obstdculos al desarrollo de las micro
y pequefias empresas, cuya relevancia en términos de su potencial de creacion
de empleo y riqueza empezd a ser reconocida con fuerza a partir de la década
de los afios noventa.

La preocupacion por el empleo y la agenda de crecimiento con equidad
estuvieron entre las principales prioridades del programa de gobierno de la
Concertacién de Partidos por la Democracia, al iniciar en 1990 el retorno a la
democracia. Por una parte, se planteaba la necesidad de generar nuevos puestos
de trabajo y aumentar la productividad de éstos a fin de reducir los altos niveles
de pobreza y, por otra, se preparaba una reforma al cédigo laboral con el
proposito de reponer diversos derechos que los trabajadores habian perdido en
la década anterior.

Al mismo tiempo, el andlisis del entorno econémico mostraba que la
creciente fragmentacion del proceso productivo llevaba a otorgar mayor
importancia al papel de las unidades pequefias en los encadenamientos
productivos y al rol que el sector de micro y pequefia empresa jugaba en la
generacion de empleo. Es en este contexto que se empezd a poner mayor atencion
a las dificultades que enfrentaba el sector y la necesidad de formular politicas
para potenciar su crecimiento y desarrollo.
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Las primeras iniciativas promovidas desde los poderes publicos
estuvieron orientadas a mejorar el financiamiento de la micro y pequefia empresa.
En este marco se crearon plataformas especializadas hacia estos sectores en el
BancoEstado, permitiendo una ampliacién en el acceso al crédito por parte de
este segmento de empresas, que no podia acceder a través de los canales de la
banca formal. De particular importancia para la microempresa fue la creacién
de la filial Microempresa del BancoEstado,' que logré un explosivo crecimiento
de su cartera de clientes en pocos afios. Adicionalmente, se cred una linea de
subsidios a los costos de administracién de los créditos a microempresarios,
estableciendo un cupo anual al que las instituciones financieras con lineas de
crédito para este sector’ postulaban a través de licitaciones piblicas. Este
subsidio es administrado por el FOSIS, en el marco de su politica de combate a
la pobreza.

La revision del entorno regulatorio y el marco legal y administrativo de
la pequefia y micro empresa fue el paso siguiente para promover su desarrollo.
El propdsito era superar fallas de mercado y mejorar las capacidades de la
administracién publica para atender adecuada y oportunamente a este sector
del empresariado. En este contexto surge en 1994 la iniciativa legal para
establecer la figura de las microempresas familiares, por iniciativa de un grupo
de parlamentarios.

Al iniciarse el tercer gobierno de la Concertacién en marzo del 2000, el
Presidente Lagos decide dar un nuevo impulso al sector. En este marco, se
llevé a cabo un proceso participativo para recoger demandas y propuestas a
través de reuniones con micro y pequefios empresarios en todas las regiones,
para culminar con el proyecto de Estatuto de la Pequefia Empresa,’ que contiene
los lineamientos para una politica de fomento productivo y un nuevo marco
juridico y econdémico para el sector de la micro y pequefia empresa. La Ley
MEF es un instrumento relevante para el cumplimiento de los objetivos
establecidos en el proyecto de Estatuto.

El Estatuto para el Desarrollo de la Pequefia Empresa en Chile establece
la creacién del Comité Puablico Privado de la Pequeiia Empresa al que otorga
un rol consultivo y entrega orientaciones normativas destinadas a favorecer el

1 Estafilial se creé en 1991. El BancoEstado es el tinico banco de propiedad estatal que
existe en Chile.

2 Ademds del BancoEstado, dos bancos privados (Banco del Desarrollo y Banco BHIF)
abren, a principios de la década de los noventa, una linea crediticia para
microempresarios.

3 El proceso de consulta ciudadana, llevado a cabo por SERCOTEC, contemplé la
participacion de més de 2 500 dirigentes empresariales en todas las regiones de Chile.
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desarrollo de las pequefias empresas. Entre los aspectos mds importantes de
este Estatuto estdn el desarrollo de un marco normativo y mecanismos
institucionales para establecer la figura de la empresa unipersonal y la
microempresa familiar, otorgar el titulo ejecutorio para la factura, poner en
marcha la simplificacion de tramites, hacer mds transparentes las compras del
Estado, fortalecer el Tribunal de la Competencia y el rol fiscalizador del Servicio
Nacional de Aduanas. Las diversas iniciativas desplegadas desde 2001 para
cumplir con lo establecido en el Estatuto han permitido la promulgacién de
nueve cuerpos legales que inciden directa o indirectamente en el desarrollo de
la micro y pequefia empresa.* Adicionalmente, se encuentran en tramite en el
Parlamento otras tres propuestas de ley enmarcadas también en los objetivos
del Estatuto.’

A estas iniciativas se agregan los nuevos programas que han puesto en
marcha los organismos del Estado con el propdsito de apoyar el desarrollo de
lamicro y pequefia empresa, entre éstos destacan: los programas del SERCOTEC
para microempresarios, con el objeto de facilitar su acceso al crédito y a las
tecnologfas de informacion y comunicacion; la expansion de las operaciones
del BancoEstado orientadas a la micro y pequefia empresa; el Programa
Ventanilla de Empresas del Ministerio de Economia destinado a la simplificacion
de trdmites y facilitacion de acceso de la micro y pequefia empresa a la
informacién. A pesar de la importancia de todas estas medidas, se ha ido
perdiendo con el tiempo el impulso a una politica integral de fomento que se
promovia desde el proyecto de Estatuto cuando se presentd en 2001.

4 Las leyes aprobadas son las siguientes: Microempresa Familiar (Ley 19.749 publicada
en el Diario Oficial el 25 de agosto de 2001 Reglamento D.S. 102 D.O. 16 de mayo de
2002); Cooperativas (Ley 19.832, publicada en el Diario Oficial el 4 de noviembre de
2002); Empresas Individuales (Ley 19.857, publicada en el Diario Oficial el 11 de
febrero de 2003); Procedimientos Administrativos (Ley 19.880 fue publicada en el
Diario Oficial el 29 de mayo de 2003); Compras Publicas (Ley 19.886, publicada en el
Diario Oficial del 30 de julio de 2003); Tribunal de Defensa de la Libre Competencia
(Ley 19.911, que lo crea, fue publicada en el Diario Oficial del 4 de noviembre de
2003); Clausula de Aceleracién (Ley 19.951, publicada en el Diario Oficial del 26 de
junio de 2004, modificé las disposiciones de la Ley 18.010, sobre operaciones de
crédito de dinero); Pertrechos Militares (Ley N° 19.924, publicada en el Diario Oficial
del 9 de enero de 2004, incentiva la compra de esos bienes en el pais); Facturas (Ley
19.983, fue publicada en el Diario Oficial del 15 de diciembre de 2004).

5 Los proyectos legales que se encontraban en tramitacién a fines de 2005 son los del
Tribunal Tributario, Ferias Libres y Sociedades de Garantia Reciproca.

6  Véase la cuenta publica estado de avance del cumplimiento del Estatuto para el Fomento
y Desarrollo de la Pequefia Empresa presentada por el Ministerio de Economia en
mayo de 2004, en http://www.economia.cl/economiafinal.nsf/0/
d2a6049bdf3f0a5904256e8a004e4cc7/$SFILE/resumen_cuenta_estatuto_pyme.doc
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En este capitulo se analiza el proceso de formulacion e implementacion
de la Ley MEF. Se revisan los antecedentes que dieron origen a la ley, el proceso
de discusion parlamentaria y los contenidos esenciales que finalmente se
acordaron para fijar un marco regulatorio que establece una serie de excepciones
para beneficiar a este grupo de empresas. Se presenta el marco institucional
para la implementacién de la ley y el papel que han cumplido los organismos
publicos involucrados. Este capitulo termina con el andlisis de los problemas
que han surgido en el proceso de aplicacion de la ley y concluye con algunas
recomendaciones para mejorar el cumplimiento de los objetivos propuestos en
la norma legal.

El estudio que aqui se presenta fue realizado a través de la revision del
proceso de discusién parlamentaria, documentos oficiales y entrevistas a
parlamentarios y asesores que intervinieron en la tramitacion de la Ley, asi
como a los responsables de la implementacion de la ley en las instituciones
publicas encargadas de su puesta en marcha y difusion. También se recogio la
opinién de dirigentes de asociaciones de microempresarios con respecto a la
Ley MEE.

B. EL DIFICIL RECORRIDO DESDE LA PRESENTACION DEL PROYECTO
HASTA LA PUESTA EN MARCHA DE LA LEY

El proyecto para la creacion de una Ley MEF fue presentado a la Cdmara
de Senadores el 16 de junio de 1994. Su tramitacién fue lenta y la discusién
dificil, quedando por largos periodos estancada. Sélo siete afios después de
haber sido presentada se concluyé su tramitacion, siendo aprobada el 31 de
julio del 2001, y publicada en el Diario Oficial (Ley 19.749) el 25 de agosto del
mismo afio.” La ley estableci un plazo de tres meses, a contar de su publicacion,
para que el Presidente de la Repuiblica dictara el reglamento que permite su
aplicacién, no obstante dicha normativa fue dictada el 6 de febrero de 2002.8
Posteriormente, un decreto de la Contraloria General de la Reptblica, fechado
en noviembre de 2003,” que establecia como requisito que la vivienda debifa
contar con el certificado de recepcién municipal para otorgar patente de
Microempresa Familiar, paralizé en los hechos el proceso de implementacién
de la ley en muchos municipios. Para subsanar esta situacion, se presentd un

7  Véase texto de la ley en anexo A.
8  Véase texto del reglamento en anexo A.
9  Véase texto del dictamen de la Contralorfa en anexo D.

62



Capituro II: LA HISTORIA DE LA LEY DE MICROEMPRESAS FAMILIARES...

nuevo proyecto de ley interpretando este punto, el que fue finalmente aprobado
y publicado en el Diario Oficial (Ley 20.031) el 8 de julio de 2005.!° En esta
fecha se retoma el proceso de aplicacion de la Ley MEF.

Mids que una normativa completamente nueva, la Ley MEF es una
modificacién de la Ley de Rentas Municipales. El propésito fue rebajar y
simplificar una serie de requisitos que regulan la actividad econémica
empresarial, de modo de facilitar la formalizacion y creacion de MEF a través
de una normativa menos exigente.

El senador Andrés Zaldivar,'! autor de este proyecto de ley, sefiala que
las principales razones para impulsarlo fueron:

e Superar los impedimentos burocrdticos a los microempresarios para ini-
ciar actividades productivas y de comercio, y transformar el principio de la
desconfianza que guia las actuaciones de las autoridades por uno que faci-
lite el desarrollo de las microempresas.

*  Laaspiracion de desarrollar en Chile un modelo organizacional basado en
las experiencias europeas de empresas familiares, teniendo como inspira-
cién el modelo italiano de encadenamientos productivos con alto potencial
de desarrollo.

e Ladefensa de los derechos de cada ciudadano a trabajar en su casa y for-
malizar su actividad productiva, en el entendido de que es posible consti-
tuir barrios que combinen viviendas residenciales con la actividad produc-
tiva, con la sola restriccion de que éstas no deben atentar contra la salud o
bienestar de los vecinos.

De acuerdo a los redactores de la ley, una alta proporcién de
microempresarios, especialmente aquellos de menores ingresos, trabaja en su
casa en condiciones de informalidad, ya que no cuenta con los recursos
necesarios para cumplir con los requisitos que se exigen para acceder a la
formalidad. Tal como se destaca en el mensaje que acompaia el proyecto de
ley, esta situacién de informalidad estarfa provocando un circulo vicioso de
pobreza, precariedad y baja productividad, al quedar al margen de los programas
de asistencia técnica y crediticia que permitirfan desarrollar el negocio.
Adicionalmente, esta situacion serfa responsable de la proliferacion del comercio
callejero, causando dafio a la economia.

10 Véase texto de la ley interpretativa en anexo B.
11 Entrevista realizada el 20 de junio de 2003.
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El mensaje que acompaia y justifica la propuesta de ley sefialaba que
“(...) en muchos paises la microempresa familiar es un pilar de la economia...”
y “(...) en Chile esa actividad no alcanza tal desarrollo, debido a que su
operacion estd sujeta a iguales normativas que la pequeiia y mediana empresa,
tanto para su constitucion como para su funcionamiento, salvo pequefias
excepciones relacionadas sobre todo con materias tributarias” (Biblioteca del
Congreso Nacional, 2001).

A pesar de que las mujeres son mayoria entre quienes operan una
microempresa desde la vivienda, el modelo organizacional que inspira la Ley
MEF es mds bien tradicional y estd basado en una concepcién del trabajo
familiar, entendiendo como tal, el de que ambos miembros de la pareja trabajan
con los hijos y otros parientes. Por esto, ni la fundamentacion del proyecto de
ley ni la discusién parlamentaria incorpora argumentos que favorezcan la
igualdad de género ni considera las desventajas que las mujeres
microempresarias enfrentan por su condicién de género.

La tramitacion de la ley fue larga y objeto de muchas discusiones. El
proyecto original, que contenfa s6lo dos articulos, fue enriquecido en este
proceso, tal como se verd a continuacion. El texto del proyecto presentado en
1994 al Senado es el siguiente:

Articulo primero: Introdiicense las siguientes modificaciones al D.L. 3063 de
1979:

1. Agréguese, a continuacion del inciso segundo del articulo 26, lo si-
guiente: “Las limitaciones y autorizaciones sefialadas no se aplicardn
a la microempresa familiar que se encuentre instalada en el propio ho-
gar de su duefio. Con todo, el D.S. N° 60 del Ministerio de Salud de
1982, llamado Reglamento Sanitario de Alimentos, regird para estas
actividades. Se entenderd por microempresa familiar, aquella activi-
dad econdmica de cualquier clase que se ejerza en el propio hogar del
propietario y que cumpla, ademds, con los requisitos sefialados en el
N° 4 del articulo 22 del D.L. 824, en lo que le fuera aplicable”.

2. Agréganse los siguientes incisos al articulo 26, los cuales serdn cuarto,
quinto y sexto:
“La microempresa familiar sefialada en el inciso segundo podrd desa-
rrollar cualquier actividad econémica licita, con la sola limitacion que
no podrd producir ruidos, gases, humos u olores molestos o contami-
nar en cualquier forma”.
“Para acogerse a los beneficios seiialados, a los contemplados en los
articulos 22 'y 84 del D.L. 824; al articulo 29 y siguientes del D.L. 825 y
demds que favorezcan a la microempresa, el interesado deberd inscribir-
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se en la municipalidad respectiva y acompariard una declaracion jurada
en la que conste que es legitimo ocupante de la vivienda economica que
desarrollard. Si la vivienda es un departamento, deberd contar con la
autorizacion de la Junta de Vigilancia respectiva’.

Articulo transitorio: El Presidente de la Repiiblica reglamentard la apli-
cacion de esta ley dentro del plazo de seis meses contado desde su pu-
blicacion.

En la discusion en el Senado se precisé el concepto de microempresa
familiar, entendiendo como tal la que reunia los siguientes requisitos:

*  Que la actividad econdmica que constituya su giro se ejerza en la casa
habitacion familiar;

e Que en ella laboren no mds de cinco trabajadores extraios a la familia;

*  Que sus activos productivos no excedan de 500 UF, y

e Que su promedio de ventas sea inferior a 250 UF mensuales.

Una propuesta para que se estableciera un subsidio equivalente al 80%
de un sueldo minimo mensual a aquellas microempresas que contrataran a una
persona menor de 25 afos no fue acogida por el Ejecutivo.

Aprobado el proyecto con rapidez en primer tramite constitucional, pasd
a discusion de la Cdmara de Diputados a comienzos de 1995. El proyecto
permanecio sin discutirse por casi cuatro afios. S6lo a fines de 1998 fue retomado
por la Comision especial de la Pequefia y Mediana Empresa de la Cdmara de
Diputados, que aprobd la propuesta y paso a la discusion de la sala sin modificar
la que habia sido recibida desde el Senado. La tramitacion del proyecto en la
Cédmara de Diputados demord un afio y fue dificil.

Los principales temas de debate se centraron en torno a tres dreas. La
primera se refiere a la definicién de Microempresa Familiar y los limites
acordados en el Senado en términos del monto de sus activos, volumen de ventas
y niimero de trabajadores. Aunque por falta de acuerdo el limite se redujo
levemente, un importante grupo de parlamentarios intenté ampliar estos limites
a fin de beneficiar un rango mds amplio de empresas. La segunda drea de
controversia se produjo en torno a las posibles consecuencias que podria tener
para el medio ambiente, el ordenamiento urbano y la calidad de vida de los
vecinos, la generacion de actividades productivas en casas destinadas a la
habitacién y conjuntos habitacionales y la proliferacién de actividades
productivas en barrios residenciales, que dejaban fuera de uso las ordenanzas
municipales en materia de zonificacion comercial e industrial. Se planted la
necesidad de normar aspectos relativos a la regularizacion de las construcciones,
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aumentar los requisitos sanitarios y medioambientales establecidos en el
proyecto y precisar con mayor detalle el tipo de produccién que deberia quedar
excluida por sus efectos contaminantes. La tercera drea de discusion se centrd
en el tipo de régimen tributario que deberfa aplicarse a las MEF, en funcién de
la relacion con el mercado y otras empresas de la cadena productiva. Un grupo
de diputados propuso incorporar el concepto de “empresa mandante” en caso
que la produccidn se realizara por encargo y la MEF no accediera al mercado,
en cuyo caso esta tltima no requeria llevar contabilidad. Otro grupo opinaba
que este caso se podia considerar como una prestacién de servicios y no
existiendo contrato laboral de por medio, se debia aplicar la misma norma que
a cualquier empresa. Aun cuando no se utilizé en esta discusion el concepto de
“trabajo a domicilio”, éste estaba claramente incluido. La preocupacién por los
derechos laborales de trabajadores y trabajadoras a domicilio que operarian
bajo la figura de la Ley MEF no surgi6 sin embargo en la discusion.

Las modificaciones introducidas en la Cdmara de Diputados exigian a
las MEF el cumplimiento de las mismas normas sanitarias y medioambientales
que cualquier empresa, aunque ampliaban el plazo para entregar los certificados
correspondientes, establecfa mayores requisitos para garantizar que era ocupante
de la vivienda y, en caso de ser parte de un condominio, exigia una autorizacion
del comité de administracion.

Con la reforma introducida en la Cdmara, se incorporaba la aplicacién
de la normativa medioambiental y al fijar dos afios para su cumplimiento se
introdujo una tramitacion adicional y concede injerencia a los organismos
encargados de fiscalizar las normas sanitarias y ambientales.

El proyecto pasé a tercer trdmite constitucional para la aprobacién de
las medidas incorporadas en la Camara de Diputados, en el Senado. Estas fueron
rechazadas, estimando que las reformas al proyecto imponian un exceso de
restricciones, tanto al disminuir el capital maximo permitido para poder acogerse
a los beneficios de una MEF como por la exigencia de respeto a las normas
ambientales y sanitarias que harfan muy dificil la formalizacién de la mayorfa
de las MEF. El proyecto aprobado por el Senado ofrecia menos dificultades
para la constitucion de las MEF, y no consideraba la necesidad de ninguna
autorizacion, salvo las del reglamento sanitario de alimentos, aplicable a las
MEEF de este rubro. En su version original el proyecto contemplaba que quien
quisiera constituir una MEF que no estuviera relacionada con el rubro de los
alimentos, sencillamente concurria a la municipalidad y obtenia el permiso sin
mayor tramitacién. Por esto, el Senado consideré que la incorporacién de
mayores requisitos desvirtuaba el sentido original de la ley, que se proponia
otorgarles un estatuto especial facilitando su formalizacién. Esta exceptuaba a
las MEF que produjeran efectos nocivos para el vecindario (ruidos, gases, humos
u olores molestos), situacion que quedaba encargada a los sistemas de control
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municipal y a los juzgados de policia local, con competencias para clausurar el
negocio en caso de contravenir la normativa al respecto. Se reivindicaba asf la
potestad municipal frente a este tema, rechazando el plazo de dos afios
establecido por la Cdmara de Diputados para someterse a las normas medio-
ambientales, determinando que esta medida podfa generar una convivencia
peligrosa en el vecindario por un periodo muy largo.

La posicién del Senado fue acordada por representantes de todas las
bancadas partidarias, demostrdndose que existia una posicion transversal que
superaba las diferencias politicas.

Ante la falta de acuerdo entre Cdmaras de Diputados y Senadores, el
proyecto debid pasar a cuarto tramite constitucional, para lo cual se cre6 una
Comisiéon Mixta, con integrantes de ambas Cdmaras, que debia resolver las
discrepancias e intentar lograr un acuerdo.

La Comision recuperd el espiritu original del proyecto, reconociendo
que el objetivo era facilitar la formalizacion de las MEF, lo que implicaba
eximirlas de la aplicacién de ciertas normas limitativas en cuanto a la
zonificacién comercial o industrial exigida por las ordenanzas municipales, asi
como de regulaciones ambientales dificiles de aprobar para un negocio de este
tipo, que opera generalmente con bajo capital. Ademds, se determiné que
deberian acogerse a un sistema tributario simplificado.

Para lograr estos objetivos, la Comisién tomé variados acuerdos entre
los cuales se mantuvieron las modificaciones introducidas por la Cdmara de
Diputados que no implicaban limitar el proceso de formalizacién de las MEF.
Se elevé el monto mdximo de los activos productivos que permitian que una
microempresa se acogiera a la Ley MEF (de 500 a 1 000 UF), precisando que
el valor del bien raiz no estaba incluido en ese monto y se suprimid la exigencia
de que las ventas mensuales no excedieran a 250 UF. Se eliminaron los requisitos
en lo relativo a las normas medioambientales y el plazo de dos afios para
cumplirlas. Se decidid que fueran los juzgados de policia local los que conocieran
de los conflictos suscitados entre el microempresario con la vecindad y con la
autoridad y se agreg6 el requisito de una declaracion jurada que el propietario
de la MEF deberia presentar al momento de iniciar la tramitacidn, sefialando
que su actividad no es contaminante.

El proyecto acordado por la Comisién Mixta pasé a la Cdmara de
Diputados en quinto trdmite constitucional, donde fue aprobado por una amplia
mayorfa. El proceso culminé con la aprobacién del proyecto por unanimidad en
el Senado y su publicacion en el Diario Oficial en julio de 2001.

El paso siguiente para la puesta en marcha de la ley aprobada consistia
en la elaboracion del reglamento que debia fijar los términos de aplicacion de
la ley. Este se publicé en el Diario Oficial en mayo de 2002.
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El reglamento determina quiénes pueden acogerse a los beneficios de la
ley, para lo cual define claramente qué empresas pueden ser consideradas como
MEF. Ademds, establece que el municipio debe abrir un registro de
microempresas familiares, en el cual debe inscribirse cada microempresario,
acompaiando los datos bésicos de su negocio, una declaracion jurada indicando
que cumple cada uno de los requisitos para ser considerada una MEF y que su
actividad no es contaminante. Un aspecto importante del reglamento se refiere
a la excepcién que establece con respecto a las limitaciones relativas a la
zonificacién comercial o industrial contempladas en las ordenanzas municipales,
como requisito para otorgar la patente. Una disposicion similar se aplica con
respecto a los permisos de las autoridades sanitarias, excepto en lo referido al
Reglamento Sanitario de los Alimentos.

En términos generales, la Ley MEF flexibiliza los requisitos para la
constitucion de una empresa y algunas normas que regulan el funcionamiento
de las mismas, a fin de permitirles realizar sus actividades econdmicas sin
necesidad de cumplir con todos los requisitos exigidos a las empresas comunes.
Formalmente, la Ley MEF sélo establece enmiendas al Decreto Ley N° 3.063
de 1979, denominado Ley de Rentas Municipales. Determina un procedimiento
simplificado en el que, para la obtencion de patente municipal, basta que el
interesado se registre en la municipalidad respectiva. Sin embargo, los alcances
reales de la reforma son mayores.

En efecto, no hace aplicables las normas de los planos reguladores de
cada comuna en lo referente a la zonificacién comercial o industrial. También
exime a las MEF del cumplimiento de las normas medioambientales y sanitarias,
salvo aquéllas referidas a la manipulacién de alimentos, contempladas en el
Decreto Supremo N° 977 de 1997.

Laley no reforma las normas tributarias, pero permite el acceso a algunos
beneficios importantes. Entre éstos, el mds significativo es el que simplifica el
tramite de la iniciacién de actividades, determinando que basta con la obtencién
de la patente municipal. En cuanto a la Ley de Renta, permite la aplicacién de
un régimen simplificado de tributacion y el monto a pagar por la MEF se define
en un régimen especial. Respecto del IVA, el microempresario podrd acceder a
un régimen simplificado, por el cual paga una cuota fija mensual que se
determina por decreto supremo por grupos de actividades o contribuyentes.
También quedardn exentos de dar boletas y sus declaraciones y pagos de
impuestos se efectuardn cada tres meses. Finalmente, permite que los trabajos
realizados por encargos de terceros no estén afectos a IVA, siempre que sean
éstos los que proporcionen los insumos necesarios.

La finalidad de la ley es que el procedimiento para formalizar una MEF
sea lo menos engorroso posible y el Reglamento, por su parte, fue bastante fiel
a la intencion del legislador en esta materia.
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Para acogerse a los beneficios establecidos por la ley, el microempresario

deberd inscribirse en un registro de MEF que debe llevar cada municipalidad.
Previamente, debe cumplir con algunas formalidades, tales como:

C.

Llenar un formulario con los datos del microempresario, la casa habita-
cién donde realizard sus actividades y la naturaleza o tipo de éstas;
Acompanar una declaracion jurada simple en la que afirme cumplir con
los requisitos establecidos por la ley para ser considerado como MEF (monto
del capital propio destinado a la actividad, que la actividad se ejerce en la
casa habitacion, que el nimero de trabajadores externos no es superior a
cinco, que los activos productivos de la empresa no son superiores a 1 000
UF y su calidad de legitimo ocupante). También debe declarar que su acti-
vidad no produce contaminacion;

Si la vivienda en que se desarrolla la actividad empresarial es una unidad
que integra un condominio, deberd presentar la autorizacion dada por el
comité de administracion respectivo;

En el evento de que se trate de una MEF que produzca o manipule alimen-
tos deberd cumplir con todos los requisitos que establece el Reglamento de
los Alimentos, Decreto Supremo N° 977 de 1997. La autorizacién sanita-
ria deberd presentarse al momento de realizar la inscripcién en la munici-
palidad.

Existen algunas actividades que requieren de ciertas condiciones especia-
les para acogerse a la ley, en ese caso deberd presentarse también la corres-
pondiente autorizacion, permiso, certificado sanitario o de otro servicio.
Este es el caso del expendio de bebidas alcohdlicas (informe municipal,
decreto alcaldicio e inscripcion en el Servicio Agricola y Ganadero (SAG),
venta de gas o parafina (certificado de Superintendencia de Electricidad y
Combustibles (SEC)), jardines infantiles (autorizacién Junta Nacional de
Jardines Infantiles (JUNJI)) e informe sanitario del Servicio de Salud),
pequeiios colegios (autorizacién Ministerio de Educacién (MINEDUC)),
entre otros.

MARCO INSTITUCIONAL PARA LA IMPLEMENTACION DE LA LEY

La implementacién de la ley involucraba la participacion de diversos

organismos publicos que debian hacer una adecuacion de su reglamentacién
interna en materia productiva a fin de facilitar la formalizacién y operacién de
las microempresas familiares. Ademas, la puesta en marcha de la ley requeria
que estos organismos establecieran una mayor coordinacién entre si y
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especialmente con los municipios. De tal manera, la ley no sélo estaba
modificando algunos aspectos normativos, sino ademds estaba exigiendo cambios
en la cultura organizacional de las instituciones publicas. La aplicacién de la
Ley MEF requiere de una mayor flexibilidad en la aplicacion de criterios para la
fiscalizacion de las microempresas y pone en cuestion un estilo de funcionamiento
sectorial que no incentiva la colaboracion entre los organismos publicos.

Las materias que exigian de mayores precisiones se referian a los temas
sanitarios, especialmente en el caso de microempresas familiares que produjeran
o vendieran alimentos; también era necesario revisar los procedimientos
tributarios y algunas materias relativas a las ordenanzas urbanisticas. Las
instituciones publicas que respondieron con mayor rapidez frente a las exigencias
que planteaba la ley en esta materia fueron el Ministerio de Salud y el SII, a
través de instructivos que entregaban criterios y orientaciones tanto a su personal,
a fin de capacitarlos para que estuvieran en condiciones de entregar un mejor
servicio, como a microempresarios familiares que quisieran formalizarse,
informando sobre los pasos y requisitos necesarios. El Ministerio de Vivienda
y Urbanismo lo hizo mds tarde, reafirmando en grandes rasgos lo establecido
por la ley y su reglamento.

1. Materias sanitarias

Cinco meses después de haberse publicado el reglamento de 1a ley, el
Ministerio de Salud elabor6 un instructivo'? que fue distribuido a los Servicios
de Salud de todo el pais, con el propésito de unificar criterios de fiscalizacion,
teniendo presente la definicion y las caracteristicas particulares de las
microempresas familiares. Este instructivo sefialaba que para obtener patente
como microempresa familiar, no se aplicarian las limitaciones de zonificacion
comercial, asf como tampoco se exigirian autorizaciones previas de la Autoridad
Sanitaria, exceptudndose expresamente de tal exencion el Reglamento Sanitario
de los Alimentos. Se recalcaba que, a pesar de esto, la actividad de la
microempresa familiar no quedaba exenta de cumplir con el resto de la normativa
sanitaria y permanecia sujeta a fiscalizacion por parte de los Servicios de Salud.

El instructivo destacaba que el espiritu de la ley era facilitar la creacion
y regularizacién de las microempresas familiares, a través de la adaptacion de

12 Circular No. 15 AF 32, del 16 octubre de 2002, sobre Procedimiento para la
Implementacion de la Ley de Microempresas Familiares y su reglamento, emanado
del Departamento de Salud de la Divisién de Rectoria y Regulacién sanitaria del
Ministerio de Salud y firmada por el Subsecretario.
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la normativa sanitaria vigente en relacién con las limitaciones de tipo
estructurales que pudiera presentar la casa habitaciéon donde se desarrollaria la
actividad productiva o comercial. Se rebajaban los requisitos sanitarios con el
propdsito de conseguir un equilibrio entre facilitar al maximo la formalizacidn,
sin poner en peligro la salud de la poblacion.

En este instructivo se identificaban las actividades que podrian ser
consideradas inofensivas e indicaba los requisitos necesarios para las MEF que
requerian autorizacion sanitaria dado que su rubro inclufa la produccién o venta
de alimentos.'? También se hacfa referencia al Reglamento Sanitario de los
Alimentos (Decreto 977/96), especificando “fodos los establecimientos acogidos
al régimen de microempresa familiar, cualquiera sea su rubro, deberdn cumplir
con lo establecido en el Reglamento Sanitario de los Alimentos”, para a
continuacion establecer algunos ejemplos generales que establecian requisitos
menos exigentes que los del Reglamento Sanitario.

Ast, por ejemplo, sefialaba que la vivienda debia contar con agua potable
corriente y sistema de evacuacion de aguas servidas. Si la actividad productiva
requeria la elaboracion de alimentos en la cocina, ésta debia estar separada del
resto de la casa, y las ventanas debian contar con mallas protectoras. La circular
flexibilizaba la exigencia de contar con servicios higiénicos separados para el
personal, considerando que el de la casa podia ser considerado como tal. Del
mismo modo, mantenia la norma de contar con superficies impermeables y
lavables en la zona de preparacién de alimentos, eliminando las estrictas
disposiciones sobre el tipo de material y equipamientos anexos.

Las instrucciones emanadas de esta Circular del Ministerio de Salud
eran bastante generales y ambiguas, en tanto, por una parte, se recalcaba la
vigencia del Cédigo Sanitario y, por la otra, se entregaban ejemplos sobre una
virtual flexibilizacién de este reglamento. Esto dejé un amplio margen de

13 Entre éstas se inclufa a las MEF que funcionaban como almacén de abarrotes con y sin
venta de alimentos que requirieran proteccién de frio (venta de: confites envasados,
frutos secos y/o deshidratados de origen vegetal, galletas envasadas, infusiones de té o
café, mote con huesillos, pan, verduras y frutas); cafeterfas y salones de té; envasadoras
de especias, té, esencias, colorantes y extractos; carnicerias y empacadoras de carne;
casinos, cocinerias; deshidratadoras y envasado de vegetales; elaboracién de platos
preparados, fiambrerfas o rotiserfas, pescaderfas, fuentes de soda y restaurantes. Las
MEEF que expenden bebidas alcohdlicas deben ademds obtener un Informe Municipal,
un Decreto Alcaldicio e inscribirse en el SAG. Otro tipo de establecimiento que requiere
autorizacion sanitaria para alimentos son las bodegas de frutos del pais, bodegas de
productos no perecibles, asadurfa de aves y otras carnes, fdbrica de cecinas, de
chocolates de confites, de conservas, de empanadas y emparedados, de helados, de
pasteles y tortas, freidurfas en general, fabrica de mermeladas y jarabes.
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interpretacion para la actuacion de los entes fiscalizadores, dependientes de los
Servicios de Salud de las distintas regiones, que constituyen la estructura
descentralizada del Ministerio de Salud. Esta amplitud de criterio respecto de
la forma de aplicacion de la norma ha llevado a la aplicacién de la ley con
criterios radicalmente diferentes en distintas regiones. Son justamente los
inspectores sanitarios quienes deben utilizar su propio criterio ante situaciones
ambiguas, que plantean muchas de las microempresas familiares y éstos reciben
sus instrucciones de parte del Servicio de Salud respectivo. Esta disparidad de
criterios en la aplicacién de la ley en materia sanitaria ha sido uno de los grandes
problemas de la implementacion de la Ley MEF, como veremos mds adelante.

Una segunda disposicién del Ministerio de Salud, modificando el arancel
de prestaciones de salud ambiental fue emitida en 2004, a fin de rebajar el
monto y facilitar a los microempresarios el pago de estos trmites. “Respecto
de los locales en que funcionen las microempresas familiares definidas en el
Articulo 26 del Decreto Ley 3.063 de 1979, el arancel serd la suma de $15.000
por concepto de valor base, cualquiera que sea la clase o tipo de establecimiento,
mds un 0.5% aplicado sobre el capital inicial declarado en el Servicio de Salud.
Sin embargo, las microempresas familiares cuyo capital declarado sea igual o
inferior a 60 UF, sélo pagardn el expresado valor base de $15.000.”

A pesar de esto, el costo de los tramites siguié siendo una limitacion
para la formalizacién de muchas microempresas familiares pertenecientes al
segmento de menores ingresos. Seglin informacidn recogida a través de
asociaciones de microempresarios, asi como de personal municipal, algunas
microempresas dedicadas al rubro de alimentos, en su mayoria mujeres con escaso
capital, han planteado que no estdn en condiciones de pagar los trdmites de
inspeccidn sanitaria (a los que en ocasiones se agregan exdmenes de laboratorio),
requisito indispensable para obtener la patente municipal. Aun cuando el arancel
del Instituto de Salud Pdblica no es alto, diversos municipios han recogido quejas
de microempresarias que han debido pagar sumas altas al haber solicitado la
realizacion de diversas gestiones o haber declarado un capital muy alto. El costo
de la patente municipal es un segundo escollo econémico a salvar. Este se fija
de acuerdo al capital propio del contribuyente,'* pero se ha establecido que en
caso alguno podrd ser inferior a 1 UTM (Unidad Tributaria Mensual) por afio.
La mayoria de las municipalidades no han discutido la posibilidad de fijar el
costo de la patente en el minimo para las microempresas familiares, pero incluso
el monto de 1 UTM anual es alto para la mayoria de ellas.

14 Entre 2.5 y 5 por mil del capital propio del contribuyente, segtin el Articulo 24 del
D.L. 3.053 de 1979.
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2, Materias impositivas

EI SII, por su parte, elaboré también en octubre de 2002 una Circular'?
sobre Creacion y Tributacién de Microempresas Familiares. Esta instruccién
contenia los procedimientos para acogerse a los beneficios tributarios
establecidos por la Ley MEF. Esta circular identificaba los pasos necesarios
para acogerse a un procedimiento simplificado de Inicio de Actividades para
las ME. Una primera modificaciéon importante, simplificando el proceso de
formalizacion, destacaba que este tramite debia realizarse en la municipalidad
respectiva, sin necesidad de concurrir a las oficinas del SII. Sefialaba también
el tipo de negocios que podia acogerse a la Ley MEF y los diferentes regimenes
tributarios a través de los cuales podian cumplir sus obligaciones, tomando
como base la Ley de la Renta. La circular especifica los casos en que las
microempresas familiares quedan exentas de IVA cuando realizan trabajos por
encargo de terceros y determina que los pequeflos agricultores rurales que
desarrollan sus actividades comerciales en espacios contiguos a la casa
habitacion pueden también acogerse a la Ley MEF. En el resto de las materias
tributarias, determina que se aplican los mismos reglamentos que al resto de las
microempresas.

EI SII distribuyé esta informacidn a todos los municipios y a sus oficinas
en el pais. Solicitaba ademds a cada municipio el envio semestral del Registro
Municipal de Microempresas Familiares, a fin de mantener sus propios registros
sobre la situacion de los contribuyentes debidamente actualizados. Como se
verd mds adelante, s6lo algunos municipios cumplieron con este tramite, lo
cual ha dificultado hacer un seguimiento apropiado a la marcha de la
implementacion de la Ley MEF.

3, Materias urbanisticas

El Ministerio de Vivienda y Urbanismo emiti6 en junio de 2003 una
circular'® en que establecia las actividades permitidas, normas aplicables,
requisitos y exigencias para las microempresas familiares, de acuerdo a la Ley
General de Urbanismo y Construcciones y los instrumentos de planificacién

15 Circular N° 60 del Servicio de Impuestos Internos del 18 de octubre de 2002 sobre
Creacion y tributacion de microempresas familiares definidas en el Articulo 26 del
DSL 3.063, de 1979, sobre Rentas Municipales.

16  Circular N° 118 de la Division de Desarrollo Urbano del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo. “Sobre aplicacién de Ley N° 19.749, de Microempresas Familiares”,
emitida el 9 junio de 2003 y firmada por el jefe de la Divisién de Desarrollo Urbano.
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territorial de cada region. Aligual que en el caso de la interpretacion del Cédigo
Sanitario, esta circular aclaraba los margenes de aplicaciéon que la Ley MEF
imponia a la normativa urbanistica, pero al mismo tiempo reiteraba las facultades
de las Direcciones de Obras Municipales, entes encargados de aplicarlas en el
territorio. Asi, por ejemplo, sefialaba que “...esta situacion, a juicio de esta
Division, no puede ser interpretada como restrictiva de las facultades legales y
constitucionales entregadas a las Direcciones de Obras Municipales por el
Articulo 24 de la Ley N° 18.695, Ley Orgdnica Constitucional de
Municipalidades, en lo referente a sus atribuciones de fiscalizacion de destinos
y cumplimiento de las normas derivadas de la aplicacion de la Ley General de
Urbanismo y Construcciones y su Ordenanza cuando corresponda, sobre todo,
cuando este organismo técnico especializado detecta un insuficiente grado de
seguridad o de salubridad que eventualmente pueda poner en peligro a los
moradores de las casas habitacion donde se desarrolla la actividad, a sus
vecinos o, se vea alterada la convivencia comunitaria del entorno...” Pero al
mismo tiempo, destacaba que “... para el otorgamiento de las patentes
municipales que facultan el funcionamiento de una actividad microempresarial
licita de cardcter familiar en una vivienda, las Direcciones de Obras
Municipales se encuentran imposibilitadas de aplicar las normas sobre
zonificacion comercial o industrial ni los usos de suelo establecidas por los
instrumentos de planificacion territorial para el sector en que estas se emplacen.
La viviendas seguirdn manteniendo su destino principal habitacional, sin que
el desarrollo de la actividad empresarial iniciada sea considerada como un
cambio de destino” y guardaba un margen de accién para la aplicacién del
criterio de los funcionarios locales, estableciendo que “...Las Direcciones de
Obras Municipales podran sin embargo, sugerir las medidas técnicas minimas
necesarias que hagan a las microempresas inofensivas y seguras para sus
trabajadores y vecinos buscando siempre estimular el desarrollo de la
actividad.”

Con esta instruccion para la aplicacion de 1a ley, el Ministerio de Vivienda
se proponia facilitar la creacién de MEF. Explicitamente sefialaba que la vivienda
no requeriria de adaptaciones constructivas especiales como las que establece
la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones para las diversas
edificaciones segin los distintos usos de suelo no habitacionales permitidos
por los Instrumentos de Planificacién Territorial. Del mismo modo, se adelantaba
a la polémica interpretacién emanada de la Contralorfa General de la Republica
al establecer que “...el desarrollo de este tipo de actividad microempresarial y
el otorgamiento de la correspondiente patente municipal definitiva conforme a
las disposiciones de la Ley N° 19.749, no debe vincularse en modo alguno con
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el proceso de regularizacion a que estdn obligadas todas las edificaciones
ejecutadas sin permiso. Esta iiltima, que no se extingue con el tiempo. Tampoco
debe vincularse con falta de recepcion definitiva de la vivienda.”

4, Coordinacion intersectorial

Ademds de las disposiciones de estos tres organismos para aclarar los
procedimientos de la aplicacién de la Ley MEF, se cre6 un mecanismo de
coordinacion intersectorial destinado a poner en marcha una estrategia de
promocién para la creacién de MEF a través de la difusion, monitoreo y
evaluacion. Este comité fue creado en septiembre de 2002, bajo la coordinacién
de SERCOTEC, la entidad operativa responsable de las politicas de fomento
productivo para la pequefia y microempresa. SERCOTEC lider¢ la estrategia
de puesta en marcha de la ley y asignd recursos para su promocion.

Integraban esta Comisién los organismos m4s directamente involucrados
con la aplicacion de la nueva normativa. Ademads del Servicio de Salud y el SII,
se convoco a la Division de Desarrollo Productivo del Ministerio de Economia,
la Direccién del Trabajo, el FOSIS, el Instituto Nacional de Desarrollo
Agropecuario (INDAP), 1a Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE)
y el Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM). La Asociacién Chilena de
Municipios fue el inico organismo no perteneciente al gobierno central que
también fue invitado a formar parte de la comisién, pero no se integro, lo cual
limit6 las posibilidades de alcanzar una mayor coordinacién entre los entes
nacionales y la expresion local de la implementacion de la ley en los municipios.

Desde el Ministerio de Economia se prest6 un especial apoyo a las tareas
iniciales de coordinacién de la comisién,'” especialmente con el propésito de
estandarizar la operacionalizacion de la ley en todos los organismos involucrados
en su puesta en prictica y articular los recursos asignados. Asumid la
responsabilidad de elaborar la Cartilla de Capacitacién y el Manual de
Procedimientos Operativos, que fueron distribuidos masivamente a los
municipios y servicios publicos de atencién de publico en todo el pais. Una de
las tareas especificas de los representantes del Ministerio de Economia era
anticipar o resolver problemas que podian surgir en el proceso de
implementacién y representarlos ante el Parlamento para colaborar en la

17  Esta decision estuvo motivada, en parte, por el importante papel que podia cumplir el
asesor de esa Division, Gabriel Corcuera —que habfa sido redactor del proyecto y
participado en todas las etapas de la discusién parlamentaria— en la puesta en prictica
de la iniciativa legal.
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bisqueda de soluciones.'® Posteriormente, sus representantes cumplieron un
rol activo en las actividades de promocién de la ley y capacitacion a funcionarios
publicos a lo largo del pais.

De todos los organismos convocados, el SERNAM fue uno de los que
percibié en mayor medida la importancia de la ley, por el potencial que ésta tenfa
para apoyar el desarrollo de los negocios de las mujeres que trabajan desde su
casa, permitiendo la formalizacion y desarrollo de los negocios de un importante
niimero de microempresarias del rubro alimentario. El compromiso institucional
del SERNAM se expreso en el establecimiento de una meta ministerial, que se
proponia la creacién de microempresas familiares a cargo de mujeres, lo cual
implicaba movilizar su capacidad instalada a lo largo del pafs y recursos humanos
y presupuestarios para cumplir este compromiso. En este marco, destind recursos
propios para la publicacién de 50 000 cartillas de promocion y difusion de la ley,
a ser distribuidas a microempresarias de nivel educacional bajo. Estas cartillas
explicaban los pasos de la ley y su importancia para el desarrollo de los negocios
de las mujeres. Ademds, reconociendo la relevancia de este instrumento en el
quehacer de otros programas relativos al apoyo para la generacion de ingresos de
mujeres pobres, el SERNAM se propuso formalizar a través de la Ley MEF al
60% de las 380 microempresas que participaban en el Programa Pro Empresarias,
que se ejecutaba en 2003 en siete regiones del pais. El objetivo era formalizar
este grupo y asi lograr que estas microempresarias estuvieran en condiciones de
acceder a los beneficios del sistema de fomento productivo, desarrollaran redes
de comercializacion estables y tuvieran acceso al crédito.

El resto de las instituciones puiblicas que formaban parte de la Comision
no mostraron este nivel de compromiso con la promocién y difusion de la ley y
esto se expresé tanto en las prioridades de estas actividades en su quehacer
institucional como en su grado de participacion en la Comision.

La Comisién se proponia coordinar y apoyar la implementacién de la
Ley MEF en las municipalidades, la capacitacion del sector ptiblico en los &mbitos
nacional, regional y local, apoyar su difusin entre las asociaciones gremiales y
organizaciones de base de microempresarios y monitorear y evaluar
periddicamente el avance del cumplimiento de esta ley. Como se verd mas adelante,
sélo algunos de estos objetivos pudieron ser parcialmente cumplidos, en tanto
otros quedaron fuera del alcance de la Comision. Esta habia dejado de funcionar
antes de la crisis generada por el dictamen de la Contralorfa de fines de 2003.

18  Entre estos conflictos vale destacar el Decreto de la Contralorfa General de la Reptiblica
imponiendo como requisito para la formalizacién de la MEF el acreditar la recepcion
final de la vivienda, tal como se mencioné en el punto anterior.

76



Capituro II: LA HISTORIA DE LA LEY DE MICROEMPRESAS FAMILIARES...

La Comisién priorizd, en una primera etapa, desarrollar acciones para
dar a conocer la existencia de la ley ante posibles beneficiarios, promoviendo
asi su formalizacion. Establecié como primer destinatario de la difusion de la
ley a los microempresarios familiares no formalizados y a potenciales
microempresarios que podrian acogerse a la ley, a quienes se pretendia llegar a
través de las asociaciones gremiales.

Una evaluacion inicial de estas iniciativas mostré que los municipios
no manejaban la informacién necesaria respecto a los trdmites necesarios y las
implicancias de la ley para el quehacer municipal y el desarrollo econdmico
territorial. La estrategia se reenfocd, por lo tanto, hacia una campaiia de
sensibilizacion y capacitacion a funcionarios municipales y organismos publicos
con responsabilidades en la implementacion de la ley.

Se distribuyeron en todo el pafs cartillas y afiches que sirvieron tanto
como herramientas para la capacitacion de funcionarios municipales, como para
difundir sus beneficios ante posibles usuarios. Al mismo tiempo, un equipo de
técnicos se desplazod a las distintas regiones, para capacitar y fortalecer las
capacidades de los gobiernos locales, y motivar a los funcionarios municipales
para trabajar en la implementacién de la ley.

El SII realizé un esfuerzo especial para capacitar a sus funcionarios
sobre la nueva normativa tributaria a través de sus programas de formacién via
Intranet. Destinatarios privilegiados de la capacitacion fueron también los
funcionarios municipales, debido a las nuevas tareas que el SII les traspasaba y
a los eventuales beneficiarios a cargo de una microempresa familiar, a través de
la pagina web institucional.

La Direccion del Trabajo participd también en la capacitacion a los
municipios, informando sobre los derechos de los trabajadores de las
microempresas, anticipdndose ante eventuales conflictos en materia del ejercicio
de derechos laborales. Segtin la Direccién del Trabajo, esta situacion puede
presentarse asociada a las relaciones difusas entre microempresario y trabajador,
y a la precariedad del proceso productivo caracterizado por la baja movilizacion
de capitales, que redunda en minima liquidez y severas dificultades para planificar
a largo plazo temas vinculados a la gestion, estrategias de comercializacién y
proteccion de derechos y deberes laborales de todos los involucrados.

Otras instancias de capacitacion se organizaron a través del SERNAM,
PRODEMU, FOSIS e INDAP, esta vez dirigidas a los microempresarios
beneficiarios de sus programas. Esta iniciativa —mayoritariamente exitosa en
términos de convocatoria— abrié los primeros espacios para informar a los
microempresarios sobre los beneficios de la ley, complementando en algunos
casos —¢ independientemente en otros— de las iniciativas desarrolladas por los
municipios respectivos en torno a la implementacion de esta normativa.
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Por iniciativa de las instituciones que ejercian un papel de liderazgo en
la Comisién (SERCOTEC y Ministerio de Economia), se intentd crear en algunas
regiones una réplica de la Comisién Nacional, con el propdsito de coordinar
los esfuerzos para la difusion de la ley ante los actores locales. Ante la falta de
seflales institucionales claras, el resultado de esta iniciativa fue irregular y
dependi6 del compromiso asumido por las autoridades regionales del drea de
fomento productivo. '

La respuesta de los municipios fue irregular y dependid del interés de sus
autoridades, el grado de participacion en las actividades de capacitacion y difusion.
En algunos casos los municipios participaron activamente y desplegaron diversas
iniciativas para promover la formalizacion de microempresarios familiares en
sus comunas, en tanto en otros casos no respondieron ante los ofrecimientos de
capacitacion y no prepararon a su personal para apoyar el desarrollo de tramites
de formalizacién.

La participacion de las instituciones que integraban la Comision también
fue irregular. Mientras el SERNAM desplegd una gran iniciativa y destind
recursos propios para difundir la ley, por el potencial que vefa en ella en el
logro de una mayor igualdad de oportunidades para las mujeres
microempresarias, el FOSIS tomé con mayor escepticismo los beneficios
potenciales que la ley ofrecia a su poblacién objetivo. Para los responsables de
los programas FOSIS de apoyo al sector microempresarial, la ley imponia costos
y condiciones que eran dificilmente alcanzables por la franja de
microempresarios de menores ingresos, los cuales constituyen la mayor parte
de sus beneficiarios. Para los beneficiarios del FOSIS parece ser relativamente
frecuente la percepcion que formalizarse implica incurrir en gastos sin tener
claro los beneficios que acarrea. Por esto, muchos de los funcionarios del FOSIS
han optado por conversar con los alcaldes para que no multen a los beneficiarios
de sus programas que permanecen informales, en lugar de formalizarlos antes
de saber el destino de sus emprendimientos. Este tipo de situaciones han llevado
areforzar una vision sobre la ley que beneficiaria en mayor medida a las unidades
de mayor tamafio, con algin desarrollo y perspectiva de crecimiento. Las
unidades productivas y de comercio mds pequeias no siempre estarfan en
condiciones de incurrir en gastos y trdmites, sin aportarles beneficios evidentes
para potenciar su accion, debido justamente a la precariedad de sus negocios.

INDAP, por su parte, tampoco desplegé iniciativas importantes en la
difusion de la ley en sectores campesinos, pues si bien ésta es aplicable tanto a
sectores urbanos como rurales, estos ultimos cuentan con una linea especial de

19 Unainformacién més detallada al respecto se encuentra en el capitulo I1I de este libro.
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instrumentos desarrollados por INDAP para estimular la produccién agricola
de pequefios propietarios.

Una de las tareas que debia asumir la Comision era la de realizar
evaluaciones periddicas a fin de conocer el nimero de microempresas familiares
creadas, la marcha del proceso de creacion y desarrollo de estas microempresas
y los problemas que se presentaban, con el objetivo de ir apoyando la
implementacion de la ley a medida de su avance. Los municipios, por su parte,
debian constituir un registro con las microempresas familiares formalizadas y
enviar al SII'y al Servicio de Salud respectivo la actualizacién de este registro.
El sistema de recoleccion y procesamiento de esta informacion funciond de
manera menos sistematica que lo planificado, ya que no todos los municipios
enviaban regularmente la informacién y SERCOTEC debia centralizarla a partir
de la que, a su vez, habia recogido el SII o los Servicios de Salud. A pesar de
esto, el registro que existia a fines de 2003, aunque incompleto, mostraba que
se habian formalizado alrededor de 3 000 microempresas familiares.

D.  DISPARIDAD DE CRITERIOS EN LA INTERPRETACION DE LA LEY MEF
LIMITA SU IMPLEMENTACION

Un afio y medio después de la publicacién del reglamento de la Ley
MEE, el proceso de aplicacion de la ley se vio seriamente limitado —y en algunos
municipios virtualmente paralizado—, a raiz de un dictamen de la Contraloria
General de la Reptiblica (14 de noviembre de 2003) que respondia a una consulta
del Alcalde de la Municipalidad de Padre Hurtado, en la cual solicitaba un
pronunciamiento si procedia otorgar patente municipal a microempresas
familiares para funcionar en inmuebles que no contaban con recepcion definitiva.
La Contraloria se pronuncié claramente al respecto, determinando que
“...ninguna obra podrd ser habitada o destinada a uso alguno antes de su
recepcion definitiva total o parcial...(por lo cual) ...resulta inadmisible sostener
que los microempresarios familiares no tengan que cumplir con la recepcion
definitiva de las obras del inmueble en el que desarrollardn su actividad.”

El dictamen de la Contralorfa significé un serio impedimento para que
muchos microempresarios familiares formalizaran sus negocios al no poder
cumplir con el requisito de la recepcién municipal de su vivienda. Esta ley
estaba dirigida a un sector de microempresarios de ingresos bajos, la mayoria
de los cuales no cuenta con la recepcion definitiva de la vivienda que ocupa.
Muchos de ellos ni siquiera saben si cuentan con este tramite, pero tampoco se
arriesgarfan a multas poniéndose en evidencia ante el municipio. Para quienes
no la tienen, la recepcion municipal de la vivienda implica una serie de gastos,

79



DE LA CASA A LA FORMALIDAD. EXPERIENCIAS DE LA LEY DE MICROEMPRESAS FAMILIARES EN CHILE

asociados a la regularizacion de los planos arquitectonicos y la obtencion de
los permisos por las conexiones a los servicios bdsicos. En el caso de
microempresarios familiares que son arrendatarios de la vivienda, o allegados
en ella, la situacién se complica atin mds, pues no estdn en condiciones de
exigir a sus propietarios las obras necesarias para conseguir la recepcion final,
ni tampoco pueden costearlas por su cuenta. De tal modo, se planteaba que mas
que un tramite simple, la exigencia de la Contraloria implicaba enfrentar
requisitos que la mayoria de los potenciales MEF no conocia y exigia gastos
que no estaban en condiciones de asumir.

Los municipios, por su parte, no podian obviar un pronunciamiento
explicito de la Contralorfa, aun cuando muchos funcionarios municipales
vinculados a la implementacién de la ley consideraban que ésta era una
interpretacion que atentaba contra el espiritu de la ley, destinada a facilitar la
creacion de MEF. De tal modo que en el afio 2004 practicamente se paralizé la
inscripcién de nuevas microempresas familiares en los registros municipales
creados para este efecto y la consiguiente entrega de patentes como
microempresas familiares.

A fin de restablecer la implementacién de la ley, el senador Andrés
Zaldivar tomd nuevamente la iniciativa y presentd en junio de 2004 un proyecto
de ley interpretando la Ley MEF, en el sentido de que ésta no incluia el requisito
de contar con permiso de construccion o la recepcion definitiva de obras a fin
de obtener una patente municipal. La propuesta fue aprobada sin mayor discusion
en primer trdmite constitucional en el Senado. En la Cdmara de Diputados, en
cambio, generd una importante polémica, ya que un grupo de parlamentarios
reivindicd la necesidad de respetar la normativa exigiendo la regularizacién de
las construcciones, como una manera de cuidar el entorno urbano y proteger
los derechos de los vecinos. A fin de facilitar el proceso de discusion, el
Ministerio de la Vivienda presentd una indicacidn, proponiendo que se agregara
un segundo articulo que establecia que “...sin embargo, el pequeiio empresario
podrd pedir la recepcion definitiva de las obras y en cuyo caso pagard el 50%
de los derechos de construccion.” La propuesta aprobada por la Cdmara
establecia la exigencia de la recepcién municipal, pero determinaba un plazo
de dos afos para conseguirla. Inclufa, ademds, el articulo propuesto por el
Ministerio de la Vivienda, pero establecia que el requisito de la recepcion era
perentorio (reemplazaba “podrd pedir’ por “deberd pedir”).

De tal forma, el proyecto volvid con estas modificaciones al Senado en
tercer tramite constitucional. La propuesta fue rechazada por el Senado, que
preferia mantener la version original. De tal modo, se creé una Comisién Mixta
con representantes de ambas Cdmaras, a fin de buscar una redaccion de consenso.
Una primera férmula de acuerdo establecia ampliar a cinco afios el plazo para

80



Capituro II: LA HISTORIA DE LA LEY DE MICROEMPRESAS FAMILIARES...

obtener la recepcién municipal, pero los redactores originales de la ley insistieron
que incluso esta alternativa contradecia el espiritu de la ley, y finalmente la
Comision sometid a aprobacion del Senado y la Cdmara una versiéon que no
contemplaba el requisito de la recepcion municipal. La ley interpretativa fue
aprobada en julio de 2005 y con eso se retomd el proceso de implementacion
de la Ley MEF.

E. PROBLEMAS EN LA IMPLEMENTACION DE LA LY MEF

El objetivo explicito de la Ley MEF, al aprobarse en 2001, era facilitar
la obtencién de patente municipal a las microempresas que operaban
irregularmente en casas destinadas a la habitacién de la familia respectiva. Sin
embargo, el propdsito del legislador iba mds alld y se inscribia en un marco
general de fomento al desarrollo de nuevos negocios y del espiritu emprendedor,
principalmente entre la poblacidn de ingresos bajos y medios. La formalizacién
de estas iniciativas productivas permitiria, al mismo tiempo, un
empadronamiento y una mayor fiscalizacion de ellas. Esto tendria el beneficio
de aumentar los ingresos municipales a través del pago de patentes y la
recaudacion tributaria, evitando la evasién de pequefos productores y
comerciantes y, a su vez, facilitaria el desarrollo y crecimiento de estas empresas
y la creacién de empleos més formales.

Sin embargo, el proceso de implementacién de la normativa para la
regularizacion y constitucién de microempresas familiares enfrentd diversos
problemas de tipo institucional. Muchos de ellos derivan de la contraposicion
de dos légicas diferentes de cultura organizacional. Frente al abordaje
tradicional, de cardcter muy formalista y que enfatiza el cumplimiento estricto
de la norma y los procedimientos, la ley establece una excepcion e intenta
simplificar el proceso y operar desde la buena fe del microempresario, poniendo
el énfasis en su responsabilidad para el cumplimiento de las normas. Esto ha
puesto en cuestion un sistema que opera sobre la base de la sospecha de
incumplimiento y exige un gran niimero de trdmites y certificados para otorgar
un permiso, velando asi por el bienestar de la comunidad.

Esta tension ha sido especialmente clara con respecto a los permisos
sanitarios. Desde la autoridad sanitaria existe la legitima preocupacién por la
salud de la poblacién y su obligacion de fiscalizar las microempresas familiares
quedo claramente establecida en el instructivo que aclaraba los procedimientos
para la aplicacion de la ley. Desde las instituciones encargadas del fomento
productivo, el objetivo es reducir al maximo las trabas para la formalizacion de
las microempresas y la tension entre la salud de la poblacién y el fomento
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productivo no ha sido resuelto. Este problema se complica al quedar un margen
importante de interpretacion y decision que pueden aplicar los inspectores
sanitarios en terreno, que en algunos casos han optado por exigir mayores
estdndares, similares a las de empresas de mayor tamafio. Una experiencia
emblemdtica en este sentido es la de un Municipio de la VIII Region en el cual el
Servicio de Salud negé el permiso sanitario a microempresas del rubro alimentario,
a raiz de un brote epidémico en la comuna.

La reaccion de las Oficinas Regionales de los Servicios de Salud no ha
sido la misma. As{ por ejemplo, el Servicio de Salud del Medio Ambiente
(SESMA) de la Region Metropolitana, adelantdndose a la ley habia puesto en
marcha algunas iniciativas para la flexibilizaciéon de trdmites para
microempresarios y en 2001 habia creado una oficina especializada para atender
los problemas del sector. De tal modo, las nuevas instrucciones establecidas en
la Circular de 2002 cayeron en terreno fértil y les permitié poner en practica
una serie de modificaciones que ya se consideraban necesarias. En otras regiones,
las autoridades de salud del ambiente se mantuvieron fieles a la normativa
sanitaria mds estricta, interpretando laxamente la circular que rebajaba los
requisitos para otorgar permisos sanitarios a las MEF del rubro de alimentos.

Un segundo problema detectado se refiere a las dificultades para generar
instancias de coordinacidn intersectorial que optimice el intercambio de
informacién y el uso de los recursos al interior del Estado. Una ptima aplicacién
de la ley exige un cambio en el sistema de funcionamiento de las instituciones
publicas, que hoy es altamente sectorializado y con pocos incentivos para la
coordinacién y colaboracidn interinstitucional. En este sentido, la convocatoria
realizada al resto de los servicios publicos desde SERCOTEC para formar parte
de la Comisién Interinstitucional tenia bases débiles, lo que explica en parte el
limitado logro de sus objetivos. La Comisién estaba integrada por equipos
técnicos de los respectivos ministerios y servicios, lo cual tenia el beneficio de
una participacién continua y resguardada por personal con conocimientos del
tema, pero sin capacidad de decision. La participacion de los diversos organismos
no estaba respaldada por un compromiso politico asumido por las respectivas
autoridades al mds alto nivel, con la respectiva asignacion presupuestaria para
financiar la estrategia de implementacién de la ley. Para un buen resultado, la
Comision deberia haber contado con atribuciones para supervisar y evaluar el
quehacer del resto de las instituciones en la implementacion de la ley y con
recursos para financiar las actividades necesarias. Una estrategia de coordinacién
sectorial y regional era necesaria para lograr mejores resultados.

Algunos problemas que se detectaron en el transcurso de la puesta en
marcha de la ley, tales como el costo de los tramites que desincentivd a muchos
microempresarios a formalizar su negocio, podrian haber sido enfrentados con
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mayor coordinacién en caso de que este mecanismo hubiera funcionado con
mayor cobertura y capacidad de decision.

Un tercer problema se refiere a la insuficiente participacion de las
organizaciones microempresariales en todo el proceso de discusién de la ley y
posterior implementacion. Esta debilidad en el didlogo entre las organizaciones
microempresariales y las instituciones encargadas de poner en marcha la ley ha
redundado en una insuficiente movilizacién y representacion de los intereses
del sector, que habrian ayudado a aplicar correcciones con mayor celeridad.
Las organizaciones no han cumplido un rol destacado en la difusién de la ley a
sus asociados, con lo cual se ha perdido una oportunidad importante para ampliar
el nimero de microempresas familiares formalizadas.

F CONCLUSIONES

Han pasado més de 11 afios desde que se present6 en el Parlamento el
Proyecto de Ley de Microempresa Familiar en junio de 1994. Desde entonces,
se han logrado enormes progresos para el establecimiento de un nuevo marco
legal e institucional, més conducente y apropiado para potenciar el desarrollo
del sector. La aprobacién de la ley fue larga y muy debatida, pero marcé un
precedente importante, al establecer beneficios adicionales para las
microempresas familiares, a fin de garantizar una efectiva igualdad de
oportunidades. La ley se enmarca en una iniciativa mayor de fomento al sector
de la micro y pequefia empresa, y forma parte del Estatuto de la Pequefia
Empresa, que por primera vez se formula en Chile.

Aun cuando la existencia de la Ley MEF y la maquinaria institucional
que se ha puesto en marcha para hacerla efectiva constituyen un importante
avance, no puede dejar de reconocerse que las expectativas sobre el nimero de
MEF que se formalizarian acogiéndose a la ley y el impacto que tendria en el
desarrollo del sector, eran mucho mayores que lo que la realidad ha mostrado,
cuando han pasado mds de cuatro afios de su aprobacion en el Parlamento. En
la puesta en marcha de 1a Ley MEEF, ésta ha encontrado muchas mas dificultades
que lo esperado y ha logrado formalizar a menos microempresas familiares que
lo planeado. Cabe preguntarse por qué una ley que se suponia tan util para el
desarrollo de las microempresas no ha tenido el impacto esperado, especialmente
en los sectores mds pobres, a los cuales se aspiraba a beneficiar.

Algunas de las razones hay que buscarlas en aspectos vinculados a la
escasa movilizacion y participacion de las organizaciones de microempresarios
y los actores decisivos en el dmbito territorial, incluyendo a los municipios, en
el proceso de la formulacion y discusion de la ley. La falta de didlogo con los
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actores relevantes y la ausencia de consensos y alianzas previas a su elaboracion
y posterior discusién en el Parlamento han conspirado en contra, especialmente
por la falta de “apropiacion” de la ley por parte de microempresarios y
municipios. Una vez realizado el trabajo legislativo, la biisqueda de dichas
alianzas ha resultado lenta y engorrosa. Al parecer, fueron insuficientes las
conversaciones y consultas previas al conjunto de actores involucrados,
entendidos por éstos tanto los organismos e instituciones del Estado llamados a
implementarla como los propios destinatarios. Hay actores claves que no han
asumido un papel de liderazgo en la implementacion de la ley, particularmente
los municipios y las asociaciones gremiales microempresariales, restando
potencial a la puesta en marcha de la ley.

Desde la perspectiva de los temas o aspectos probleméticos vinculados
a la implementacion de la ley, es evidente que el esfuerzo realizado por la
Comision Interinstitucional constituida para la implementacion de la ley fue
insuficiente tanto para comprometer a los municipios de modo que éstos se
hicieran cargo de implementar la ley como para que las instituciones relacionadas
con la flexibilizacién de las normas pudieran implantarlas a nivel nacional.
Ejemplo de lo sefialado son la baja participacion de los municipios a lo largo
del pafs en ese proceso y las discrepancias al interior de €stos entre sus
Direcciones o Departamentos de Obras Municipales y sus Oficinas de Patentes.

Para que sea exitosa, la proxima etapa del proceso de implementacion
de laley deberfa ser liderada por los alcaldes, desde la problemética del territorio,
la convivencia social y el desarrollo productivo de la comuna.
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ANEXO A
TEXTOS DE LEY Y REGLAMENTO DE MICROEMPRESA FAMILIAR

LEY 19.749: QUE ESTABLECE NORMAS PARA FACILITAR LA
CREACION DE MICROEMPRESAS FAMILIARES. Publicada en el Diario
Oficial el 25 de agosto de 2001.

Teniendo presente que el H. Congreso Nacional ha dado su aprobacién al
siguiente Proyecto de Ley:

“Articulo dnico.- Introdticense las siguientes modificaciones en el Decreto Ley
N°3.063, de 1979:

1.- En el Articulo 26:

Agrégase al inciso segundo, a continuacién de su punto final (.) que pasa a ser
punto seguido, lo siguiente:

“Las limitaciones y autorizaciones sefialadas no se aplicardn a la microempresa

familiar. Con todo, sus actividades deberdn sujetarse a lo dispuesto por el D.S.

N°977, de 1997, del Ministerio de Salud, que aprobé el Reglamento Sanitario

de los Alimentos. Se entenderd por microempresa familiar aquélla que retina

los siguientes requisitos:

a) Que la actividad econdmica que constituya su giro se ejerza en la casa
habitacion familiar;

b) Que en ella no laboren mds de cinco trabajadores extrafios a la familia, y

¢) Que sus activos productivos, sin considerar el valor del inmueble en que
funciona, no excedan las 1 000 unidades de fomento.

B) Agréganse los siguientes incisos cuarto y quinto, nuevos:

“La microempresa familiar sefialada en el inciso segundo podrd desarrollar
cualquier actividad econdémica licita, excluidas aquellas peligrosas,
contaminantes o molestas.

Para acogerse a los beneficios sefialados, a los contemplados en los
articulos 22 y 84 del D.L. N° 824, de 1974, Ley sobre Impuesto a la Renta, en
los articulos 29 y siguientes del D.L. N° 825, de 1974, Ley sobre Impuesto a las
Ventas y Servicios, y demds que favorezcan a la microempresa, el interesado
deberd inscribirse en la municipalidad respectiva y acompaiiard una declaracion
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jurada en la que afirme que es legitimo ocupante de la vivienda en que se
desarrollard la actividad empresarial y que su actividad no produce
contaminacién. Si la vivienda es una unidad de un condominio, debera contar
con la autorizacién del Comité de Administracion respectivo”.

2.- Agrégase el siguiente articulo 26 bis, nuevo:

“Articulo 26 bis. Los trabajos que se ejecuten por las microempresas familiares,
por encargo de terceros, se entenderdn, para todos los efectos legales, que se
realizan por cuenta de quien los encarga.”.

Articulo Transitorio.— El Presidente de la Reptblica reglamentard la
aplicacién de esta ley dentro del plazo de tres meses contado desde su
publicacion.”

Y por cuanto he tenido a bien aprobarlo y sancionarlo; por tanto
promulguese y llévese a efecto como ley de 1a Repuiblica. Ricardo Lagos Escobar,
Presidente de 1a Reptiblica. Nicolds Eyzaguirre Guzman, Ministro de Hacienda.
José Miguel Insulza Salinas, Ministro del Interior.

(DIARIO OFICIAL, 25 de agosto de 2001).
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ANEXO B
LEY INTERPRETATIVA

LEY 20.031, INTERPRETA EL ARTICULO 26 DEL DECRETO LEY N°3.063,
DE 1979, CON EL PROPOSITO DE FACILITAR EL FUNCIONAMIENTO
DE MICROEMPRESAS FAMILIARES. Publicada en el Diario Oficial el 8 de
julio de 2005.

Teniendo presente que el H. Congreso Nacional ha dado su aprobacién al
siguiente Proyecto de Ley:

“Articulo tnico.- Decldrase que, entre las autorizaciones que las microempresas
familiares deben obtener de acuerdo al articulo 26 del Decreto Ley N° 3.063,
de 1979, modificado por el articulo tnico de la Ley N° 19.749, para los efectos
de obtener una patente municipal, no se incluye ni se ha debido incluir
previamente el permiso de construccion ni la recepcidn definitiva de obras
constitutivas de la casa habitacién familiar en la cual se ejerce la actividad
econdmica que constituye su giro”.

Y por cuanto he tenido a bien aprobarlo y sancionarlo; por tanto
promulguese y llévese a efecto como Ley de la Republica.

Santiago, 30 de junio de 2005.- Ricardo Lagos Escobar, Presidente de
la Republica.- Francisco Vidal Salinas, Ministro del Interior.- Jorge Rodriguez
Grossi, Ministro de Economia, Fomento y Reconstruccion.

Lo que transcribo a usted para su conocimiento.-

Saluda a Ud., Adriana Delpiano Puelma, Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo.

(DIARIO OFICIAL, 8 de julio de 2005).
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ANEXO C
DECRETO SUPREMO DEL MINISTERIO DEL INTERIOR

REGLAMENTA LEY 19.749 QUE ESTABLECE NORMAS PARA
FACILITAR LA CREACION DE MICROEMPRESAS FAMILIARES.
Publicada en el Diario Oficial el 16 de mayo de 2002.

Nim 102.—- SANTIAGO, 6 de febrero de 2002.— VISTOS: Lo dispuesto en el
articulo 32 N° 8 de la Constitucién Politica de la Reptblica de Chile; en el
articulo transitorio de la Ley N° 19.749 que establece normas para facilitar la
creacion de microempresas familiares; y en el decreto supremo N° 484 del
Ministerio del Interior, de 1980.

Decreto:

Articulo 1°. La acreditacion de la calidad de microempresario familiar,
el otorgamiento de patente para la actividad econdmica que desarrolle y el goce
de los beneficios derivados de dicha calidad se efectuardn segtin lo dispuesto
en lo pertinente en el Decreto Ley N° 3.063, de 1979, el decreto supremo
N° 484 del Ministerio del Interior, de 1980 y el presente decreto.

Articulo 2°. La microempresa familiar es una empresa, perteneciente a
una o mas personas naturales que residan en la casa habitacion, que puede
desarrollar labores profesionales, oficios, industria, artesania, o cualquier otra
actividad licita, ya sea de prestacion de servicios o de produccion de bienes,
excluidas aquellas peligrosas, contaminantes o molestas, y que redne los
siguientes requisitos:

a) Que la actividad econémica que constituya su giro se ejerza en la casa
habitacion familiar;

b) Que en la microempresa familiar no trabajen mds de cinco trabajadores
extrafios a la familia, y

c) Que los activos productivos de la microempresa familiar, sin considerar el
valor del inmueble en que funciona, no excedan las 1 000 unidades de
fomento.

Articulo 3°. Para acogerse a los beneficios contemplados en la Ley
N° 19.749, el microempresario deberd inscribirse en un registro de
microempresas familiares que deberd llevar cada municipalidad, previa
presentacion de un formulario que contenga las siguientes menciones:

a) Individualizacién del microempresario, sefialando la identidad y rol tinico
tributario del peticionario, la ubicacion precisa de la casa habitacién familiar
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en que se desarrollard la actividad, naturaleza o denominacion de la actividad
o giro principal;

b) Una declaracion jurada simple que contenga las siguientes menciones:

1) El'monto del capital propio destinado a la actividad gravada, entendiendo
por tal el capital inicial declarado por el contribuyente;

ii) Que la actividad econdmica que constituya su giro se ejerza en la casa
habitacion familiar;

iii) Que en la microempresa familiar no trabajen mdas de cinco trabajadores
extrafios a la familia;

iv) Que los activos productivos de la microempresa familiar, sin considerar
el valor del inmueble en que funciona, no excedan las 1.000 unidades
de fomento;

v) Que es legitimo ocupante de la vivienda en que se desarrolla la actividad
empresarial, y

vi) Que su actividad no produce contaminacion.

c) Silavivienda en que desarrolla la actividad empresarial es una unidad que
integra un condominio, deberd aportar la autorizacién dada por el comité
de administracion respectivo.

La municipalidad remitird al Servicio de Impuestos Internos, la
informacidn de la declaracién anterior en la forma, condiciones y plazos que
éste establezca.

Articulo 4°. Para otorgar la patente, asi como la autorizaciéon para
funcionar en la casa habitacion familiar, la municipalidad no considerara las
limitaciones relativas a la zonificacién comercial o industrial que contemplen
las respectivas ordenanzas municipales ni las autorizaciones que previamente
deben otorgar las autoridades sanitarias u otras que contemplen las leyes y
que afecten a dicho inmueble, excepto las limitaciones o autorizaciones
dispuestas en el Decreto Supremo N° 977, de 1997, del Ministerio de Salud,
que aprobd el Reglamento Sanitario de los Alimentos.

Articulo 5°. A efectos del presente decreto, se entenderd por:
1° Casa Habitacion Familiar: la residencia del o los microempresarios.
2° Trabajadores extrafios: toda persona que no tiene domicilio en la casa

habitacion familiar, independiente de las relaciones de familia; y aquellas
que teniendo domicilio en ella no tienen un vinculo de parentesco con el
legitimo ocupante.

3° Legitimo ocupante: el propietario, poseedor o mero tenedor que tenga
derecho a ocupar la casa habitacion familiar en que se ejerza la actividad
econdmica que da origen a la microempresa familiar.

4° Trabajo ejecutado por encargo de tercero: la prestacion de servicios y la
produccién de bienes, efectuada por una microempresa familiar a un
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vendedor o prestador de servicio, segtin la definicion del articulo 2° del
Decreto Ley N° 825, de 1974, a los efectos de la aplicacién del articulo 26
bis del Decreto Ley N° 3.063, de 1979.

5 Activos productivos: los bienes que utilice el microempresario en y para la
produccién de bienes o servicios, tales como las instalaciones, herramientas,
materias primas e insumos. Para los efectos de la valoracion de estos activos
el microempresario podra aplicar las normas de correccion monetaria y de
depreciacion establecidas en la Ley sobre Impuesto a la Renta.

Disposicion General.

Derdgase toda otra norma de rango reglamentario en lo que contravenga
a las normas del presente decreto.

Andtese, tomese razon y publiquese.- Ricardo Lagos Escobar, Presidente
de la Republica.- José Miguel Insulza Salinas, Ministro Del Interior.- Mario
Marcel Cullell, Ministro De Hacienda (S), Ministro De Economia Y Energia

(S).-

90



Capituro II: LA HISTORIA DE LA LEY DE MICROEMPRESAS FAMILIARES...

ANEXO D
DICTAMEN DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

SOBRE PATENTES MUNICIPALES Y LOS MICROEMPRESARIOS
FAMILIARES QUE NO CUENTAN CON RECEPCION DEFINITIVA DEL
INMUEBLE RESPECTIVO

REFS. N° 24.641/03
26.035/03
34.431/03
Contralorfa General de la Reptblica, Divisién de Municipalidades,
Subdivisién Juridica, Division de Vivienda y Urbanismo y Obras Publicas y
Transportes.
SANTIAGO, 13 de noviembre de 2003

Se han dirigido a esta Contraloria General, por separado, el alcalde de
la Municipalidad de Padre Hurtado, la concejal Cecilia Pino Escobar y los
seflores Yandro y Claudio Claro Acosta, solicitando, en sintesis, un
pronunciamiento que determine si procede otorgar patente municipal a
microempresas familiares para funcionar en inmuebles que no cuentan con
recepcion definitiva.

Sobre el particular, resulta necesario consignar, en primer término, y en
lo que concierne a la recepcion definitiva de obras, que el articulo 145 del
decreto con fuerza de ley N° 458, de 1975, Ley General de Urbanismo y
Construcciones, consagra un requisito de general aplicabilidad en materia
urbanistica, que condiciona el uso de todo inmueble, por cuanto establece que
“ninguna obra podra ser habitada o destinada a uso alguno antes de su recepcion
definitiva total o parcial”.

Es del caso mencionar que la referida recepcion definitiva constituye
un tramite de la méxima relevancia dentro del ordenamiento urbanistico vigente,
pues implica la comprobacion —realizada en el terreno por la respectiva Direccion
de Obras Municipales— de que la construccidn erigida corresponde a los planos
presentados y a las obras autorizadas, las que deben cumplir con la normativa
vigente (Aplica criterio contenido en dictamen N° 4.261 de 1998).

La trascendencia que el ordenamiento juridico atribuye a la aludida
recepcion definitiva queda de manifiesto tanto al examinar las sanciones previstas
en la ley en caso de incumplimiento de tal requisito —que incluye multas,
inhabilidad de la obra, y desalojo de los ocupantes con auxilio de la fuerza puiblica—
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como al constatar la existencia de diversas leyes dictadas con el propdsito de
facilitar la regularizacién de aquellos bienes raices que no contaban con esa
recepcion —leyes N° 18.286, 19.532, 19.583 y 19.864—.

Por otra parte, y en lo relativo a la normativa que regula a los
microempresarios familiares, es necesario sefialar previamente que el inciso
segundo del articulo 26 del decreto ley N° 3.063, de 1979, Ley de Rentas
Municipales, establece que la “municipalidad estard obligada a otorgar la patente
municipal, sin perjuicio de las limitaciones relativas a la zonificacién comercial
o industrial que contemplen las respectivas ordenanzas municipales y a las
autorizaciones que previamente deben otorgar en ciertos casos las autoridades
sanitarias u otras que contemplen las leyes”.

Agrega esa disposicién —en virtud de la modificacién introducida en
esta parte por la ley N° 19.749, relativa a las microempresas familiares—, que
“las limitaciones y autorizaciones sefialadas no se aplicardn a la microempresa
familiar. Con todo, sus actividades deberdn sujetarse a lo dispuesto por el D.S.
N° 977, de 1997, del Ministerio de Salud, que aprob6 el Reglamento Sanitario
de los Alimentos”.

Afiade ese mismo precepto, que se entenderd por microempresa familiar
aquella que retina los requisitos que sefiala, entre los cuales cabe destacar, a los
efectos que interesan al presente pronunciamiento, el que la actividad econémica
que constituya su giro se ejerza en la casa habitacion familiar.

En ese orden de ideas, y atendido especialmente lo preceptuado en el
aludido articulo 145 de la Ley General de Urbanismo y Construcciones —en el
sentido de que ninguna obra podrd ser habitada o destinada a uso alguno antes
de su recepcion definitiva total o parcial—, resulta inadmisible sostener que los
microempresarios familiares no tengan que cumplir con la recepcion definitiva
de las obras del inmueble en el que desarrollardn su actividad.

En efecto, s6lo cumpliendo con esa exigencia se puede vivir o morar en
un inmueble sin infringir la normativa sobre construcciones, y por tanto, sélo
en ese caso, es posible entender que una actividad ejercida en la “casa habitacion
familiar”, de modo que no cabe sostener que entre las limitaciones y
autorizaciones que la ley exime a las microempresas familiares, se encuentre la
relativa a la recepcion definitiva.

Lo anterior, es concordante con la jurisprudencia de esta Contraloria
General —contenida, entre otros, en los dictdmenes N° 38.204, de 2001, y 46.300,
de 2002-, en cuanto ha sefialado que el ejercicio de una actividad comercial
supone la existencia de un recinto cuya construccion haya sido legalmente
recibida por el municipio, quedando habilitado para desarrollar actividades
comerciales en su interior, de tal manera que la falta de recepcion final de un
inmueble impide ejercer en ¢l una actividad econémica.
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Una tesis contraria implicarfa, por lo demds, establecer, por via
interpretativa, a favor de las unidades empresariales de que se trata, un régimen
especial que no armonizaria con el principio de no discriminacién arbitraria en el
trato que deben dar el Estado y sus organismos en materia econdmica.

Lo expresado resulta arménico con la circunstancia de que, si bien de
los antecedentes de la historia de la referida ley N° 19.749 consta que ésta tiene
por objeto facilitar la creacién de microempresas familiares, liberandolas del
cumplimento de requisitos con el fin de procurarles una via més expedita para
la formalizacién de sus actividades, en ningin caso es posible entender que
ellas se eximen de la totalidad de las autorizaciones que contemplan las leyes y
que deben obtenerse en forma previa al otorgamiento de una patente municipal.

Por otra parte, se desprende de la misma historia de la ley que, dentro
de las consideraciones tendida a la vista durante su tramitacion, aquélla relativa
ala seguridad en el desarrollo de las actividades de las microempresas familiares
fue latamente discutida, existiendo consenso respecto de su importancia, por lo
que no resulta coherente, en este contexto, entender que el régimen de excepcion
consagrado por la ley es tan amplio que permite eximir a tales entidades del
cumplimiento de uno de los requisitos que el legislador exige, precisamente, en
relacion con la seguridad de los habitantes.

Sobre este punto, cabe agregar que la prohibicion que la ley impone a
las microempresas familiares en lo relativo a la realizacion de actividades
peligrosas, contaminantes o molestas —contenida en el inciso final del articulo
26 de Ley de Rentas Municipales—, denota la existencia de un evidente interés
por salvaguardar la integridad tanto de quienes son los beneficiarios de esta ley,
como de entorno que los rodea, interés que resulta arménico con la aplicabilidad
de la exigencia de la recepcion definitiva del inmueble dentro del cual se
ejercerdn las actividades de la microempresa familiar.

En este contexto, no cabe sino entender que la recepcion definitiva
constituye una exigencia plenamente vigente respecto de la microempresa familiar,
motivo por el cual no procede el otorgamiento de la patente respectiva a aquellos
microempresarios familiares cuyos inmuebles no cumplan con este requisito.

Transcribase a dofia Cecilia Pino Escobar, a los sefiores Yandro y Claudio
Claro Acosta, al Consejo de 1a Municipalidad de Padre Hurtado, a la Divisién
de Vivienda y Urbanismo y Obras Publicas y Transportes, y a la Subdivisién de
Auditorfa e Inspeccién y a la Oficina Técnica, ambas de la Division de
Municipalidades.

Saluda atentamente a Ud.,
Gaston Astorquiza Altaner

Subcontralor General de la
Republica Subrogante
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CAPITULO I

LA APLICACION DE LA LEY DE
MICROEMPRESAS FAMLIARES A NIVEL LOCAL

PaMELA ALLAN Y GERHARD REINECKE

A, INTRODUCCION

La Ley N° 19.749, promulgada en agosto de 2001, fue elaborada con el
propésito de facilitar la creacién de Microempresas Familiares (MEF). Esta
normativa permite a los microempresarios desarrollar cualquier actividad
econdmica licita —con la tnica limitacién de no producir contaminacién—,
eximiéndolos de las restricciones de localizacion derivadas de la zonificacién
comercial o industrial sefialadas en las ordenanzas municipales. En el caso de
las MEF dedicadas al rubro de alimentos, se flexibilizan los requerimientos del
Servicio de Salud. Con estas medidas, se espera que las economias locales se
dinamicen e incorporen, a través del pago de patentes, nuevos recursos a los
presupuestos municipales.

Siendo las Municipalidades las responsables de operar la ley,
paradéjicamente no han percibido a cabalidad todas sus ventajas, dandole
diferentes interpretaciones, lo que ha provocado que la puesta en marcha de
esta norma sea lenta, desigual y heterogénea.’

Las diferencias de aplicacion de la ley entre los municipios se ven
reflejadas en varios dmbitos. Asi, a fines de 2003, y bajo la coordinacién de
SERCOTEC, fueron capacitados 185 municipios, 65 de los cuales abrieron
registros para la Ley de Microempresas Familiares. Sin embargo, sélo 14 de
ellos tenfan més de 50 microempresas inscritas.’

1 Este capitulo incorpora resultados de un estudio efectuado para la OIT por Elida
Dominguez (2003).

2 De acuerdo ainformacion oficial, a comienzos de 2005 se habian formalizado alrededor
de 3 000 microempresas (ver http://www.gobiernodechile.cl/logros/logros.asp?id_logro=14).

3 La mayorfa pertenecientes a las Regiones I, VIII y Metropolitana.
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En este capitulo se presentan los resultados de un estudio destinado a
conocer cdmo los distintos actores a nivel regional y local -municipios, oficinas
regionales de autoridades gubernamentales y asociaciones de microempresarios—
han afrontado la ley, con el fin de identificar las experiencias exitosas y las
dificultades a superar. Con este prop6sito, se desarrollé un estudio de casos en
seis comunas con mds de 50 000 habitantes, pertenecientes a las Regiones VIII
y Metropolitana de Chile.* A objeto de conocer el proceso de implementacién
de la ley en aquellas comunas pobres que tienen un alto nimero de
microempresas de subsistencia con participacién de mujeres, se utilizaron
indicadores de poblacidn, pobreza, jefatura de hogar femenina y nimero de
microempresas formalizadas por la nueva ley (cuadro 1).

Con el fin de tener un panorama global, se eligieron comunas que
presentaron diferencias en el proceso de implementacion de la ley y en las
dindmicas desencadenadas en sus territorios a raiz de la aplicacion de esta norma.
Estas fueron: El Bosque, Renca y Recoleta (Region Metropolitana), Concepcidn,
Talcahuano y Chilldn (VIII Regién). Aunque Recoleta no tenfa un perfil de
comuna pobre, fue seleccionada por su buena gestion en esta tarea (cuadrol).

Cuadro 1

INDICADORES DE LAS COMUNAS SELECCIONADAS
(niimero y porcentajes)

. Microempresas
Jefatura | Microempresas e
de h famili familiares
Comuna Poblacion Pobreza. € hogar ami 1aresa registradas*
(Porcentaje) | femenina registradas . .
P . h (niimero por mil
(Porcentaje) (niimero) habitantes)
El Bosque 175594 21.5 18.5 180 1.03
Renca 133518 25.7 27.9 7 0.05
Recoleta 148 220 13.3 25.0 169 1.14
Concepcién | 216 061 18.1 34.1 32 0.15
Talcahuano 250 000 16.1 29.8 317 1.27
Chillan 161 953 22.4 30.4 2 0.01

Fuentes: Elaboracién con base en datos de la Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica
Nacional (CASEN, 2000); Censo Nacional de Poblacién 2002 y entrevistas a funcionarios.
Corresponde al periodo octubre-noviembre de 2003.

4 Se realizaron entrevistas a informantes claves en estos municipios y en las oficinas
regionales de SERCOTEC y SERNAM en octubre de 2003.
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En la primera seccion de este capitulo se describe el rol que las
instituciones nacionales a nivel regional han tenido en la aplicacién de la ley y
su vision de este proceso en el territorio. En la segunda parte se identifican las
instancias municipales involucradas en el reconocimiento y la promocién de
las microempresas, detallando los pasos que cada una de ellas ha realizado
para la formalizacion de la norma. Ademads, se analizan los aspectos comunes
que presentan los municipios en la implementacién de la Ley MEF. La tercera
seccion examina el rol de las asociaciones microempresariales en la
implementacion de la normativa, asi como sus dificultades y desafios.
Finalmente, y a modo de conclusidn, se identifican los problemas institucionales
surgidos en la operacién de la ley, poniendo especial énfasis en la valoracién
que los municipios le han dado a ésta.

B. EL ROL DE LAS INSTITUCIONES A NIVEL REGIONAL

En la aplicacién de la Ley MEF participan distintas instituciones
gubernamentales. Estas deberfan, idealmente, trabajar de manera coordinada y
cooperativa, aportando desde su experticia y mandato, a fin de cumplir la tarea
de manera eficaz y con un buen uso de los recursos disponibles.

Puesto que esta disposicion es relativamente nueva, es imprescindible
que los distintos servicios comprometidos realicen tareas de difusién a
potenciales beneficiarios y capacitacion al personal encargado de su ejecucion,
de manera que todos los actores involucrados cuenten con la informacion y el
apoyo necesario para implementar y beneficiarse de las disposiciones de dicha
normativa.

Enfocar el trabajo desde esta perspectiva tiene varias ventajas. Por un
lado, el conocimiento de la realidad regional, sus problemas y fortalezas, ayuda
a que las acciones que se emprendan sean coherentes con los habitantes y sus
fuentes de trabajo. Por otro, el contacto con cada uno de los municipios les
entrega una vision mds acabada de la poblacion y de las organizaciones que alli
operan. As{, cada una de las actividades de difusion, capacitacién y apoyo serdn
pertinentes y, por lo tanto, mas eficientes.

Este estudio no consider6 analizar comparativamente la experiencia de
las instituciones gubernamentales a nivel regional. Sin embargo, en la VIII
Region se pudo conocer un caso exitoso de trabajo coordinado entre SERNAM
y SERCOTEC.

SERNAM es el organismo encargado de colaborar con el Ejecutivo en
el estudio y en la proposicion de planes generales y medidas conducentes a que
la mujer goce de igualdad de derechos y oportunidades respecto del hombre en
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el proceso de desarrollo politico, social, econdmico y cultural del pafs. Algunas
de sus funciones especificas son proponer y fomentar politicas que promuevan
el acceso igualitario de las mujeres a los diversos dmbitos de la sociedad;
coordinar con los servicios y organismos puiblicos y privados los programas,
acciones y otras medidas conducentes a los objetivos del Servicio, y celebrar
con ellos contratos y/o convenios para ejecutar proyectos o acciones de interés
comun.

SERCOTEC se encarga de promover y apoyar las iniciativas de
mejoramiento de la competitividad de las micro y pequefias empresas, y
fortalecer el desarrollo de la capacidad de gestion de los empresarios.

SERNAM Y SERCOTEC suscribieron en el afio 2003 un convenio de
colaboracidn para la Region del Bio Bio, a fin de promover la integracion del
enfoque de género en la Estrategia de Desarrollo Regional y las Politicas Sociales
impulsadas por el Gobierno. Este Convenio tenia como eje el Plan Regional de
Igualdad de Oportunidades (PRIO), que establecia metas y acciones para apoyar
—entre otros dmbitos— el desarrollo de las capacidades emprendedoras y el acceso
alos recursos de las mujeres. Este se inscribfa ademds en el marco del PMG de
los organismos ptiblicos, que establece la obligacién para toda la administracion
publica, de fijarse metas anuales para avanzar hacia la equidad de género. El
cumplimiento de estas metas se recompensa con un bono que se entrega una
vez al afio al conjunto de los trabajadores de esa reparticién publica.

El Convenio entre SERNAM y SERCOTEC se proponia estimular la
capacidad de las mujeres para el emprendimiento econdmico y apoyar su acceso
al trabajo independiente. En el mismo, acordaron realizar acciones a fin de
disminuir la desigualdad existente entre hombres y mujeres en el acceso a los
mercados de trabajo, estimulando la capacidad de las mujeres para el
emprendimiento econdmico a través de su ingreso a las politicas y programas
de fomento productivo.

Los objetivos especificos del convenio fueron:

*  Promover la participacion de las mujeres en programas de capacitacién
técnica y de gestion, para su mejor desempeiio en el trabajo independiente
y empresarial;

e Procurar que las mujeres beneficiadas logren una insercion en el mercado
con proyecciones en el tiempo, a partir de su participacién en programas
de fomento productivo con enfoque de género, y

*  Contribuir a disminuir la pobreza femenina incrementando los niveles de
ocupacion de las mujeres pobres y, por esta via, aumentar su nivel de auto-
nomia y el bienestar de los hogares de menores ingresos del pafs.
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En el marco de este convenio, SERNAM se comprometid a sensibilizar
a los funcionarios, empresarios y usuarios d¢ SERCOTEC en temas de género
a través de talleres de capacitacion y a efectuar el seguimiento del PRIO y del
PMG, herramientas que contemplan el monitoreo de los compromisos de
SERCOTEC en la aplicacion de la perspectiva de género en su gestion. Ademds,
ambas instituciones decidieron analizar en conjunto los instrumentos utilizados
por SERCOTEC, a fin de seleccionar los mds apropiados para capacitar a mujeres
del Programa Pro Empresarias de SERNAM.

SERCOTEC adquirié el compromiso de generar en conjunto con
SERNAM lineas especiales de sensibilizacién en género y planificacién del
fomento productivo con enfoque de género para los municipios.

La evaluacion que realizan ambas instituciones de los resultados de esta
colaboracién es positiva. La sensibilizacién sobre enfoque de género a los
funcionarios de SERCOTEC ha tenido como resultado el desarrollo de nuevas
lineas de trabajo en apoyo a mujeres microempresarias, impulsadas desde esta
institucion. A través de un convenio con la cooperacién alemana, SERCOTEC
puso en marcha un plan de formacién que integra la dimensién de género a
monitores de organismos técnicos que colaboran en programas de apoyo al
sector microempresarial. Otra iniciativa de importancia fue el establecimiento
de un concurso regional para mujeres microempresarias, a través del cual se
entrega capital semilla, infraestructura computacional y acceso a instrumentos
del BancoEstado para operaciones comerciales. Una tercera linea que ha surgido
en el marco de las actividades de colaboracion es el apoyo al desarrollo de
iniciativas empresariales asociativas de mujeres, incluyendo la formulacién de
una estrategia de comercializacion.

Aun cuando en el contexto de este convenio también se han realizado
actividades conjuntas de difusion de la Ley MEF a funcionarios municipales
y potenciales usuarias, los resultados han sido menos positivos que en el caso
del resto de las iniciativas y el nimero de MEF registradas permanece todavia
bajo.

De acuerdo a la informacién entregada por autoridades de SERNAM y
SERCOTEC sobre la materia, la aplicacion de la ley ha tenido efectos limitados
en las mujeres, debido a las dificultades que tienen las microempresarias mas
pobres para cumplir con la reglamentacion requerida a fin de formalizarse y
acceder a instrumentos de fomento productivo. Estiman que ellas requieren de
un apoyo mds focalizado, de mayor orientacion y capacitacion debido al tipo
de necesidades que enfrentan, y la limitacién de recursos econémicos,
informacidn y redes sociales para alcanzar un mayor desarrollo de las unidades
productivas.
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C. LA EXPERIENCIA DE LOS MUNICIPIOS

Las instituciones publicas encargadas de las materias sanitarias,
impositivas y urbanisticas han determinado el marco y los procedimientos para
la aplicacidn de la ley, a través de circulares de caracter nacional. Por su parte,
los municipios son los responsables de recibir y orientar a los microempresarios
y formalizarlos segtn lo estipulado administrativamente. Asf, el grado de éxito
de lainstalacién de la ley dependerd de la calidad de las estrategias que elaboren
las autoridades municipales.’

Existen grandes diferencias entre los municipios en cuanto al nimero
de empresas formalizadas bajo esta normativa. Al aplicar el criterio del niimero
de microempresas familiares registradas por cada 1 000 habitantes en los seis
municipios que cubre este estudio, se distinguen dos grupos: El primero estd
formado por El Bosque, Recoleta y Talcahuano que tienen mds de una empresa
formalizada por cada 1 000 habitantes. El segundo, constituido por Renca,
Concepcién y Chilldn, registra mucho menos de una empresa formalizada
siguiendo el mismo criterio (entre 0.01 y 0.15).

Se postula que més alld de las desigualdades econdmicas entre estos
municipios, principal explicacion dada por los entrevistados, lo anterior se
relaciona con las estrategias de implementacion utilizadas en cada uno de ellos.
A fin de explicar estas diferencias, se analizardn los siguientes factores: momento
de inicio de la implementacion y los esfuerzos de difusion realizados; estructura
municipal involucrada en la operacionalizacién de la ley; los procedimientos
especificos de formalizacion de las empresas bajo la norma, y el entorno
socioecondmico del municipio.

1. Inicio de la implementacion y difusion de la ley

Tres de los seis municipios estudiados comenzaron a implementar la
Ley MEF a fines de 2002. En Recoleta, comuna que se caracteriza por un elevado
nimero de microempresas familiares registradas, la instalacién de la ley se
inici6 en junio de 2002; en Renca, en 2003, y Chilldn atin no habia comenzado
al momento del estudio (octubre, 2003). Cabe resaltar que tanto Renca como
Chillan pertenecen al grupo de municipios con escaso nimero de microempresas
legalizadas.

Al parecer, la informacién sobre la ley fue recibida por los municipios
con distintos grados de detalle y en diferentes momentos. En algunos casos se

5  Véase el capitulo II para un andlisis detallado del marco institucional.
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produjo, ademads, una falta de coordinacién entre las diversas instancias
municipales, lo cual impidié que la informacién llegara rdpidamente a las
personas involucradas. Algunos ejemplos:

* En Concepcion, la escasa coordinacién entre las entidades municipales
impidié que la ley fuera dada a conocer desde el propio municipio, de
manera que la norma se divulgé por vias informales. La Casa de la Familia
y, posteriormente la municipalidad, conocieron la ley en octubre de 2002.

*  En Recoleta, los funcionarios municipales se informaron acerca de los al-
cances de la norma, las oportunidades que ésta entrega a los contribuyen-
tes y al municipio, y el modo més adecuado para abordar el proceso de
instalacion, a través de una capacitacion dada por una institucion privada
(Centro Consistorial Limitada) en 2002. Estos funcionarios asistieron nue-
vamente a un curso de capacitacion, esta vez coordinado por SERCOTEC
y la Municipalidad de Huechuraba en 2003.

e  En Talcahuano, los funcionarios asistieron a un seminario realizado por
SERCOTEC. En éste, conocieron la ley, su reglamento y se resolvieron las
dudas que particularmente tenfa el Departamento de Rentas y Patentes.

*  En Chilldn, el personal de la Oficina Municipal de Informacién Laboral
(OMIL) particip6 en seminarios de SERCOTEC.

En relacién a la difusion de la Ley MEEF, se identificaron tres tipos de
estrategias:

a) Entrega de informacion a través de folletos (Recoleta) y afiches (El Bos-
que);

b) Contacto y reuniones con asociaciones gremiales (Renca y Recoleta), y

c) Lacreacion de asociaciones de microempresarios que realizan actividades
de promocién (Talcahuano).

En las seis comunas incluidas en este estudio se evidencié que los
funcionarios de los municipios constituyen el canal mds importante de difusion,
dado que los microempresarios se contactan directamente con ellos al momento
de realizar trdmites o al participar en actividades de fomento productivo y de
politicas sociales. Segtn la informacion existente (véase capitulo IV), la difusién
entregada directamente por los servicios municipales tiene un alto impacto.

En el caso de los microempresarios informales sin contacto previo con
su municipio, el resultado ha sido menor y pocos de ellos se han acogido a la
ley. Este problema pudo originarse porque la Comision Interinstitucional diseiid
una estrategia que contemplaba instalar la ley primero en los funcionarios, luego
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crear las respuestas y mecanismos de aplicacion, para finalmente difundirla a
los microempresarios. De manera que se retarda la decision de aplicarla, si no
existe demanda ni presién de los microempresarios para que se generen
mecanismos de aplicacion y adecuacion de los procedimientos a sus necesidades
reales.

2 Arreglos institucionales

Existen importantes diferencias en los ajustes institucionales realizados
por los municipios. Al respecto, se observa que la ley se aplica exitosamente en
los casos en que se involucra a la entidad municipal responsable del fomento
productivo con experiencia en microempresas.

La Municipalidad de El Bosque, cuyo eje de desarrollo es el fomento
productivo, realiza la formalizacién de las microempresas a través de la
Direcci6n de Desarrollo Econémico,® que cuenta con una linea de capacitacién
laboral y una OMIL. Este municipio mantiene una relacién permanente con
SERCOTEQ, servicio que participa en el sistema integrado para el fomento
productivo de La Perla (sector con varias actividades productivas en la zona sur
del Gran Santiago), permitiéndole compartir la experiencia municipal en el
tema y también acceder a informacién sobre politicas de fomento nacional.

Cabe resaltar que la Direccion de Desarrollo Econdmico fue creada por
este municipio como parte de los compromisos del alcalde para promover el
desarrollo econémico local de la comuna. A pesar de que no cuenta con
financiamiento especifico para la implementacion de la ley, ha logrado un gran
éxito en la aplicacion de la norma, debido al alto grado de compromiso y la
prioridad otorgada por este municipio al fomento productivo. Al contar con
una relativa autonomfa, esta entidad ha podido contratar profesionales que se
dedican especificamente al fomento productivo, a diferencia de las otras
experiencias consideradas en este estudio. Lo relevante, en este caso, es que
para impulsar la formalizacién de los microempresarios, la municipalidad ha
creado un sistema que articula internamente a las instancias involucradas y
tiene la voluntad de establecer relaciones menos coercitivas con los
contribuyentes.

En Recoleta, el procedimiento de aplicacién de la ley estd a cargo del
Departamento de Patentes y de la Unidad de Fomento Productivo. Esta unidad,
que depende del Departamento Laboral ubicado en la Direccién de Desarrollo
Comunitario, es la responsable de la difusion de la ley. Es importante destacar

6  Esta Direccion fue creada antes de la Ley MEF.
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que todos los funcionarios de este departamento y del municipio conocen la
norma y pueden orientar a los microempresarios acerca de la misma.

En Talcahuano, la formalizacion se realiza a través del Centro de
Informacién Microempresarial y del Departamento de Rentas y Patentes
(ubicado en la Direccion de Administracién y Finanzas). El Centro de
Informacién Microempresarial realiza la difusién de la ley a través de
Infocentros. Al momento del estudio tenfa registrados 1.200 microempresarios,
de los cuales el 80% correspondia a mujeres. A estas personas se les da charlas,
orientacion individual y seminarios en los que se difunde Ia ley.

En Renca, al igual que en los municipios con mayor nimero de empresas
formalizadas, la implementacion de la ley estd a cargo, en forma compartida,
por el Departamento de Rentas y Patentes y la Unidad de Fomento Productivo.
Sin embargo, en este caso, la Unidad de Fomento Productivo, responsable de
distribuir la informacién de la Ley MEF, tiene limitadas capacidades
operacionales, puesto que se encuentra ubicada en la Direccion de Desarrollo
Comunitario y cuenta s6lo con una persona a cargo de la Unidad y de la OMIL.
Esta situacion dificulta el manejo adecuado del fomento productivo, ya que la
OMIL atiende en forma directa a gran cantidad de publico, cuestion que requiere
de atencién exclusiva.

En Concepcidn, las postulaciones a la ley y el proceso de formalizacién
son de responsabilidad del Departamento de Patentes. Por dltimo, en Chilldn,
la implementacion de la ley era incipiente.

En este estudio se evidencid, por un lado, que en los municipios con un
elevado nimero de microempresas formalizadas, el ajuste institucional es
realizado por la unidad encargada del fomento productivo, y por otro, que en
aquellas comunas con bajo niimero de empresas formalizadas los arreglos
municipales son diversos.

3. Procedimientos de formalizacion

Si bien la Ley MEF cuenta con un reglamento que define
detalladamente los criterios de aplicacion (ver capitulo II), entre los municipios
existen considerables diferencias de aplicacion de la misma. La relativa libertad
que tienen estas instituciones para definir criterios y procedimientos de
implementacién puede constituirse en una oportunidad y, a la vez, en un
peligro. La oportunidad estd dada por la capacidad de adaptar la incorporacién
de la ley a las estructuras municipales ya existentes, logrando una mayor
llegada a los posibles beneficiarios. Esta caracteristica corresponde a las
comunas que han trabajado con microempresas. El peligro consiste en que, si
el municipio malinterpreta la ley, puede estancar su aplicacion, creando
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condiciones comparativamente menos favorables para las microempresas de
la comuna.

En términos operativos, la formalizacidn consta de los siguientes pasos
y en este orden: solicitud al municipio y presentacion de una declaracién jurada
simple; inicio de actividades en el SII; peticion de licencia al SESMA si la
MEEF es del rubro alimentos, y entrega de patente por parte de la municipalidad.

El avance relativo del proceso de formalizacién en los municipios
obedece a las prioridades sociales de cada uno de ellos y también a las
caracterfsticas del departamento responsable de evaluar y otorgar la patente
solicitada.

El Bosque disefié un procedimiento basado en el concepto de
“fiscalizacion formativa”, en el que participan los departamentos de patentes,
higiene ambiental y obras, bajo la coordinacién de la Direccion de Desarrollo
Econdémico. Estas dependencias acordaron una forma de trabajo que permite la
coherencia en el abordaje de la ley, superandose las diferencias que entre ellas
existfan. Por ejemplo, la Direccién de Desarrollo Econdémico privilegiaba las
oportunidades de trabajo que genera la microempresa por sobre la formalizacion;
en cambio, el Departamento de Patentes cumplia el rol de sancionar a las
microempresas en situacion ilegal.

El procedimiento de formalizacién incorpora la inspeccién de la MEF.
En caso que una de estas unidades productivas no esté formalizada, se le cita 'y
deriva a la Direccion de Desarrollo Econémico, donde se le orienta respecto a
la nueva normativa, otorgdndole un plazo de 15 dias para tramitar la
formalizacidn. Inicialmente, se entregaba la patente una vez realizada la
declaracién jurada y luego se iniciaban las actividades en el SII. Sin embargo,
el sistema fue cambiado, dado que muchos microempresarios evitaban el trdmite
del SII una vez que tenian la patente.

Cabe destacar que en esta comuna, y desde antes de la aprobacion de la
ley, existe un plan piloto que consiste en que el SESMA atiende a través de una
ventanilla tinica los multiples trdmites que se realizan para obtener su aprobacion.

La coherencia institucional lograda a través del procedimiento instalado
en El Bosque ha permitido que los microempresarios dejen de ofrecer resistencias
para registrarse, lo que ha cambiado la relacion entre el municipio y los
contribuyentes. Esto se debe a que tanto la ley como el procedimiento municipal
reconocen a los microempresarios como ciudadanos responsables y confiables.

En Renca, para formalizar una microempresa, la declaracion jurada se
presenta al Departamento de Patentes, la que es revisada por la Unidad de
Fomento Productivo a fin de conocer si el solicitante ya estd inscrito como
microempresario. Luego se sigue con los siguientes pasos en el orden
anteriormente descrito.
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En la comuna de Recoleta, la aplicacion de ley estd incluida como una
de las metas del programa de mejoramiento de la gestion municipal, cuyo
objetivo es velar que los plazos y las respuestas que se le den a las preguntas de
la gente sean adecuadas. La formalizacién de una microempresa sigue los
mismos pasos de otras figuras legales de empresa; sélo que para quienes postulan
a la ley, los trdmites son mds sencillos. El proceso incluye la revision de las
solicitudes por parte de los inspectores municipales, quienes se cercioran que
la actividad sea realizada efectivamente en la casa del microempresario. En el
caso de las microempresas del rubro alimentos, el municipio emite un documento
que certifica que se estd acogiendo a la ley, lo que les facilita la tramitacién en
el SESMA. Este municipio controla los balances de los microempresarios
después de un afio de funcionamiento, con el objeto de cerciorarse de que el
valor de sus activos no supere las 1 000 UF

Cuando se realiz6 este estudio, el municipio tenfa previsto verificar que
se cumplieran los requisitos que explicita la ley, entre otros, que la empresa
estuviera establecida en la vivienda y que no empleara mds de cinco trabajadores.
Si los microempresarios no cumplian las regulaciones de la ley, quedaban fuera
de sus beneficios. Este tipo de control no se menciond en las otras comunas
estudiadas.

En Concepcidn, la declaracion jurada se presenta en la Unidad de
Patentes para obtener después la iniciacion de actividades en el SII. Acto seguido,
los microempresarios del rubro alimentos deben enviar al Director del Servicio
de Salud una solicitud a la que se le debe adjuntar un plano de ubicacion de la
cocina, el bafio y las ventanas. La informacidn entregada se verifica a través de
una inspeccion al domicilio, de no existir problemas, se siguen los pasos ya
estipulados.

Segun las personas entrevistadas de la Casa de 1a Familia de Concepcidn,
la ley no es adecuada para quienes va dirigida. La razén entregada es que el
cumplimiento de los requisitos solicitados para el desarrollo de las actividades
implica altos costos para quienes pueden beneficiarse de la ley. La sugerencia
de este grupo es que la norma debiera contemplar el arriendo de locales idéneos
para la produccidn, sobre todo en el caso del rubro alimentario.

En Talcahuano, el Centro de Informacion Microempresarial certifica la
existencia de la microempresa y el cumplimiento de los requisitos que debe
tener la vivienda de los postulantes. El Departamento de Rentas y Patentes

7  La UF es una medida monetaria reajustable basada en la variacién del IPC. Al 30 de
noviembre de 2003, su valor en pesos chilenos era de $ 17 859, lo que equivale a 34.5
ddlares.
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recibe la certificacion, el microempresario presenta la declaracion jurada y luego
de haber realizado los tramites ante el SII y el SESMA (si corresponde) se les
otorga la patente de microempresa familiar en forma definitiva. Las obligaciones
de los empresarios acogidos a la ley son las mismas de cualquier otro
contribuyente: debe emitir boletas, tener contratos de trabajo, contador, y
presentar la declaracién de capital y su balance.

La microempresa familiar no requiere de la intervencion de la Direccion
de Obras ni de los inspectores municipales, a diferencia de otras figuras juridicas.
Sélo en el caso de que ésta expanda su infraestructura debe regularizar la
ampliacién construida. Este municipio busca que las microempresas se
formalicen cuando se hayan consolidado en la actividad. Para esto, se realizd
un convenio informal con el SII mediante el cual este servicio asesora y otorga
a los microempresarios un periodo de “marcha blanca”. Esta licencia opera en
particular para las nuevas microempresas que emergen del Programa Chile
Solidario, dado que se desconocen las posibilidades de su sustentabilidad.

Talcahuano presta una atencién especial al comportamiento de las
microempresas de la comuna. Esto responde, en parte, a que participa en el
Programa Superacion Integral para la Pobreza Urbana, de la Comunidad
Econdmica Europea, destindndose gran parte de los recursos a la creacion y/o
fortalecimiento de las microempresas.

Este municipio destaca por su capacidad para articular los programas
ya existentes con las oportunidades que brinda la ley. Esta es la tnica comuna
del estudio que menciona posibilidades de recobrar el IVA® o participar de
licitaciones publicas y privadas que favorezcan el desarrollo de 1a microempresa.

4, Problemas de coordinacion inferna y externa

La heterogeneidad en la implementacién de la ley, asi como las
dificultades observadas en algunos municipios, se relaciona en gran medida
con problemas de coordinacién en su interior o con su entorno. Esto puede
obedecer a varios factores.

El primero, se refiere a que la Asociacién Chilena de Municipios (AChM)
no participd en el disefio de la implementacion de la ley realizado por la
Comision Interinstitucional. La orientacidn, difusién y transferencia
metodoldgica, instrumentos y experiencias de apoyo a sus asociados habrian
posibilitado un proceso de instalacién de la ley que evidenciara tanto las

8  Este impuesto consiste en el recargo del 19% al monto del precio final determinado
por el vendedor de un bien o servicio.
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dificultades como las transformaciones en la gestién y en las précticas
municipales. Esto hubiera ayudado en la bisqueda de respuestas pertinentes a
los temas sensibles y conflictos al interior del municipio.

Un segundo factor es la falta de presién de los microempresarios para
formalizarse, por desconocimiento del instrumento y la fragilidad asociativa
de éstos.

El tercero lo constituye la tensién que surge entre el SII y SESMA por
la aplicacidn de la ley. Esto obedece tanto al disefio de la implementacién de la
norma en la gestién del municipio como a la forma particular que adquiere la
relacion de estos dos organismos. Ambos aspectos inhiben a que una u otra
institucion inicie el proceso de operacionalizar la ley.

El cuarto factor se relaciona con el desafio que enfrentan los municipios
al innovar sus practicas tradicionales en el preciso momento en que sus opciones
son claras y se encuentran vinculadas a sus objetivos. Esto crea tensiones y
resistencias en sus departamentos, particularmente en los de obras, higiene
ambiental y patentes. Segtin estas instancias, la ley atenta contra las normativas
municipales vigentes, las que son consideradas instrumentos eficientes de
planificacién comunal.

Por tltimo, es necesario destacar que el reconocimiento de las viviendas
como lugar de trabajo constituye un problema a la hora de implementar la ley.
Si bien este factor no ha significado un impedimento paralizador, su efecto se
expresa en el bajo nimero de MEF registradas.

La experiencia recogida de los municipios que han operacionalizado
exitosamente la ley indica que un camino posible es acordar el procedimiento
en conjunto con las instancias comprometidas, evitando entonces decisiones
jerdrquicas de los departamentos de fomento productivo. El riesgo que se puede
presentar es que se someta la innovacion a la voluntad o interés de los
funcionarios, quienes evaldan positivamente el resultado de sus politicas
actuales: ;para qué innovar si el resultado de lo realizado hasta ahora es bueno?,
(para qué agregar nuevos esfuerzos a las tareas que realizan los funcionarios en
la implementacién de una ley que conlleva tantos cambios a sus normativas?
Estas preguntas deben estar presentes al momento de tomar la decision de abrir
los registros para la Ley MEF.

5, Entorno socioecondmico del municipio
Aqui interesa analizar cudl es la incidencia del contexto socioecondmico
de cada comuna en el niimero de microempresas formalizadas. En efecto, en

las comunas con menor nimero de empresas registradas, ésta era una de las
principales explicaciones ofrecidas por los entrevistados.
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Por ejemplo, en Chilldn, una crisis que afectara a su estructura econémica
especializada en productos agricolas tradicionales cuyos precios son bajos, el
escaso dinamismo de actividades complementarias, como el turismo y la elevada
tasa de desempleo, obligaria a la municipalidad a centrar el quehacer de los
funcionarios en los programas de empleo. En Renca, aunque las preocupaciones
del municipio estdn especialmente relacionadas con los problemas de empleo,
no perciben a la ley como un camino de desarrollo de las unidades productivas.

La revision de los indicadores socioecondmicos de las comunas
estudiadas muestra que las diferencias no son tan grandes como para explicar
la enorme brecha que se registra en el nimero de empresas formalizadas por
cada 1 000 habitantes. A octubre de 2003, en las comunas del estudio con mayor
nimero de empresas formalizadas (El Bosque, Recoleta y Talcahuano), este
indicador era mds de 100 veces superior que el de Chilldn, y mds de 20 veces
mayor que el de Renca. En comparacion, los indicadores relacionados con la
pobreza, la tasa de desempleo o la situacién econdmica en general tienen una
variabilidad bastante menor entre estas comunas.

Se puede afirmar, por lo tanto, que el contexto socioeconémico incide,
pero la principal fuente de las diferencias de implementacion de la ley son los
arreglos institucionales y los procedimientos utilizados en su aplicacién. En
este sentido, el desafio pendiente para los municipios es lograr una mejor
articulacién entre la aplicacion de la ley y las estrategias de desarrollo econdmico
local. Aun en los municipios, como El Bosque, que han tenido éxito en la
aplicacion de la ley, no se logra visualizar el potencial de ésta en relacion a los
encadenamientos productivos, acceso a recursos y acceso a capacitacion, entre
otros.

b, Diversas orientaciones y modelos de gestion

Los municipios han disefiado diversas formas de gestion para implementar
la ley, aun cuando las rutinas, los pasos administrativos y de procedimiento que
éstos siguen son relativamente comunes. En este capitulo se mostrd que no existe
un modelo tnico para la aplicacién exitosa de la ley, mds bien, se pueden
identificar distintas formas que se conectan con diferentes trayectorias y
prioridades politicas de cada municipio. Segin la informacion obtenida en este
estudio se pueden distinguir tres formas exitosas de operar la ley:

a) El primer modelo, utilizado por municipios como El Bosque, se caracteri-
za por asumir que la ley seria un instrumento que contribuye a los objeti-
vos de los equipos municipales destinados al fomento productivo. Los
municipios que tienen esta perspectiva recrean la ley y la incorporan den-
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tro de su politica, orientdndola en beneficio del desarrollo de la
microempresa y de la institucionalidad para el fomento productivo, a par-
tir de sus propios procesos de trabajo. El fortalecimiento institucional se
traduce en: articular las diferentes direcciones municipales para la com-
prension de la ley; estimular la adecuacion de las herramientas de planifi-
cacion; transformar las instancias fiscalizadoras en instrumentos de orien-
tacion y capacitacion para la formalizacién de las MEF, entre otros. Uno
de los limites que presenta este modelo es que con su aplicacion se consti-
tuye en un elemento coercitivo que atemoriza a gran parte de los
microempresarios. Asimismo, la carencia de respuestas a largo plazo no
ayuda a que las MEF puedan sacar mayor provecho a la ley y enfrentar los
posibles problemas —sobre todo de orden tributario— que podrian surgir al
momento de formalizarse.

Un segundo modelo es el utilizado por 1a Municipalidad de Recoleta, con
el objetivo central de asumir el mandato de hacer operar la ley. A pesar de
que el municipio cuenta con una oficina para la microempresa interesada
en la captacion y el fomento productivo de ellas, los objetivos primordia-
les de la comuna estén dirigidos a aumentar la recaudacion municipal a
través de la emision de patentes. Si bien este modelo se caracteriza por una
gestion eficiente del procedimiento usado para facilitar la tramitacion y la
aprobacion de la patente municipal, carece de respuestas a largo plazo.
Una tercera modalidad es la adoptada por Talcahuano, donde la
implementacion de la ley estd estrechamente ligada al desarrollo de pro-
gramas sociales. En este municipio la ley estd inserta en la gestion del
Programa Superacién Integral para la Pobreza Urbana —en otras comunas
se ubican en programas sociales destinados a combatir la pobreza—, de
manera que las operaciones se focalicen en estos sectores.

En resumen, el éxito en la implementacion de la ley es mayor en aquellos

municipios que tienen una estrategia de fomento productivo y en los que la
norma se constituye en un instrumento que favorece sus objetivos.

D.

EL ROL DE LAS ASOCIACIONES GREMIALES DE MICROEMPRESARIOS

La literatura sobre las relaciones entre el Estado y las micro y pequefias

empresas evidencia que las asociaciones empresariales cumplen un rol
importante. Puesto que el Estado tiene limitaciones en su capacidad de llegar a
una multitud de empresas dispersas, la existencia de asociaciones puede facilitar
la aproximacion de las politicas a las empresas y, a su vez, las preocupaciones
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empresariales a los agentes del Estado (OIT, 2002; Reinecke y White, 2004).
En esta légica, se espera que las asociaciones de microempresas en Chile se
preocupen de entregar a sus afiliados informacién sobre los beneficios de la
nueva ley, para facilitar el proceso de formalizacion de las empresas.

En esta seccién se analiza la situacidon de las asociaciones
microempresariales en Chile y su papel en la implementacién de la Ley MEF.
Como se verd, este papel lamentablemente atin es muy incipiente.

1. ¢ Quiénes componen estas asociaciones y a quiénes les
interesa pertenecer a ellas?

En la década de los noventa, los estudios sobre la microempresa
visualizaban a las organizaciones del sector como un fenémeno nuevo,
esencialmente urbano, de cardcter local, potencialmente emergente y del cual
se esperaba un significativo crecimiento a futuro (Gonzdlez, 1999). Una década
después, la experiencia demuestra que no se concretaron las expectativas de
consolidacion ni las predicciones de crecimiento enunciadas, pues el sector
microempresarial carece de una representacion fuerte, reconocida y legitimada
socialmente.

El comportamiento histérico del sector muestra que una gran proporcion
de microempresarios, especialmente los hombres, atribuyen poco sentido a la
participacion gremial. Muchos de ellos privilegian un quehacer solitario al
interior de su espacio laboral, sustentado en la I6gica de “rascarse con sus propias
ufias”. Asf, éstos perciben las ventajas de organizarse cuando han logrado sortear
las dificultades que implica el emprendimiento y cuentan con algin grado de
consolidacion.

Una experiencia distinta la constituyen las asociaciones gremiales
formadas por microempresarias. Las mujeres otorgan un sentido a la
organizacion, en la busqueda de espacios que refuercen su decision de tener
una actividad en el emprendimiento y como soporte psicoldgico de apoyo mutuo,
para dar continuidad a su quehacer.

Las asociaciones de microempresarios y su composicion reflejan la gran
diversidad de perfiles personales y econémicos que caracterizan al sector. Esta
heterogeneidad se reduce en asociaciones locales, pero cuando estas formas
menores de estructuracion aspiran a constituir federaciones o confederaciones
—presionadas por la necesidad de adquirir mayor poder negociador o de
representatividad— emergen diferencias de intereses entre los microempresarios
de subsistencia y quienes participan en microempresas de mayor tamafio o
desarrollo.

110



Capfturo III: LA APLICACION DE LA LEY DE MICROEMPRESAS FAMILIARES A NIVEL LOCAL

2, Problemas y desafios

Diversas investigaciones sefialan que el principal problema de las
asociaciones gremiales de microempresarios deriva del hecho de que se conciben
desde miradas cortoplacistas, afincadas en la experiencia local, y concentradas
en la resolucion de problemas especificos y puntuales (Dominguez, 2003). Asf,
proyectan estructuras orgdnicas legitimadas basicamente frente al municipio, que
es visto como maximo referente de la realidad territorial. Los propios
microempresarios mencionan entre sus problemas: la baja participacion y
compromiso de sus asociados, la falta de preparacion de los dirigentes, la escasa
retroalimentacion entre ellos y las bases, las ofertas precarias y poco atractivas de
la organizacién para quienes intentan convocar, etc. En este contexto, la
desconfianza emerge también como un factor con valor propio y muy tipico de
los microempresarios, mds acostumbrados a competir que a colaborar.

A 'su vez, se constata que las asociaciones gremiales microempresariales
tienen dificultades para vincular los intereses y aportes del sector que representan
con las estrategias nacionales de desarrollo, las que son concebidas desde la
l6gica y los desafios propios de una economia globalizada.

Se observa, ademds, que el trato que desde el Estado se da a los
microempresarios es ambiguo. En algunas ocasiones se los considera como
“clientes” de lineas crediticias, capacitaciones y programas de fomento a su
actividad. En otras, asume el rol de “benefactor” como ocurre, por ejemplo,
con los programas de superacion de la pobreza de FOSIS.

Los microempresarios se perciben a si mismos como “clientes”, llamados
a optar entre los diversos productos de una oferta dispersa y competitiva generada
por las politicas orientadas al desarrollo del sector. En otras ocasiones, se ven
como legitimos beneficiarios de las propuestas de un Estado que tiene obligaciones
hacia ellos, puesto que sienten que forman parte de sectores de escasos recursos,
cuyas necesidades y demandas no han sido resueltas por las politicas publicas.

En este contexto, las asociaciones gremiales de microempresarios no
logran definir si les corresponde la reivindicacién de derechos ante el Estado o
el rol de interlocutores en representacion de sus pares, interactuando con el
Estado desde el mundo privado, representando los intereses de un sector que
genera empleo para una importante proporcién de la mano de obra del pais.

Por su parte, desde el Estado se ha intentado impulsar espacios de didlogo
sin que se haya logrado establecer mecanismos de interlocucion eficaces, a
pesar de la incorporacién de las organizaciones al Comité Piblico Privado.”

9  El Comité Publico Privado opera desde el Ministerio de Economia y su objetivo es
determinar estrategias de fomento (http://www.economia.cl).

111



DE LA CASA A LA FORMALIDAD. EXPERIENCIAS DE LA LEY DE MICROEMPRESAS FAMILIARES EN CHILE

Visto desde la perspectiva de los microempresarios, la inclusion de sus
intereses en las politicas y estrategias de fomento productivo parece mds
abordable en el escenario territorial. Desde éste, la microempresa logra
proyectarse un poco mds alld de la experiencia individual para insertarse con
sus iguales en un mismo dmbito geografico.

Para el Estado, el desafio es generar sistemas de interlocucion efectiva
entre quienes disefian e implementan las politicas publicas destinadas al sector
y los requerimientos propios de los microempresarios. Si la meta es constituir
a los microempresarios como agentes econémicos activos y potenciar su
capacidad de absorber mano de obra no calificada e integrarlos a procesos
basicamente generadores de rentabilidad social, el desaffo es implementar un
didlogo que permita al Estado conocer la experiencia territorial, a través de
modelos participativos que impacten en la redefinicion de las politicas piblicas.

Para las asociaciones gremiales de microempresarios, el desafio es
identificar metas propias que orienten su capacidad propositiva, sistematizar y
valorar su propio saber, proyectdndolo més alld de la realidad local. En sintesis,
se requiere un Estado con flexibilidad para adecuar sus estrategias a la
experiencia local y microempresarios con una vision de pais, que les permita
dimensionar sus aportes particulares en el contexto de una estrategia de
desarrollo nacional.

3. Las asociaciones gremiales y la Ley MEF

A pesar de que la ley recoge la preocupacion de distintas organizaciones
representantes de empresas de menor tamafio y facilita el cumplimiento de las
obligaciones regulatorias, éstas no la reconocen como “propia”. Desde las
asociaciones gremiales se hacen pocas criticas a la ley, pero se reclama no
haber tenido un rol més activo en la elaboracion del proyecto y discusiones
parlamentarias.

Dirigentes del sector tales como Chaquib Sufdn, vicepresidente de la
CONUPIA,'? afirman que si bien “la ley lleg6 caida del cielo”, no responde a
las demandas de simplificacién de trdmites requeridas por las asociaciones del
sector. El dirigente argumenta: “Aqui ocurre lo de siempre, la teoria parece
muy buena hasta que se pone en prdctica. Mds alld de que los profesionales y
legisladores den forma técnica a la ley, ésta debe ser consultada tanto a los
organismos que la van a ejecutar como a los gremios que se intenta beneficiar.

10 Confederacién Gremial Nacional Unida de la Mediana, Pequefia, Microindustria,
Servicios y Artesanado de Chile.
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Esta ley es necesaria porque en este pais se le pide lo mismo a CODELCO que
a una microempresa. El asunto es que, si acogerse a ella es tan complicado, los
microempresarios no perciben los beneficios de esta iniciativa”.

Entre los dirigentes del sector hay discrepancias sobre sus principales
beneficiarias de la ley. Laly Castro, presidenta de la Asociacién de
Microempresarias del Sector Sur de la Comuna de La Pintana, opina que sus
representados necesitan cambiar de rubro tan a menudo que no les conviene
formalizarse. Mientras menor es el desarrollo de 1a microempresa, més frecuente
es la necesidad de desplazar su actividad entre rubros muy disimiles segtin las
oportunidades del mercado, lo que los obligaria a realizar frecuentemente nuevos
tramites ante el municipio.

Por su parte, Chaquib Sufdn opina que la formalizacién “es un buen
negocio” aun para los microempresarios de subsistencia, considerando
posibilidades tales como recuperar el IVA, acreditar ingresos ante diversas
entidades y otros.

Tanto la CONUPIA como FEDESUR!! han promovido la ley entre sus
asociados, aunque con poco €xito, ya que los microempresarios no cuentan con
recursos para pagar la patente cada semestre (o no perciben los beneficios para
hacerlo) y temen que al presentarse en los municipios “autodelaten” su
informalidad.

Otro de los obstdculos que denuncian los dirigentes es la falta de
informacién y mala atencién. Una experiencia que permite graficar lo afirmado,
es lo relatado por Laura Viejo, presidenta de FEDESUR: “Me citaron a la Oficina
de Fomento Productivo, alli entregaban un cédigo de registro. De 500 niimeros
entregados en ese proceso, s6lo 50 MEF se formalizaron. Creo que la Oficina
de Patentes adn no tiene claro como debe hacerse el tramite. De hecho, todavia
no hay acuerdo entre la Oficina de Patentes y la Divisién de Obras Municipales,
porque esta tltima querfa visitar las casas, siendo que quienes se acogen a esta
ley estan exentos de esa visita.”

Pese a todos estos inconvenientes, los dirigentes entrevistados consideran
que la ley es, en udltima instancia, beneficiosa para el sector y se muestran
dispuestos a promoverla. Ellos identifican la falta de claridad en las
municipalidades como el inico escollo insalvable para su implementacion, pues
consideran que no pueden exponer a microempresarios, naturalmente temerosos
y desconfiados, a la incoherencia administrativa que se ha producido al poner
en prictica esta iniciativa legal.

11 Federacién de Asociaciones de la Territorial Sur, que agrupa a organizaciones de las
comunas de Pedro Aguirre Cerda, Lo Espejo, El Bosque, San Bernardo y La Cisterna.
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E. CONCLUSIONES

La cantidad relativamente baja de microempresas formalizadas bajo la
Ley MEF da cuenta de las dificultades que ha tenido su implementacion. ;Por
qué una ley que ofrece al sector microempresarial beneficios significativos no
logra ser un instrumento del cual se apropien los microempresarios? Adn mds,
(por qué una ley valorada positivamente por el personal encargado de su
implementacién no logra despegar con todo el potencial que ofrece? ;Las
limitaciones obedecen a la forma de operar la ley de los municipios o a la falta
de informacién que evidencian los funcionarios sobre la ley? La informacién
proporcionada por este andlisis y por los estudios de casos permite dar algunas
respuestas a estas interrogantes.

Una primera conclusion es que para gran parte de los municipios la
implementacion de la ley no ha sido una tarea fécil ni prioritaria. La aplicacién
de una nueva normativa de cardcter innovador se ve enfrentada a inercias
institucionales, especialmente cuando muchos de sus mandatos contradicen
viejas précticas institucionales. Un ejemplo de ello es la defensa que hace el
Departamento de Obras en torno al uso del suelo. La nueva normativa parece
simple, pero, en el fondo, cambia los reglamentos vigentes sobre los cuales el
municipio ha sustentado el cuidado de la comunidad. La ley no tiene la misma
relevancia para todas las instancias municipales, de alli que deba hacerse espacio
en el municipio. Los funcionarios tienen que encontrarle sentido al mandato y
este proceso toma tiempo.

La segunda conclusion se refiere a que, si se desea lograr un mayor
€éxito en la implementacion de la ley, se requeriria de una unidad al interior del
municipio, dedicada al fomento productivo en forma exclusiva. Los casos
estudiados muestran que cuando esto sucede, existen mucho mejores condiciones
para superar los problemas que se le presenten (El Bosque y Talcahuano). Por
el contrario, en aquellos municipios donde no existen oficinas de fomento
productivo realmente funcionando (Renca y Chilldn), se corre el riesgo de que
la ley no se implemente o que su avance sea muy lento, postergando asf las
oportunidades de desarrollo de los microempresarios. !>

La tercera conclusién se relaciona con el dmbito de la tramitacion.
Aunque cada comuna tiene un procedimiento propio, existen requisitos o
procedimientos que todos deben cumplir: la declaracion jurada simple, SII y
patentes. Las diferencias se presentan en los casos en que se exigen otros

12 En algunos municipios, la OMIL debe asumir entre sus multiples funciones la de
fomento productivo, lo cual se produce en detrimento de la efectividad en este campo.
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requisitos, por ejemplo, pedirle a los microempresarios documentos que
certifiquen su calidad de tales y verificar la propiedad de la vivienda y el énfasis
que se pondrd mds tarde en la promocion o la fiscalizacién. Hay requisitos que
van més alld del espiritu y de las exigencias de la ley y son implantados por los
municipios a partir de la particular lectura que tiene cada uno sobre ella, lo que
incide primordialmente en su operacionalizacion y futuro. En este sentido, si
bien la relativa autonomia de los municipios puede ser una oportunidad para
aquellos que tienen experiencia previa en materia de fomento productivo —de
manera que conectan la aplicacion de la ley con tales actividades—, al mismo
tiempo existe el riesgo de que los que carecen de esa experiencia hagan una
interpretacion excesivamente restrictiva.

La cuarta conclusion, es que las asociaciones de microempresas podrian
tener un papel muy importante en la formalizacién de la ley, pero atin no han
logrado asumirlo en plenitud. Por un lado, la participacién activa de los
microempresarios y/o sus asociaciones gremiales serviria para generar un
didlogo con los municipios que apunte a la buena préctica de aplicacion de la
ley. Por otro lado, las asociaciones pueden contribuir a la difusion de la norma,
en la medida que mantengan contacto con sus afiliados.

Finalmente, los funcionarios municipales requieren modelos que los
ayuden a vislumbrar los cambios posibles a partir de la operacion de la ley, una
mejor capacitacion para entender las oportunidades que ésta brinda, e instancias
que permitan la socializacion y el intercambio entre ellos.

La mayor participacién de todos los actores —tanto los funcionarios de
Gobierno como representantes de las asociaciones gremiales— ayudaria a
disminuir las inercias institucionales, acercandolos a una interpretacion mas
fidedigna de la ley.

BIBLIOGRAFIA

Dominguez, E. 2003 EI rol de las asociaciones de microempresa y la Ley de
Microempresa Familiar (Santiago, OIT).

Gonzalez, R. 1999 Microempresa y asociatividad: Taller Permanente, 11
Encuentro Valparaiso — Chile, octubre de 1997 (Santiago, LOM Ediciones).

OIT, 2002 El trabajo decente y la economia informal, Informe VI, Conferencia
Internacional del Trabajo, 90* Reunién (Ginebra, OIT).

Reinecke, G.; White, S. 2004 Politicas para las pequeiias empresas. Crear el
entorno adecuado para un empleo digno (Ginebra/Madrid, OIT/Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales de Espafia).

115



DE LA CASA A LA FORMALIDAD. EXPERIENCIAS DE LA LEY DE MICROEMPRESAS FAMILIARES EN CHILE

ANEXO A
LISTA DE ENTREVISTAS

A. Instituciones a nivel regional

SERCOTEC VIII Regidn, ejecutivos de fomento Antonella Beneventi y
Luis Gatica.

SERNAM VIII Regién, Maria Eugenia Aguayo, encargada del 4rea de
Autonomia Econdmica y Superacién de la Pobreza.

B. Municipios

El Bosque, Mario Opazo, encargado de la Divisién de Desarrollo Eco-
némico.

Recoleta, Jorge Quezada, jefe de la Oficina de Patentes.

Renca, Jaime Rivera, encargado de Fomento Productivo y OMIL.
Chilldn, Jorge Salgado, jefe de la OMIL, y Soraya Martinez, jefa del
Departamento de 1a Familia.

Concepcion, Alejandro Lorca, director de la Casa de la Familia, y Sol6n
Riffo, jefe del Departamento de Patentes.

Talcahuano, Maricarmen Montesinos, coordinadora del Organismo Téc-
nico de Capacitacién y del Centro de Informacién a la Microempresa.

C. Asociaciones gremiales
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Laly Castro, presidenta de la Asociacion de Microempresarias del Sec-
tor Sur de la Comuna de La Pintana.

Chaquib Sufén, Confederaciéon Gremial Nacional Unida de la Mediana,
Pequefia, Microindustria, Servicios y Artesanado de Chile (CONUPIA).
Laura Viejo, presidenta de Federacion de Asociaciones de la Territorial
Sur (FEDESUR).



CAPITULO IV

LEY DE MICROEMPRESAS FAMILIARES: EXPERIENCIAS DE
FORMALIZACION Y FOMENTO EN TRES COMUNAS DE CHLE

IsaBEL GONZALEZ, LiLIANA QUINTEROS Y ANNIE VAN KLAVEREN

A, INTRODUCCION

En este capitulo se presentan las experiencias de aplicacion de la Ley
de Microempresas Familiares (MEF) en tres comunas que representan una
diversidad de entornos econdmicos, sociales y territoriales: Arica, situada en el
extremo norte de este pais, El Bosque y Recoleta, ubicadas en la capital, y
Santiago (Regién Metropolitana). Aun cuando las tres comunas tienen un nimero
similar de habitantes,' los indicadores sociales varfan en cierta medida. Arica y
El Bosque presentan niveles de pobreza superiores al promedio nacional® (en
torno al 23% y 20% respectivamente) y la tasa de jefatura femenina del hogar
es particularmente alta (sobre el 25%) en el caso de Arica. En las tres comunas,
el promedio de ingresos de los hogares provenientes del trabajo se sitdan entre
un 15% y un 21% por debajo de las cifras promedio nacionales.? Las tasas de
desocupacion superan también el promedio nacional y, entre las comunas
estudiadas, las mds altas se registran en Arica. Esta comuna es, sin embargo, la
que registra mayores niveles de escolaridad (10.9 afios de estudio para los
mayores de 15 afios). La poblacién de Recoleta y el Bosque, en cambio, tiene
un menor nivel educacional (10.0 y 9.9 afios de estudio respectivamente), el
que es incluso inferior al promedio nacional (CASEN, 2003).

En cada comuna el municipio aplicé una estrategia diferente para la
aplicacion de la Ley MEF. Arica promovi6 fuertemente la constitucion de

1 Segtn el Censo de Poblacion de 2002, el nimero de habitantes de las tres comunas es
el siguiente: Arica, 185 268; El Bosque, 175 594; Recoleta, 142 576.

2 De acuerdo a la Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica Nacional (CASEN) de
2003, un 18.8% de la poblacion tiene ingresos bajo la linea de pobreza.

3 Deacuerdo a la Encuesta CASEN de 2003, el promedio de ingreso de los hogares para
el total del pais alcanzaba los $534 735.
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microempresas familiares, asignando a la Ley un rol privilegiado como un
instrumento que permitirfa potenciar su politica de fomento productivo, uno de
los ejes del quehacer de este municipio en el dmbito territorial. Como resultado,
a 12 meses de la aprobacion de la ley, Arica concentraba una de las mayores
tasas de creacién de MEF en el pais y a fines del afio 2004, mds de 800
microempresas se habian acogido a esta ley.

A diferencia del caso anterior, en El Bosque y Recoleta la Ley MEF fue
utilizada como un instrumento legal adicional en la tarea de promover un mayor
nivel de formalizacién de las actividades econdmicas en su jurisdiccién. En
este marco, se han asignado pocos recursos institucionales y se ha desarrollado
un rol menos activo en la difusion de la ley. Como consecuencia de esto, existe
un gran desconocimiento de la ley entre los potenciales usuarios y el nimero
de microempresas familiares constituidas legalmente es significativamente
inferior al comparar con Arica. A mediados de 2004, la municipalidad de El
Bosque registraba apenas un poco mds de 100 MEF; en Recoleta, esta cifra
bordeaba las 250.

Los estudios de caso sobre la aplicacion de la ley en estas tres comunas
fueron realizados por dos equipos que utilizaron metodologias diferentes y no
son estrictamente comparables. El trabajo de investigacion realizado en Arica
consistid en la aplicacion de una encuesta en el transcurso del primer trimestre
de 2004 a una muestra representativa de microempresarios y microempresarias
familiares.* Esta muestra fue construida a partir de los registros de MEF
existentes en el municipio. Su objetivo era caracterizar a los microempresarios
familiares acogidos a la ley, sus expectativas y nivel de satisfaccion, asi como
recoger informacion sobre la realidad de sus negocios. Se pretendia identificar
algunos resultados tempranos sobre los efectos potenciales de la regularizacion
en la marcha de las microempresas familiares acogidas a la Ley MEF.

En las comunas de El Bosque y Recoleta se realizé un estudio cualitativo
a través de entrevistas en profundidad, realizadas en el segundo trimestre de
2004, a una muestra intencionada de microempresas familiares regularizadas e
informantes clave de los mismos municipios.’ El objetivo era conocer las

4 Este estudio fue dirigido por Liliana Quinteros, directora del Centro de Informacién
Empresarial de la municipalidad de Arica. La aplicacién de la encuesta en terreno y el
procesamiento de los datos conté con la participacion de Inés Navarro Rojas, Elofsa
Guerrero Gallardo, Gonzalo Olavarfa Salinas y Luis Saavedra Cataldn, alumnos de la
Universidad de Tarapacd. Cecilia Quelopana Gonzéles fue asistente de investigacion.
Esta iniciativa conté con la asistencia metodoldgica de la OIT y de la Secretarfa Regional
Ministerial de Economia de la Regién de Tarapaca.

5 Este estudio fue realizado por Isabel Gonzélez y Annie Van Klaveren en el transcurso
del afio 2004, como parte de la practica profesional para obtener el grado de sociéloga,
que realizaron bajo la supervision de especialistas de la OIT.
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expectativas y el nivel de satisfaccion de los microempresarios familiares con
laley, identificar problemas en el proceso de regularizacién y profundizar sobre
los efectos de la ley en la ampliacion de oportunidades de las mujeres para el
desarrollo de sus negocios.

El capitulo se estructura en seis secciones, incluida esta introduccion, y
contiene ademds un anexo. A continuacidn, en la segunda seccion se describe
la experiencia de aplicacion de la Ley MEF en Arica y sus efectos. La tercera
seccion se dedica a la experiencia andloga en las comunas de El Bosque y
Recoleta. En la cuarta seccion se abordan los efectos de estas experiencias,
desde la perspectiva de los microempresarios familiares. La ultima seccién
contiene las conclusiones de los estudios en las tres comunas.

B. LAS MICROEMPRESAS FAMILIARES EN ARICA: RESULTADOS DE UNA
ENCUESTA

1. Estrategia de aplicacion de la Ley MEF

El rapido aumento de las microempresas familiares es indicativo del
éxito de la Municipalidad de Arica en la puesta en marcha de la Ley MEF, y se
puede atribuir al trabajo de difusion, enmarcado en una politica mas amplia de
fomento productivo, en la que también participa su Organismo Técnico de
Capacitacién (OTEC), que apoya el desarrollo de destrezas y competencias de
los microempresarios. En este contexto, el municipio puso en ejecuciéon un
programa de apoyo en capital de trabajo,® como parte de su estrategia de fomento
productivo y combate al desempleo.

Mediante la Ley MEF, las autoridades municipales han sefialado que
aspiran a beneficiar a las empresas mas pequeias, con la simplificacién de los
trémites para acreditar su condicién de microempresa familiar’ y al mismo
tiempo se generan nuevos ingresos municipales. Al disminuir las barreras
tradicionales que enfrenta el sector, se facilita su formalizacion.

El Centro de Informacion Empresarial de la Municipalidad de Arica,
encargado de liderar esta estrategia, destaca por su positiva valoracion de la

6  El dictamen N° 19.936 de la Contraloria General de la Republica, que prohibe a los
municipios entregar aportes a las microempresas, dejo en suspenso este programa.

7  Los microempresarios deben entregar una declaracién jurada que acredita el
cumplimiento de los requisitos para ser MEF. La declaracién estd en un formulario
tnico que integra la solicitud de patente municipal y la iniciacién de actividades,
unificando trdmites del municipio y del Servicio de Impuestos Internos.
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nueva normativa como un potente instrumento de desarrollo productivo. Desde
que se puso en marcha esta ley, ha realizado una fuerte campaiia de promocion
a través de una amplia difusion de la ley a la comunidad. Para estos efectos, ha
contado con el apoyo de instancias regionales, tales como la Secretaria Regional
Ministerial de Economia de la Regién de Tarapacd y de SERCOTEC. Ademds,
ha realizado un trabajo coordinado con FOSIS y SERNAM, a fin de promover
la generacion de microempresas familiares entre beneficiarios de los programas
dirigidos a apoyar una mejor insercion laboral de grupos sociales excluidos.

Los esfuerzos desarrollados por el municipio para difundir la ley han
alcanzado una escala importante y han llegado también a organizaciones
territoriales, sociales y religiosas. También han accedido a liceos técnicos y
profesionales y grupos organizados de potenciales usuarios. Incluso se han
realizado charlas en convenio con Gendarmeria, a fin de apoyar la insercion
laboral de reclusos préximos a terminar su condena. La demanda por estas
charlas es importante y la municipalidad realiza por lo menos tres semanales,
ademds de difundir los contenidos de la ley a través de los medios de
comunicacion locales.

2. Caracterizacion de las microempresas familiares en Arica

Hasta enero de 2004, 536 microempresas se habian acogido a la Ley
MEF en la comuna de Arica. En su gran mayoria (més de dos tercios) eran
propiedad de mujeres. A menudo, sin embargo, se trataba de emprendimientos
que involucran a ambos miembros de la pareja, o a toda la familia.

Las microempresas familiares presentan diferencias significativas en
cuanto a las caracteristicas de sus propietarios, infraestructura y capital con
que operan, cantidad de familiares que trabajan y trabajadores que contratan,
nichos de mercado a los que acceden y organizacion de los procesos productivos,
entre otros factores.

Con el propésito de conocer su realidad y obtener insumos para mejorar
la aplicacion de la ley, se aplicd una encuesta a una muestra representativa de las
MEF regularizadas hasta enero de 2004 en Arica. El método seleccionado para
determinar la muestra fue el Descriptivo debido a su ventaja de trabajar en base a
un margen de error, contando con la representacion de las variables a ser estudiadas.

La férmula para obtener la muestra es la siguiente:

_ p*(l-p)
"TEL p*(-p)
+7

Ve N
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Donde:

. Muestra, 64.36

: Tamaiio de la poblacion, 536
1.96
Error aceptado, 5%
Probabilidad de ocurrencia, 95%

o HNZ S

Para determinar el drea geogrifica donde se aplicarfa la encuesta, se
dividi6 la comuna en cuatro territorios (Norte, Tucapel, Centro y Sur). El tamafio
de la muestra quedd establecido en 64 microempresas familiares, siendo éstas
a su vez representativas de la participacion porcentual de los rubros respecto
del total de la poblacién de MEF de Arica. La encuesta fue efectivamente
aplicada a 51 casos,® que se distribuyen segtn se presenta en el cuadro 1.

A continuacion se presentan las caracteristicas generales de las MEF de
la comuna de Arica y el perfil socioecondmico de sus propietarios.

a) Lo categoria de bazar es la mas corriente entre las MEF

Tal como se observa en el cuadro 1, la mayoria de las microempresas
familiares se dedica al comercio minorista de muy baja escala. La mitad de
ellas se concentra en la categoria de bazar, que incluye la venta de bebidas y
confites, abarrotes, ropa de segunda mano, articulos de librerfa y fotocopias. El
rubro de Internet, de reciente aparicién y segundo en importancia, da cuenta de
la rdpida incorporacién de las tecnologias de comunicacién e informacion,
incluso entre grupos sociales de bajos ingresos. El rubro de alimentacion, tercero
en importancia, incluye la preparacion de alimentos ademds de su venta, lo que
indica un mayor nivel de valor agregado, pero al mismo tiempo mayor dificultad
para obtener los permisos sanitarios correspondientes, como se analiza en otros
capitulos de este libro. Las restantes actividades tienen un peso marginal.

b) Lo mayoria de las MEF son mujeres, adultas, con educacion
secundaria

Siete de cada diez microempresarios familiares encuestados son mujeres.
La mayoria (60.8%, en proporciones similares para hombres y mujeres) se

8  Una de estas microempresas cerré durante el perfodo del estudio, por lo que sélo se
incluy6 en la caracterizacion de las microempresas y no en los andlisis posteriores
sobre los efectos de la adopcién de la Ley MEF.
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Cuadro 1

TOTAL DE MICROEMPRESAS FAMILIARES ACOGIDAS A LA LEY
Y MICROEMPRESAS ENCUESTADAS EN ARICA SEGUN RUBROS
(ntimeros y porcentajes)

Microempresas familiares Microempresas
Rubros acogidas a la Ley (enero 2004) familiares encuestadas
Nimero Porcentaje Niamero Porcentaje
Bazar 322 60.1 27 529
Internet 47 8.8 6 11.8
Alimentacién 37 6.9 4 7.8
Servicio técnico 17 3.2 1 2.0
Residencial 15 2.8 2 3.9
Peluqueria 14 2.6 2 39
Compra y venta 7 1.3 2 39
Contratista 20 3.7 2 3.9
Talleres 7 1.3 1 2.0
Distribuidores 7 1.3 1 2.0
Repuestos 6 1.1 1 2.0
Otros 27 5.0 2 3.9
Total 536 100.0 51 100.0

Fuente: Elaboracion propia, con base en resultados de la encuesta.
Nota: La clasificacion por rubros se basé en el Rol de Patentes del Departamento de Rentas y en
los resultados de la encuesta a las microempresas.

concentra en el tramo de 31 a 50 afios (60.8%). Apenas el 13.7% son jovenes,
menores de 30 afios, y un 25.5% es de mayores de 50 afios. Al diferenciar
segtin sexo y por edades, llama la atencién el mayor peso de las mujeres mayores.
Un tercio de las microempresarias son mayores de 50 afios, en contraste con un
20% de los hombres. En contraposicion, el peso de los hombres es mayor entre
los jévenes, tal como se muestra en el cuadro 2.

El nivel educacional de los MEF es relativamente alto. Un 11.8% lleg
a la educacién superior y un 62.8% completd su ensefianza media, lo cual
posiciona de manera positiva a una gran proporcién de MEF para hacer frente
a los desafios tecnoldgicos y especialmente frente a las tecnologias de
informacion y comunicacién. En términos comparativos, las mujeres estdn en
peores condiciones que los hombres, ya que casi un tercio de ellas tiene niveles
insuficientes de escolaridad, sin haber completado el ciclo de educacion
secundaria (cuadro 3).
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Cuadro 2

DISTRIBUCION DE LOS MICROEMPRESARIOS FAMILIARES
SEGUN GRUPO DE EDAD Y SEXO

Nimero de . .

Edad microempresarios Porcentaje Mujeres Hombres
Menores de 30 7 13.7 57.1 429
Entre 31-50 31 60.8 71.0 29.0
Mayores de 50 13 25.5 76.9 23.1
Total 51 100.0 - -

Fuente: Elaboracion propia con base en resultados de la encuesta.

Cuadro 3

NIVEL EDUCACIONAL DE LOS MICROEMPRESARIOS
FAMILIARES, POR SEXO

. Nimero de . .

Educaciéon microempresarios Porcentaje Mujeres Hombres
Bisica completa 1 2.0 100.0 0.0
Bisica incompleta 3 5.9 100.0 0.0
Media completa 32 62.8 68.8 313
Media incompleta 9 17.7 88.9 11.1
Superior completa 4 7.8 25.0 75.0
Superior incompleta 2 39 50.0 50.0
Total 51 100.0 - -

Fuente: Elaboracion propia con base en resultados de la encuesta.

C) La mayoria de las MEF opera con dos 0 mas trabajadores

Entre las MEF de Arica predominan aquéllas donde se desempefian dos
trabajadores (42%). Apenas un 22% opera con la sola dedicacién de su
propietario, mientras que un 36% involucra entre tres y cinco personas. Esto no
es indicador de un alto nivel de actividad, como se verd mas adelante, sino de
una fuerte participacion de familiares (cuadro 4).
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Cuadro 4
NUMERO DE TRABAJADORES POR MICROEMPRESA EN ARICA

Numero de trabajadores Niamero de .
. . Porcentaje
por microempresa microempresas

1 11 22

2 21 42

3 8 16

4 7 14

5 3 6
Total 50 100

Fuente: Municipalidad de Arica.

Las microempresas familiares en Arica son mayoritariamente pequefias,
con alta participacion de familiares y baja contratacion de trabajadores externos:
de un total de 120 trabajadores en las MEF encuestadas, el 88% no son
remunerados y sélo un 12% lo es. Esto se asocia, ademds, con un bajo nivel de
produccién, destinado en especial al abastecimiento de clientes a nivel local.

A menudo, cuando la fuerza laboral se constituye por miembros de la
misma familia, no existe una diferenciacion clara entre el ingreso destinado a
la microempresa y el ingreso de las personas que trabajan en ésta, lo cual puede
llevar a enfrentar riesgos de abuso laboral, como se analiza en el capitulo V de
este libro.

d)  Lasmicroempresas familiares operan con niveles muy bajos de capital

Las microempresas familiares de Arica operan con montos muy bajos
de capital, probablemente con bajos niveles de productividad y competitividad,
lo cual aumenta sus dificultades para acceder a los mercados de mayor capacidad
de consumo, generandose un circulo vicioso que compromete el futuro de sus
negocios.

La gran mayoria de estas MEF (60.8%) mont6 su empresa con un capital
inicial extremadamente bajo de no méds de 300 000 pesos chilenos (cuadro
A-1), lo que confiere a su actividad un cardcter fundamentalmente de
subsistencia.
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3. Motivacion de los microempresarios para acogerse a la Ley
MEF

Casi nueve de cada diez microempresas familiares en Arica (88.2%)
inicio su actividad acogiéndose a la Ley MEF y un 11.8% existia con anterioridad
y optd por regularizar su actividad bajo la Ley MEF. De estos dltimos, la mayorfa
realiz6 un cambio en el giro de su negocio y s6lo unos pocos reconocieron
haber formalizado su situacién mediante la Ley MEF, manteniendo el mismo
rubro de actividades a las que se dedicaban anteriormente.’

Un 37.3% de los microempresarios afirmé que haber quedado cesante
fue el principal motivo para iniciar su MEF; sin embargo, el estudio no indica
claramente qué razones los inducen a crear un negocio bajo la Ley MEF. Se
puede inferir que la acogida de la ley se debe al trabajo de difusidn del municipio.
Un 27.5% sostuvo que se acogid a esta ley porque obtuvieron asesoria, en
especial del Centro de Informaciéon Empresarial del municipio.

Alrededor de un tercio de los MEF mencioné entre las motivaciones
para acogerse a la Ley MEF las posibilidades que vefan en la regularizacién
para potenciar el crecimiento del negocio, ampliando la clientela, y accediendo
a créditos para invertir en infraestructura y nueva maquinaria. Esto indica que
estos Gltimos microempresarios tenfan conocimiento sobre ciertos beneficios
derivados de encontrarse en una situacion regularizada bajo la patente municipal,
que conceden diversas instituciones y organismos —publicos y privados— para
fomentar este sector. Debido a su alta vulnerabilidad, el sector microempresarial
requiere de diversas acciones de apoyo, pero muchas de éstas sélo se pueden
concretar en la medida en que las MEF operen en la formalidad y se sitien al
alcance de las politicas de fomento.

4, Efectos de la adopcidn de la ley

Sin duda, el alto nimero de microempresarios acogidos a la Ley MEF
en la comuna de Arica es un indicador de la confianza en la nueva legislacién
como un instrumento para facilitar el establecimiento de pequefos
emprendimientos productivos, que permiten a sus propietarios tener una fuente
laboral mds estable y —en el caso de aquellas microempresas mas desarrolladas—

9  Esta informacién debe tomarse, sin embargo, con precaucion ya que a menudo el
trabajo informal es invisible porque se realiza al margen de las regulaciones existentes.
Esto puede explicar que muchos microempresarios prefieran no admitir que antes
desarrollaban su actividad al margen de la ley.

125



DE LA CASA A LA FORMALIDAD. EXPERIENCIAS DE LA LEY DE MICROEMPRESAS FAMILIARES EN CHILE

la creacion de empleos. Para juzgar el éxito de la aplicacion de la ley seria
también necesario tomar en cuenta cudles han sido sus efectos en las MEF, en
especial entre aquellas que se formalizaron. Sin embargo, sélo existen dos casos
de formalizacién dentro de la muestra y no se dispone de informacién al respecto,
por lo que se analizaron los resultados de la formalizacidn en el conjunto de las
MEF encuestadas.

Todas las MEF encuestadas, salvo una, permanecen en actividad desde
la adopcidén de la ley. Aunque la mayoria de ellas habia sido creada
recientemente, esta baja mortalidad debe ser tomada con precaucion, aunque
es un indicador del interés de sus propietarios por desarrollar un negocio que se
proyecte en el tiempo.

Los microempresarios familiares identifican importantes beneficios por
haberse acogido a esta ley (cuadro 5) y, desde este punto de vista, se puede
considerar que la evaluacién es positiva. La mds importante se refiere al aumento
de la clientela, un indicador indirecto del crecimiento de la actividad econdmica
del negocio. En segundo lugar, se menciona la compra de equipamiento para el
funcionamiento de la MEF.

Sin embargo, los microempresarios familiares también detectan falencias
para el funcionamiento de su actividad econdmica. Entre las mds importantes

Cuadro 5
BENEFICIOS EN LAS MEF DE ARICA POR EFECTO DE LA LEY

Beneficios logrados Nﬁmero de Porcentaje
microempresas

Ampliacién del nimero de clientes 14 27.4
Compra de maquinaria y ampliacién de clientes 7 13.7
Compra de maquinaria y mejoramiento en

infraestructura 12 235
Compra de maquinaria y mejoramiento en

infraestructura y fiscalizacion 5 5.8
Fiscalizacion 1 1.9
Acciones de publicidad y ampliacion de clientes 2 39
Acciones de publicidad 2 3.9
Otros 10 19.6
Total 51 100.0

Fuente: Municipalidad de Arica.
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estan los problemas de acceso a recursos financieros y las implicancias que
esto tiene para el desarrollo del negocio y su proyeccion en el largo plazo.
Cerca de 66% afirma requerir ayuda financiera, mejorar su equipamiento y
acceder a capacitacion para mejorar la calidad del servicio o producto que ofrece.

Por esta razon, resulta fundamental para los microempresarios familiares
continuar recibiendo apoyo una vez que han obtenido la patente de microempresa
familiar. Este apoyo es entendido como las facilidades que pueden brindar ciertas
instituciones —ptiblicas o privadas— para potenciar el desarrollo de las
microempresas a través de servicios empresariales de diversa indole.

Solo el 19.6% de las MEF afirma haber recibido apoyo en materia
financiera, capacitacién y asesoria de alguna entidad publica, entre las que
reconocen al BancoEstado, FOSIS, SENCE, OTEC y Oficina Comunal de
Informacién al Consumidor (OCIC).

Estos apoyos pueden estimular un incremento de las ventas y utilidades
de las MEF, asi como la diversificacion de la produccion y ampliacion de sus
mercados y de la demanda. Si bien la adopcién de la Ley MEF no implica
directamente la concrecion de estos beneficios, puede mejorar la oportunidad
de lograrlos. Al examinar los resultados en materia de ventas de las
microempresas desde que se acogieron a esta ley, respecto del periodo anterior,
se observa que un 40% afirma que aumentaron, 42% se mantuvieron y 18%
disminuyeron. Los resultados son muy parecidos al analizar el impacto en sus
utilidades: 38% dice que aumentaron, 44% se mantuvieron y 18% cayeron.

De acuerdo con estos datos, la mayoria de las MEF aumenté o mantuvo
sus ventas y utilidades (82%) desde el momento de su regularizacidn.
Considerando que la gran mayoria de ellas se creé acogiéndose a la Ley MEF,
la informacidn sobre la evolucién de sus resultados econdmicos debe ser
interpretada en el marco de una etapa de consolidacién del negocio, y no como
una expansion de éste. De tal modo, los resultados obtenidos indican que para
estas MEF su negocio tiene viabilidad, pero la real capacidad de crecimiento
esté todavia por verse.

Es asi como si bien la estabilidad en los niveles de venta que ha
experimentado un 42% de los encuestados puede considerarse un indicador
positivo para este tipo de empresas, no es completamente satisfactorio, dado
que es el piso minimo a partir del cual una microempresa comienza a crecer.
Los resultados del estudio en Arica indican que, mas que crecer, una importante
proporcién de las microempresas logra mantenerse. Aun asi, se puede suponer
que la ley ha permitido efectivamente generar mds empleo en la comuna,
enfrentando asi el problema de déficit de creacion de puestos de trabajo.
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C.  LASEXPERIENCIAS EN LA REGION METROPOLITANA: UN ENFOQUE
CUALITATIVO

1 Universo de estudio y caracteristicas de las empresas y
empresarios estudiados

A fines de 2004 habfa 372 microempresas de distintos rubros acogidas
a la Ley MEF en las comunas de El Bosque y Recoleta, lo que refleja una
aplicacion relativamente exitosa y diversificada en estas dos comunas. Mds de
un tercio de los microempresarios se desempeifia en actividades de “almacén”,
uno de cada cinco en “talleres de manufactura” y uno de cada diez en la categoria
“bazar”,'” mientras que en todas las restantes categorias el porcentaje es inferior

al 10% (cuadro 6).

Cuadro 6
ACTIVIDADES MICROEMPRESARIALES SEGUN SEXO
EN EL BOSQUE Y RECOLETA
(porcentajes)
Sexo Total
Actividad porcentaje
Hombres Mujeres y niimero
Almacén 29.5 437 37.1 (138)
Bazar 7.5 16.1 12.1 (45)
Carniceria 1.7 5.0 35 (13)
Peluquerfa 0.6 7.0 4.0 (15)
Taller de manufactura 30.6 10.1 19.6 (73)
Comercializadora 9.2 6.0 7.5 (28)
Actividades creativas 2.3 3.0 2.7 (10)
Servicios tecnolégicos 52 2.5 3.8 (14)
Otras actividades 13.3 6.5 9.7 (36)
Total 100.0 100.0 100.0
(porcentajes y niimero) (173) (199) (372)

Fuente: Municipalidades de El Bosque y Recoleta.

10  Esta clasificacion usada por los municipios estudiados de la Regién Metropolitana es
diferente a la utilizada en Arica. La categorfa almacén es independiente de bazar, la
primera incluye la venta de alimentos refrigerados, bebidas, confites y amasanderfa,
mientras que la segunda sdlo a las empresas que venden articulos de libreria, paqueteria
y prestan servicios de fotocopias.
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Las microempresas de mujeres se concentran en actividades ligadas al
comercio, con un 43% que se desempefia en almacenes y un 16% que lo hace
en bazares, mientras que s6lo un 10% corresponde a talleres de manufactura.
En cambio, los hombres estdn sobrerepresentados en los talleres de manufactura
(31% de las microempresas de hombres). Estas diferencias en la distribucién
sectorial por sexo son similares a las que se observan en general en las
microempresas chilenas.

Los microempresarios estudiados (seis hombres y nueve mujeres) tienen
edades entre los 23 y los 71 afios y su nivel educacional varfa desde quinto
basico hasta educacion técnica o superior incompleta. No se observa una relacion
directa entre nivel educacional e iniciativa empresarial, porque si bien todos
los microempresarios entrevistados afirmaron el cardcter de subsistencia de
sus negocios, se advierten diferencias entre éstos en cuanto a la busqueda y
provecho que obtienen de las posibilidades que se les presentan,
independientemente del nivel educacional que hubiesen alcanzado.

Segun la informacién entregada por los entrevistados, de las 15 empresas
estudiadas, siete son MEF existentes, que trabajaban de manera regularizada y
al ampliar su negocio y la actividad decidieron hacerlo mediante 1a Ley MEF,
es decir, cambiando de estatus legal. Otras siete MEF son empresas nuevas que
fueron creadas bajo la nueva ley y sélo una corresponde a una regularizacion,
al pasar de la informalidad a la formalidad.

Las caracteristicas de las microempresas y sus duefios varian
considerablemente segin el tipo de actividad econémica. En general, los
almacenes estudiados consistian en un espacio adaptado en la vivienda para
este fin, por ejemplo una ampliacién al antejardin, la modificacién de alguna
pieza con salida hacia la calle o el garaje. Tener un almacén no implica
necesariamente una transformacion o reorganizacion del espacio interior de la
vivienda. En estos almacenes suelen trabajar no mas de tres personas, a menudo
familiares: un matrimonio, dos hermanos, los padres y un hijo. En el caso de
las peluquerias, funcionan por lo general al interior de la vivienda, ocupando el
espacio del comedor o living, lo que requiere una reestructuracion interior del
hogar en funcién de la microempresa.

Las microempresas que desempefian actividades productivas son las que
necesitan mds espacio; en los casos estudiados se trata de talleres instalados en
galpones ubicados en la parte posterior de la vivienda. Son las microempresas
de mayor tamafio, las que utilizan maquinas y emplean mayor nimero de
trabajadores no familiares (un mdximo de cinco con contrato laboral y otros a
honorarios en periodos de mayor demanda).

Tanto el tamafio como el nimero de trabajadores de la microempresa
tienen relacion directa con la diferenciacion funcional del trabajo. En la mayoria
de las MEF es el conjunto de la familia quien emprende el proyecto. Segtin
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varios entrevistados, trabajar con parientes presenta la ventaja de la confianza,
por lo que las relaciones laborales son mds informales y flexibles, lo que es
considerado positivo por muchos microempresarios. En las microempresas
donde trabaja inicamente la familia casi no existe diferenciacién de distribuir
lajornada y turnarse entre el trabajo productivo, la atencion del local y el tiempo
destinado a la alimentacion. Esto demuestra que la microempresa se entiende,
en estos casos, como una iniciativa familiar: todos estdn comprometidos con el
proyecto y por esto pueden realizar cualquier funcién cuando sea necesario.

Algo distinto ocurre en el caso de las mujeres que trabajan solas en sus
negocios, las que deben distribuir su tiempo para realizar las actividades
domésticas de modo paralelo al negocio.

También se constatd en los casos estudiados que, a medida que aumenta
el tamafio de la microempresa, lo hace también la division del trabajo. La
diferenciacion de funciones se observa en estos casos entre los trabajadores,
sean 0 no miembros de la familia: los integrantes de esta dltima abordan los
asuntos de administracion y contabilidad —sin distinguir funciones entre ellos—
mientras que los ajenos al grupo familiar lo hacen en la produccién. En uno de
los talleres se observé un caso distinto, donde los miembros de la familia tienen
contrato y cada uno realiza una funcién especifica.

“Mi esposo es jefe de produccion, ve todas las pegas [trabajos] que
llegan, siempre estd preocupado de todo, vende también (...). Mi suegro se
preocupa de las ventas (...). Mi suegra, que es la duefia, ve los asuntos con el
banco, maneja la plata. Yo veo todo lo que es sueldo, los con contrato, los sin...
las planillas, el IVA, el pago de cotizaciones, toda la facturacion, libro de venta,
de compra, etc.” (Mujer, 28 afios, serigrafia, El Bosque).

2, Motivaciones para formar una microempresa

Muy diversos factores pueden motivar el inicio de una microempresa,
lo que refleja la heterogeneidad y facilidad de acceso al sector. A partir del
andlisis realizado es posible distinguir fundamentalmente dos grupos de
microempresarios, que se diferencian en aspectos tales como la iniciativa y
habilidad para hacer negocios, mentalidad emprendedora, perseverancia y
entusiasmo: los “emprendedores” y los “conformistas”.

a)  Microempresarios emprendedores
Este grupo es integrado por aquellos microempresarios que tienen la
iniciativa y el entusiasmo de desarrollar su negocio aprovechando las

oportunidades que se les presentan, asi como un horizonte donde perciben a su
microempresa como un proyecto de vida, por lo que valoran positivamente las
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inversiones que puedan realizar en ésta. Un total de nueve empresas de las
estudiadas lo integran, tres de ellas surgidas con la ley, cinco que existian antes
con otro estatuto juridico y una que se formalizé. Se desempefian en cinco
tipos de actividades: almacén (4), taller de confeccion (2), serigraffa (1), floreria
(1) y escuela de teatro (1).

La denominacién de “emprendedores” no se ajusta a un tipo especifico
de actividad, sino mds bien a las caracteristicas propias del microempresario,
que influyen en su proyecto de negocio. En estas MEF trabaja mds de una
persona, miembros de la familia como trabajadores ajenos. No existen
diferenciaciones rigidas en la familia y tienden a efectuar las mismas tareas, lo
que cambia a medida que se incorporan trabajadores no familiares, quedando
las funciones mas administrativas entre los miembros de ésta. Lo anterior implica
un mayor nivel de conocimiento de la microempresa por parte de su propietario,
facilitando asi la contratacion de personal calificado o dispuesto a ser capacitado.
Una microempresa que tiene mds de tres trabajadores, por lo general posee un
nivel empresarial mas complejo y necesita mds espacio fisico e infraestructura
para que éstos operen. Esto puede representar un factor catalizador a la hora de
mantener y desarrollar la microempresa en los casos estudiados.

Otra caracteristica de este grupo es que concentra a los microempresarios
mads jovenes, los que advierten la importancia de la educacion y capacitacién y
son mds entusiastas en hacer funcionar mejor sus microempresas. Por esta razon
buscan aprovechar las oportunidades del entorno, como los beneficios que se
pueden obtener en su calidad de MEF. Se observa también mayor dinamismo y
visién empresarial en este grupo, lo que se refleja en su capacidad de buscar
nuevos nichos de mercado, ampliar clientela y hacer crecer el negocio.

“Hace ocho aiios que existe este negocio, empezamos de a poquito, con
carniceria, y después nos fuimos agrandando a almacén, fotocopias, tenemos
un poco de libreria y ahora ampliamos a cafeteria y vamos a colocar Internet
también, de aqui a 20 6 30 dias mds”. (Hombre, 42 afios, almacén, El Bosque).

b)  Microempresarios conformistas

A diferencia del grupo anterior, estos microempresarios perciben sus
microempresas como una via de subsistencia mds que como un proyecto laboral
que oriente las decisiones mas importantes de su vida. Forman las microempresas
para complementar el ingreso familiar, por la pérdida de la fuente de trabajo en
otro sector o porque una microempresa basada en el conocimiento de un oficio
representa el inico medio de ganarse la vida.

El grupo estd compuesto por seis microempresas, tres surgidas con la
ley y las restantes acogidas a ella; sus actividades son: almacén (2), fabricacién
de herramientas manuales (1), peluqueria (2) y servicios de Internet (1). Trabajan
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hasta dos personas en ellas, por lo general familiares no remunerados o amigos
cercanos del propietario. Son de menor tamafio que el primer grupo, y por el
nimero de trabajadores que tienen, casi no hay divisién de funciones.
Predominan en este grupo las personas mayores, entre 54 y 71 afios.

Aunque no tienen conocimientos acabados sobre las tareas
administrativas y la contabilidad de 1a microempresa, si conocen muy bien su
oficio. Como el trabajo de microempresario no les representa un dmbito de
desarrollo personal ligado a expectativas de crecimiento laboral, existe escaso
interés en aprovechar las oportunidades que se les presentan. Operan con una
l6gica més de subsistencia, que responde a distintas motivaciones: que la
microempresa genere un ingreso basico para subsistir o, en el caso de las mujeres,
complemente el ingreso principal del hogar.

La microempresa como complemento al ingreso familiar

Alos 27 afios Betzabeth es duefia de un pequefio almacén en Recoleta, que
parece una ampliacion de la vivienda hacia la calle. Trabaja sola, a veces
acompafiada por su hermana. Su negocio ofrece pocos productos, la mayoria
bésicos (pan, aceite, leche, arroz, papel higiénico, servilletas) y tiene ademads
dulces y algunos articulos de papeleria (cartulinas, tijeras, ldpices). No tiene
planes para hacer crecer el almacén o vender mds productos porque piensa
que la cercania de un supermercado hace poco viable esta opcion. Espera
que los vecinos acudan a comprarle lo que se les olvidd o acabd antes de la
nueva compra mensual en el supermercado.

Betzabeth estd casada y tiene dos nifios pequefios que cuida mientras trabaja
en el almacén. Su marido trabaja en otro almacén de la comuna y fue quien
la motivé a instalar el negocio. El trabajo le permite contribuir
econdmicamente a la familia. Sino estuviera en el almacén, no podria trabajar
por no contar con alguien a quien dejar sus hijos. Trabajar en la casa, aunque
a veces es rutinario, dice, “es la mejor opcion”.

Generalmente, reparte su tiempo entre el almacén y las tareas domésticas.
Asea su casa antes de abrir el negocio, y cierra a la hora de almuerzo para
hacer comida a sus hijos. Mientras ellos duermen siesta, abre el almacén y
cuando despiertan, generalmente la acompaiian y se quedan jugando detrds
del mostrador.

Este trabajo representa para ella la posibilidad de no quedarse en la casa
solo preocupada de las tareas domésticas. Ahora atiende publico, compra
mercancias y se preocupa de llevar las cuentas de su almacén. Esto, dice, la
hace sentirse una mujer mds realizada. Betzabeth afirma que desde que tiene
este negocio, su voz es mds escuchada en el hogar, tiene mds poder de
negociacin con su pareja y se entienden mas porque manejan temas comunes.

Fuente: Entrevista.
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3. El funcionamiento de la ley: trémite facil, informacion
deficiente

En la gran mayoria de los casos, la motivacién para acogerse a la Ley
MEF fue inducida por un funcionario municipal quien les informé de la
simplificacion de trdmites que permite esta ley. No tenfan un conocimiento
previo sobre los beneficios que se pueden obtener a través de la misma. Mds
bien, sabiendo que los trdmites relacionados con la patente municipal o la
ampliacién de giro se deben efectuar en la municipalidad respectiva, obtuvieron
la informacion al acudir a realizar estos tramites. S6lo en dos casos de 15, los
microempresarios tenfan conocimiento previo de esta legislacion a través de
otras personas.

“(...) fuimos a la municipalidad y ahi nos dijeron lo que podiamos hacer
como microempresarios familiares, pero para eso teniamos que vivir acd, y
por eso arrendamos para vivir y tener el negocio”. (Hombre, 48 afios, floreria,
Recoleta).

Sélo al tomar conocimiento de la Ley MEEF, los microempresarios se
generaron expectativas sobre como ésta podia beneficiar su negocio. En algunos
casos valoraron especialmente la rapidez para obtener permiso para trabajar
legalmente y reducir los costos del trdmite, ya que la patente de MEF es mds
barata que otras. En otros, el interés apuntd a la conveniencia de ser
microempresa regularizada, en parte, por la posibilidad de acceder a créditos
con mayor facilidad.

En el grupo de microempresarios conformistas las expectativas fueron
relativamente menores que las del grupo emprendedor.

“Simple, stiper simple, casi no habia restricciones para tener la patente
comercial. Eran menos trdmites y convenia, entonces, para nosotros, que
estdbamos empezando y teniamos algo chico, la mejor alternativa era sacar la
patente de microempresa familiar”. (Ximena, 53 afios, servicios de Internet,
Recoleta).

Los jovenes: un nuevo impulso del sector microempresarial

Myriam tiene 23 afios y es duefia de un taller de confeccién ubicado en
Recoleta. Microempresaria familiar desde enero de 2004, este taller es un
proyecto que partié hace 15 afios y en el que toda su familia estd
comprometida, incluido su padre y sus tres hermanas. Tiene cinco trabajadores
contratados, los encargados de hacer ropa. El taller tiene tres pisos, con piezas
destinadas a cumplir cada funcion del proceso: en una estdn las maquinas de
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coser, en otra se plancha, en otra se embala. Una pieza fue adaptada para que
una persona pueda quedarse durante la noche.

La familia de Myriam se encarga de las tareas administrativas, sin funciones
diferenciadas entre ellos. “En este baile”, dice, “todos participan por igual”.
Cree que esta perspectiva ha mantenido el taller durante tanto tiempo.

A ella le gusta su trabajo y es muy entusiasta. Al terminar la ensefianza
secundaria estudié confeccién y moldaje, y ha asistido a cursos de
administracion y contabilidad a través de la municipalidad. Estd al dfa en su
rubro y busca constantemente elevar la productividad del taller, mediante
cursos de capacitacion y créditos.

Esta microempresa familiar confecciona prendas de vestir para tres marcas,
dos de ellas muy conocidas. Tiene estos clientes desde que comenzaron, por
lo que no requieren hacer mas publicidad. Myriam afirma que basta con
ellos, porque cuentan con una demanda semipermanente, aunque siempre
sujeta a ciertas variaciones, ya que en medio de cada temporada es poco lo
que se produce. El trabajo generalmente se da en el principio de éstas, cuando
las marcas lanzan sus nuevas colecciones. En esta etapa, el taller requiere
mads mano de obra; ella cree que los contratos de trabajo debieran ser mas
flexibles, precisamente, para responder a estas variaciones en la demanda. A
pesar de esta limitacion, se muestra conforme con la situacién de su taller y
feliz con su trabajo.

Fuente: Entrevista.

Los microempresarios tienden a evaluar el papel de 1a municipalidad en
materia de difusién como deficiente, en especial en la etapa inicial de puesta en
marcha, cuando se realizan los primeros tramites.

“No hay informacion, la municipalidad no se dedica a informar estas
cosas. (...) lo tinico que tiene es un cartel que dice ‘microempresa’y nada mds,
no hay ni un folleto. A lo mejor hay muchos beneficios que podriamos optar
pero no sabemos cudles son, los pro y contra, nada, siper poca informacion.
(...) sobre informacion cumple un muy mal papel, porque a lo mejor nosotros
podriamos tener requisitos que no los sabemos (...) su trabajo estd a medias
porque también es informar a la gente.” (Mujer, 23 afios, almacén, El Bosque).

Este desconocimiento de la Ley MEF en la primera etapa explica por
qué los microempresarios manifestaron pocas expectativas. Algo distinto ocurrié
en una segunda fase, cuando éstos ya habian completado su proceso de
formalizacidén; entonces surgieron las diferencias entre ambos grupos de
microempresarios. Segtin afirmé el grupo de microempresarios emprendedores,
en la etapa posterior a la adopcién de la Ley MEF la municipalidad empez6 a
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informarles por teléfono, correo electrénico y en algunos casos con visitas de
cursos y programas de capacitaciéon a los que podian acceder. Los
microempresarios conformistas sostienen haber recibido poca informacién sobre
los beneficios después de la obtencion de la patente, y cuestionan la labor de la
municipalidad en este dmbito.

Los municipios han desarrollado diversas estrategias de difusién. En la
comuna El Bosque esta ley no ha tenido una difusién amplia, limitdndose
principalmente a la colocacion de afiches en lugares publicos. En Recoleta, en
cambio, la promocion se ha realizado mediante la distribucion de folletos. El
propio proceso de formalizacién ha servido para la promocién, segin los
microempresarios.

Este proceso es simple y rdpido, superando incluso las expectativas de
los microempresarios. En la mayoria de los casos obtuvieron la patente en un
plazo de 15 a 20 dias, lo que contribuyé a cambiar la imagen de los
microempresarios sobre la eficiencia de la municipalidad. Un factor fundamental
en la evaluacién que hacen los microempresarios es su percepcion sobre el
apoyo que reciben de la municipalidad al tramitar su acceso a la ley. Esto
comprende tanto la acogida de los funcionarios como la realizacién de
actividades concretas de apoyo.

Los microempresarios observan mas problemas en la etapa posterior,
sefalando que el trabajo municipal se concentra en la fiscalizacion periddica
de las MEEF, para verificar que éstas cuenten con sus permisos al dia y cumplan
las regulaciones sanitarias. Ambos grupos de microempresarios afirman que la
labor de la municipalidad se remite en esta etapa mds a lo administrativo que a
ayudarlos a mejorar su situacion.

Para cumplir con una funcién de apoyo que responda a las necesidades
de los microempresarios, la municipalidad requiere mecanismos de
retroalimentacion, con el fin de conocer las principales fortalezas y debilidades
de éstos y apoyarlos con més eficacia. Dicho mecanismo de retroalimentacion
no estd institucionalizado en las comunas estudiadas, por lo que el apoyo
entregado —en términos de entrega de informacion sistemdtica y orientacién
sobre el acceso a beneficios— es débil y percibido como insuficiente por los
microempresarios. Estos afirman requerir mds informacién, orientacién y
facilidades econdémicas de la municipalidad para desarrollar sus actividades.

“Tuve que pavimentar y [hacer] un monton de cosas y eso es plata que
le he sacado al negocio, de capital. [En esto] la municipalidad tampoco me ha
ayudado, [ni me ha dicho] ‘hay que hacer esto’, orientarme un poco”. (Hombre,
42 afos, almacén, El Bosque).
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Una experiencia dificil

Propietario de una floreria de Recoleta, a los 48 afios Luis y su esposa atienden
este negocio y en los dias de més trabajo, cuando llegan las flores, participa
toda su familia. Ellos compran las flores y llevan las cuentas y sus hijos y la
suegra se ocupan en tareas laborales o domésticas. El negocio funciona en una
vivienda de dos pisos, donde el primero se destiné al negocio. Sus principales
clientes, dice, son las personas que visitan los cementerios cercanos.

Antes de instalarse, Luis se dedicaba a la venta callejera de flores, pero la
dej6 apenas tuvo la oportunidad de alquilar un local. Trabajar formalmente
representa para €l una ventaja porque le permite mayor seguridad y mejores
opciones de desarrollo del negocio.

No le ha ido bien, cuenta. Queria comprar un vehiculo para entregar pedidos
a domicilio y aparecer en la gufa telefonica de las Pdginas Amarillas. Pero
sus expectativas no se han cumplido en su primer afio como microempresario.
Debi6 retirar a su hija de la universidad al no poder enfrentar el costo que
significaba.

Atribuye responsabilidad en la marcha de su negocio a una campafia de
hostigamiento de la municipalidad en su contra. Cree que ésta no quiere que
¢l trabaje en ese lugar porque es la tnica floreria que permanece en el sector
después de una ordenanza municipal que traslad6 a las demds a otra zona.
Dice haber sido multado en cuatro oportunidades en un afo, a lo que ha
debido destinar sus escasas ganancias, y que en la municipalidad no lo han
recibido nunca. Mientras esto no cambie, sostiene que no podrd surgir.
Esto lo ha desencantado con su negocio. Paulatinamente, sus motivaciones
iniciales han ido disminuyendo. Actualmente se mantiene con lo que recibe,
pero conserva la esperanza de que algtin dfa su situacion mejore, sefala.

Fuente: Entrevista.

Una de las microempresas del grupo de emprendedores afirma que no
se ha realizado ningtin tipo de fiscalizacién. Sin embargo, la mayoria declara
hacer recibido tres o cuatro visitas anuales de fiscalizacion.

En resumen, los microempresarios entrevistados tuvieron una buena
experiencia al poder efectuar los tramites bajo la Ley MEF en forma fécil y
répida. Critican, sin embargo, la falta de informacién para llegar al punto de
iniciar este tramite, lo que podria explicar también el por qué tan pocas empresas
informales se acogen a la Ley para formalizarse. Otro punto criticable, segin
los entrevistados, es el procedimiento de fiscalizacion periddica una vez que la
empresa estd funcionando bajo la Ley MEF.
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4, Beneficios para la microempresa familiar

La Ley MEF, que simplifica y elimina los tramites para la creacion de
estas unidades, fue disefiada para potenciar el desarrollo de negocios de personas
con bajos ingresos econdmicos y pocos afios de escolaridad. Potencialmente,
la regularizacién ofrece diversas ventajas a los microempresarios al permitirles
la incorporacion de nuevas tecnologias, mejorar la infraestructura y acceder a
nuevas formas de financiamiento, créditos, cursos de capacitacion y desarrollo,
anuevos negocios y mercados, y asf ampliar su cartera de clientes. Ademds, les
da la posibilidad de encadenarse productivamente con otras empresas. Todo
esto repercute en la capacidad de crecimiento y en los niveles de calidad del
trabajo de las microempresas. A continuacion se examinard como se cumplen
estos objetivos:

a)  Acceso a créditos

La mayoria del grupo de microempresarios emprendedores percibe
que esta actividad les abre oportunidades de desarrollo. Para poder aprovechar
estas oportunidades, consideran fundamental el acceso al crédito y coinciden
en que el problema fundamental de las MEF es su falta de capital de trabajo.
Sin embargo, los miembros de este grupo no han accedido a créditos. Las
razones sefialadas son falta de tiempo, la imposibilidad de cumplir la exigencia
de que la razén social tenga mds de un afio, o su historial de endeudamiento
previo.

“Yo pensé que por la municipalidad iba a optar mds rdpido a créditos,
pero ahi fue un poco mds engorroso el asunto. Lo que pasa es que [uno estd] en
el local y no se puede mover (...), estar saliendo a ir a buscar un papel para el
crédito”. (Hombre, 42 afios, almacén, El Bosque).

Entre los microempresarios conformistas, la mayoria sefialé no tener
conocimiento de la posibilidad de acceder a créditos. S6lo una microempresaria
estaba enterada y accedid a créditos de consumo, que elevaron su calidad de
vida, pero no los destiné a la MEF.

b)  Cursos de capacitacion y desarrollo

Respecto de los cursos de capacitacion, el grupo de microempresarios
conformistas carece de informacion sobre ellos, mientras que en el grupo de
emprendedores si los conocen a través de la municipalidad que, generalmente,
informa por teléfono y correo electronico. En la préctica, sélo dos casos de
microempresarios de talleres de confeccion han podido asistir a estos cursos.
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“— ¢La municipalidad les avisaba de los cursos?

— Si, llaman por teléfono e invitan. Hacen como un test sicologico y
deciden qué personas van o no, porque hay harta gente que quisiera ir pero no
todos estdn capacitados; también hay que tener un poquito de educacion y no
es llegar e ir”. (Mujer, 23 afios, taller de confecciones, Recoleta).

La municipalidad trata de identificar aquellas MEF con mayor potencial
de desarrollo, que en este estudio coinciden en especial con las de
microempresarios emprendedores. Dada la escasez de recursos, su légica es
focalizar el apoyo en aquellas MEF con més potencial.

Los microempresarios que no han asistido a los cursos lo atribuyen
principalmente a la falta de tiempo, aunque dicen tener 4nimo e intencién de
hacerlo. Su trabajo implica gran dedicacién durante extensas jornadas laborales,
que requieren su permanente presencia en el establecimiento de trabajo.
Cualquier actividad que deban realizar fuera del local significa cerrar el negocio
si ningun familiar o trabajador puede reemplazarlos, con pérdidas que no estdn
dispuestos a asumir.

¢)  Proyeccion futura

La mayoria del grupo de microempresarios emprendedores manifestd
la importancia de potenciar su negocio, lo que implica un proyecto con vision
de futuro. Muchos conciben el crecimiento de su negocio como un proceso
lento y que requiere esfuerzo y dedicacién. El éxito o la permanencia del negocio
es un fruto de su perseverancia. Los jévenes de este grupo, en especial mujeres
que recién entran al mercado laboral con su microempresa, la ven como una
forma de consolidarse como trabajadores independientes. En el caso de los
adultos con trayectoria laboral, generalmente en trabajo asalariado, visualizan
al establecer su microempresa la oportunidad de trabajar en algo propio. En
esta autonomia radica su principal ventaja. El trabajo independiente, recalcan,
permite beneficiarse de una fuente laboral més estable, no sujeta a factores
sobre los cuales carecen de influencia, como el trabajo asalariado en grandes
empresas. Trabajar para si mismos tiene gran importancia para los
microempresarios, y aunque requiere mayores esfuerzos, éstos derivan en
beneficio del proyecto personal.

“Nosotros queriamos poder seguir funcionando, abarcar mds mercados
[trabajar] no con tres sino con seis clientes [y como] también tenemos la patente
de sala de ventas, hacer cositas para nosotros, pero no hemos podido, hemos
tenido que mantenernos ahi en prestar el servicio no mds”. (Mujer, 23 afios,
taller de confecciones, Recoleta).
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En cambio, 1a mayoria de los microempresarios familiares conformistas
afirma que sus acciones estdn guiadas por una légica de sobrevivencia centrada
en las necesidades presentes. Por ello resulta dificil el establecimiento de metas
a largo plazo relacionadas con el crecimiento y desarrollo de su microempresa.
Los motivos para que esto sea asi difieren caso a caso.

Cuando la microempresa familiar es la tnica opcién

Propietaria de una microempresa que presta servicios de computacion e
Internet en Recoleta, Ximena (53 afios) trabaja en el establecimiento junto a
su hijo, que la ayuda a atender a los clientes. El local, amplio y modesto,
tiene cinco computadores. Consigui6 los primeros mediante un trato informal
con un amigo y después comprd los propios.

Ximena es ingeniero comercial. Formé la microempresa como tinica opcion
para subsistir tras quedar cesante en una empresa mayor. Después de un tiempo
de buscar infructuosamente trabajo, instald este negocio, aprovechando sus
conocimientos de computacion, algo que el mercado demanda. A pesar que
el negocio se mantiene, esta actividad no satisface sus expectativas y dice que
preferiria estar trabajando en una empresa, ejerciendo su profesion.

Sus conocimientos podrian ayudarla a potenciar la microempresa, pero no
parece estar interesada en hacerlo, porque percibe esta etapa como temporal.
Trabajar a diario en este negocio la hace sentirse encerrada y como una
trabajadora doméstica mas que profesional. Su descontento es evidente: “Paso
acd, me siento como una empleada doméstica limpiando y manteniendo esto.
Yo soy profesional, entonces esto a mi no me va, lo hago por necesidad, en
ningiin caso me siento mds libre ni nada, al revés”, afirma.

No cree que exista un interés real de la municipalidad de dar apoyo a los
microempresarios, porque considera que este trabajo sélo constituye una forma
de reduccién de los indices comunales de desocupacién. Su vision de las
microempresas y de la relacion de éstas con el municipio es bastante negativa.

Fuente: Entrevista.

d)  Estabilidad y seguridad laboral

El grupo de microempresarios emprendedores valora la seguridad
derivada de haberse acogido a la ley, al contar con los permisos y requisitos
legales para desempeiiar su actividad laboral, lo que aparece como un valor en
si mismo.
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La formalizacion: el paso a la seguridad laboral

Desde hace cinco afios Pamela (28) trabaja en la microempresa de su suegra,
dedicada a la serigraffa, en la comuna de El Bosque. Frente a la vivienda
estd la oficina, y en un galpdn en la parte posterior se realiza la actividad
productiva. La microempresa funciona desde hace 10 afios y sélo ahora
regularizd su situacion, gracias a la Ley MEF, lo que les evita sobresaltos
con las fiscalizaciones y les permite sentirse con respaldo legal.

En esta microempresa trabajan cuatro familiares (los suegros de Pamela y su
marido) y cinco trabajadores no familiares, en su mayoria jovenes de 20
afos. Cada uno tiene sus tareas, delimitadas por contratos de trabajo, por lo
que rara vez surgen conflictos. Pamela se ocupa de la contabilidad, incluyendo
libros de compra y venta, pago de sueldos, facturaciones, entre otras
actividades. Estd proxima a terminar un curso de contador auditor, que le
permitird perfeccionarse en este trabajo. Afirma que es una gran ventaja
trabajar con la familia porque da mucha seguridad y confianza. Cuando llega
un nuevo trabajador, el esposo de Pamela, que es jefe del taller, lo capacita.
Habitualmente hay tres grandes mdquinas en uso. Si tienen mds demanda,
contratan trabajadores a honorarios.

Esta microempresa es exitosa. Siempre tiene clientes, afirma Pamela,
generalmente imprentas mayores que les encargan alguna fraccion de su
proceso productivo. Estos no llegan por publicidad, sino mediante contactos.
Es reticente respecto de la posibilidad que la MEF crezca, porque teme que
si lo hacen, perderfan beneficios derivados de su tamafio actual.

Fuente: Entrevista.

Los microempresarios conformistas se acogen a la ley sencillamente
porque los funcionarios municipales la presentaron como la mejor opcidn.

e)  Mejoria de las condiciones laborales

Uno de los objetivos implicitos de la politica en que se inserta la Ley
MEF es lograr mejores condiciones laborales en las microempresas, en especial
las informales. El respeto de las regulaciones minimas legales debiera traducirse
directamente en una mejor situacion para los trabajadores que laboran en ella.
Pero atn asi, “en el caso de la microempresa y el sector informal en general, la
ausencia de contratos o de uso de las modalidades de contrato establecidas por
los marcos legales correspondientes en cada pais es practicamente inexistente.
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La relacion laboral o el “contrato” generalmente verbal es el instrumento mds
usado” (Tokman, 2001).

Sélo dos microempresarios, ambos del grupo emprendedor y de los casos
en que hay trabajadores no familiares contratados, mencionaron una mejorfa
en la situacion laboral debido a la ley. Como la mayoria de las MEF tienen una
demanda incierta, sujeta a factores externos como las constantes fluctuaciones
del mercado, no les es posible planificar los volimenes de produccién y ventas
y, en consecuencia, el nimero de trabajadores que requieren. Prevalecen més
bien los trabajadores temporales, dado que esta férmula se ajusta mejor a sus
necesidades.

La Ley MEF tiene un vacio en su descripcién formal, al asignar un
estatus legal ambiguo a los trabajadores, lo que dificulta la aplicacion de las
leyes laborales especialmente en el caso de aquellos que son familiares (ver
capitulo V).

f) Ventajas “invisibles” para 10s microempresarios

La mayoria de los microempresarios de ambos grupos no menciond
ventajas relacionadas con la posibilidad de realizar publicidad, incorporar nuevas
tecnologias y establecer redes que las conecten a instituciones estatales, privadas
y filantrépicas.

En cuanto al uso de publicidad, el grupo de microempresarios
emprendedores presenta dos tendencias. En primer lugar, las MEF que
representan “negocios de barrio”, como almacenes y floreria, sélo utilizan
publicidad en las fachadas de sus establecimientos, para identificar su giro, y
por tanto dependen mds de las redes informales, a través de la difusion de sus
clientes y vecinos.

En segundo término estdn aquellos con una demanda que se extiende
mds alld del barrio en que operan. Sus clientes son otras empresas a las que
prestan servicios, como los talleres de confeccidn y serigrafia. Estas
microempresas no hacen publicidad e incluso no utilizan avisos en la fachada
de sus establecimientos, porque cuentan con clientes estables. Sélo en un caso
se observa publicidad, de una escuela de teatro que lo hace a través de una
pégina web para atraer nuevos alumnos.

Una de las ventajas de la formalizacion es que podria facilitar la
generacion de redes, entendidas como los vinculos establecidos por el
microempresario para desarrollar su negocio, al otorgar el estatus legal que
facilita la visibilidad de 1a microempresa en el mercado. Estas redes pueden ser
establecidas con otras MEF, con empresas mayores (encadenamientos
productivos) y otras instituciones (benéficas, gremiales, crediticias).
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Sin embargo, en los casos estudiados, los microempresarios no advierten
estos beneficios. En ambos grupos se observan redes informales y cercanas,
generalmente con amigos, conocidos y otros microempresarios del mismo rubro,
pero sin organizacion. Los microempresarios conformistas afirmaron desconocer
las ventajas de las redes y los emprendedores, ademds, en algunos casos,
manifestaron desconfianza en estas asociaciones.

5, Experiencia de 1as mujeres microempresarias

La Ley MEF se disefié con el propdsito de regularizar la situacion de
quienes trabajan en sus viviendas en situacion de informalidad, donde hay una
alta presencia de mujeres. Por esta razdn resulta interesante conocer la
experiencia de las mujeres propietarias de microempresas familiares en cuanto
a la distribucién de su tiempo entre el trabajo remunerado y el doméstico. Las
mujeres que desempefian esta actividad siguen encargdndose ademds de las
actividades domésticas, y no cuentan con recursos para contratar servicios de
apoyo en la vida de estas mujeres.

a)  Efectos positivos del frabajo

La incorporacién al mercado laboral tiene gran importancia para las
mujeres, ya que es un factor de desarrollo de habilidades sociales y
reposicionamiento al interior de la familia.

Varios factores comunes se observan en la experiencia laboral de la
mayoria de las mujeres entrevistadas para este estudio. En primer lugar, destacan
que ser microempresaria implica una mayor valoracién de su trabajo. Este es
reconocido socialmente —a diferencia de lo que ocurre con el trabajo doméstico—
y brinda la posibilidad de generar recursos propios. Contar con un trabajo propio
permite, ademds, ciertos niveles de independencia, que también son
positivamente valorados por las microempresarias.

“Ser un poquito mds independiente del esposo en primer lugar, tener
para los gastos, que uno pueda valorarse un poco mds como persona, como
mugjer. Creo que todo eso me motivé a [trabajar como microempresaria] y me
ayuda a ser un poquito mds independiente: decir quiero hacer tal cosa y la voy
a hacer porque dispongo de ese dinero. Antes no, porque yo [pensaba:] ‘bueno,
me irdn a dar o no’(...) Aparte de ser dueiia de casa, aqui soy mujer diez, tengo
que hacer todo (...) Me siento bien conmigo misma [porque] puedo dar un
poquito mds”. (Mujer, 59 afos, peluquerfa, El Bosque).

La descripcion previa refleja que a pesar de la mayor insercion laboral
de la mujer, en el imaginario social, en especial en sectores de menor educacién
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y de mds edad, persiste la tendencia a considerar que el hombre es el proveedor
y la mujer como la duefia de casa. El trabajo remunerado como un dmbito
esencialmente masculino (Mauro y Godoy, 2001).

La microempresa: mayor calidad de vida para la mujer

Desde hace seis meses, su microempresa familiar, una peluqueria en la
comuna de El Bosque, cuenta con patente. La propietaria, Lucila (59 afios),
se dedica a esta actividad desde hace cinco afios, pero antes era informal.
Tiene su negocio instalado en el living de su vivienda, donde corresponderia
que estuviera el comedor. Por toda infraestructura, la que ha reunido
paulatinamente, cuenta con dos sillas de peluqueria, un espejo y una repisa
con instrumentos de trabajo.

Empez0 a trabajar cuando su marido qued6 cesante. Ella busc la manera de
hacerlo sin dejar sus labores domésticas: instalé un pequeo negocio en su
propia casa. El aumento de clientes, generalmente vecinas, desperto su interés
de formalizarse. Inicialmente no pudo porque los tramites eran muy
engorrosos; después al ir a la municipalidad se enterd que la Ley MEF tenia
requisitos y trdmites mds simples y resolvié acogerse a ésta.

A Lucila, el trabajo le ha permitido estabilizar su situacion y asegurar una
fuente de ingreso, algo que a su edad, afirma, no es facil. Disfruta con esta
actividad, pero como en la actualidad tiene pocos clientes, se dedica més a
las tareas domésticas. La peluquerfa es la tinica fuente de ingresos de su
familia (su esposo todavia estd cesante) y por tener este trabajo ella pudo
optar a créditos de consumo que anteriormente le habian sido negados.
Tener un negocio propio también ha aumentado se autoestima porque se
siente, sefiala, una mujer productiva, capaz de brindar un servicio a la
comunidad y de aportar al bienestar de su familia. Este es el sentido del
trabajo de microempresaria para ella.

Fuente: Entrevista.

La independencia econdmica es un tema muy relevante, ya que representa
una ampliacién de los mdrgenes de autonomia en los que se desenvuelven
habitualmente las mujeres.

“Como mujer me ha ayudado harto (...) Me siento mds realizada, puedo
ayudar a mi marido, me distraigo mds, antes pasaba en la casa todos los dias
Lyl sali de esa rutina (...) Igual como que se toma mds en cuenta la voz de una,
o sea, una decide mds las cosas que se hacen”. (Mujer, 27 aiios, almacén,
Recoleta).
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b)  Lugar de trabajo y uso del tiempo

La Ley MEF responde a una realidad muy extendida en el sector micro-
empresarial al fomentar la formalizacién de microempresas que funcionan en
la casa habitacion familiar. En muchos casos se trata de viviendas que fueron
modificadas para cumplir esta funcién, mediante ampliaciones hacia la via
publica (kioscos, bazares o almacenes) o la adaptacién de la parte posterior
(talleres con manufactura).

Tal situacién puede representar un beneficio o una limitante para las
mujeres, dependiendo de los motivos por los que trabajan en sus viviendas.
Para algunas microempresarias, este trabajo es realizado por necesidad
econdmica y no puede desvincularse del trabajo doméstico, especialmente entre
aquellas mujeres con hijos pequefios, mientras que para otras es la inica opcién
debido a la imposibilidad de arrendar un local comercial, o por los costos de
transporte.

En los casos de microempresarias con hijos pequefios, trabajar en el
hogar aparece como una ventaja, ya que permite combinar la crianza de los
niflos y tareas domésticas, al mismo tiempo que se genera un ingreso. El
problema en estos casos es que el horario laboral se supedita a las demandas
domésticas.

“~ ;Qué es para usted tener el lugar de trabajo en la misma casa?
¢Es una ventaja o una desventaja?

— Desventaja, porque cuando estds trabajando afuera, cumples un
horario (...) y llegas a tu casa a hacer las cosas. Pero cuando estds en tu casa,
estds aqui y alld (...) también tienes que atender tu trabajo, mientras que
trabajando afuera eso no pasa. Acd el horario te lo haces, pero si dices: ‘cerraré
a las 8 [no puedes,] mejor esperemos una hora mds (...) mientras que
trabajando afuera no, chao, me voy nomds. Y a fin de mes tienes el sueldo
igual; aqui tii te haces el sueldo”. (Mujer, 47 afios, almacén, Recoleta).

Las extensas jornadas de trabajo producen una sensacion de aislamiento
que es percibida en forma negativa por algunas entrevistadas. Realizado en el
hogar, el trabajo se convierte a menudo en una actividad rutinaria, ya que la
persona reduce drasticamente el espacio para otras dreas de su vida.

b, Resumen y recomendaciones
Dado que la Ley MEF comenz a ser aplicada en 2002, sus resultados
son todavia preliminares. Los microempresarios entrevistados afirman que

acceder a la ley ha sido beneficioso, tanto por la velocidad del proceso de
formalizacion como por la disposicién de los funcionarios municipales para

144



CapfturLo IV: LEY DE MICROEMPRESAS FAMILIARES: EXPERIENCIAS DE FORMALIZACION...

atenderlos y orientarlos. Destacan que la legalizacion permite abrir nuevas
oportunidades de desarrollo de sus microempresas y, en especial, mencionan el
acceso a créditos y cursos de capacitacion y desarrollo. También sostienen que
la regularizacién contribuye a una sensacion de seguridad y estabilidad de la
microempresa.

Entre los aspectos criticos, sefialan la escasa informacion que tienen del
total de beneficios que se pueden obtener con la Ley MEF y la falta de apoyo
de la municipalidad en la fase posterior, después que la microempresa familiar
estd constituida. Algunos atribuyen el interés de la municipalidad para
implementar las MEF al aumento de la recaudacion por el pago de patentes.

Los microempresarios realizan diversas sugerencias para mejorar la
aplicacién de la ley. Una de ellas fue eliminar el requisito de desarrollar la
actividad en la casa habitacion familiar para obtener la patente de MEF. Algunos
microempresarios que cuentan con un lugar de trabajo debieron adaptar este
lugar para poder acogerse a la Ley MEF. Ello ilustra la tension existente entre
la focalizacién en el grupo de beneficiarios inicialmente definido y el riesgo de
entregar incentivos equivocados a aquellas empresas con mayor potencial de
desarrollo.

Otra sugerencia se relaciona con la legislacién sobre microempresas en
materia de contratos de trabajo. En algunas microempresas, en especial las que
tienen trabajadores asalariados, con periodos variables de produccién y ventas,
fluctda la necesidad de mano de obra, por 1o que a menudo no pueden mantenerla
con una relacién contractual.

Otro 4mbito de su sugerencia se refiere al papel que cumplen los
municipios en el proceso de difusién e implementacién de la Ley MEF. La
mayoria considerd una debilidad la falta de informacién con respecto a esta
ley; sugirieron que su ejecucion sea acompafiada al menos con la distribucién
de folletos informativos. También hubo sugerencias dirigidas a que el apoyo de
la municipalidad se centre en conocer sus demandas y necesidades, de modo de
adecuar a sus horarios los cursos y trdmites asociados a créditos ofrecidos y
existan funcionarios dedicados a esta tarea.

El estudio mostré que como las expectativas varian entre los
microempresarios “conformistas”, con escasa proyeccién empresarial, y los
“emprendedores”, que ven la microempresa como una perspectiva de desarrollo
profesional y personal de mds largo plazo. También se destaca la importancia
de microempresarias mujeres dentro del universo de empresas acogidas a la
Ley MEF. En la mayoria de los casos, la experiencia de estas mujeres ha sido
positiva, no tan sélo en los aspectos directamente vinculados al funcionamiento
de la ley, sino también desde la perspectiva de una mayor autonomia al interior
del hogar.
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D.  CONCLUSIONES

En este capitulo se ha descrito el proceso y los efectos de la aplicacion
de la Ley de Microempresas Familiares en tres comunas. Aun cuando se
aplicaron metodologias diversas, una cualitativa para la Regiéon Metropolitana
y otra cuantitativa para Arica, es posible extraer algunas consideraciones respecto
a los puntos de partida y problemas comunes.

La Ley MEF constituye un instrumento que puede ser utilizado como
un importante mecanismo dentro de una politica de fomento productivo. Una
de las variables que diferencia a las tres municipalidades estudiadas es el enfoque
adoptado en la aplicacion de esta ley.

La Municipalidad de Arica la ha asumido como una herramienta clave
en su politica local de fomento productivo. El desarrollo de una estrategia de
capacitacion para sus funcionarios y de difusion hacia los microempresarios ha
permitido una relacion directa con este segmento y la participacion de otros
actores involucrados en la aplicacién de la Ley MEF, para atraer potenciales
nuevos beneficiarios y contribuir asi a enfrentar los graves problemas de empleo
de la zona.

Al existir voluntad politica y un alto nivel de compromiso de los
funcionarios municipales, el alcance de la Ley MEF ha superado las expectativas,
lo generado se ha traducido en un gran ndmero de acogidos. Los propietarios
de microempresas perciben claros beneficios con respecto al menor costo y la
simplificacion de tramites para iniciar emprendimientos productivos y con la
estabilidad del empleo.

Una gran parte de las MEF se establecieron en Arica acogiéndose a la
Ley MEF. En una primera etapa, registraron avances en compra de maquinaria
y mejoramiento en infraestructura, lo que les permitié poner en marcha el
negocio y establecer un nivel minimo de actividad. La trayectoria posterior ha
sido heterogénea, ya que la mitad de las MEF encuestadas no ha aumentado
sus ventas ni ganancias y persiste una situacién de vulnerabilidad de este sector.
En este marco se entiende la necesidad que expresaron todos los encuestados
de recibir algtin tipo de apoyo (financiero, capacitacion, asistencia técnica) para
mantener su negocio.

Los servicios de desarrollo empresarial se encuentran en una etapa de
desarrollo incipiente, no slo en Arica sino también en el resto del pafs. De ahi
que una gran mayoria de las MEF no ha accedido a ningin tipo de apoyo, a
pesar de los esfuerzos desplegados por la Municipalidad de Arica y que se han
traducido en la creacién de distintas instancias de capacitacion para los
propietarios de microempresas.

De las experiencias de los microempresarios familiares en la Regién
Metropolitana, se constata un alto grado de desconocimiento de la Ley MEF y
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sus beneficios. Esta es concebida por los microempresarios sélo como una forma
mds rdpida de obtener patente municipal para desempefiar una actividad
comercial desde la casa habitacion familiar. Tanto en El Bosque como en
Recoleta, 1a mayorfa de los microempresarios se informé de la existencia de
esta ley al acudir a la municipalidad a realizar un tramite relacionado con la
patente.

Se distinguen en ambas comunas dos grupos de microempresarios,
diferenciados por caracteristicas personales y el grado de complejidad que
muestran sus MEF, dando cuenta de la heterogeneidad del sector. El grupo de
los “microempresarios emprendedores” se caracteriza por tener microempresas
dindmicas, impulsadas por la bisqueda constante de oportunidades para mejorar
su situacion. En parte, esto es atribuible a ciertas caracteristicas personales,
como iniciativa, perseverancia, habilidades empresariales, entusiasmo y
capacidad de asumir nuevos riesgos y desafios. Dichas unidades tienen una
l6gica empresarial mds compleja que el grupo de los “microempresarios
conformistas”. Estos, en general, son duefios de MEF menos desarrolladas en
cuanto a la complejidad de las funciones que realizan, nimero de trabajadores,
conocimiento de aspectos administrativos y manejo del mercado. Mientras los
microempresarios emprendedores ven en su MEF un proyecto, los conformistas
la conciben s6lo como un medio de subsistencia.

También los microempresarios se distinguen segtin el nivel de
conocimiento y aprovechamiento de las oportunidades de esta ley. El grupo de
emprendedores, después de acogerse a la ley, demuestra tener un mayor
conocimiento de sus beneficios que el grupo de conformistas, debido
principalmente a la informacidon que reciben de la municipalidad. Ambos grupos
coinciden en que el papel del municipio es débil en el apoyo que ofrece. Los
microempresarios de ambos grupos no advierten mejoras econémicas vinculadas
con este proceso, pero si tienen expectativas a largo plazo.

Desde una dimension de género, el estudio ha mostrado que las
microempresas familiares de propiedad de mujeres tienden a ser mas precarias
que las de los hombres, debido a su concentracion en rubros de menor
productividad, volumen de capital y montos de ventas. Tienen un mayor peso
en MEF que constituyen formas de autoempleo de subsistencia y
consecuentemente, un menor peso en las MEF con cardcter propiamente
empresarial. Las mujeres enfrentan restricciones de cardcter cultural que limitan
sus opciones de desarrollo y dmbitos de desempefio tanto territorial como
econdmico.

Conocer la experiencia de microempresarios acogidos a esta nueva ley
permite generar conocimiento para involucrar a todos los actores relacionados
en su ejecucion. Como es un proceso en marcha, puede ser mejorado. En este
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estudio se ha demostrado que la microempresa familiar representa una realidad
diferente a las empresas de mayor tamafio, por sus caracteristicas econdmicas,
el perfil y pertenencia de clase de sus propietarios y los problemas que enfrentan.
Una adecuada comprension de las caracteristicas y dindmica de la MEF indica
que es necesario disefiar politicas diferenciadas y con instrumentos especificos.
Un andlisis de los diferentes estratos de empresa demuestra que constituyen un
conjunto heterogéneo de unidades econémicas que requieren politicas no sélo
diferentes, sino también flexibles y focalizadas, de acuerdo con las necesidades
de los distintos segmentos que los componen.

La politica hacia la MEF deberfa asignar especial importancia a las
desigualdades de género que enfrentan las mujeres, las cuales, a pesar de
constituir el grupo mayoritario de este tipo de microempresas, presenta serias
barreras para elevar el resultado de sus negocios.
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ANEXO A

Cuadro A-1
ARICA: CAPITAL INICIAL DE LAS MICROEMPRESAS FAMILIARES

Capital inicial en Nimero de P .
. . orcentaje
pesos chilenos microempresas
Hasta 300 000 31 60.8
Entre 300 001 a 600 000 10 19.6
Mas de 600 000 10 19.6
Total 51 100.0

Fuente: Municipalidad de Arica.

Cuadro A-2

MUESTRA DE MICROEMPRESARIOS FAMILIARES DE EL BOSQUE Y RECOLETA
SELECCIONADOS PARA LAS ENTREVISTAS, SEGUN SEXO

Actividad El Bosque Recoleta Total
Hombres| Mujeres | Hombres | Mujeres
Almacén 1 2 1 2 6
Taller de manufactura 1 1 1 3
Actividades creativas 1 1 2
(serigraffa)| (venta de | (Internety
flores) | escuela de
teatro)
Peluquerias 1 1 2
Total 2 4 4 5 15

Fuente: Elaboracion propia.
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CAPITULO V

ASPECTOS LABORALES DE LA LEY DE
MICROEMPRESAS FAMILIARES

Monica VEreara DEL Rio

A, INTRODUCCION

La Ley de Microempresas Familiares (MEF) modifica parte del articulo
26 de la Ley de Rentas Municipales. En su contenido introduce legalmente el
concepto de microempresa familiar y regula su formalizacidn ante la autoridad
local. Se trata de una iniciativa parcial o de alcance limitado, ya que no pretende
establecer un estatuto orgdnico y sistemdtico del sector.

Esta ley se ubica en el marco de las politicas publicas que se han
implementado en diversos paises de la region, dirigidas a apoyar el desarrollo
de iniciativas productivas individuales o familiares con escaso capital,
informacion e infraestructura. Estas politicas contemplan medidas especificas
destinadas a simplificar, disminuir o eximir a las microempresas familiares de
algunos de los requisitos de funcionamiento que se les solicitan a otro tipo de
empresas. Asimismo, estas acciones se proponen entregar asistencia técnica,
capacitacion y tecnologfa, y mejorar el acceso al crédito como vias para potenciar
el desarrollo de este sector.

El alcance de la Ley MEF es mds modesto y constituye un primer paso
para abordar la heterogénea situacién del sector microempresarial. El
reconocimiento legal de la MEF consta en una modificacién a las normas de
otorgamiento de patente para la actividad econdmica, pero no describe un
régimen unitario y alternativo de funcionamiento que considere la dimensién
laboral de sus integrantes. Aun asi, su promulgacion constituye un avance en la
formalizacion de las relaciones laborales que surgen en ellas y contribuye a
definir la condicidn juridica de los familiares no remunerados.

Si bien la Ley MEF no contiene normas laborales, tiene efectos en las
relaciones y en las condiciones de trabajo de quienes se desempefian en ella.
Por un lado, se le atribuye a su titular la condicién de empresario, y, en
consecuencia, de eventual empleador. Por otro, introduce el concepto de
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trabajadores extrafios a la familia, en virtud del cual se hace un reconocimiento
juridico implicito a la categoria de familiar no remunerado.

El presente estudio pretende precisar las condiciones legales en que se
desempeian los trabajadores de la MEF, sea como asalariados, como familiares,
o como trabajadores independientes. Tal como se sefial en el capitulo II, es
posible distinguir aquellas MEF que constituyen un proyecto empresarial —con
contratacién de asalariados— de las que son una forma de empleo por cuenta
propia —con sélo su propia fuerza de trabajo—. Esta distincion permite identificar
a aquellos trabajadores que estdn afectos al régimen laboral comtin de aquellos
que quedaran al margen de su aplicacion. Entre los primeros, destaca la condicion
de trabajador y de empleador en la MEF; entre los segundos, la de los
trabajadores independientes y los familiares no remunerados.

Ademds, se analiza si la aplicacion del estatuto laboral a los empresarios
MEEF favorece o no el cumplimiento de los derechos de los trabajadores. Y, sin
llegar a una conclusion definitiva, se examinan las normas laborales que atienden
al tamafio de la empresa. También se revisa la legislacién de algunos paises que
han optado por un estatuto laboral diferenciado para empresarios y trabajadores
de unidades de menor tamaiio.

Finalmente, se identifican algunos mecanismos que han sido
implementados a fin de promover un trabajo decente para los trabajadores de la
MEEF. Entre éstos destaca la norma que permite, en estas empresas, sustituir las
multas a quienes infrinjan el Cédigo del Trabajo por capacitacion. Esta medida
fue incluida considerando que el conocimiento y la cabal comprension de la
ley es la mejor garantia de su cumplimiento.

B. EL ENTORNO REGULATORIO

La MEF ha sido definida como una pequefia unidad econdmica
generadora de ingresos caracterizada por utilizar escaso capital, emplear pocos
trabajadores, valerse de trabajadores familiares no remunerados y extraer de
esta unidad su ingreso principal.

Los descriptores de las MEF, al igual que el caso de las microempresas,
son el volumen de ventas y el nimero de trabajadores,' a los que se agrega el
requisito de funcionar en la casa habitacién familiar del microempresario.

1 El Ministerio de Economia estratifica a las empresas segtin el volumen de ventas,
ubicando a la pequefla empresa entre aquellas con ventas superiores a las 2 400 UF
anuales (40 millones de pesos aproximadamente). La microempresa se identificarfa con
volimenes de venta inferiores a las 2 400 UF al afo. (La Unidad de Fomento ~UF- es
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1. El régimen laboral

Toda MEF tiene una dimension laboral; en ella desarrollan su actividad

empresarios, familiares y asalariados, estos dltimos designados como
trabajadores extrafios a la familia. Pero sélo en una parte de las MEF se
establecen relaciones laborales, pues muchas de ellas son negocios unipersonales
0 estdn compuestas solo por trabajadores familiares y no cuentan con asalariados.
El régimen laboral de los asalariados de 1a MEF es igual al régimen laboral
comun, por lo que los trabajadores y los microempresarios estan sujetos a los
derechos y obligaciones que surgen en cualquier relacion laboral.

Recuadro 1
Normas laborales que incorporan el criterio del niimero de
trabajadores de la empresa

Constitucién de Comités Paritarios de Higiene y Seguridad: no se les exige
aempleadores que contraten menos de 26 trabajadores (Ley 16.744 Art. 66).
Reglamento Interno: no es exigible a empresas que tengan menos de 10
trabajadores permanentes (Art. 153 del Cédigo del Trabajo — C.T.)3*

Sala cuna: la construccion, habilitacion o financiamiento de sala cuna no es
exigida a empresas con menos de 21 trabajadoras (Art. 203 C.T.).

w2

una medida monetaria reajustable basada en la variacién del Indice de Precios al
Consumidor (IPC). Su valor al 30 de noviembre era $ 17 859, lo que equivale a US §$ 34.5).
El Instituto Nacional de Estadisticas (INE) registra la ocupacién por tamafio de empresa
en funcion del nimero de trabajadores, siendo la ME la que cuenta con menos de diez
trabajadores. El mismo criterio utiliza MIDEPLAN en la Encuesta de Caracterizacion
Socioeconémica Nacional (CASEN), donde incluye dentro de la microempresa las
categorfas “trabajador por cuenta propia” y la de “patrén o empleador” con hasta nueve
trabajadores. Para el Servicio de Impuestos Internos (SII), el rango que define a las
microempresas considera ventas hasta por 200 UF mensuales. Otras definiciones
ponderan los bienes de capital.

Véase en capitulo II los requisitos establecidos por la ley para establecer una MEF.
Excepcion: Trabajadores embarcados. Art. 132 C.T.

Se ha entendido que la obligacion del Art. 153 del C.T. de contar con un Reglamento
Interno de orden, higiene y seguridad, es distinta que la impuesta por el Art. 67 de la
Ley 16.744 sobre Reglamento Interno de higiene y seguridad, norma esta dltima que
no excluye a ningtin empleador de tal obligacion. En consecuencia, cualquiera sea el
nimero de trabajadores, deberd cumplirse con esta dltima exigencia.

Excepcion: Trabajadores de centros comerciales explotados bajo una misma razén
social o personalidad juridica que en su conjunto ocupen mds de 20 trabajadoras.
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Libro de remuneraciones: se exime de llevarlo a quienes emplean menos de
cinco trabajadores (Art. 62 C.T.); pero debe llevar un registro de asistencia
para el control de la jornada (Art. 33 C. T.).

Contratacion de extranjeros: se le exime de la obligacion de tener una dotacion
minima de un 85% de trabajadores nacionales al empleador que ocupe a
menos de 26 trabajadores (Art. 19 C.T.).

Contratacién de aprendices: se autoriza la contratacion de aprendices siempre
que éstos no excedan al 10% de los trabajadores ocupados en jornada
completa. En consecuencia, quien contrate menos de 10 trabajadores no puede
contratar aprendices (Art. 85 C.T.).

Gastos de capacitacion imputables a indemnizaciones por término de contrato
de trabajadores de menos de 24 afios (Art. 183 bis C.T.). Aplicable a un
porcentaje de trabajadores de la empresa segin el nimero de trabajadores
contratados, en los siguientes tramos:

Nimero de Trabajadores Porcentaje de Trabajadores
— De 51 trabajadores 30%
— Entre 51 y 249 trabajadores 20%
— 250 6 mds trabajadores 10%

Régimen de multas por infraccién a normas laborales. (Art. 477 C.T.)
Considera el nimero de trabajadores en dos casos:

a) Para determinar el monto de la multa. En los casos en que la infraccion
no tenga seialada una sancion especial, la multa ascenderd entre 1 y 20
UTM.® Pero si el empleador infractor tuviera contratados 50 6 mds
trabajadores la multa ascendera entre 2 y 40 UTM.

b) Para sustituir la multa por capacitacion. Exime del pago de la multa al
empleador que tuviere contratados menos de nueve trabajadores, previa
autorizacion del Inspector del Trabajo, con la obligacién de que el empleador
reciba capacitacion (Art. 477 inc. 5° C.T.).

En Chile existen escasas normas que atiendan al tamafio de la empresa;
las existentes se caracterizan por imponer requisitos menos gravosos o excluir
de algunas obligaciones a ciertos empleadores en atencién al nimero de
trabajadores que emplean (ver recuadro). Se trata de un nimero limitado de

6  LaUTM es una cantidad de dinero cuyo monto es determinado por ley y se actualiza
permanentemente. La UTM sirve, ademds, como medida o punto de referencia tributaria
y se utiliza para establecer sanciones en dinero, beneficios tributarios, escalas de
impuestos, etc. Al 30 de noviembre de 2005 su valor en pesos chilenos era de $ 31 414
equivalente a US$ 60.5. Ver en www.bcentral.cl
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regulaciones en torno a aspectos ligados a la provision de beneficios no salariales
como sala cuna (se exime a empresas que ocupan menos de 21 trabajadoras),
establece diferencias en torno a algunos temas de gestion y control (se exime a
empresas de menor tamafio de la obligacion de constituir un Comité Paritario
de Higiene y Seguridad y llevar libro de remuneraciones), se establecen algunas
normas de contratacion y gastos de capacitacion que indirectamente afectan de
manera diferenciada a las empresas segtin su tamafio, y determina un régimen
de multas por infraccion a normas laborales diferenciado. Sin embargo, esto no
supone la existencia de un régimen legal alternativo y sistemdtico que dé cuenta
de las particularidades del sector microempresarial y de los trabajadores que se
adscriben a ellas.

2, Las ventajas de la formalizacion

La formalizacién de las relaciones laborales mejora la calidad del trabajo
por el solo hecho de permitir a los empleadores y trabajadores del sector acceder
a la oferta publica de servicios disponibles para ellos: capacitacion, salud,
proteccion ante las contingencias sociales, cuidado de los hijos y otros. El
conocimiento de la existencia de estos servicios, su disponibilidad y utilidad,
representa un buen incentivo para que las MEF se formalicen.

a)  Algunos instrumentos

Entre las modificaciones introducidas durante el afio 2004 a la Ley de
Capacitacién N° 19.967, se incluye la creacién de un Fondo de Capacitacién
que contempla un subsidio directo que permitird a los microempresarios y sus
trabajadores acceder a la franquicia tributaria para la capacitacion de cursos
autorizados por el SENCE. Ofrece formacion gratuita y de acceso simple a los
microempresarios, a sus trabajadores dependientes y a los familiares del titular
de la microempresa hasta el segundo grado de consanguinidad (padres, hijos,
hermanos y nietos).

Los requisitos para acceder a la capacitacion son:

*  Teneriniciacion de actividades ante el Servicio de Impuestos Internos (SII)
en Primera o Segunda Categoria —lo que se cumple con el tramite simplifi-
cado que establece la Ley MEF- al menos tres meses antes de la postulacion
a un curso.

*  Queel pago de remuneraciones del afio anterior sea como maximo 45 UTM
(aproximadamente $1 300 000, lo que equivale al ingreso de un trabajador
con el salario minimo).
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* No tener infracciones graves de cardcter tributario o laboral en los seis
meses anteriores a la postulacion.

b)  Lasustitucion de la multa por capacitacion: una iniciafiva a destacar

La importante reforma laboral, aprobada por el Parlamento en 2001,
incluy6 una disposicion que permite a empleadores de microempresas que han
cometido una infraccién en materia laboral conmutar la multa por la asistencia
aun curso de capacitacion, no superior a dos semanas, sobre derechos laborales
dictado por la Direccién del Trabajo.

Esta nueva normativa es aplicable a empleadores que tienen contratados
nueve o menos trabajadores, en cuyo caso el Inspector del Trabajo respectivo
podrd, si lo estima pertinente, autorizar a solicitud del afectado y sélo por una
vez en el afio la sustitucion de la multa impuesta por la asistencia obligatoria a
capacitacion.

La normativa establece que una vez que se ha autorizado la sustitucién
de multa por capacitacion, el empleador tendrd un plazo de dos meses para
asistir a dichos cursos. En caso de incumplimiento, procederd la aplicacion de
la multa originalmente impuesta, aumentada en un 50% (Art. 477 incisos 5° y
6° del Cédigo del Trabajo).

Esta disposicién también es aplicable a la MEF, ya que para los efectos
pricticos se entiende como trabajadores contratados a aquellos identificados
como “extrafios a la familia”.

Esta definicion abarca a todas las MEF que contraten trabajadores, pues
se identifican como tales aquellas que contraten cinco o menos trabajadores.
Para acceder a la sustitucion de multa por capacitacion, el empleador debe
reunir los siguientes requisitos:

»  Tener hasta nueve trabajadores contratados.

e La multa debe corresponder a infracciones a normas laborales o
previsionales.

*  Haber solicitado la sustitucion de la multa por capacitacion dentro del pla-
zo de 30 dias corridos contados desde la notificacion de la multa.

e No haber hecho uso de este beneficio dentro del afio respectivo.

* Lasituacion que dio origen a la multa debe estar corregida.

La exencién de 1a multa supone el cumplimiento del derecho vulnerado,

es decir, el infractor deberd cumplir o corregir las situaciones que le dieron
origen, lo que favorece al trabajador. Asi, el reemplazo de la multa por
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capacitacion deja sin efecto la sancién, favoreciendo al microempresario, el
que se capacita de manera gratuita en materias laborales. El objetivo de los
cursos es ayudar al empleador a cumplir mejor su rol y a evitarle futuras
sanciones.

Con el objeto de restablecer su funcion disuasiva y fomentar el control
administrativo de las leyes, las tltimas reformas laborales han incrementado
significativamente los montos de las multas. Sin embargo, las multas no
favorecen al trabajador dado que van en beneficio fiscal y no garantizan el
cumplimiento de los derechos vulnerados con la infraccion.

Los montos de las multas son un disuasivo importante. Las establecidas
en el Cédigo del Trabajo, excluida la legislacién complementaria, fluctdan entre
1y 150 UTM y difieren segin el tipo de infraccion cometida. Ademds, éstas se
pueden incrementar si hay reincidencia, y algunas podrian aplicarse en su tope
mdaximo en una misma empresa respecto de cada trabajador afectado.

La solicitud de sustitucion de multa debe formalizarse en el plazo de 30
dfas corridos desde la fecha en que se notifica a la MEF. Los microempresarios
que sean notificados de una multa recibirdn en el mismo acto un formulario
estdndar, también disponible en Internet y en las oficinas de la Inspeccion del
Trabajo. La asistencia de los microempresarios a la capacitacién en el caso de
personas juridicas compromete al representante legal y no se puede delegar ya
que lanorma obliga “al empleador”. La inasistencia a la actividad de capacitacién
tiene como consecuencia la aplicacién, en reemplazo de la multa primitiva, de
otra sancién cuyo monto corresponderd al de la multa original més un recargo
del 100%.

La Orden de Servicio de la Direccién del Trabajo, que trata los
procedimientos para la implementacion de sustitucién de multa por capacitacion,
sefiala que los objetivos de esta disposicién son: contribuir a un mayor
conocimiento de la legislacién laboral y a una mejor gestion al interior de las
microempresas, disminuir las infracciones laborales de estas unidades
productivas y colaborar para que en su interior se establezcan relaciones laborales
mds justas y equilibradas (Orden de Servicio N° 6, 2003). EI supuesto es que
mejores relaciones laborales ayudan al éxito empresarial.

Para aplicar esta disposicién de manera adecuada, la Direccion del
Trabajo desarroll6 un programa de formacidn, a fin de contar con profesionales
preparados para hacer las capacitaciones. Los temas tratados son legislacion
laboral, relaciones laborales y herramientas de gestion, las que se abordan a
través del andlisis de situaciones concretas. Una evaluacion preliminar del
programa de sustitucién de multa por capacitacién reveld que los
microempresarios que participaron en €l no conocian las normas que infringieron
ni la utilidad de ellas.
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Este tipo de medidas han sido promovidas por expertos en el tema,
sefalando que para prevenir las infracciones se debe incorporar dentro de la
funcidn de inspeccion un componente pedagdgico que ayude a comprender la
ley. Si la legislacion es clara y se ha difundido a todos los involucrados, se
aliviard la funcion de control de la autoridad pertinente (Tokman, 2001).

La oportunidad que ofrece esta alternativa para cumplir con una sancién
permite ademas que los microempresarios se reinan con sus pares, compartan
experiencias y soluciones a problemas comunes en materia laboral, lo que
podria constituir una forma de asociatividad. Este programa fue difundido en
las regiones del pais durante los aflos 2003 y 2004, a través de los Consejos
Regionales de Usuarios de la Direccién del Trabajo, espacio en el que
participan las organizaciones locales mds representativas de empresarios y
de trabajadores.

Recuadro 2
Legislaciones laborales para micro, pequenas
y medianas empresas en el mundo

Un variado ndmero de paises han optado por un régimen laboral alternativo
y diferenciado para las micro, pequefias y medianas empresas, que excluye
o disminuye para estos trabajadores ciertas garantias que el resto de los
ocupados tienen.

En Pert, recientemente se promulgé una ley de promocion y formalizacion
de la micro y pequefa empresa, que establece un régimen laboral especial,
dirigido a fomentar la formalizacion y el desarrollo de las microempresas, y
a mejorar las condiciones de disfrute efectivo de los derechos laborales de
los trabajadores, en abierta alusion a que el régimen general no se aplica
para la gran parte de éstos (Ley N° 28.015, publicada el 03.07.2003). Dicho
régimen laboral especial, de cardcter temporal, se extiende por un periodo
de cinco afos desde la entrada en vigencia de la ley, y comprende normas
sobre remuneracion, jornada de trabajo, horario de trabajo y descansos,
despido, seguro social de salud y de pensiones. En la norma peruana merece
particular mencidn la opcién que tienen los trabajadores y microempresarios
para adscribirse y permanecer en el régimen de pensiones.

En Argentina, la ley sobre pequeia y mediana empresa contempla un régimen
laboral especial que simplifica los registros obligatorios que debe llevar el
empresario ante la administracion y los organismos de la seguridad social.
Disminuye los requisitos para hacer uso de formas promocionales de la
contratacion y exime al empresario del pago de ciertas indemnizaciones. La
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misma norma autoriza para que la negociacion colectiva disponga o modele
el régimen legal, incluido el régimen de extincion del contrato de trabajo
(Ley N° 24.467, de 23.03.1995).

En Ecuador, la ley de defensa del artesano define los términos de actividad
artesanal y las calidades de artesano, maestro de taller, operario y aprendiz.
Declara obligatoria la afiliacién del trabajador artesano al Instituto de
Seguridad Social, cuyo seguro comprende: enfermedad, maternidad,
invalidez, vejez, muerte, accidente de trabajo y enfermedades profesionales
(Registro Oficial, de 23.05.1997, N° 71).

En Brasil, se adopto el Estatuto de la Microempresa y de la Pequefia Empresa,
que contiene un régimen juridico diferenciado, simplificado y preferente, el
que entre otras materias, incide en el régimen previsional y laboral (Ley
N°9.841, de 05.10. 1999).

En Marruecos, se promueven politicas a favor de la pequefia y mediana
empresa, a través de la simplificacion de las normas y procedimientos
administrativos, incluyendo las relaciones de trabajo y algunos aspectos de
la seguridad social (Loi N° 53-00 formant charte de la petite et moyenne
entreprise).

C. LA MICROEMPRESA, ;UNA FORMA DE TRABAJO O UNA UNIDAD
PRODUCTIVA?

Tal como se sefiala en el capitulo I, la microempresa (ME) alberga
iniciativas econdmicas heterogéneas. En un extremo se encuentran aquellas
que se identifican con iniciativas propiamente empresariales y que tienen una
légica de funcionamiento econdémico y, en el otro, las diversas formas de
autoempleo, asociadas —muchas veces— a la sobrevivencia. La version
empresarial de la MEF supone la presencia de trabajadores externos asalariados.

Las iniciativas de subsistencia son unipersonales o se integran a ella
familiares no remunerados y no contratan asalariados. La Ley MEF se propone
abordar la situacién de este heterogéneo conjunto y, por lo tanto, responde a
una alta diversidad de situaciones. Por eso, una MEF puede adoptar tanto la
forma de una empresa tradicional como la de una iniciativa econémica generada
a través de autoempleo. En este marco, las relaciones laborales que se dan en
ambos tipos de MEF son completamente diferentes. En consideracion de la
necesidad de cautelar los derechos de los trabajadores, a continuacion se analizan
situaciones que deben ser tomadas en cuenta para una mejor implementacion
de esta norma.
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La MEF representa una importante fuente de ocupacion, especialmente
para trabajadores provenientes de hogares de menores recursos. Juega, por lo
tanto, un rol clave en la insercion econdmica y en las consecuencias sociales
—en la calidad de vida de muchas familias— que genera a través del empleo.’

Laincidencia de la pobreza entre los asalariados de la MEF es importante.
Diversos estudios han demostrado que los niveles salariales que se ofrecen en
los pequefos establecimientos son inferiores a los de las empresas de mayor
tamafio. Incluso, al comparar a asalariados con niveles similares de educacion,
se observa una relacion directa entre el nivel de ingreso y el tamafio del
establecimiento. Debido a esto, la pobreza se concentra en mayor medida entre
los trabajadores asalariados del sector microempresarial que entre los TCP
(Valenzuela y Venegas, 2001).

Asimismo, la vulnerabilidad de este tipo de negocios ante situaciones
de crisis, ya sea del contexto socioecondmico nacional, o del mercado especifico
en el que se inserta, afecta de manera especial a sus trabajadores. La tasa de
destruccion de las MEF es bastante mds alta que la de las empresas de mayor
tamafo. Sin embargo, en la mayoria de los casos, este cierre se realiza sin
declaratoria de quiebra ni término de giro, quedando subregistrado.

Generalmente, el cierre de una empresa se produce en medio de una crisis
econdmica, por lo que no puede enfrentar sus deudas. Esto tiene consecuencias
sociales importantes ya que los asalariados pierden su fuente de trabajo. Por lo
mismo, dicha circunstancia es especialmente adversa para los trabajadores, sobre
todo si en ese momento existen deudas previsionales y salariales.

En el caso de las microempresas, este hecho es atin mds grave ya que
para ellas es mds dificil responder a sus deudas y cumplir con sus trabajadores.
Ast, éstos resultan doblemente perjudicados: por un lado, quedan sin trabajo y,
por otro, no pueden cobrar los salarios y cotizaciones previsionales que se les
adeudan (Baltera, 2003). Un estudio realizado por la Direccién del Trabajo
sobre 1400 causas laborales que habfan sido tramitadas en los juzgados de
Santiago, San Miguel y Puente Alto, evidencid las dificultades que enfrenta la
justicia laboral para hacer valer los derechos de los trabajadores. Los resultados
de la investigacion concluyeron que la mayoria de las veces no habia sido posible
pagar las deudas con los trabajadores, ya que no existian medios para esto. En
gran parte de los casos no se habia realizado el embargo ni el retiro de especies,
ya sea porque la empresa ya no existia, carecia de bienes, o porque habia
cambiado de domicilio (Direccién del Trabajo, 2003).

7 Véase un andlisis detallado sobre el sector microempresarial en Chile en el capitulo I
de este libro.
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Las posibilidades de desarrollo de las microempresas y el mejoramiento
de la calidad del empleo de sus asalariados estdn asociados al rol que cumplirdn
en la nueva organizacién del trabajo, caracterizada por la existencia de
encadenamientos entre empresas de distinto tamafio, nivel de especializacidn y
ubicacion geografica. Asi, las unidades centrales ubicadas en la ctispide de la
pirdmide organizativa se relacionan con las dependientes, y éstas con otras a
las que subcontratan o encargan obras. De manera que todos los integrantes de
esta estructura contribuyen a la produccién y comercializacién de un mismo
bien o servicio; sin embargo, s6lo una minoria ostenta la calidad de trabajador
de la empresa duefia del producto. Aunque éste es un fendmeno que afecta al
conjunto de las unidades, la capacidad de negociacion y los beneficios que
logran los distintos tipos de establecimientos son dispares, situdndose en el
tltimo eslabdn de la cadena las microempresas y sus trabajadores, quienes tienen
empleos de menor calidad (Gélvez, 2004).

Debido a lo anterior, las reformas laborales realizadas a partir del retorno
a la democracia, a fin de restablecer un mayor equilibrio en las relaciones
laborales, han tenido un impacto marginal para los trabajadores de la MEF. Un
eje importante de las innovaciones apuntaba a fortalecer los derechos colectivos
de los trabajadores en el dmbito de la empresa, pero las normas destinadas a
promover la sindicalizacidn, a garantizar la libertad sindical y el derecho a
negociar colectivamente, no favorecieron a quienes se desempefian en empresas
con menos de ocho trabajadores, nimero minimo exigido para ejercer derechos
colectivos.

Los trabajadores de la MEF que estdn privados de estos derechos,
precisamente en razon del tamafio de la empresa, no pueden mejorar sus
condiciones de trabajo a través de la accion sindical y la negociacion colectiva.
Sélo rigen para ellos los derechos individuales consagrados en la ley laboral,
que en el caso de estos trabajadores resulta poco eficaz, dado que puede serles
dificultoso acceder a un sistema de solucién de conflictos como el judicial. Sin
embargo, el fortalecimiento de la funcién fiscalizadora de la administracién
laboral durante los dltimos afios puede favorecerlos.

D.  LAS RELACIONES DE TRABAJO

En la MEF participan: el microempresario como empleador, los
familiares y los trabajadores ajenos a la familia. A continuacidn se analizardn
los efectos de la normativa laboral sobre cada uno de los miembros que integran
la microempresa familiar:
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1. El microempresario familiar como empleador
a)  El microempresario

Definir al microempresario resulta primordial para los efectos laborales,
pues €l serd el sujeto que debe cumplir con las obligaciones impuestas por la
ley respecto de sus trabajadores.

Tal como establece el Reglamento de la Ley MEEF, ésta es una empresa:
“(...) perteneciente a una o mds personas naturales que residan en la casa
habitacion, que puede desarrollar labores profesionales, oficios, industria,
artesania, o cualquier otra actividad licita, ya sea de prestacion de servicios o de
produccion de bienes, excluidas aquéllas peligrosas, contaminantes o molestas”.

La MEF se define por lo tanto como una empresa. Para los efectos
laborales, tal como se establece en el Cédigo Laboral, una empresa es: “(...)
una organizacion de medios personales, materiales e inmateriales, ordenados
bajo una direccion, para el logro de fines economicos, sociales, culturales o
benéficos, dotada de una individualidad legal determinada” (Art. 3 inciso 2°
Cédigo del Trabajo).

Para la ley laboral, lo que define a la empresa es la organizacion de
medios destinados a un fin ordenados por una direccién. Por lo tanto, la
propiedad de la empresa es poco importante para el Derecho Laboral. Asi, por
ejemplo, el Codigo Laboral declara que las modificaciones totales o parciales
relativas a su “dominio o mera tenencia” no alteran los derechos de los
trabajadores mientras subsista la empresa, de forma tal que estos derechos le
serdn exigibles al o a los nuevos titulares, en su calidad de nuevos empleadores
y empresarios (Art. 4° inciso final C.T.).

Por el contrario, el reglamento de la Ley MEF supone un vinculo de
propiedad entre la MEF y los microempresarios que no considera la ley laboral,
pues para tener la calidad de microempresario es necesario participar en la
propiedad de la MEF vy residir en la casa habitacién en que se desarrolla la
actividad econémica.

El requisito de dominio que exige el reglamento debe recaer en la
empresa y no en el inmueble en que se instala la MEF. De esta forma, puede
ostentar la calidad de microempresario familiar quien no sea duefio del inmueble,
si reside en la casa habitacion en que desarrolla la actividad como arrendatario,
usufructuario, comodatario, o legitimos ocupantes a cualquier titulo. Ademds,
la calidad de duefio del inmueble no convierte al propietario en microempresario
familiar.

Desde el punto de vista del trabajador, es importante que se establezca
con claridad quién es su empleador. Para discernir quiénes son duefios de la
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empresa habrd que atender a la participacion de las personas que integran la
MEEF en la actividad empresarial, seglin su aporte a la misma y su participacion
en los resultados. El aporte puede adoptar la forma de capital o bienes de capital
—maquinaria y materias primas— o de trabajo. La participacion en los resultados
de la empresa supone que el microempresario asume el riesgo de ganancia o
pérdida de la actividad. Asf, el concepto de empleador establecido en la Ley
MEF estd definido en su calidad de microempresario y en funcién de sus efectos
tributarios; en tanto el que sefiala el Codigo Laboral es definido a partir de la
relacion entre éste y sus trabajadores. Para efectos de la relacion entre ambos
deberia primar este tiltimo concepto.

b)  El empleador

Se tiende a identificar a la MEF con el microempresario, sin embargo,
ambos son personas distintas: una es persona juridica y la otra natural.

Una empresa es una persona juridica y, segtin la legislacion laboral
chilena, puede tener la calidad de empleador. Empleadora es la persona natural
o juridica que utiliza los servicios del trabajador en virtud de un contrato de
trabajo (Art. 3° letra a, C.T.).

La MEF es una persona juridica susceptible de definirse como
empleadora que estd integrada por una o mas personas naturales.

C) El' microempresario plural

El ordenamiento laboral chileno admite solamente a un empleador, de
manera que no considera la pluralidad de empleadores. Sin embargo, la Ley
MEF admite la existencia de una MEF plural, puesto que define la casa
habitacién familiar como la residencia del o los microempresarios, y el lugar
donde se desarrolla la actividad econémica que constituye su giro. Ello
contribuye a definir como empleadora a 1a MEF, en lugar de la o las personas
que son los titulares de la microempresa.

Cuando la MEF estd integrada por una pluralidad de personas es
necesario preguntarse, ;quién la representa como empleador? Para el Cédigo
del Trabajo, el empleador es el que, de manera habitual, ejerce funciones de
direccidn por cuenta o en representacion de otro (Art. 4 C.T.). Esto se expresa
en el ejercicio de la facultad de mando y del poder disciplinario, en virtud de
los cuales el empleador puede, por ejemplo, dar instrucciones al trabajador o
despedirlo. Si esta funcidén la cumplen varios de los microempresarios, todos
ellos serdn representantes de la MEF a los efectos laborales.
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Entonces, ;para quién trabaja el asalariado? El criterio que permite
discriminar al empleador es quién usa los servicios del trabajador. Si los servicios
prestados son utilizados por la MEF, ésta serd la empleadora. Es posible que en
este caso exista una frontera difusa entre la actividad empresarial y la doméstica
que asumen los distintos integrantes de la MEF, puesto que la actividad laboral
se desarrolla en la casa habitacion del microempresario. Puede suceder que el
asalariado sea ocasional o regularmente destinado a cumplir funciones
domésticas, que permitan al empresario o a otros integrantes de la MEF asumir
labores productivas con mayor libertad y holgura. Asi, por ejemplo, realizar
compras domésticas, cuidado y traslado de hijos menores, tareas de aseo y
cocina, podréan ser consideradas labores utilizadas por la MEF. Esto porque la
expresion “utilizar” no supone una relacion de causa/efecto inmediata entre la
actividad laboral y el producto o servicio que ofrece la MEEF, sino que comprende
como sinénimos los conceptos de “aprovechar” y “valerse de”.

En empresas convencionales se contratan trabajadores que asumen
labores anexas a la produccién y desempeiian trabajos que cubren necesidades
domésticas de sus empleadores y de sus compaileros de trabajo, sin que se
cuestione su calidad de trabajadores de la empresa. En el caso de la MEF, como
el lugar de trabajo coincide con la casa habitacion, se puede confundir el personal
doméstico con el de la empresa.

E. LOS FAMILIARES, ¢EMPRESARIOS, TRABAJADORES O UNA TERCERA
CATEGORIA?

El derecho del trabajo clésico, que nos rige hasta hoy, determina que los
sujetos son exclusivamente dos: los trabajadores y los empleadores. Al derecho
del trabajo le es indiferente que el empleador y el trabajador estén o no
vinculados por parentesco. La condicién de familiar no es una categoria juridica
que excluya o restrinja la aplicacién del estatuto laboral.

De los escuetos textos legales que regulan a la MEF, es posible deducir
que se reconoce en ellos una tercera categoria de sujetos: los familiares que no
tienen la calidad ni de empresarios ni de trabajadores de la misma. Es necesario,
en primer lugar, aclarar la condicién de trabajadores o empresarios entre las
personas que participan en la MEF y tengan vinculos de parentesco con sus
duefios. En segundo lugar, se debe observar si participan en la MEF otros sujetos
que, siendo parientes y desarrollando su labor en la microempresa, no son ni
trabajadores ni empresarios.

Uno de los requisitos que debe cumplir la MEF es que en ella no laboren
mds de cinco trabajadores extrafios a la familia. Esta cldusula alude a dos
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categorfas de trabajadores: trabajadores extrafios a la familia y los que son
familiares.

El reglamento de la Ley MEF define como trabajadores extrafios a “(...)
toda persona que no tiene domicilio en la casa habitacion familiar, independiente
de las relaciones de familia; y aquéllas que teniendo domicilio en ella no tienen
un vinculo de parentesco con el legitimo ocupante”. Esta definicién seria
absolutamente prescindible si no fuera porque oculta la de los trabajadores que
no son extrafios.

En efecto, la referencia a los trabajadores extrafios no agrega ni resta
nada a la aplicacién del Cddigo del Trabajo y sus normas complementarias,
puesto que los trabajadores extrafios corresponden a los asalariados sin ninguna
particularidad ni diferencia. La importancia de la distincién radica en que la
norma reconoce la presencia de trabajadores no extrafios a la familia, los que se
denominardn familiares. Las caracteristicas de los familiares surgen por
oposicion a las de los trabajadores extrafos.

En consecuencia, de acuerdo al reglamento de la Ley MEF, serdn
familiares “(...) aquellos trabajadores que tienen domicilio en la casa habitacion
familiar y que tienen un vinculo de parentesco con el legitimo ocupante”. El
lazo de parentesco debe configurarse con el legitimo ocupante de la casa
habitacién donde se desarrolla la actividad y no con quien o quienes tengan la
calidad de microempresarios familiares.

El reglamento define como legitimo ocupante “(...) al propietario,
poseedor o mero tenedor que tenga derecho a ocupar la casa habitacion familiar
en que se ejerza la actividad econdmica que da origen a la microempresa
familiar’. Los familiares trabajan en la MEF, de otra forma no habria habido
necesidad de distinguirlos de los trabajadores extrafios. Ello supone, aunque la
norma no lo exprese, que los trabajadores extrafios estardn afectos a la normativa
laboral y previsional y los familiares no, pues el nimero de asalariados es uno
de los criterios para determinar el tipo de empresa. Si los familiares no computan
aeste efecto, es que no son considerados trabajadores afectos al régimen juridico
de los asalariados.

Los llamados familiares no remunerados no tenfan reconocimiento legal,
aunque era una condicién de actividad validada en las estadisticas laborales
sobre empleo y que, segtin varios estudios, esconde cifras sobre trabajo infantil.
La Ley MEF avanza en reconocerlos, ddndole rango juridico de trabajadores a
esta categorfa, aunque sea indirectamente o por exclusion.

En la categoria de familiares asalariados se incluye a parientes del
microempresario familiar que no viven en su domicilio, pero que trabajan para
ella. Se catalogan como trabajadores extrafios y se rigen por las normas que
regulan las relaciones laborales de aquellos que celebran un acuerdo, en virtud
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del cual prestan servicios bajo subordinacion y dependencia a cambio de una
remuneracion determinada.

Puesto que la Ley MEF tiene en cuenta a los familiares para fijar el
limite de trabajadores extraios a la familia, se debe considerar que si en la
MEF concurren familiares asalariados, se asimilan a trabajadores extrafios; no
importando su cantidad, se consideran para el cdlculo del nimero maximo de
trabajadores extrafios a la familia.

En el caso de los familiares microempresarios con una MEF plural, es
decir el titular de la MEF es mds de una persona, es necesario desentrafar la
concurrencia real o aparente de empresarios. Los elementos que permiten otorgar
a un familiar, o a cualquier otro, la calidad de microempresario familiar son su
participacion en la propiedad de la MEF y su residencia. Si los residentes de la
casa habitacion de la MEF cumplen con estos requisitos, se definen como
microempresarios familiares, sean o no parientes entre si. Vale la pena destacar
que la Ley MEF no contempla la figura de socios, aunque en la prictica serfa la
situacion de familiares que comparten la propiedad de la microempresa familiar
plural.

En la préctica, las MEF plurales estin preferentemente integradas por
familiares, dada la condicion de residencia comin, aunque no es un requisito
de laley el vinculo de parentesco para ser considerados como microempresarios.

La condicidn juridica de los trabajadores en la MEF es clara y precisa.
Estos son trabajadores por cuenta ajena, afectos al sistema de proteccion general
contemplado en el Cédigo del Trabajo y a las normas de cardcter previsional.
La ley que las regula no propone a su respecto normas especiales ni estindares
disminuidos. Optd por no establecer para estas empresas un régimen mads
benévolo en materia laboral, ni por disminuir algunos derechos reconocidos
para trabajadores de unidades de mayor tamafio. En algunos paises se han
promovido estatutos laborales diferenciados para la PyME; en Chile no existen
iniciativas al respecto, aunque los gremios que representan a la PyME
demuestren su preocupacion por este aspecto.

.

F RELACIONES CON DETERMINADAS CATEGORIAS LABORALES

Las microempresas familiares por cuenta propia son aquellas que no
contratan trabajadores. En consecuencia, pueden estar constituidas por:

e Un empresario unipersonal.

*  Un empresario plural.
e Un empresario unipersonal o plural, y familiares.
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1. El trabajador por cuenta propia

Una proporcién importante de las MEF estd integrada por trabajadores
independientes, definidos como aquellos que realizan oficios o ejecutan trabajos
directamente al publico (Art. 8, C.T.), o como quienes no dependen de empleador
alguno (Art. 216 letra c, C.T.).

Los trabajadores que realizan su actividad en su domicilio comparten
su condicién de trabajadores independientes con la de microempresarios
familiares, ya que responden exactamente a la definicion que la Ley MEF y su
reglamento hace de ellos.

Diversos estudios en la materia concluyen que, de manera urgente, estos
trabajadores debieran ser incluidos como sujetos de tutela y proteccion, a través
de politicas publicas relativas al trabajo de los independientes. Entre los
argumentos que avalan esta posicion estd la precariedad de sus ingresos, su
escasa capacidad de ahorro y los bajos niveles de proteccion social.

La legislacion laboral enfrenta una disociaciéon con la moderna
organizacion del trabajo, a pesar de definirse como una disciplina en permanente
adecuacion a los cambios que se registran en las formas de produccién. Esto se
debe a que las definiciones de empleador y trabajador son inadecuadas,
ocurriendo frecuentemente que al clasificar al trabajador como independiente,
se le expulsa del dmbito de la proteccién. En los dltimos afios, se ha ido
incorporando a esta categoria un nimero creciente de trabajadores que han
dejado de ser asalariados, aunque gran parte de ellos mantienen un vinculo de
trabajo con sus antiguos empleadores bajo formas que son diferentes a las
subordinadas y dependientes.

Una situacion equivalente sucede con los trabajadores independientes
en relacion a la Ley MEF. En las discusiones para aprobar esta norma, los
legisladores tendieron a imaginar un modelo de microempresa con mayor
desarrollo y potencial que el que efectivamente gran parte de los trabajadores
por cuenta propia desarrolla en la practica. De manera que este tipo de trabajador
debe evaluar los beneficios que obtendra por acogerse a la ley en funcién de los
costos que les representa. Al regularizar su situacién y convertirse en
contribuyentes, los microempresarios familiares deben asumir costos y
condiciones de operacion que muchos trabajadores independientes, al operar
desde la precariedad, no pueden implementar. La ley les ofrece, a cambio,
simplificar trdmites que como trabajadores no realizan.

2. Los falsos auténomos

La MEF que estd integrada sélo por empresarios y/o familiares excluye
la condicién de trabajador asalariado de cualquiera de ellos, en consecuencia,
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la actividad de estas personas no se regula por las normas laborales. El Derecho
del Trabajo los califica como trabajadores independientes, categoria que es
heterogénea. En ella se pueden distinguir:

*  Los falsos auténomos: son aquellos totalmente dependientes que carecen
de autonomia pero su relacién con el empresario estd formalizada por un
contrato distinto del laboral.

e Los nuevos auténomos y los dependientes periféricos: son aquellos traba-
jadores que sin ser totalmente subordinados y dependientes tienen escasa
autonomia.

*  Los trabajadores independientes: caracterizados por una absoluta indepen-
dencia contractual y autonomia, en la elaboracién y comercializacién de
sus productos respecto de sus clientes.

Para el derecho laboral clasico, sélo los asalariados son sujetos tutelados,
quedando pendiente la inclusién del resto de los trabajadores. El desafio se
expresa en que, por un lado, el derecho que regula las relaciones laborales
tipicas del siglo XX resulta estrecho para contener las multiples expresiones
que adopta el trabajo en la actualidad. El informe a la Conferencia Internacional
del Trabajo de 2003, en el 4mbito de las relaciones de trabajo, alerta sobre los
efectos de la difusion de las nuevas formas de empleo que no cuentan con la
seguridad y proteccion estructurada alrededor de la relacidn cldsica de trabajo.

Esta es una preocupacion central de las organizaciones sindicales que
han visto la pérdida de derechos laborales de amplios contingentes de
trabajadores, quienes en la actualidad se desempefian de manera independiente.
Arturo Martinez, presidente de la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) seiald
ante la Comision Investigadora de los Derechos de los Trabajadores de la Cdmara
de Diputados, que “(...) existe un millon de trabajadores independientes, entre
los que se encuentran los taxistas. A ellos les gusta sentirse pequerios y medianos
empresarios. Alguien invento ese cuento y hasta la seiiora del kiosco de la
esquina o la que vende sopaipillas se considera microempresaria. Esos son
trabajadores por cuenta propia que se ganan la vida solos, y a ellos no les
podemos poner ese nombre, porque si le ponemos ese rotulo, cuando quieren
acceder a las franquicias de los microempresarios no pueden, porque tienen
una connotacion distinta” 3

En Chile se ha incrementado el nimero de empresarios que no se
registran como tales, 1o que ha contribuido a aumentar la tasa de informalidad.

8  Sesion celebrada el lunes 10 de mayo de 2004.
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Esta se ha constituido en uno de los indicadores deficitarios al evaluar el progreso
laboral en nuestro pais (OIT, 2003).

Existen casos en que la microempresa coincide con un trabajador que
realiza las mismas funciones y para la misma empresa que en el pasado fue su
empleador. El abuso de las medidas organizativas de la produccién dio lugar a
la modificacion del Articulo 478 del Cédigo del Trabajo, el que sanciona la
simulacion en la contratacion laboral y los subterfugios para ocultar o disfrazar
la identidad del empresario. En los casos aludidos por la norma, el empleador
no es el titular de la microempresa, generalmente victima también del fraude,
sino las unidades superiores de la organizacion productiva: sus “clientes”.

Es dificil poder distinguir entre los trabajadores independientes
propiamente tales de aquellos que lo son sélo aparentemente, ya que los limites
entre trabajo dependiente e independiente son difusos. Para reconocer los
derechos laborales de los trabajadores independientes es necesario despejar de
este universo a los falsos auténomos o trabajadores por cuenta propia aparentes
segun el lenguaje de la OIT.

Tanto la doctrina, la jurisprudencia, como algunas normas juridicas y
acuerdos establecen criterios dirigidos a discriminar un empresario de un
trabajador. Los mds importantes son los que se mencionan a continuacion:

* Lasubordinacion y la dependencia son los criterios mds cldsicos para dis-
cernir si la actividad laboral que realiza un trabajador configura una rela-
cién laboral. Estos son los elementos considerados por el Cédigo del Tra-
bajo al describir el contrato de trabajo.

*  Eltrabajo por cuenta ajena, la integracién del trabajador a una organizacién
y la ajenidad en los riesgos de la empresa, son también descriptores eficien-
tes para develar las formas mas evidentes de elusion del estatuto laboral.

* Las circunstancias de hecho que rodean la actividad laboral son también
determinantes en la calificacion juridica de la misma, puesto que el dere-
cho del trabajo es tributario del principio de primacia de la realidad. Asf,
por ejemplo, el acatamiento de instrucciones, la disponibilidad del trabaja-
dor, la dependencia econdémica y el tnico cliente, concurren a configurar
una relacién laboral por sobre una de tipo comercial.

Del examen de estos criterios y de las circunstancias de hecho que rodean
la actividad del trabajador, se desprende que existen relaciones de trabajo
encubiertas como relaciones civiles y comerciales. La aplicacién de la norma
tiene como consecuencia la reasignacion de responsabilidades a los empresarios
involucrados en el contrato de trabajo oculto. Esto contribuye a mantener la
transparencia del mercado de trabajo, evitando un subsidio de los empresarios
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evasores y concentrar los recursos fiscales y politicas piblicas hacia aquellos
trabajadores que realmente tienen el cardcter de independientes.

Algunas MEF se encuentran en esta zona gris. En ella se combina la
independencia contractual con la subordinacion en la organizacion del trabajo
a través de diversas formas de subcontratacién o de dependencia contractual y
la autonomia en la organizacion de actividades mediante del trabajo a domicilio.
Estas figuras dejan a las MEF en situaciones de inestabilidad y desproteccion.

3. La evolucion del frabajo auténomo y dependientes
periféricos

En la actividad laboral de las personas surgen relaciones en las que el
trabajador, si bien no depende de un empleador, tiene un escaso margen de
autonomia, lo que los vuelve tremendamente vulnerables. En estas relaciones
no se constata un dnimo de engafiar ni la intencidn de evadir la condicién de
empleador, sino que han sido definidas como objetivamente ambiguas.

A propdsito de las trayectorias laborales de las personas y del incremento
de las nuevas formas de empleo (Gdlvez, 2004), se ha utilizado un esquema
que describe el desplazamiento desde el trabajo dependiente al independiente,
en el que se constata una categorfa intermedia de dependientes periféricos. Las
variables utilizadas para calificar a estos trabajadores son el grado de
dependencia contractual y el grado de autonomia o subordinacién en el proceso
de produccién. En esta categoria se pueden encontrar casos de subcontratacion,
trabajo a domicilio, la comercializacién de productos de terceros y la prestacion
de servicios a terceros, entre otras.

4, Los contratistas en la MEF

Aun cuando cerca del 80% de los microempresarios comercializan sus
productos directamente al consumidor final, en lo que ha sido considerado como
una expresion de su débil insercion en la cadena productiva, es necesario
reconocer que las cadenas de subcontratacion operan de manera compleja y los
vinculos sobrepasan los espacios nacionales. Sin embargo, existen actividades
y sectores donde las microempresas se integran en forma descentralizada a la
organizacién de la produccién. En estos encadenamientos, las unidades
periféricas estdn constituidas en parte significativa por personas naturales o
empresas de menor tamafio, productividad y formalizacion. Es necesario, por
lo tanto, revisar con atencion lo que establece la Ley MEF para estos casos.

Esta normativa modifica el Articulo 26 de la Ley de Rentas Municipales,
y reconoce estos encadenamientos, aunque les resta eficacia juridica al sefialar
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que “(...) los trabajos que se ejecuten por las microempresas familiares, por
encargo de terceros, se entenderdn, para todos los efectos legales, que se realizan
por cuenta de quien los encarga.”

Y el reglamento agrega en su Articulo 5 que “(...) se entenderd por
‘trabajo ejecutado por encargo de tercero:’ 4° la prestacion de servicios y la
produccion de bienes, efectuada por una microempresa familiar a un vendedor
o prestador de servicio (...).”

5, El régimen tributario

Invocando la norma establecida por la Ley MEF, el SII distingue entre
las MEF que son contratistas de las que comercializan sus productos
directamente al ptblico. Para las MEF que produzcan bienes o servicios para
consumidores finales, se aplica un procedimiento simplificado. Por el contrario,
el microempresario que efectiie ventas para terceros intermediarios no estd
exento del procedimiento normal de verificacion de actividades.

De acuerdo a lo que establece el SII por disposicion de la propia ley, la
relacion entre el microempresario familiar y quien le encarga un trabajo no
configura una prestacion si entre ambos no existe una venta ni una prestacién
de servicios, de manera que no se generan los impuestos que gravan este tipo
de operaciones (Circular N° 60, 2002).

En consecuencia, la subcontratacion de una MEF tiene incidencia en
los efectos tributarios tanto al formalizar sus actividades —impidiendo a las
MEEF contratistas favorecerse del régimen simplificado— como para excluir del
pago de impuestos las operaciones entre la MEF y quien encarga el trabajo.

0. El régimen laboral

Considerar que los trabajos ejecutados por las MEF a pedido de terceros
se realizan por cuenta de quien los encarga, es una ficcion legal de amplio
alcance. La Ley MEF se refiere a “todos los efectos legales”, lo que la hace
aplicable a todo el &mbito impositivo, y no sélo a la aplicacién de la Ley MEF.
Al referirse el legislador a “todos los efectos legales”, quiso extender su alcance
mds alld de la Ley de Rentas Municipales —que la Ley MEF modifica, regulando
a su vez la obtencidén de la patente municipal- incluyendo todo el régimen
tributario de las MER.

Sin embargo, puede también entenderse que el significado de la expresion
“para todos los efectos legales” excede el dmbito tributario y compromete a
todo el régimen juridico de la MEF. En este entendido, los trabajos realizados
por la MEF se considerardn realizados por quien se los encargd, lo que tiene
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consecuencias en el dmbito laboral. Supone la ajenidad del producto elaborado
por una MEF, cuando ésta es contratada por otra, y por lo tanto, se redinen las
condiciones para configurar una relacién laboral.

La Ley MEF presume que el trabajo fue realizado por quien lo encarg6,
no por la MEF. En consecuencia, la propiedad del producto o servicio serd de
quien lo encarga. Esta precisién es de suma importancia, porque en el
fundamento del contrato laboral es que el trabajador enajena el resultado de su
trabajo y, a cambio de ello, no participa de los riesgos de la produccién. En tal
relacion, el empresario es propietario del producto originariamente sin que
requiera de una transaccion mediante la cual el trabajador le confiera el dominio
sobre el resultado de su trabajo, siendo suficiente el contrato para atribuirle tal
propiedad. Estos supuestos se pueden identificar en el vinculo entre 1a MEF
contratada y el tercero que le encarga un trabajo en las condiciones que la ley
establece; en éstas pasaria a ser un trabajador de la empresa mandante.

Sin embargo, para considerar a la MEF como un tercero que encarga el
trabajo, deben darse los demds requisitos del contrato laboral: que el trabajador
sea una persona natural y que el trabajo se realice bajo subordinacién y
dependencia.

Es probable que el legislador no haya pretendido omitir, en todo el orden
juridico, la condicién de productor de la MEF cuando atiende un encargo de un
tercero, sino exclusivamente en el de la Ley MEF, dado que ésta modifica la
Ley de Rentas Municipales y el régimen tributario, pero no cambia los demds
aspectos como el dmbito laboral. Tal extension puede convertir al titular de la
MEF en un trabajador dependiente del tercero, lo que no estd considerado en el
espiritu ni en la letra de la ley.

7. El trabajador a domicilio

El trabajador a domicilio estd definido como aquel que presta servicios
en su propio hogar o en un lugar libremente elegido por él (Art. 22, C.T.).
Cuenta con cobertura de la legislacion laboral desde la derogacién de su
exclusion entre las categorias reconocidas por el Cédigo del Trabajo, luego de
la reforma del afio 2001.

La definicién de trabajador a domicilio y de MEF unipersonal, que
produce bienes o presta servicios por encargo de un tercero, puede contener
una misma realidad. Ello plantea el problema de definir el régimen juridico que
debe aplicarse: si el laboral o el estatuto de la empresa.

Uno de los elementos esenciales del contrato de trabajo es que el
trabajador es siempre una persona natural. En consecuencia, no puede ser
simultdneamente una empresa aunque sea unipersonal. Por esta divergencia,
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resulta necesario evaluar la compatibilidad de la condicién de trabajador a
domicilio —aprovechando la tutela que las normas laborales y previsionales que
la legislacion le reconoce— con las ventajas que la Ley MEF puede suponerle al
mismo sujeto, si se constituye como tal.

En el régimen propuesto por la Ley MEF, las ventajas del
microempresario familiar para obtener permisos con més agilidad, pagar menos
tasas municipales y eventualmente tributar bajo un régimen mds benevolente,
favorecen a determinadas iniciativas mds que a otras. En efecto, para aquellas
MEEF que se identifican con trabajadores a domicilio, la Ley MEF probablemente
no les suponga un beneficio comparable al de gozar de 1a condicidn de trabajador.

Por un lado, Ia condicién de microempresario familiar excluye la de
trabajador a domicilio, por lo que no tendré acceso a los derechos derivados de
esta ultima condicion. Por otro, su formalizacion como MEF no le supone una
ventaja adicional a la pérdida de la condicién de trabajador. Como trabajador,
no requiere de autorizaciones municipales y no tributa sobre sus utilidades sino
sobre sus remuneraciones, impuestos de los cuales estard exento en la inmensa
mayoria de los casos.

Sin embargo, el trabajador puede verse obligado o presionado a modificar
su condicién juridica de asalariado a microempresario, sea por la autoridad o
por el empleador. La autoridad municipal puede calificar al trabajador a
domicilio como sujeto de contribuciones, en la medida que su actividad se
enmarque en la definicién de la Ley de Rentas Municipales que grava “(...) el
ejercicio de toda profesion, oficio, industria, comercio, arte o cualquiera otra
actividad lucrativa secundaria o terciaria, sea cual fuere su naturaleza o
denominacion” (Art. 23). El empleador de un trabajador a domicilio se verd
favorecido con el cambio porque cesardn sus obligaciones como empleador,
trasladando al trabajador el riesgo empresarial.

G. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
1 La coberfura de la ley

La Ley MEF se circunscribe a unidades que se denominan familiares,
entendiendo por tales aquellas que se desarrollan en la casa habitacién del o los
microempresarios, lo que predetermina una cobertura o campo de aplicacién
que deja fuera a las microempresas que operan en otros locales que no sean la
vivienda que habitan.

Las particularidades que hacen de una microempresa una MEF no
justifican, a primera vista, un régimen particular que no pueda aplicarse a todas
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las microempresas. La residencia y el vinculo de parentesco no parecen
relevantes como discriminadores para acceder a las ventajas de la reforma si se
trata de promover el emprendimiento de pequefios negocios.

La cobertura de la Ley MEF, determinada por el cardcter familiar que
se le exige a la microempresa, se contradice con su contenido. Como se observo
anteriormente, esta norma se dirige principalmente a las unidades productivas
de rasgos empresariales, antes que a aquellas iniciativas de cuentapropistas o
unidades de subsistencia. Sin embargo, son estas dltimas las que
mayoritariamente cumplen con los requisitos de la MEF, pues se desarrollan
principalmente en la residencia familiar e involucran a miembros de la familia.

Las relaciones laborales tienen lugar principalmente en las
microempresas que constituyen un proyecto productivo antes que una forma de
autoempleo, ya que es en ellas donde tiene lugar preferentemente la contratacién
de trabajadores en calidad de asalariados. Los aspectos laborales del
funcionamiento de la microempresas, en consecuencia, tendran incidencia
principalmente en estas tltimas.

Es probable que al limitar la iniciativa a las MEF, el objetivo del
legislador haya sido definir unidades pequefias y de facil identificacién, para
observarlas como unidades de control de procesos que, de ser exitosos, pueden
extenderse a toda la microempresa. De ser asi, las potencialidades de la ley
serdn mayores en un universo mds amplio que al que estd actualmente dirigido.

2. El contenido laboral de la Ley MEF

La Ley MEF no contiene normas laborales. Sin embargo, directa o
indirectamente incide en el régimen juridico de los trabajadores que se
desempeiian en las MEF, especialmente en aquellas iniciativas que tienen una
proyeccion empresarial donde se verifican relaciones laborales.

En primer lugar, la Ley MEF permite precisar la condicién laboral de
los sujetos que intervienen en la microempresa familiar, sea como empleadores
o como trabajadores. En segundo lugar, acoge el concepto de familiar no
remunerado excluyendo de la condicién de trabajador a quienes siendo parientes
y residiendo en la casa habitacion sede de 1a MEF, trabajen en ella. Reconoce
como una categorfa juridica a los familiares no remunerados, aunque sea por
oposicion al concepto de “trabajadores extrafios” que utiliza.

Sin embargo, como consecuencia de la promulgacion de la Ley MEF en
el dmbito laboral, surgen lineas de accién y reflexion consonantes con su espiritu.
Por una parte, ofrece un instrumento Util para dirigir una politica de control en
el dmbito laboral dirigida a microempresas que operan en la vivienda y focalizar
la asistencia al cumplimiento de las normas, favoreciendo las condiciones de
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trabajo de sus integrantes. Por otra, se observan vacios respecto del tratamiento
de las categorias de trabajadores que no son asalariados extrafios a la familia,
lo que deberd ser subsanado en el corto plazo.

3. La asistencia al cumplimiento de las normas laborales

La identificacion de la MEF como unidad de trabajo asalariado permite
reorientar la funcion de los 6rganos fiscalizadores para favorecer el cumplimiento
de las normas, de forma que los minimos establecidos en la ley sean accesibles
a los trabajadores de la MEF y exigibles a los microempresarios.

La actividad fiscalizadora en el dmbito laboral contempla acciones
dirigidas a fomentar el cumplimiento de los derechos de los trabajadores, objetivo
que no se logra con la sola aplicacion de sanciones, sin que se garantice el
restablecimiento del derecho vulnerado y el cambio de conducta del infractor.
No sélo el costo asociado al cumplimiento es un elemento de inobservancia de
lanorma. En la microempresa se suma al factor econdmico, el desconocimiento,
la inutilidad aparente o real de ciertas normas, y los trdmites asociados a la
misma. Esto contribuye a que los microempresarios que no cuentan con la
informacion, la tecnologia, el personal ni el tiempo para la correcta y cabal
aplicacién de la ley laboral y provisional, cometan infracciones.

Por ello, la oferta publica de capacitacion y asistencia técnica hacia este
segmento de empresarios debe contemplar el aspecto laboral, supliendo las
carencias que se asocian al sector. En ese sentido apunta la reforma laboral que
permite sustituir las multas —aplicadas a los microempresarios por infracciones
a la legislacion laboral-, por capacitacion.

La politica puiblica hacia la microempresa debe considerar la dimensién
laboral, contribuyendo a mejorar la calidad del trabajo que ofrece, sin poner en
riesgo la viabilidad del proyecto empresarial.

La Ley MEF vy la reforma del Cdédigo del Trabajo que permite la
sustitucion de la multa por capacitacion contribuirdn a permitir el acceso de las
MEF a la capacitacién gratuita, puesto que los requisitos exigidos se facilitan
con las siguientes normas:

* Lainiciacion de actividades mediante el trdmite simplificado exigido en el
requisito N° 1 y la determinacién de los trabajadores extrafios a la familia
cuyos salarios contardn para determinar el requisito N° 2, son contribucio-
nes de la Ley MEF que permitirdn, a quienes se constituyan como tales,
favorecerse de esta capacitacion gratuita.

* El Articulo 477, incisos 5° y 6° del Cédigo del Trabajo, deja sin efecto las
multas al microempresario que haya optado por capacitarse en el Progra-
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ma de la Direccién del Trabajo y no lo inhibe de optar a la capacitacion
que ofrece el SENCE.

Los programas de empleo de emergencia PROEMPLEQ? que se canalizan
localmente, también deben considerar como beneficiarios preferentes a las
microempresas locales, lo que permite obtener trabajo y trabajadores sin
los costos asociados al desplazamiento, a la vez de aprovechar las redes
locales de proteccion social.

Durante el afio 2004, el programa PROEMPLEO bonificé a todas las
empresas beneficiadas con el 40% de un Ingreso Minimo Mensual (IMM),!
hasta por $50.000, para capacitar a sus trabajadores, por una sola vez, en un
periodo méximo de cuatro meses. El programa también favorece a las MEF ya
que pueden postular los contribuyentes del Articulo 22 de la Ley del Impuesto
ala Renta (pequefios contribuyentes tales como: pequefios mineros artesanales,
suplementeros, pequefios comerciantes que desarrollan actividades en la via
piblica, pescadores artesanales y propietarios de un taller artesanal u obrero).!!

La iniciativa estatal hacia los actores econémicos debe estar inspirada
por el principio de concentracidn, decretado en la Ley de Bases de la
Administracién del Estado, que establece la obligacion de autoridades y
funcionarios de velar por la eficiencia, procurando la simplificacion y rapidez
de los tramites, el mejor aprovechamiento de los medios disponibles, y la
coordinacién y unidad de accién. Esto permite que los distintos drganos del
Estado actden coordinadamente en pos del objetivo de promover el cumplimiento
normativo, ofreciendo al microempresario los instrumentos, la capacitacién y
la asistencia técnica adecuados a su realidad.

Cumple esta funcién el Comité Pablico Privado, coordinado por el
Ministerio de Economia, organismo donde concurren representantes de los
diversos servicios piblicos con competencia en los distintos aspectos de la MEF.
Es importarte destacar al interior de este érgano la dimension laboral de la
MEF y promover politicas destinadas a la consecucién de trabajos de calidad,
cambiando la clasica identificacion que asocia la microempresa a precariedad
laboral.

9  PROEMPLEO, es un programa de contratacion a la mano de obra, administrado por el
SENCE.

10 Al 30 de noviembre del 2005, el IMM era de $127 500, lo que equivale a US$ 246.3.

11  Sin embargo, se excluyen del subsidio las empresas nuevas que no hayan realizado, a
lo menos, una declaracién de impuesto a la renta, y a las que, habiendo declarado
dicho impuesto en el afio tributario 2004, no hayan tenido ingresos del giro (percibidos
o devengados).
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4, La aplicacion de la ley laboral en la microempresa

La promulgacién de la ley invita a analizar la pertinencia de la aplicacién
del régimen laboral y el estatuto empresarial vigente para las pequefias unidades
de produccion.

El contenido de ciertas normas y los procedimientos destinados a su
cumplimiento y control, muchas veces conspiran contra el respeto de las mismas.
La microempresa que contrata trabajadores ha sido objeto de iniciativas
promocionales para su consolidacién y desarrollo en distintos aspectos, mas no
en el laboral. Por su parte, los gremios empresariales han insistido en la necesidad
de adoptar un régimen laboral diferenciado que sea méds adecuado a la realidad
de la microempresa.

Sin embargo, las normas legales garantizan estdndares minimos que, a
su vez, consagran condiciones de trabajo compatibles con un trabajo decente.
En cualquier empresa, estos minimos pueden ser mejorados por la accidn sindical
y por la negociacidn colectiva. Este no es el caso de la microempresa, ya que
los derechos a la sindicalizacion y negociacion colectiva estdn vedados en la
préctica para los trabajadores de empresas de este tamaiio.

Las microempresas no cuentan en Chile con representacion sindical dada
la estructura legal de la sindicalizacién y de la negociacidn colectiva. Por ello,
el cumplimiento de las normas legales reviste mayor importancia.

Promover regimenes laborales diferenciados segin el tamafo de la
empresa conlleva el riesgo de romper los supuestos de la competencia entre
ellas. Asimismo, una normativa diferenciada para las empresas en funcién de
su tamafio encuentra un serio obstaculo en las nuevas formas de produccién, la
que disgrega a la empresa de forma tal que su tamafio es dificil de dimensionar.
Por lo mismo, la determinacién precisa de las unidades de produccién y su
delimitacion en los encadenamientos productivos, es condicién necesaria para
abordar iniciativas de este tipo. S6lo asf se evitard que las normas tendientes a
favorecer a las pequefias empresas, intensivas en mano de obra, terminen
beneficiando a la gran empresa a través de los encadenamientos de los que
participan en una posicién dominante.

A su vez, la adaptacion del derecho del trabajo no debe ser entendida
como una forma de disminucién de derechos y de tutela estatal; més bien, puede
tener como objetivo mejorar su cobertura evitando reglamentaciones complejas,
excesivas, rigidas y obsoletas. Montero y Morris (2002) apelan a una normativa
bésica respetada por las partes que resulte facil de controlar por la
Administracion.

En esta perspectiva, favorecer la cobertura de la legislacion laboral a
través de su adaptacion tiene por objeto llegar a un mayor nimero de trabajadores
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que estdn al margen de su aplicacién —ya sea por falta de conocimiento de las
normas laborales, la profusa reglamentacion o su inadecuacion a la realidad de
la microempresa— y mejorar las posibilidades del microempresario, y
particularmente a las MEF.

Una revision de las normas vigentes y sus reglamentos, orientada a
garantizar condiciones minimas en materia de remuneraciones, jornada y
descansos, salud y seguridad, y la cobertura de los sistemas de seguridad social,
puede conciliar la necesidad de proteccién social con los imperativos de la
economia, sin que con ello se comprometa la calidad del empleo de los
trabajadores de las MEF.

La revision de la legislacion asi inspirada no tiene como objetivo
establecer un régimen mds favorable a la microempresa, sino el de adecuar
aquellas disposiciones que objetivamente no pueden ser cumplidas por estas
unidades, asi como aquéllas cuyo cumplimiento no asegura ni garantiza ningtn
derecho para el trabajador.

Por su parte, la Administracion debiera contribuir poniendo a disposicion
de estos empresarios los instrumentos adecuados para que den cumplimiento a
las obligaciones de registro y control, e incluso realizar las operaciones
necesarias para ello. Por ejemplo, ofrecer el pago de cotizaciones, el libro de
asistencia cuando sea necesario, la afiliacion a los organismos de la seguridad
social, la tramitacion de las licencias, la declaracion de los accidentes. Un
antecedente de ello es la ventanilla empresa en Internet de la Direccién del
Trabajo, el Instituto de Normalizacién Provisional (INP), el SENCE, y algunos
organismos privados de seguridad social, los que debieran considerar el apoyo
y asistencia estatal a los microempresarios que no cuentan con servicio de
Internet ni tienen habilidades en ese dmbito.

5, El microempresario en cuanto frabajador y sujeto de
proteccion

Las categorias juridicas empleador-trabajador son menos excluyentes
en la realidad concreta que en la norma. En la MEF se desempefian codo a codo
los empresarios y los trabajadores. Los microempresarios familiares muchas
veces enfrentan situaciones econdmicas dificiles, tanto o mds que las que
confronta el trabajador independiente frente a los demds sujetos que participan
del negocio, o como las que vive el asalariado ante el empleador. Su
vulnerabilidad estd determinada no sélo porque se vincula econdmicamente
con quien compra el resultado de su trabajo, sino también con proveedores,
instituciones de crédito, etc. No goza como los demds de normas que limiten su
responsabilidad, garanticen sus derechos o aseguren sus riesgos; mds bien, tiene
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las responsabilidades de un empresario y la calidad de vida de un trabajador,
sin gozar de las ventajas de ninguno de los dos.

Las grandes empresas registran indices de cumplimiento de la legislacién
superiores a los que revelan las estadisticas para las pequefias y especialmente
para las microempresas. En estas ultimas, es donde justamente existe ausencia
de sindicalizacion, se concentran los mayores niveles de incumplimiento y las
peores condiciones de trabajo. Pero, a través de las complejas formas que hoy
adopta la produccion, resulta evidente que las grandes empresas que registran
buenos estandares de cumplimiento se favorecen del incumplimiento de aquellas
que subcontratan por precios que no les permiten a estas ultimas responder a
los derechos minimos de los trabajadores.

La microempresa absorbe la progresiva privatizacion de vastos sectores
de trabajadores que requieren de proteccion y tutela. Es por ello que en las
tltimas décadas se ha promovido la ampliacién de los sistemas de proteccion
social, a fin de considerar sujetos de proteccién a un contingente creciente de
empleadores y trabajadores independientes.

El Informe de la 87* Conferencia Internacional del Trabajo denominada
“Trabajo Decente” (OIT, 1999) destaca la necesidad de representar a todos los
trabajadores y no exclusivamente a aquellos que estdn amparados por la
legislacion laboral, en clara alusion a las categorias excluidas de trabajadores,
como aquellos que se desempefian en el sector informal.

Por otro lado, y en relacién con los limites del derecho del trabajo, la
extension excesiva de los derechos laborales supone imponer obligaciones o cargas
a quienes deben respetarlos o garantizarlos. De esta forma, el mayor niimero de
personas protegidas conlleva obligaciones correlativas a los derechos que se
reconozcan, obligaciones que pesardn sobre los empleadores o sobre el Estado.

La heterogeneidad de expresiones laborales que contempla el universo
complejo, como el que analizamos, debe verse reflejada en el sistema juridico.
En este sentido, iniciativas para flexibilizar la legislacién podrian contribuir a
mejorar la cobertura de los derechos en el trabajo.

Elapoyo a la MEF puede permitir retribuir razonablemente los beneficios
entre sus integrantes y garantizarles un trabajo decente, tanto a los
microempresarios como a sus asalariados. La Ley MEF podria ser el inicio de
este camino.
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CAPITULO VI
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

RoBERTO DI MELIO, GERHARD REINECKE v MARIA ELENA V/ALENZUELA

A, INTRODUCCION

En este capitulo se presentan algunas recomendaciones para la futura
aplicacion de la Ley de Microempresas Familiares (MEF), basadas tanto en el
diagndstico de los diversos capitulos de este libro como en consultas directas
con los principales actores de la aplicacion de la ley e informantes claves.

Los antecedentes recopilados en los capitulos de este libro han permitido
analizar la aplicacion de la Ley MEF desde varias perspectivas. A pesar de ser
una buena ley, los problemas practicos en la aplicacién han limitado su impacto
en el desarrollo de las microempresas del pais. La identificacién de estos
problemas lleva a plantear una serie de recomendaciones. Ademds de resumir
los capitulos anteriores, se realiz6 una serie de consultas directas a varios actores
involucrados y expertos para afinar tanto el diagndstico como las
recomendaciones.

B. CLAROSCUROS: LOS RESULTADOS DE LA APLICACION DE LA LEY DE
MICROEMPRESAS FAMILIARES

La Ley MEF se enmarca en una nueva vision sobre el fomento productivo
hacia la pequefia y microempresa. Este cambio de enfoque intenta superar la
histérica falta de atencion hacia el sector a través de politicas selectivas de
promocidn y apoyo. Del mismo modo, se propone modificar la logica de tipo
mds bien asistencialista que habia caracterizado el tratamiento de las
microempresas en el pasado y que no habia logrado potenciar el desarrollo del
sector.

En el presente se reconoce que hay diversas condiciones que dificultan
el desarrollo del sector microempresarial. Algunas tienen que ver con sus
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caracterfsticas y competencias endégenas, pero hay también diversos factores
del entorno que las afectan en mayor grado —o de manera diferente— que a las
empresas de mayor tamafo. Entre los problemas que demandan atencion publica
estan aquellos vinculados a la estructura regulatoria, y con este propdsito se ha
creado la Ley MEF y su reglamento.

Desde algunos puntos de vista, la aplicacién de la Ley MEF ha sido una
experiencia sumamente exitosa. Mientras que tradicionalmente las
microempresas se concebian ya sea como “una empresa como cualquier otra”
0 como meros receptores de politicas sociales, la Ley MEF redimensiona la
importancia del entorno regulatorio y su necesidad de adecuarlo para el
desarrollo de los distintos tipos de emprendimientos. Ubica asi el tema
regulatorio en el centro de la atencion. La ley establece condiciones que se
ajustan en mayor medida a la situacién de las microempresas que operan desde
el hogar de su propietario, lo cual contribuye a aumentar sus posibilidades para
formalizarse. Por otra parte, al centrarse en las microempresas que operan desde
la vivienda, la Ley MEF apoya indirectamente el desarrollo de emprendimientos
a cargo de mujeres. La proporcion de microempresas que funcionan en la
vivienda cuya propietaria es una mujer es significativa, pero se trata en muchos
casos de negocios que permanecen en la informalidad y alcanzan bajos niveles
de ventas y productividad.

La Ley MEF también puede ser considerada como catalizador de un
incipiente cambio cultural en el papel del sector publico, en general, y en los
municipios, en particular, y su relacién con el sector microempresarial. En vez
de conceptualizar la formalizacién de las empresas Ginicamente desde el angulo
del control, la Ley MEF cambia el eje y en su aplicacion establece el principio
de la confianza y le da un mayor protagonismo a las declaraciones en las cuales
el microempresario familiar se compromete a respetar las regulaciones
establecidas por la ley. Del mismo modo, entrega un protagonismo mayor al
municipio, reubicando en las instituciones con expresion territorial el impulso
al desarrollo econdémico local. Se sitia asi en el marco de un proceso de
descentralizacion que implica la reasignacion de responsabilidades, atribuciones
y recursos a los municipios.

Pero la experiencia de la aplicacion de la Ley MEF también ha sido una
experiencia de trabas y desafios pendientes. Un importante problema detectado
es la diversidad de organismos a cargo de diferentes dreas de fomento productivo
y una cultura organizacional poco apropiada para enfrentar el cambio de
orientaciones. La escasez de recursos se ha combinado con problemas
institucionales, especialmente aquellos que se han presentado debido a la gran
fragmentacion en la toma de decisiones en materias relacionadas con la
promocion del desarrollo del sector microempresarial. Como resultado préctico,
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las instituciones a cargo de la implementacion de la ley —en tanto responsables
de una buena parte de las politicas de fomento productivo— han tenido poco
peso dentro de las estructuras gubernamentales responsables de las politicas
econdmicas y fomento productivo. Se observa una importante carencia de
instrumentos de politica que les permitan ejercer un efectivo rol coordinador
de la accion publica.

Los resultados de la aplicacién de la Ley MEF han sido mixtos. Si bien
una parte de la cultura organizacional del sector ptiblico ha sido resistente a la
reorganizacion que exigen las politicas de fomento productivo, otra parte ha
visto en estos cambios una oportunidad de innovacién y mejoramiento de la
gestion. En varios sentidos, la Ley MEF ha dado oportunidades para un trabajo
de colaboracién interinstitucional con resultados positivos —por ejemplo, entre
SERNAM y SERCOTEC-, lo que mds alld de la aplicacién de la Ley MEF
puede traer beneficios méds amplios para la integracion de politicas.

Al intentar identificar el impacto de la Ley MEF, no puede dejar de
mencionarse que el nimero de empresas formalizadas a través de ésta sigue
siendo muy bajo en comparacién al universo que potencialmente se podria acoger
a ella. De acuerdo a informacion oficial, a comienzos de 2005 se habian
formalizado alrededor de 3 000 microempresas familiares.' Aunque de acuerdo
a informaciones extraoficiales, esta cifra serfa mayor, ésta no constituye un
universo significativo. En muchas comunas, la aplicacién de la ley se vio
transitoriamente interrumpida debido a una interpretacién de la ley por parte
de la Contraloria General de la Reptiblica que determinaba el requisito de contar
con el certificado de recepcion final de obra para la vivienda desde la cual la
microempresa operaba antes que el municipio pudiera otorgarle patente de MEF.
Este impasse fue resuelto con la aprobacion de una ley interpretativa que dejé
sin efecto la determinacion de la Contralorfa y el proceso de formalizacién ha
sido retomado con mayor fuerza a partir del segundo semestre de 2005.

Aun cuando la evidencia sobre los efectos de la ley todavia es limitado,
al parecer ha sido mds exitosa en su llegada a empresas que por algin motivo
ya tenian contactos con la municipalidad —por ejemplo, por haber sido
formalizada con otro estatus legal anteriormente o por haber participado en
alguna actividad de fomento productivo— que a empresas totalmente informales
sin contactos previos con las autoridades.

En el caso de una aplicacion mds masiva que incluya a empresas que
hasta el momento han funcionado de manera totalmente informal, la ley tiene
el potencial de contribuir a un mejor desarrollo empresarial de estos

1 http://www.gobiernodechile.cl/logros/logros.asp?id_logro=14
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emprendimientos que también se reflejard en una mejor calidad de empleo para
las personas que trabajan en ellos y una mayor capacidad de creacién de empleos.
Sin embargo, una estimacion de dicho impacto se podrd hacer solamente cuando
el nimero de empresas acogidas sea mayor y se tengan mayores antecedentes
sobre la trayectoria de las empresas antes y después de su formalizacion a través
de la Ley MEF. Necesariamente, un estudio de esta naturaleza también debera
considerar posibles discrepancias entre los segmentos de microempresas que
se pretende beneficiar a través de la Ley MEF, y los segmentos a los que
efectivamente se llega. La literatura sobre el tema abunda en ejemplos que
muestran la importancia de los determinantes de género, asi como de algunas
variables bésicas como el tamafio y el sector econdmico de la microempresa,
las cuales inciden de manera determinante en el logro de resultados.

C. UNA LEY BUENA PERO PERFECTIBLE

A partir del estudio de la Ley MEF se puede concluir que estd bien
formulada y que ademds por su sencillez es facil de entender para potenciales
beneficiarios. El punto que necesitaba clarificacion, dado que generd trabas a
la aplicacidn, en la préictica fue la exigencia de contar con la recepcion final de
obras para poder acogerse a la ley segtin la interpretacion de la Contralorfa de
la Reptiblica. Una vez que este problema fue solucionado, el texto legal ya no
parece ser el punto mds urgente para llegar a una aplicacién mds amplia de la
Ley MEFE.

De tal modo, aun cuando en su actual formulacién la Ley MEF es titil
para promover la creacién y formalizacion de microempresas familiares, mas
adelante podria pensarse en leyes y politicas complementarias que aseguren el
vinculo entre la Ley MEF y otros beneficios para microempresas, por ejemplo
a través de politicas de fomento productivo que pongan especial atencion a las
desventajas de género que enfrentan las microempresarias, politicas de acceso
al crédito y a otros servicios de desarrollo empresarial o politicas de desarrollo
econdmico local que privilegien el rol del sector microempresarial como eje
del territorio. Entre los aspectos prioritarios a ser tomados en cuenta en el futuro
cercano estd la formulacion de politicas previsionales que protejan a
microempresarios y microempresarias frente a las contingencias que en su periodo
de vida activa les pueden impedir trabajar —considerando ademads en el caso de
las mujeres las situaciones ligadas a la maternidad- y los prepare para la etapa de
la vejez. Aligual que para el resto de los empresarios que poseen micro y pequeiias
empresas, para los y las titulares de microempresas familiares no se previé algtin
sistema que incentive o, al menos, facilite su acceso a sistemas previsionales de
amplia cobertura, ni siquiera de seguro por accidentes del trabajo.
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Otras dos situaciones particulares no previstas por la ley deben también
ser evaluadas a fin de buscar la mejor solucién. En un caso, se trata de la
aplicacién de la ley en viviendas declaradas patrimonio arqueoldgico. Aun
cuando parecen ser casos aislados existe evidencia acerca de situaciones en las
cuales las autoridades han negado la autorizacién a microempresas familiares
por el hecho de encontrarse la casa habitacion situada en una zona de interés
arqueoldgico, y sujeta a las limitaciones de la ley respectiva.’ En estos casos,
se interpretd que la excepcion que establece la Ley MEF permitiéndoles
formalizarse sin exigir autorizaciones previas como requisito para otorgarles
patente, no incluye las del Consejo de Monumentos Nacionales. Esta situacion
no fue prevista por el legislador y se requeriria por lo tanto una explicitacion.
En el segundo caso, se han producido diferencias de interpretacion con respecto
a la proteccién del patrimonio cultural de los pueblos originarios y la medicina
natural, que han impedido la formalizacion de microempresas familiares de
miembros de comunidades indigenas. La tinica excepcidn que establece la Ley
MEF para que si proceda un permiso previo al otorgamiento de patente a una
microempresa familiar se refiere a aquellas que involucren alimentos. En algunas
comunas se ha interpretado que la produccién de sustancias medicinales puede
ser asimilable a la de alimentos y por lo tanto también se requiere este permiso
previo. A fin de procesar la solicitud, los interesados deben indicar la formula
del compuesto. Esta situacion ha enfrentado la oposicion de los grupos de
indigenas, que consideran que se trata de secretos ancestrales, que no estin
dispuestos a revelar, ya que son parte de su patrimonio cultural protegido por la
legislacién.® Frente a esta disparidad de interpretaciones y aparente contradiccion
entre la Ley MEF y la Ley Indigena, se ha producido un vacio que ha impedido
a algunas microempresas familiares su formalizacién. Esta es una situacién
que también requiere de un pronunciamiento formal.

D. COORDINACION INTERINSTITUCIONAL: INGREDIENTE CLAVE PARA LA
APLICACION EFICIENTE DE LA LEY MEF

Los principales desafios que enfrenta la aplicacién de la ley no son técnicos
sino de cardcter politico-institucional, ya que no basta con la creacién de nuevas
normas para dar solucion a los problemas que ellas pretenden atacar. La Ley
MEF se ubica al interior de una politica de fomento que contiene medidas

2 Ley 17.288, sobre Monumentos Nacionales, publicada el 4 de febrero de 1970.
3 Ley 19.253, Ley Indigena, publicada el 5 de octubre de 1993.
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importantes, pero corre el riesgo de quedar en un cardcter mds discursivo que real
si no va acompafiada de los recursos econémicos y humanos necesarios. Es
primordial, por lo tanto, reorientar estratégicamente iniciativas como la Ley
MEF al interior de las politicas de desarrollo productivo y a estas tltimas dentro
de las politicas generales de desarrollo, ubicdndolas en el centro del debate
politico.

La Ley MEF entrega un marco legal especifico para un tipo de
microempresas que operan desde la vivienda, pero su efectiva implementacién
exige la instalacion de una instancia coordinadora de las acciones publicas
que articule las medidas de fomento especificas que pueden beneficiar el
desarrollo de las MEF. Dado que las instituciones responsables de operar la
ley son los gobiernos locales, es necesario ademds definir con mayor claridad
el papel del Estado central en la promocion del desarrollo econdmico local y
evaluar la necesidad de futuras adaptaciones del marco juridico, normativo y
regulatorio, en el dmbito de las politicas de descentralizacién y fomento
productivo.

Alo anterior se agrega la necesidad de superar los obstdculos que han
limitado la capacidad de presion y movilizacién de los microempresarios y
microempresarias familiares. Un balance a cuatro afios de la promulgacién
de la ley muestra que, a pesar del impulso que se ha dado al sector y las
importantes medidas promovidas a través del Estatuto para el Fomento y
Desarrollo de la Pequefia Empresa, la comunidad politica no ha entregado un
nivel equivalente de recursos en relacion a la atencién publica que se presta a
la micro y pequeia empresa. Los microempresarios y microempresarias
familiares no han logrado todavia ser reconocidos plenamente como actores
publicos relevantes, con intereses percibidos por los miembros de la comunidad
politica como asuntos de legitima preocupacion y, por lo tanto, merecedores
de atencidn publica.

Es necesario, entonces, establecer un acuerdo estratégico entre el
Estado, los actores politicos y sociales en torno al fomento productivo de la
pequefia y microempresa. Este acuerdo debe incluir un conjunto de temas de
mediano y largo plazo que respondan a una estrategia inclusiva de desarrollo.
Para que sea exitosa, no basta con que la politica de fomento productivo sea
consistente. Se requiere de apoyo politico para que ingrese a la agenda piblica
y ademds apoyo administrativo para lograr un adecuado disefio, gestion y
evaluacion. Sin embargo, tal como plantea Lahera (2004), conseguir el apoyo
politico para promover el desarrollo productivo es mas dificil que para otras
dreas, puesto que la mayor parte de la poblacion no tiene una percepcion
directa de sus beneficios. A mediano plazo, la Ley MEF tendria que pensarse
como un componente de una politica mds amplia de fomento de micro-
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empresas, que incluya ademads otras herramientas de politica de crédito, de
politica de fomento, de politica de desarrollo econdmico local y de politicas
de igualdad de género.

La Ley MEF requiere para su exitosa aplicacion de la coordinacién entre
varias instituciones del sector publico, tanto a nivel nacional como local. Para
esto, es necesario desarrollar una estrategia de politica ptiblica que articule las
consideraciones politicas y técnicas. Aun cuando se evidencia que en los dltimos
anos se ha producido en Chile un mejoramiento significativo en la capacidad
de disefiar una politica de fomento productivo y poner en marcha diversas
medidas con este objetivo, éstas todavia parecen mds un listado de acciones
que una estrategia clara y explicita con un criterio rector bien definido. Es
necesario revisar la eficacia de la intervencion estatal, considerando que se
podrian lograr mejores resultados al focalizar la accion publica en pocas dreas
de politica, pero con instrumentos mds poderosos.

Para dar un nuevo impulso a la implementacion de la ley, habiéndose
despejado el impasse por el dictamen de la Contraloria, es indispensable
establecer mecanismos eficientes de coordinacion entre las distintas instituciones
del gobierno central y entre ellas y los gobiernos locales. Entre ellos esté el
desafio involucrar de manera mas activa a la Asociaciéon Chilena de
Municipalidades, lo que podria contribuir a un mejor nivel en los procesos
administrativos aplicados por los municipios, ademas de facilitar el intercambio
de buenas précticas y el traspaso de lecciones aprendidas de los municipios
mads exitosos en materia de aplicacion de la Ley MEF.

Los organismos a cargo del fomento productivo deberian contar con
mandatos claros y recursos y atribuciones adecuados para cumplirlos. En este
marco, seria apropiado definir un érgano con atribuciones y recursos que sea el
responsable del proceso de implementacion de la ley a nivel nacional a fin de
que supervise la marcha, coordine a las instituciones, centralice el monitoreo e
informacién y proponga ajustes. Una posibilidad seria aprovechar la
institucionalidad creada recientemente para promover las politicas de fomento
productivo hacia la micro y pequefia empresa a través del Programa Chile
Emprende,4 estableciendo como una de sus tareas la de hacer un efectivo
seguimiento a la aplicacion de la Ley MEF.

El mejoramiento de la gestion publica para la implementacion de la
Ley MEF incluye también la puesta en marcha de mecanismos para evaluar sus
resultados y capacidad de respuesta frente a las necesidades de los

4 El 30 de noviembre de 2004 se constituyé a través de un decreto presidencial la
Comision Asesora Presidencial para la gestién del Programa Chile Emprende.
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microempresarios y microempresarias familiares, y verificar si la dotacién de
recursos asignados es apropiada para lograr los objetivos propuestos.

E. PROBLEMAS COTIDIANOS: LOS PROCESOS ADMINISTRATIVOS Y LA
DIFUSION

Tal como se menciond en la seccién anterior, los principales desafios
para un mayor impacto de la Ley MEF en el corto plazo no estdn en el ambito
legislativo sino, mds bien, en el de su aplicacion. Es bien sabido que una politica
de fomento productivo —al interior de la cual se ubica la Ley MEF- requiere de
un entorno econdmico e institucional apropiado. La naturaleza y funciones de
los organismos publicos encargados de la puesta en practica de la ley han sido
determinantes en los resultados obtenidos.

A grandes rasgos, se pueden distinguir importantes desafios para la
institucionalidad publica y la necesidad de definir mecanismos para incentivar
y canalizar la participacion de organizaciones de microempresarios y recoger
sus propuestas para mejorar la aplicacion de la ley. Tres tipos de problemas han
surgido a través de las entrevistas realizadas a microempresarios familiares y
dirigentes de organizaciones microempresariales. Primero, muchos de los
empresarios que han querido acogerse a la Ley MEF han experimentado
problemas burocréticos que les han causado pérdida de tiempo y dinero o incluso
les han impedido acogerse a los beneficios de la ley. Segundo, la difusién de la
ley no ha llegado a todos los potenciales beneficiarios. Tercero, serfa muy ttil
para los microempresarios establecer vinculos mas fuertes entre la formalizacion
a través de la Ley MEF y el acceso a otros beneficios y programas
gubernamentales. En cada una de estas tres dreas se pueden identificar algunas
recomendaciones para mejorar la aplicacidn de la ley.

Los problemas para acogerse a la ley estdn vinculados tanto a “zonas
grises” o excesiva celeridad en la interpretacion del texto legal como a problemas
netamente operativos:

e A pesar de los esfuerzos para simplificar los trdmites para registrar una
empresa, se observa que en muchos casos todavia hay demasiados pasos
para que el microempresario pueda concluir el registro de su microempresa.
Ademds, la secuencia administrativa presenta grandes diferencias entre
municipios, siendo bastante sencilla en algunos casos y excesivamente
compleja en otros. A esto se agrega una falta de informacién confiable
para que el microempresario pueda tomar la via més directa para cumplir
con las exigencias regulatorias. Para superar estos problemas, se recomien-
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dan tres tipos de acciones. Primero, mayor orientacién y propuestas de
procedimientos administrativos eficientes hacia los municipios. Para ello,
se pueden extraer lecciones de los casos de los municipios mas exitosos.
Un mayor involucramiento de la Asociacion de Municipalidades serfa su-
mamente Util para hacer llegar estos mensajes a los municipios. Segundo,
se requiere mayor capacitacion hacia los funcionarios encargados de la
aplicacion de la Ley MEF. Tercero, avanzar donde sea posible hacia la
introduccién de la “ventanilla Gnica”, permitiéndole al microempresario
cumplir con todos los tramites en una sola oficina.

Relacionado con el punto anterior, sigue vigente el desafio de superar pro-
blemas de coordinacion al interior de los municipios, ya que los trdmites
involucran al menos tres unidades: patentes, de fomento productivo y obras.
Definir la instancia interna responsable de coordinar el proceso y los me-
canismos de aplicacion de la ley estableciendo criterios comunes para to-
dos los municipios. Recomendaciones recogidas entre actores proponen
que el Departamento de Fomento Productivo asuma el rol coordinador de
la aplicacion de la ley. Las experiencias exitosas de algunos municipios al
respecto pueden servir como referencia. Para esto, se requiere definir cla-
ramente su funcién, responsabilidades y recursos.

En las exigencias vinculadas a temas de salud e higiene, existe una eviden-
te necesidad de proteger los intereses no tan s6lo de los microempresarios
que quieren acogerse a la Ley MEF, sino también de la poblacién en gene-
ral, cuya salud es un bien publico que no se puede dejar de proteger. Sin
embargo, se han observado estdndares para la aplicacion de la ley que no
han sido uniformes y que en algunos casos son demasiado exigentes para
la realidad de una microempresa familiar. En las palabras de uno de los
entrevistados: “Suele suceder que donde la ley establece la necesidad que
el recinto en que se realizard la actividad productiva cuente con “piso
lavable”, fiscalizadores de salud con exceso de celo exigen “piso de cerd-
mica” y al hacerlo ponen al microempresario frente a una exigencia de
inversion inabordable, que lo induce a rehuir toda idea de formalizar su
quehacer productivo”. Por lo tanto, es necesario uniformar los criterios de
aplicacion de la reglamentacion especifica del Servicio de Salud para cali-
ficar las instalaciones en que opera una MEF, considerando las condicio-
nes econdmicas que tiene el sector y los contextos territoriales en que fun-
ciona. También se recomienda entregar capacitacion a los fiscalizadores,

Mauricio Solari, encargado del drea de autonomia econdmica y superacion de la pobreza
del SERNAM en la I Region.
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para que reconozcan una MEF y tengan en cuenta tanto la letra como el
espiritu de las normativas legales.
e Laexperiencia ha demostrado que la aplicacion de la Ley MEF suele pre-
sentar problemas particulares para microempresas familiares de algunos
sectores economicos. Es el caso de los prestadores de servicios de turismo
rural, servicios de alojamiento, pensiones y similares. Si bien el gobierno,
a través de SERNATUR, SERCOTEC, SERNAM, INDAP y otros organis-

mos, promueve el desarrollo de la prestacion de servicios turisticos, por

ejemplo, certificando y enrolando en redes internacionales casas que ofre-
cen “cama y desayuno”, en varias comunas del pais los servicios de salud
les han denegado la autorizacién, aduciendo que no pueden servir alimen-
tos a los huéspedes.
*  Mis generalmente, han surgido algunas dificultades pricticas de aplica-
cién de la Ley MEF en el sector rural. Mientras que en el sector urbano se
ha entendido undnimemente que actividades desarrolladas en el patio de la
casa estdn comprendidas en el supuesto legal, muchos municipios han te-
nido dificultades para discernir qué se entiende por “casa de habitacion
familiar” cuando se trata de predios de grandes dimensiones. Asi, no hay
reparos a la instalacién de un kiosco de confites en una poblacién de vi-

viendas sociales, pero si cuando el mismo se instala a varias cuadras de la

casa campesina, junto al vado del rio al que acuden los turistas, por ejem-
plo. Otro caso es el de la habitacién en el fondo del sitio para alojar perso-
nas. Debido a estos problemas de interpretacién de la Ley MEEF, algunos
sectores campesinos se han sentido discriminados. Serfa muy oportuno
entonces que se entregue mayor orientacion a los municipios para que pue-
dan tomar decisiones acertadas y con criterios claros en el caso de estos
sectores econdmicos y geograficos.
e Finalmente, para las microempresas familiares de mds baja productividad,
adn con una tramitacién administrativa expedita, la formalizacién presen-
ta problemas debido al costo financiero de los aranceles. Se podrian revi-
sar los aranceles para el pago de patentes y de permisos sanitarios® y fijar
criterios diferenciados para las MEF con aranceles menores, a fin de pro-

mover la formalizacién. Sin embargo, al mismo tiempo debe evitarse una

estructura de aranceles demasiado compleja o un conjunto de criterios de-
masiado dificiles de verificar, ya que en este caso la pérdida en agilidad
administrativa podria compensar la ventaja del menor costo financiero.

6 A pesar de que estos tltimos ya han fijado un arancel menor, hay ocasiones en que el
valor de los exdmenes de laboratorio alcanza sumas inalcanzables para

microempresarios de bajos ingresos.

190



CapiTuLo VI: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Respecto de la llegada a microempresas familiares que atin no se han acer-
cado al municipio para formalizarse, los principales desafios y recomen-
daciones se pueden resumir en los siguientes puntos:

e A pesar de que hubo varias actividades de difusidn, éstas han sido insufi-
cientes para llegar a las empresas mds informales sin ningin vinculo pre-
vio con el municipio. Para superar este problema, serfa conveniente pensar
en campafias de divulgacién masiva, por ejemplo, a través de la television
y la radio. También se puede entregar mayor informacion a través de un
niimero de teléfono de consulta gratis, informacién adicional en pdginas
web de la Asociacion de Municipalidades, SERCOTEC y los propios mu-
nicipios, entre otros.

e Mis alld de la descripcidn de las condiciones para formalizarse bajo la ley,
serfa interesante tener alguna cartilla con respuestas a “preguntas frecuen-
tes”, sobre todo en relacion al cumplimiento de las obligaciones frente al
SIl'y los Servicios de Salud.

»  Hay dos actores potenciales claves que atin no han jugado en su totalidad
el rol que pudieran tener en la divulgacién de informacién sobre la Ley
MEF: La Asociacién de Municipalidades y las Asociaciones de
Microempresarios. En ambos casos, se podria formar a personas interesa-
das y motivadas como monitores y generar un sentido de apropiacion y
responsabilidad acerca de la ley en las comunidades.

Respecto de la mayor vinculacién de la Ley MEF con el acceso a la
capacitacion, a los servicios productivos y al crédito, atin no se dispone de un
diagnéstico exhaustivo. Por ejemplo, la microempresa familiar soportaba
restricciones para acceder a los incentivos para la capacitacion laboral bajo la
franquicia SENCE. Se debe verificar si estos impedimentos se superardn o no
con la aplicacion de la nueva normativa que intenta racionalizar el uso de esta
franquicia.’

F FL DESAFIO DE LA PARTICIPACION: GENESIS Y FUTURO DE LA LEY

En relacién al origen de la ley, cuya historia se relata con detalles en el
capitulo II de este libro, el impulso inicial en comenzar el tramite legislativo
apuntaba a establecer las condiciones regulatorias acordes a la necesidad de

7  La ley 19.967, sobre Racionalizacién del Uso de la Franquicia Tributaria de
Capacitacion, de septiembre de 2004, modificé la Ley 19.518, de 1997.
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una mayor democratizacion de la economia de mercado. En efecto, en Chile,
una gran mayoria de microempresarios no cuenta con los recursos para cumplir
con los requisitos de acceso a la formalidad, hecho que implica quedar al margen
de los programas de asistencia técnica y crediticia, lo cual a su vez induce
pobreza, precariedad y baja productividad.

Se perfil6 entonces la necesidad de una ley para defender los derechos
de cada ciudadano a trabajar en su casa y formalizar su actividad productiva y
en particular como medio para que los microempresarios inicien actividades
productivas y de comercio sin impedimentos burocraticos. Referentes externos
donde la microempresa familiar es un pilar de la economia, como el modelo
italiano, también jugaron un rol en emprender este camino hacia una politica
de apoyo a la micro y pequefla empresa.

Para realizar el presente documento se efectuaron, entre otras actividades,
dos talleres y una serie de entrevistas que permitieron intercambiar visiones,
sobre el trabajo realizado hasta ese momento, con algunos de los actores
representativos involucrados. Uno de los elementos de debate fue la escasa
participacion, en la etapa de disefio de la ley, de las asociaciones de
microempresas. “Falta de participacion del sector [de microempresas]”, “la ley
cay6 caida del cielo”, “Ley elaborada detrds de un escritorio” son algunas de
las frases escuchadas de los directivos de las asociaciones gremiales de la
microempresa chilena.

Esto se ha convertido en un factor de debilidad en la implementacién de
la ley, donde debe jugar un rol importante el compromiso de las asociaciones
gremiales, las cuales han de ser involucradas en las acciones futuras relativas a
modificaciones y decisiones que tengan que ver con la misma. En una perspectiva
de consensuar y aprobar una politica de fomento a la microempresa, que recoja
y armonice las distintas medidas hasta ahora implementadas, se tendria que
poner en marcha un proceso, con amplia participacion de los diferentes actores
relacionados con el tema. Dentro de esas medidas, la Ley MEF serd parte de
los instrumentos legales disponibles a ser considerados.

De la investigacion hecha resulta bastante claro que, mds alld de futuras
politicas de fomento especificas y cambios en los contenidos de 1a norma legal
para mejorar su capacidad de abarcar una realidad compleja como la
microempresarial, hay dos elementos de contexto que condicionan el éxito de
una ley como ésta. El primero es relativo a la necesidad de asociaciones gremiales
de la microempresa fortalecidas que, dejando de lado aptitudes meramente
reivindicativas, puedan asumir con mas decisién un rol de interlocutor que busca
ampliar los espacios de sus representados en la realidad econdémica del pais. El
segundo factor es relativo a un mayor éxito, como muestra la investigacién
presente, en la implementacion de la ley cuando ésta se efectia a través de
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municipios que tienen un enfoque integrado de fomento productivo. La
investigacion muestra, por ejemplo en el caso de Arica, que el abordaje proactivo,
efecto de una estrategia de desarrollo local asumido por la alcaldia, conlleva a
utilizar todos los instrumentos disponibles, entre ellos la Ley MEF, para la
activacion econdmica.

Es en esta perspectiva amplia que creemos que la Ley MEF puede
alcanzar todo su potencial, més alld de las mejoras administrativas que son
indispensables en la aplicacion cotidiana de la ley.
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