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Desempleo e informalidad en América Latina:
Definiendo politicas publicas para Venezuela

Osta Trestini, Karelys Mercedes*

Resumen

En este articulo se presenta una visién general del desempleo y la economia informal en Amé-
rica Latina, asi como de su evolucién en Argentina, Brasil, Chile, y Venezuela durante el periodo com-
prendido entre 1990 y 2004, incluyendo las politicas y programas relacionados con esta materia, a
través de una investigacion descriptiva de tipo documental. Finalmente, el aprovechamiento de los
aprendizajes de la experiencia de estos paises sirvié de base para la definicion de politicas publicas
para Venezuela dirigidas a proveer de capital humano y financiero a desempleados, trabajadores y
empleadores de la economiainformal que les permita tener acceso a oficios y ala creacién de sus mi-
cro o pequefias empresas con mayor productividad y valor agregado, contando con el respaldo de un
marco legal adecuado y una institucionalidad capaz de dar respuesta eficaz, eficiente y oportuna a
sus necesidades.
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Unemployment and Informality in Latin America:
Defining Public Policies for Venezuela

Abstract

This article presents a general view of unemployment and informal economy in Latin America,
and their evolution en Argentina, Brazil, Chile and Venezuela, between 1990 and 2004. The study in-
cludes the policies and programs related to this matter, using documentary, descriptive research.
What was learned through the experiences of these countries served as a basis for defining public
policies for Venezuela, directed to providing human and financial capital for the unemployed, workers
and employers in the informal economy that would allow them to have access to jobs and the creation
of their own micro or small businesses with greater productivity and added value, counting on the sup-
port of an adequate legal framework and an institutionality capable of giving an effective, efficient and
opportune response to their needs.
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1. Introduccioén

La década de los ochenta marcé
un periodo de crisis originado por las
politicas de sustitucion de importacio-
nes puestas en practica en los distintos
paises de América Latina en los afios
precedentes, llevando ala aplicacién de
programas de ajustes estructurales cu-
yas consecuencias se han evidenciado
durante los afios noventas y el primer
lustro del siglo XXI. En cualquier caso,
las secuelas de la implementacion de
esas politicas estan presentes (en ma-
yor o menor grado) en toda la regién,
con su actual expresién en términos de
desempleo e informalidad, como parte
de las causas (o consecuencias) de la
pobrezay la desigualdad; donde la insti-
tucionalidad y los actores que la repre-
sentan (Estado, trabajadores, empresa-
rios, universidades, comunidades) son
elementos clave en labusqueda de nue-
vos rumbos.

Es asi como a través de este arti-
culo, se busca presentar una vision ge-
neral del desempleoy la economia infor-
mal en América Latina, asi como de su
evolucion en el marco de las politicas de
reformas estructurales aplicadas en Ar-
gentina, Brasil, Chile, y Venezuela du-
rante el periodo comprendido entre 1990
y 2004, con el fin de identificar sus expe-
riencias y fundamentar una propuesta en
materia de institucionalidad y politicas
publicas para Venezuela; donde la se-
leccién de tales paises se justifica en vir-
tud de su importancia econémica y sus
similitudes en cuanto a ubicacién geo-
gréfica. El estudio se define como de tipo
descriptivo de caracter fundamental-
mente documental.

2. Algunas precisiones

Las primeras ideas que marcaron
el inicio del debate sobre el sector infor-
mal se encuentran en el Informe de Ken-
ya de la Oficina Internacional del Trabajo
(OIT) (1972). A partir de ese momento,
han sido elaborados diversos conceptos
por parte de los organismos y entes na-
cionales e internacionales, los cuales
han experimentado cambios en el trans-
curso del tiempo, afectando obviamente
las cifras que pueden obtenerse de
acuerdo con las distintas fuentes. En
este sentido, esta investigacion se basa
en la definicién operativa para las activi-
dades informales en América Latina (y
las cifras) de Panorama Laboral 2004 de
la OIT, la cual:

“define a los ocupados en el sector in-

formal como aquellas personas que son

ocupadas y cuyo empleo principal se
clasifica en una de las siguientes cate-
gorias: (1) trabajadores independientes

(que incluye a los trabajadores familia-

res y a los trabajadores por cuenta pro-

pia, excepto los administrativos, profe-
sionales y técnicos), (2) trabajadores en
el servicio doméstico, y (3) ocupados en
establecimientos que cuentan con has-

ta 5 trabajadores” (p. 86).

Sin embargo, ello no implica que se
desecharan las mdltiples aristas que se
desprenden de los distintos enfoques
tedricos en el tratamiento de este tema,
los cuales, segun lo plantea Rosenbluth
(1994, citado por Veleda, 2001) se pue-
den resumir en el estructuralista, el neoli-
beraly el basado en nuevas formas de or-
ganizacion del trabajo

En cuanto a las estadisticas sobre
poblacion econdmicamente activa y, por
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ende, las de la tasa de desempleo, se
presentan diferencias de acuerdo con las
caracteristicas de cada pais; razon por la
cual en este caso se optd por emplear la
definicién de la OIT (2004a), consideran-
do como desempleados a:

“todas aquellas personas que tengan

mas de cierta edad especificada y que

durante el periodo de referencia se ha-
llen: “sin empleo”, es decir, que no ten-
gan un empleo asalariado o un empleo
independiente; “corrientemente dispo-
nibles para trabajar”, es decir, disponi-
bles para trabajar en empleo asalariado
o en empleo independiente durante el
periodo de referencia; y, “en busca de
empleo”, es decir, que habian tomado
medidas concretas para buscar un em-
pleo asalariado o un empleo indepen-
diente en un periodo reciente especifi-

cado.” (p. 86).

En cualquier caso, es importante
recordar que el desempleo y la economia
informal forman parte de un panorama
global que aqueja a todos los paises del
mundo. Tal como lo sefiala la Oficina In-
ternacional del Trabajo, para el afio 2003
el desempleo total llegé a 185,9 millones
de personas en busca de trabajo, pese al
3,2 por ciento de crecimiento del producto
nacional bruto (PNB) en el mundo, refle-
jandose una mayor vulnerabilidad entre
los jovenes (14,4%) y las mujeres (6,4%,).
Por su parte, el tamafio de la economia
informal crecié en las regiones en desa-
rrollo de poco aumento del PNB, desta-
cando América Latina y el Caribe como la
region mas directamente afectada por la
recesion econémica mundial de 2001
(OIT, 2004b), sin olvidar su expresion en
el trabajo infantil que en el afio 2000 re-
present6 para esta region el 16% de los
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nifios en edades comprendidas entre 5y
14 afios (OIT, 2002).

3. América Latina: la década
perdiday los ajustes
estructurales

3.1. Panorama General

Para hablar de la situacién de Amé-
rica Latina a partir de los afios noventa, es
necesario hacer referencia a las situacio-
nes desencadenadas en la region duran-
te ladécada anterior y el modelo de desa-
rrollo que prevalecia en la mayoria de los
paises. El modelo de sustitucién de im-
portaciones implicé la proteccion de las
empresas locales de la competencia in-
ternacional, subsidios, expansion del ta-
mafio del Estado y de la deuda externa en
procura del fortalecimiento de una indus-
tria nacional destinada a un mercado in-
terno protegido.

Segun el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID, 1994), las consecuen-
cias se evidenciaron en los déficit de ba-
lanza de pagos ocasionados, en parte,
por el continuado deterioro de los térmi-
nos de intercambio de la regién, el gasto
excesivo del sector publico, los intereses
de la deuda externa sujeta a tipos de inte-
rés variable y la sobrevaluacion de las ta-
sas de cambio reales financiada a través
de los incrementos del endeudamiento
externo. Tal situacion agudiz6 los proble-
mas sociales existentes debido al estan-
camiento econémico, contribuyendo a “la
reduccién del crecimiento de las oportuni-
dades de empleo, la erosion de institucio-
nes clavesy el debilitamiento de los servi-
cios publicos esenciales" como los siste-
mas de salud, infraestructura y, especial-
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mente, educacion, originando una acu-
mulacion de necesidades sociales e insti-
tucionales (op. cit.) y el inicio de una eta-
pa de ajustes en procura de lograr alcan-
zar el equilibrio macroeconémico.

La introduccion de cambios como
respuesta a los desajustes provocados
por el modelo de sustitucién de importa-
ciones, orientados a incrementar la com-
petitividad internacional y la busqueda de
una mayor participacion de todos los es-
tratos sociales en la distribucion de los
beneficios del crecimiento (op. cit.), impli-
c0 la aplicacion de politicas de ajustes
estructurales destinadas al restableci-
miento del equilibrio de las cuentas nacio-
nales a través de la reduccion del déficit
fiscal, eliminacion de subsidios, reforma
fiscal, liberacién de tasas de interés y ta-
sas de cambio, apertura a la inversion ex-
tranjera, privatizacion de las empresas en
poder del Estado, resguardo a los dere-
chos de propiedad, la desregulacion en
materia de nuevas inversiones, flujo de
capitales, control de precios, barreras a
las importaciones, barreras arancelarias
y restricciones en cuanto a la reduccion
de personal en las empresas (Wi-
lliamson, 2002), los cuales tuvieron diver-
sas expresiones y matices en cada pais.

Los resultados de los ajustes se ex-
presan en distintos &mbitos. De acuerdo
con el BID (1994), varios paises de la re-
gion han logrado progresos en cuanto al
restablecimiento del equilibrio macroeco-
némico y la introduccién de cambios es-
tructurales orientados a incrementar la
competitividad internacional, lo cual ha
incluido acciones para fortalecer un sec-
tor publico de menores dimensiones, ma-
yor disciplina fiscal, régimen de pagos y
de comercio internacional méas abierto,

sistema de incentivos liberalizado que re-
duce la discrecionalidad en la administra-
cion de controles, licencias y subsidios, y
al establecimiento de sistemas mas equi-
tativos y eficaces de prestacion de servi-
cios sociales.

En este contexto, el producto inter-
no bruto (PIB) regional crecio6 3,7% en
1991, 2,9% en 1992 y 3,3% en 1993,
siendo la recuperacion del crecimiento
especialmente notable en paises como
Argentina, Chile, Guyana y Panama,
cuyo PIB registré un aumento real prome-
dio superior a 7 por ciento entre 1990 y
1993 (CEPAL, 1999 y BID, 1994) y lo-
grando un progreso sustancial en cuanto
a la reduccion de la inflacion desde nive-
les que, segln datos de la Comisién Eco-
ndémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), en la region superaba el 800%
en 1993 a un 10% en 1999 (op. cit.).

Las expectativas favorables crea-
das por el proceso de reforma estimula-
ron la inversion privada, el auge en los
mercados de valores y el aumento neto
de las corrientes de capital, lo cual permi-
tié la conversion del ahorro interno en for-
macion de nuevo capital, incrementando
la inversion interna bruta de la region un
promedio de 8% entre 1991 y 1993. Sin
embargo, también aumento la vulnerabili-
dad de sus economias a las fluctuaciones
externas, como quedé demostrado con el
estancamiento del PIB de la region du-
rante las crisis de los afios 1995 (crisis
mexicana) y 1999 (crisis de los paises
asiaticos) (BID, op. cit.).

No obstante, los logros a nivel ma-
croecondémico no han podido superar los
problemas del desempleo y de economia
informal, ademas de la pobreza y la ex-
clusion, los cuales ya no afectan solo a
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los mas pobres sino también a clase me-
dia urbana (Quijano, 2004). Segun la OIT
(2004b), la tasa de desempleo en Améri-
ca Latina y el Caribe era del 6,9% en
1993, incrementandose al 8,0% en el afio
2003 y evidenciandose un maximo en el
afio 2002 del 9,0%, mientras que al referir
las cifras de desempleo urbano solamen-
te a América Latina se reporta el paso de
8,0% en 1990 aun 11,7% en el afio 2002,
para promediar durante los tres primeros
trimestres del afio 2004 un nivel del
10,8%, siendo Venezuela la Unica econo-
mia de laregion en la cual aumento sensi-
blemente el desempleo entre el 2002 y el
2003, pasando del 15,9% al 18,0% (OIT,
2004a).

En cuanto a la economia informal,
los datos de la OIT (2004a) muestran que
en América Latina el porcentaje de em-
pleo informal urbano respecto a la pobla-
cion ocupada creci6 del 42,8% en 1990 a
un 46,9% para el 2000, disminuyendo le-
vemente a 46,7% en el 2004; incremento
que los distintos autores adjudican a as-
pectos como el aumento de la mano de
obra por factores demograficos, ascenso
del indice de actividad, particularmente
de la mujer, migraciones significativas del
entorno rural al urbano y reduccion del
empleo en la economia formal, que en el
sector urbano pas6 de 57,2% a 53,3% en
el mismo periodo (OIT, 2002; Freije,
2002; Yéanez, 2000; Veleda, 2001, entre
otros).

En este marco, se ha conformado
lo que Yanez (op. cit.) ha dado por llamar
una “institucionalidad informal” como res-
puesta a la busqueda del acceso a los
bienes y servicios fuera del Estado y del
mercado, aprovechando sus propias ven-
tajas y caracteristicas culturales. Tal si-
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tuacioén esta dando lugar a distintos movi-
mientos en los paises de la region (Ar-
gentina, México, Brasil, Bolivia, Uruguay,
Venezuela), donde la creciente masa de
desempleados ha comenzado a orientar-
se mas alla del reclamo de empleo, sala-
rios y servicios publicos, organizandose
en redes de produccién autogestionaria y
de autogobierno de tipo comunal (Quija-
no, 2004), incluso generando inestabili-
dad politica en algunos de ellos.

Segun el Banco Mundial (1998), los
trabajadores del sector informal se carac-
terizan por poseer un bajo capital huma-
no, involucrando en su mayoria a jévenes
y mujeres con poca experiencia laboral, y
personas provenientes de las zonas rura-
les; mientras que entre los desempleados
se identifican ciertas similitudes como un
bajo capital humano (expresado, por
ejemplo, en un nivel de instruccién prima-
ria), jovenes y mujeres sin experiencia,
residentes en zonas urbanas y/o recien-
tes inmigrantes, presentandose las ma-
yores diferencias en cuanto a la menor
disponibilidad de recursos y un nivel edu-
cativo inferior al del sector informal.

Sin embargo, autores como Freije
(2002), Kantis et. al. (2003), Wormald y
Salinas (2003) y Veleda (2001), entre
otros, resaltan la heterogeneidad existen-
te en el sector informal, donde el tradicio-
nal sector precario asociado con la pobre-
za y la explotacion, se diferencia de otro
mas dindmico relacionado con la iniciati-
va empresarial y la utilizaciéon productiva
del capital humano del empresario, gene-
ralmente apoyado en lared de relaciones
familiares que le permiten el acceso a los
recursos financieros y no financieros ne-
cesarios para llevar adelante sus activi-
dades.



Las politicas macroeconémicas
también se evidencian en sus conse-
cuencias en otras areas, las relacionadas
con el marco legal de cada pais, afectan-
do de una u otra manera el mercado labo-
ral y la economia informal. Aunque no se
pretende hacer un analisis exhaustivo de
la situacion especifica en cada pais lati-
noamericano, la autora trata de listar al-
gunos aspectos presentes en materia la-
boral, fiscal, institucional y de derechos
de propiedad, que han resultado inade-
cuados para dar respuesta oportunayy efi-
ciente a las necesidades de recursos (fi-
nancieros y no financieros) requeridos
para la formalizacién de las iniciativas
empresariales productivas en la region,
ya sean individuales o colectivas, los cua-
les se sefialan a continuacion:

— Obstaculizaciéon de la creacion y la
operacion de empresas formales, de-
bido a las restricciones legales, requi-
sitos y aranceles exigidos para el re-
gistro de empresas, que desembocan
en pérdida de dinero y tiempo.

— Falta de ciertas regulaciones claves
para la promocion de la empresariali-
dad, o la debilidad de las instituciones
para lograr la aplicacion de las leyes
existentes.

— Elevados costos operativos relacio-
nados con impuestos (nacionales, re-
gionales y locales) y otras regulacio-
nes que derivan de las relaciones la-
borales (impuestos sobre la némina,
indemnizaciones por despido, entre
otros).

— En algunos paises el salario minimo
no sélo afecta el empleo y la determi-
nacion de los salarios en el sector for-
mal, sino también en el informal (Ma-
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loney y Nufez, citados por Freije,
2002).

— El aumento en la estabilidad laboral
en el empleo formal y la deficiente
aplicacion de las regulaciones sobre
el uso de la tierra en zonas urbanas
se relacionan con unincremento en el
empleo informal (Heckman y Pagés-
Serra y Sassen-Koob, citados por
Freije, 2002).

— La ausencia de titulos formales de
propiedad impide que los propietarios
realicen las inversiones necesarias y
tengan acceso al financiamiento a
través del sector financiero.

— Los obstaculosy las condiciones des-
favorables (requisitos y elevadas ta-
sas de interés) impiden el acceso al fi-
nanciamiento de proyectos a través
de la banca privada.

— Elsector formal paga impuestos para
financiar la provision de servicios pu-
blicos y, en consecuencia, el sector
informal tiene un acceso incompleto a
tales servicios.

— Elbajonivel educativo de la poblacion
impide su adaptacion a las exigencias
de la incorporacion de nuevas tecno-
logias en el sector formal y la ejecu-
cién de iniciativas empresariales mas
dinamicas en el sector informal (mi-
croempresarios).

En este sentido, la OIT (2004b) al
plantear sus perspectivas refiere como
los responsables en la definicién de politi-
cas deberian esforzarse para que el cre-
cimiento de los paises se plasme en un
trabajo decente, creacion de empleos en
la economia formal, y “...no solamente...
puestos de trabajo, menos productivos,
en la informal” (p. 8).
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A partir de este panorama general,
se considerd oportuno presentar una vi-
sion acerca del desempleo y la economia
informal en América Latina durante el pe-
riodo comprendido entre 1990y 2004, es-
pecificamente en algunos de los paises
de laregion, entre los cuales la autora se-
lecciond a Argentina, Brasil, Chile y Ve-
nezuela, asf como estudiar las politicas y
programas llevados adelante en ellos,
fundamentalmente con el fin de extraer
los aprendizajes que se desprenden de
su aplicacion en el contexto de los ajustes
estructurales, de tal manera que puedan
servir de base para la definicion de politi-
cas sobre estos aspectos en el caso ve-
nezolano.

3.2. Argentina

Desde principios de la década de
1990, con la puesta en marcha del pro-
grama de convertibilidad en 1991, Argen-
tina comenz6 a transitar un periodo du-
rante el cual se alcanzaron varios de los
equilibrios macroeconémicos basicos, el
nivel de actividad agregada creci6 acele-
radamente, se registraron avances en el
grado de eficiencia productiva en varios
sectores (Altimir y Beccaria, 1999) y una
inflacion controlada del 3,4% en 1995 y
hasta cifras promedio del —1% entre 1999
y 2001 (OIT, 2004a).

Segun Altimir y Beccaria (op. cit.),
la evolucion que mostré la desocupacion
entre 1991y 1994 (de 5,9% a 12,2%) fue
el resultado de dos efectos contrarios.
Por un lado, la expansién econémica fa-
voreci6 la creacién de puestos de trabajo
fundamentalmente asociada al “boom”
de consumo derivado de la estabiliza-
cion, al crecimiento de las inversiones
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-ligadas a este mismo fenémeno y tam-
bién a las privatizaciones- y de las expor-
taciones. Por el otro, la reestructuracion
productiva tendié a eliminar puestos de
trabajo o a reducir la elasticidad del em-
pleo a los crecimientos del producto,
dado el incremento de la productividad
del trabajo, que luego de algln tiempo de
instauradas las reformas, se tradujo en el
estancamiento del empleo.

La flexibilizacion de las regulacio-
nes laborales constituy6é uno de los ele-
mentos de las reformas estructurales de
los noventas, argumentando la conve-
niencia de adecuar la legislacién referen-
te a las relaciones individuales y colecti-
vas a fin de dotarla de mayor adaptabili-
dad y reducir los costos, especialmente,
los costos laborales no salariales (apor-
tes a la seguridad social, costos de despi-
doy los derivados de ciertas regulaciones
sobre duracion de las jornadas, vacacio-
nes, etc.), lo cual habria incentivado el
uso de técnicas capital intensivas y dismi-
nuido la competitividad global de la eco-
nomia. Ademas, se agregaba que la ex-
cesiva centralizacion de la negociacion
colectiva constituia un factor que limito la
flexibilidad salarial (en general) producto
del papel del movimiento obrero, estre-
chamente relacionado con el peronismo.

Las diversas modificaciones en
materia laboral apuntaron a reducir el
costo laboral no salarial relacionado con
las contribuciones patronales a la seguri-
dad social y por concepto de despido (es-
tableciendo diversas modalidades de
contratos a tiempo determinado), acci-
dente, aumentar la previsibilidad del cos-
to laboral, flexibilizar la distribucion del
tiempo de trabajo y descentralizar la ne-
gociacion de los contratos entre trabaja-
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dores y empresarios, las cuales estuvie-
ron acompafiadas por el establecimiento
del seguro de desempleo en 1992, cuya
cobertura a finales de 1997 apenas abar-
caba al 6% de los desocupados (Altimir y
Beccaria, 1999). Sin embargo, los cam-
bios puestos en practica, tuvieron poco
impacto en los niveles de empleo.

El mercado de trabajo exhibi6 indi-
cadores insatisfactorios, pasando de
unatasa de desempleo urbano del 6,1%
en 1991 al 17,3% en 1996, lo que repre-
sentd el maximo de la década, superado
solamente por el nivel alcanzado en el
2002 de un 19,7%, y con una ocupacion
marcada por el comportamiento ciclico
de la economia, reflejando los impactos
de las crisis de los afios 1995 y 2002
cuando llego6 al 45,5% y 44,6% respecti-
vamente. Otro elemento importante es la
economia informal, la cual oscilé entre
un 52,0% y el 44,5% de esta poblacion
ocupada entre 1991 y 2002 (OIT,
2004a), evidenciando un aspecto de di-
ferenciacion con respecto a paises como
Brasil, México y Venezuela, pues los tra-
bajadores desplazados del sector formal
pasaron al desempleo abierto y, lejos de
aumentar, el sector informal también ex-
perimenté una disminucion.

En cuanto al comportamiento ge-
neral de la economia, desde el afio 1999
se produce una caida del PIB del —3,4%,
la cual se atenu6 un poco en el 2000
(-0,8%), para luego continuar con un des-
censo mas acentuado para el afio 2001
(-4,4%), que junto a la adopcién de un
conjunto de medidas econdémicas que in-
cluyeron larestricciéon de la disponibilidad
de los ahorros por parte de la poblacion,
desencadenaron la crisis politica y social
experimentada por Argentina entre los

afios 2001 y 2002, suscitando cambios
de gobiernos, el levantamiento del pro-
grama de convertibilidad y de las restric-
ciones al ahorro. Para el afio 2002, la dis-
minucion alcanzada por el PIB fue de
-10,8%, experimentando una recupera-
cion de 8,5% en 2003, la cual pudiera ser
producto del efecto “rebote” de la econo-
mia.

De acuerdo con la OIT (2004a), la
situacion laboral en Argentina durante el
2004 present6é mejoria en cuanto a la re-
duccion del desempleo abierto (a 14,6%),
debido a un aumento de la tasa de ocupa-
cién mayor al de la tasa de participacion,
el incremento de los salarios reales (en
57,8%) y el aumento de la productividad,
aungue con poco progreso con respecto
a la informalidad.

3.3. Brasil

De acuerdo con Quijano (2004),
Brasil constituye el Unico pais que ha
mantenido una importante estructura de
produccion industrial, con un capital fi-
nanciero (propiedad de brasilefios) ocu-
pando una posicion interna dominante,
una destacada industria pesada que le
permite producir e incorporar tecnologia
avanzada, ademas de contar con la pre-
sencia de empresas internacionales
(como en el sector automotor). En pala-
bras del autor, el pais cuenta con la exis-
tencia de una fuerte burguesia brasilera,
con intereses locales suficientemente im-
portantes, un movimiento obrero extendi-
doy con fuerza social, institucional y poli-
tica, y con capas medias profesionales y
tecnocraticas que no se han reducido.

De alguna manera Veleda (2001)
ratifica esta vision cuando clasifica a Bra-
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sil entre los paises con mayor nivel de de-
sarrollo e influencia del sector financiero,
donde los procesos de urbanizacién e in-
dustrializacion empezaron antes que en
otros de América Latina, favoreciendo de
esta manera el surgimiento de movimien-
tos sociales organizados que lograron al-
canzar reivindicaciones diversas sobre
los empresarios y el Estado, particular-
mente, en los segmentos urbanos donde
se concentraba la mayor parte de la po-
blacién y a quienes se dirigieron las politi-
cas sociales. Es asi como se evidencia
una concentracion de los beneficios del
desarrollo econémico en las areas geo-
graficas donde la produccion ha mostra-
do mayor dinamismo, originando una
gran disparidad regional y heterogenei-
dad en la composicion social y los rasgos
demograficos de los informales.

A mediados de los ochentas, Brasil
sufrid una crisis que combiné elevadisi-
mos niveles de inflacién con un producto
casi estancado, como el experimentado
en América Latina. Es asi como se des-
piertan serias reservas sobre la posibili-
dad de que el crecimiento econémico fun-
giera como principal fuente de generacion
de nuevos empleos (Ramos, 2002), desde
la perspectiva del estructuralismo, tanto
por la percepcién del agotamiento del pro-
ceso de sustitucién de importaciones, en
la periferia, como por la incapacidad de
administrar la coyuntura por medio de los
instrumentos macroeconémicos tradicio-
nales en los paises méas desarrollados.

En consecuencia, en materia labo-
ral se volcd la atencién hacia las politicas
dirigidas al mercado de trabajo, cuestio-
nando en primera instancia su flexibiliza-
cion, lo cual se refleja en los cambios
marginales realizados en el conjunto le-
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yes agrupadas en la denominada Conso-
lidacion de las Leyes Laborales (CLT), y
en el énfasis puesto tanto a las politicas
activas destinadas a generar o mantener
puestos de trabajo (formacion profesio-
nal, intermediacion y ayuda a las micro y
pequefias firmas), como a las politicas
pasivas cuyo fin era reducir el desempleo
mediante la disminucién de la oferta de
trabajo o la compensacion financiera al
trabajador desempleado por medio del
seguro de desempleo (op. cit.).

En 1994, fue promulgada una ley
gue establecié el programa de seguro de
desempleo, cuya finalidad era la de otor-
gar asistencia financiera al trabajador de-
sempleado y auxiliarlo en su busqueda
de un nuevo empleo (centrada en la for-
macion profesional e intermediacion).
Esta forma de intervencién publica no di-
fiere de los rasgos mas amplios que tuvie-
ron la casi totalidad de las politicas pues-
tas en marcha en el &rea social: descen-
tralizacion, cooperacion con la sociedad
civil, etc., las cuales constituyeron el mar-
co institucional para el control y evalua-
cion de las mismas (op. cit.).

Tratando de visualizar el contexto
en el cual se ponen en marcha estas poli-
ticas, se puede resaltar como el desem-
pleo urbano se ubicaba en un promedio
de 4,9% entre 1990y 1995, con una infla-
cion del 66,0%, una economia informal
ubicada en el 46,5% de la poblacién ocu-
pada y un crecimiento del PIB de 4,2%
para ese Ultimo afio, segun cifras de la
OIT (2004a). En los afos siguientes, la in-
flacion disminuy6 hasta alcanzar un pro-
medio 8,5% entre 1996 y 2003, aunque el
desempleo se haincrementado en el mis-
mo periodo, pasando de 5,7% a 12,3%
respectivamente.
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En cuanto al sector de la economia
informal, destaca el aumento del sector
de 40,6% en el aio 1990 a un promedio
de 45,7% entre 1995 y 2003, el cual se
debe fundamentalmente al aumento ex-
perimentado por el servicio doméstico
(de 6,9% en 1990 a 9,3% en 2003) y a los
trabajadores en microempresas (de
13,5% a 14,3%) (OIT, 2004a); sin embar-
go, habria que hacer estudios para deter-
minar el impacto de laimplementacion de
las politicas en el mercado laboral en este
incremento de las iniciativas empresaria-
les en Brasil destinadas a abarcar lo que
Rosenbluth (citado por Veleda, 2001) de-
nomina espacios econémicos no cubier-
tos por la modernizacién o a la incapaci-
dad del sector moderno para absorber en
su totalidad la oferta de mano de obra, 0 a
la alta inestabilidad ocupacional que ge-
neran algunas actividades promovidas
por la modalidad de desarrollo.

3.4. Chile

En Chile, a diferencia de los otros
paises analizados, el proceso de ajuste
estructural se inicié a mediados de la dé-
cada del setenta, involucrando una pro-
gresiva transformaciéon de la economia
desde las politicas derivadas del modelo
de sustitucion de importaciones, fuerte-
mente protegido y dirigido por el Estado,
hacia un régimen liderado por el capital
privado y centrado en el desarrollo de una
economia de mercado abierta al exterior
y a la competencia derivada de la globali-
zacion. Este ajuste dirigido a mantener
los equilibrios macroeconémicos y con-
trolar lainflacion, trajo consigo entre 1974
y 1984 |la quiebra masiva de empresas, el
aumento de la tasa de desocupacion

abierta (13,4% promedio) y un crecimien-
to econdmico que apenas promedio un
2% anual (Wormald y Salinas, 2003).

Fue sélo a partir de 1985 cuando se
consolid6 el modelo de desarrollo expor-
tador, iniciandose un periodo de progresi-
va reduccion inflacionaria, de recupera-
cion y crecimiento sostenido del producto
y de la expansion del mercado de empleo
hasta 1997; sin embargo, el pais se expo-
ne a los ciclos mundiales, dada su mayor
vulnerabilidad debido a la apertura. El
afo 1997 estuvo marcado por los efectos
de la crisis asiatica (op. cit.), la cual provo-
¢6 un nuevo periodo de recesion cuando
el PIB cay6 de 6,7% en ese afio al -0,5%
en 1999, registrandose una recuperacion
promedio del 3,3% entre los afios 2000 y
2003 (cifras OIT, 2004a).

Segun datos de la OIT (op. cit.), el
desempleo abierto (urbano) promedio del
9,1% entre 1998 y 2004 fue superior al re-
gistrado durante el primer lustro de la dé-
cada de los noventas (6,92%), con tasas
de ocupacién promedio del 48,8%, man-
teniéndose la tendencia creciente de sus
salarios reales (144,9 respecto a 1990),
el control de la inflacion (decreciente des-
de 6,1% en 1997 a 2,8% en el afio 2003) y
una economia informal que se conserva
mas o0 menos estable alrededor del 38%
durante toda la década, lo cual coincide
con lo planteado por Wormald y Salinas
(aunque a través de fuentes distintas) su-
giriendo que los desplazados de sus tra-
bajos del sector formal en momentos de
crisis, no se van inmediatamente al sector
informal, sino que permanecen en el de-
sempleo, en espera de recuperar su es-
pacio en la formalidad.

Segln Wormald y Salinas (op. cit.),
este comportamiento de las tasas de de-
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sempleo y crecimiento del producto inter-
no se ven complementados por la dismi-
nucion de la tasa de crecimiento de la po-
blacion econémicamente activa (PEA) y
el cambio en la potencialidad del aumen-
to del producto para generar empleo. Se-
gun citan los autores, Infante sefiala que
durante los noventas se evidencié una
disminucion de la oferta laboral en el mer-
cado de trabajo chileno, atribuible funda-
mentalmente a la evolucién demogréafica
del pais en la que se reduce el crecimien-
to de la poblacién en edad de trabajar y al
retiro voluntario de la oferta laboral de
aquellos que pierden la expectativa de
encontrar ocupacion con las caracteristi-
cas salariales o profesionales acordes
con sus aspiraciones (principalmente
mujeres), a lo cual los autores afiaden el
incremento de la cantidad de jovenes que
se dedican a estudiar (desde un 43% al
inicio de la década a un 55% al final, se-
gun datos de las encuestas de caracteri-
zacion socioecondmica de hogares Ca-
sen, varios afos).

Por otra parte, la transformacion de
la estructura productiva (tercerizacion y
subcontratacion), con el incentivo de una
economia que crece y expande la centra-
lidad del mercado con un impulso al em-
prendimiento propio, se presenta como
una consecuencia de la disminucién del
tamafio del Estado heredado del periodo
anterior y de la mayor participacion de los
jovenes en el proceso de educacién, en
concordancia con el crecimiento que en
las dltimas dos décadas ha tenido la ofer-
ta educacional, especialmente, en edu-
cacion superior mediante la creacion de
universidades privadas, institutos profe-
sionales y centros de formacion técnica
(Wormald y Salinas, 2003). Tal situacion
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hace pensar en al menos una parte dina-
mica del sector informal, no necesaria-
mente vinculado a la pobrezay a activida-
des de baja productividad.

Finalmente, se puede destacar que
Chile presenta tasas de informalidad mas
bajas que el resto del continente (38,8%
en 2003) (OIT, 2004a), lo cual segln
Wormald y Salinas (op. cit.) puede ser el
resultado de la expansion de los sistemas
de seguridad social y del proceso de cre-
cimiento econémico que experimentd el
pais durante las Gltimas dos décadas. En
el marco de ambos procesos, es posible
hipotetizar que frente a una recesion
(como la de estos Ultimos afios) las ex-
pectativas de los desempleados no sea
incorporarse a un trabajo informal por
cuenta propia sino mas bien mantenerse
buscando trabajo para reincorporarse a
un empleo, que pudiendo ser desprotegi-
do, esté vinculado a empresas del sector
formal.

3.5. Venezuela

Para tener una vision acerca de las
caracteristicas y evolucién del desem-
pleoylaeconomiainformal en Venezuela
desde los afios noventa, es necesario te-
ner presente las deficiencias en la diversi-
ficacién de su economia y la vulnerabili-
dad derivada de los ciclos experimenta-
dos en el mercado petrolero internacio-
nal, lo cual ha marcado la inestabilidad
del PIB (Banco Mundial, 1998) y la evolu-
cién de la estructura del empleo. Ade-
mas, no hay que perder de vista los im-
pactos generados por la crisis de la deu-
da externa durante la década de los
ochentay las consecuencias de la aplica-
cion del conjunto de medidas de ajuste
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estructural que derivaron en la crisis so-
cial de 1989, que Quijano (2004) conside-
ra como el “punto de partida” de la expan-
sion de la resistencia popular y la deslegi-
timacion de ese modelo econémico.

En términos generales, el compor-
tamiento del PIB ha estado ligado a su
componente petrolero, tal como lo indi-
can diversos autores (Banco Mundial,
1998; Clemente, 2003; entre otros), a lo
cual se suma una inflaciéon que alcanz6
casi el 100% en 1996 y que ha evolucio-
nado hacia un 12,5% en el afio 2001, de-
teriorandose en los afios 2002 y 2003
(22,4% y 31,1% respectivamente) junto
con la produccién del pais (-9,0%y -9,3%
en esos afios) (OIT, 2004a), debido a los
conflictos fundamentalmente de orden
politico experimentados durante ese pe-
riodo.

En cuanto a la situacion en el mer-
cado laboral, entre los afios 1991y 1993
se evidencia una disminucién en el nivel
de desempleo con relacién al reflejado en
1990 (11%) llegando al 6,8% en 1993, lo
cual concuerda con la recuperacion del
PIB en ese periodo luego de la crisis de fi-
nales de los ochentas. para luego conti-
nuar su aumento hasta alcanzar en el
2003 el 18,0% segun las cifras de la OIT
(20044a) o el 16,8% segun el Instituto Na-
cional de Estadistica (INE, 2004), siendo
estas Ultimas consecuencia de los pro-
blemas internos anteriormente referidos.
Entre las caracteristicas del empleo en el
pais resaltan la contribucion del sector de
la construccién a estos valores y el com-
portamiento estacional que experimenta
la tasa de ocupacién, poniendo en evi-
dencia un marcado aumento durante el
ultimo trimestre del afio.

Enelafio 1997, se llevan a cabo las
modificaciones en la legislacion laboral y
el sistema de remuneraciones que permi-
ten flexibilizar el mercado del trabajo for-
mal y reducir la incertidumbre acerca de
los costos laborales futuros a través de la
eliminacién del sistema de indexacion de
los pasivos laborales, medidas éstas pre-
vistas entre las politicas de ajustes es-
tructurales.

En este proceso, la economia infor-
mal se convirtié en el mecanismo de es-
cape para tratar de atenuar las conse-
cuencias negativas derivadas de tal si-
tuacion, pasando de un 38,6% de la po-
blacién ocupada en 1990 a representar el
53,8% en 2003, resaltando el incremento
del 6% reflejado entre los afios 1995 y
2000 debido al aumento del sector de tra-
bajadores por cuenta propia (de 28,1% a
34,5%) que pudiera explicarse (al menos
en buena parte) por la reduccion del em-
pleo tanto en el sector publico (en un
3,8%) como en el sector privado (2,4%)
(cifras OIT, 2004a).

Otro aspecto interesante observa-
do entre los afios 2000 y 2003, es el au-
mento de la participacion del sector de las
microempresas, pasando del 13,8% al
17,9%, lo que representa un rasgo de ini-
ciativa empresarial (voluntaria o forzada
por las circunstancias), en especial entre
la poblacién masculina, que contrasta
con la disminucion sostenida del sector
de la pequefia y mediana empresa
(PYME), lo cual podria ser coincidente
con los resultados obtenidos por Kantis
et. al. (2003) acerca del papel de las
PYMEs como incubadoras de nuevos
emprendimientos y proveedoras de ex-
periencia, tanto laboral como de gestion.
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En cuanto a la formacion del capital
humano, en el pais existen instituciones y
programas previstos en la legislacion (al-
gunas de larga data), publicas, privadas o
mixtas (Instituto Nacional de Coopera-
cién Educativa INCE, Fundametal, entre
otros), destinadas a fortalecer el nivel
educativo de la poblacion y su capacita-
cion para el trabajo, adicionalmente a la
red que conforma el sistema educativo
venezolano en todos sus niveles (prees-
colar, bésica, diversificada, técnica y su-
perior). No obstante, en algunas de ellas
su labor ha estado enfocada a sectores
que cuentan con empleos o a satisfacer
necesidades especificas de las empre-
sas, debilitando asi su potencial para lo-
grar la insercion de sectores importantes
excluidos del mercado laboral.

Durante los ultimos afios, el gobier-
no nacional ha propiciado en el pais ini-
ciativas dirigidas a fortalecer la capacita-
cién de los sectores més desfavorecidos
de la poblacién, a través del redirecciona-
miento de instituciones ya existentes
(INCE) o la creacion de distintos progra-
mas socioeducativos (misiones), acom-
pafiados de oportunidades de financia-
miento con intermediacion de entidades
financieras estatales (Banco del Pueblo,
Banco de Desarrollo de la Mujer, Banco
de Desarrollo Bandes), y de la creacién
de instancias como el Instituto Nacional
para la Pequefia y Mediana Industria, la
Sociedad de Garantias Reciprocas, el
Fondo de Garantia Reciproca para la Pe-
quefia y Mediana Empresa, el Programa
Comision Europea-Venezuela, el Conse-
jo Nacional de Promocién de Inversiones
y empresas del sector publico (Petréleos
de Venezuela, S.A., PDVSA), todas ellas
orientadas al proceso de creaciony desa-
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rrollo de la microempresa, la pequefa y
mediana empresa, asi como de coopera-
tivas, asociaciones comunitarias, enmar-
candose en las nuevas tendencias de los
organismos internacionales como CE-
PAL, BID, OIT, entre otros.

Sin embargo, en estas iniciativas
se detectan debilidades tanto en su orien-
tacion e implementacion como en su con-
trol, evidenciando la necesidad de apun-
talar esfuerzos en procura de lograr que
los beneficios derivados de su adecuada
aplicacion permitan la inclusion de la
masa desempleada al mercado laboral.

Por otra parte, también es impor-
tante atacar los distintos ambitos que per-
mitan la “formalizaciéon” o “legalizacion”
de las actividades realizadas en la econo-
mia informal a través de una instituciona-
lidad donde los beneficios (capacitacion,
asesoria, financiamiento, titularidad de la
tierra) sean superiores alos percibidos en
su “institucionalidad informal” y a los cos-
tos asociados (impuestos nacionales y
municipales, cotizaciones en seguro so-
cial, prestaciones sociales) a esta “forma-
lizacién”.

4. Propuesta de politicas

La situacion del desempleo y la
economia informal existente en América
Latina, detallada a través de las experien-
cias de Argentina, Brasil, Chile y Vene-
zuela, deja en evidencia algunos elemen-
tos acerca de la necesidad de alcanzar la
consolidacion de una institucionalidad
(Estado, empresarios, representacion de
los trabajadores, universidades y centros
de investigacion, organizaciones no gu-
bernamentales, asociaciones y coopera-
tivas, sociedad civil, entre otros) capaz de
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conjugar esfuerzos conjuntos para dar

respuesta eficaz, eficiente y oportuna, los

cuales pueden ser sujetos de politicas
publicas destinadas a mejorar la condi-
cion de los sectores de la poblacién afec-
tados, obviamente basadas en las distin-
tas investigaciones y estudios referidos.

Finalmente, la autora propone las
siguientes politicas publicas para Vene-
zuela, sobre la base del fortalecimiento
de la institucionalidad, el marco legal, el
financiamiento y el capital humano, con
miras a disminuir la incidencia del desem-
pleoy la economia informal a través de la
incorporacion de esos sectores de la po-
blacién al trabajo productivo en activida-
des de mayor productividad y valor agre-
gado, en aras de lograr una mejor distri-
bucion de los ingresos y elevacion de la
calidad de vida de la poblacion:

— Adecuar el sistema educativo con mi-
ras a fortalecer la formacion de capital
humano adaptado a las nuevas tec-
nologias, la necesidad de la pobla-
cién de contar con posibilidades rea-
les de empleo y compenetrado con
las circunstancias y potenciales de
sus localidades y regiones.

— Conformar programas de formacion
orientados a lograr la capacitacion de
la poblacion desempleada y ocupada
en la economia informal, en especial
de jovenes y mujeres, para el desa-
rrollo de habilidades y destrezas (a
distintos niveles) adecuadas a las
ventajas comparativas susceptibles
de explotacion en sus localidades.
Estos abarcan desde las areas arte-
sanales y técnicas relacionadas con
los conocimientos y habilidades re-
gueridos para un determinado oficio,
pasando por la formacion en el uso de

nuevas tecnologias hasta las practi-
cas en gestion de micro y pequefias
empresas, elaboracion de proyectos,
obtencién de financiamiento, lideraz-
go y desarrollo personal.

Las lineas generales del programa
deben estar orientadas por el modelo
de desarrollo, tomando en considera-
cion las potencialidades de las regio-
nes, y ser definidas a nivel nacional
por un ente integrado por represen-
tantes gubernamentales, universida-
des, empresarios, sindicatos, organi-
zaciones no gubernamentales, aso-
ciaciones de la economia informal y
cooperativas; para luego operaciona-
lizarlos a través de entes regionales y
locales que permitan la descentrali-
zacion y el acercamiento de esa for-
macion a las realidades y potenciali-
dades locales.

Todo ello con la finalidad de construir
el capital humano y social necesario
para su insercién en la economia for-
mal, la generacién de competencias
que den acceso a la oportunidad de
desarrollar actividades por cuenta
propia, la creacion y gestion de mi-
croempresas con expectativas reales
de crecimiento o el impulso de pro-
yectos colectivos (cooperativas y
asociaciones) productivos con posibi-
lidades de incursionar en mercados
internacionales con el apoyo (aseso-
ria, financiamiento) de instituciones
sélidas, permitiendo la diversificacion
de la oferta exportable del pais.
Apoyar la creacion y desarrollo de mi-
croempresas como medio para lograr
la formalizacion de la actividad eco-
némica del sector informal, a través la
agilizacion de los distintos tramites
necesarios ante las instancias res-
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pectivas y la reduccioén de los costos
relacionados con su registro.
Proveer fuentes de financiamiento,
capacitacion y asesoria para la cons-
titucion de microempresas, asi como
los mecanismos de control que ga-
ranticen la utilizacion adecuada de
los recursos, entre los cuales podria
establecerse la ejecucion de los mis-
mos entre el ente financiero y los pro-
veedores seleccionados por el em-
presario.

Propiciar la constitucién de asociacio-
nes de representacion de la econo-
mia informal, a través de la incorpora-
cién de las mismas como canales
para la elaboracion y tramitacion de
proyectos de caracter colectivo, tanto
para su asesoramiento como para lo-
grar su financiamiento.

Proveer financiamiento para proyec-
tos destinados a la construccion de
infraestructura liviana para merca-
dos, autogestion de mercados libres y
periféricos, promovidos por las aso-
ciaciones de productores y campesi-
nosy los trabajadores informales, con
la finalidad de lograr su incorporacion
en el sector formal. Los recursos para
dicho financiamiento pueden provenir
del sector publico (a través de los fon-
dos existentes), organismos interna-
cionales como el Banco Interamerica-
no de Desarrollo, organizaciones no
gubernamentales, aportes de cama-
ras empresariales, sindicatos y de los
propios participantes, entre otros.
Proveer de derechos de propiedad
sobre las tierras (urbanas y rurales) y
hacer cumplir los existentes, espe-
cialmente sobre la vivienda, ya que
ella puede constituirse en un activo
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que le permita a la poblacion tener ac-
ceso a fuentes de financiamiento, es-
pecialmente, cuando se trata de mi-
croempresas familiares.

Poner en préctica los principios es-
tablecidos en las leyes vigentes en
el pais en cuanto a la reforma del
sector publico, para lograr el fortale-
cimiento de las instituciones, espe-
cialmente el sistema de justicia, y
proveer a los gobiernos con instru-
mentos modernos dirigidos a garan-
tizar el cumplimiento de las leyes y
el ejercicio eficiente de sus funcio-
nes en apoyo al proceso de desarro-
llo, sustentado en la incorporacion
de los avances tecnolégicos en la
busqueda de la agilizacién de todas
las tramitaciones necesarias ante
las distintas instancias.

En materia de legislacién laboral, es
necesario reflexionar y evaluar los
beneficios “reales” de la flexibiliza-
cion, pues existen experiencias a fa-
vor (caso chileno) y en contra (Brasil)
acerca de los mismos.

Concluir los tramites pertinentes para
proveer de una legislacion en materia
de seguridad social (vejez, salud, ac-
cidentes de trabajo y desempleo), en
la cual se prevea la flexibilizacion ne-
cesaria para lograr la incorporacion
de los trabajadores de la economia
informal a los beneficios que de ella
se deriven. Adicionalmente, es indis-
pensable lograr un sistema de seguri-
dad social capaz de dar respuesta
oportuna y eficiente a las necesida-
des de la poblacion, en especial, en lo
concerniente a las prestaciones en
salud y vejez.
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5. Consideraciones Finales

Los programas de ajustes estruc-
turales aplicados en América Latina han
tenido logros en el restablecimiento de
los equilibrios macroeconémicos; sin
embargo, no han sido capaces de supe-
rar las secuelas que en cuanto al de-
sempleo, la economia informal, la po-
brezay la distribucién de los ingresos se
refiere. Las experiencias de Argentina,
Chile, Brasil y Venezuela, arrojaron dis-
tintos matices, circunstancias y resulta-
dos sobre el abordaje de las politicas di-
rigidas a alcanzar el desarrollo, donde
cada una evidencia sus propios avan-
ces y debilidades.

En este sentido, la posibilidad de
aprovechar los aprendizajes de cada
experiencia para definir politicas publi-
cas dirigidas a proveer de capital huma-
no y financiero a desempleados, traba-
jadores y empleadores de la economia
informal, que les permita tener acceso a
oficios y ala creacion de sus micro o pe-
guefias empresas con mayor productivi-
dad y valor agregado, contando con el
respaldo de un marco legal adecuado y
unainstitucionalidad (Estado, empresa-
rios, representacion de los trabajado-
res, universidades y centros de investi-
gacién, organizaciones no guberna-
mentales, asociaciones y cooperativas,
sociedad civil y otros) capaz de conju-
gar esfuerzos para darles respuesta efi-
caz, eficiente y oportuna, es una opcion
vélida para disminuir el impacto de es-
tos fendmenos y reducir las desigualda-
des en la distribucién del ingreso, ami-
norando su impacto en las condiciones
de pobreza en Venezuela.
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