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A. LAS ESTRATEGIAS DE
APOYO AL SECTOR INFORMAL

Existe consenso entre |os actores
politicosy socialesy analistas sobrela
conveniencia de prestar atencion al
sector informal, tanto por suimportan-
ciaenrelacion cone empleo comores-
pecto alapobreza. Hay, asimismo, un
numero creciente de programas desti-
nados a apoyar las actividades infor-
males, con caracteristicassimilaresen
paises muy diversos de laregion. Este
amplio acuerdo estaavalado en € pla-
no politico por laadopcién de estrate-
gias anivel gubernamental de alta je-
rarquia y por la creciente aceptacion
e, incluso, activaparticipacién en algu-
nos casos de los actores sociales, en
particular, deempresariosy sindicatos.
Esta aceptacion se fundamenta, ade-
mas, en laevidenciade que aun en épo-
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La creciente informalizacion del traba-
jo obliga a elaborar estrategias de apo-
yo a la regulacion, formalizacién y mo-
dernizacion de dicho sector. No obs-
tante, el autor enfatiza que las accio-
nes deben garantizar la participacion e
integracion de los actores involucrados
(personas e instituciones) promovien-
do el logro de la ciudadania econémica
y fomentando el goce de los beneficios
y derechos (laborales e individuales)
gue conlleva el proceso de formali-
zacion. Victor Tokman es doctor en
economia y fue Director de la Oficina
Regional de la OIT para América Lati-
nay el Caribe.

cas de restricciones econdmicas las
politicas de promocion del sector infor-
mal son factibles, rentablesy cuentan
con apoyo financiero internacional .

El consenso es, sin embargo, limi-
tado, pues no incluye unavision estra-
tégica compartida. Esto, a nuestro jui-
cio, conspira contra la efectividad de
las politicas adoptadas, que en muchos
casos son individualmente correctas
pero resultan insuficien-
tes y de efectos restrin-
gidos a no responder a
una aproximacion mas
integrada.

En este capitulo se
pretende recoger los
aportes que emergen de
una serie de investiga-
cionesrecientesrealiza-
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Aun en épocas de
restricciones
econdmicas las
politicas de
promocién del
sector informal son
factibles, rentables
y cuentan con
apoyo financiero
internacional



Las politicas
adoptadas, que en
muchos casos son
individualmente
correctas, resultan
insuficientesy de
efectos restringidos
al noresponder a
unaaproximacion
mas integrada
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das por laOficinalnter-
nacional del Trabajo
(OIT), ene marcodeun
proyecto financiado por
el Programa de las Na-
ciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), y
cuyasintesisen distintos
planosconforman lossi-
guientes capitulos de
este libro. Previamente,
en esta seccion se asocia la falta de
una orientacién compartida con la ca-
renciade un diagndstico comin del sec-
tor informal, sobre el cual, ademas, se
ha enriquecido su concepcion durante
el cuarto de siglo transcurrido desde
su enunciacion inicial en el informe
pionerodelaOIT sobreKeniaen 1972
(OIT, 1972). Las diversas interpre-
taciones y la heterogeneidad de las
actividades informales derivan en es-
trategias diferentes. Por otro lado, €
énfasisen laperspectivaregulatoriaha
tenido como consecuencia la asimila-
cion de lainformalidad con lailegali-
dad y la precariedad laboral, dos
caracteristicas vinculadas a €lla, pero
conceptualmente distintas. A esta
materia se dedica la segunda seccién
de este capitulo. Por Ultimo, latercera
parte exploralas opciones estratégicas
pararegular e ambito informal y pro-
pone los lineamientos de una Gptica
diferente paraformalizar las activida-
desinformalesy, asi, facilitar suincor-
poracion plenaal proceso de moderni-
zacion.
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1. La creciente informalizacion

Esevidentelaimportanciadel sec-
tor informal en términos de creacién
de empleos en América Latina. Hacia
1999, el 46.4 por ciento de la ocupa-
cion en las ciudades esta en activida-
desinformales, proporcion que se ele-
vaal 50 por ciento en lasmujeresy es
de casi 44 por ciento entre los hom-
bres. Ademas, su participacion ha ex-
perimentado un crecimiento constan-
te®. Enpromedio, seisdecadadiez nue-
VOSs puestos de trabajo generados des-
de 1990 en laregidn han sido informa-
les; con €ello, el porcentaje de ocupa-
dosinformales en relacion con laocu-
pacién no agricolase elevo del 42.8 por
ciento al 46.4 por ciento mencionado.
La importancia de la informalidad es
variabl e entre paises; en algunos como
Bolivia, Honduras y Paraguay supera
el 60 por ciento, pero esinferior a 50
por ciento en otros como Argentina,
Brasil, CostaRica, Colombia, México,
Uruguay y Venezuela; solo en Chiley
Panama se encuentra bajo el 40 por
ciento. Entodosellos, sin embargo, qui-
zés con laexcepcion de Chile, laparti-
cipacion de los informales se incre-
menta en |os afos noventa.

Esteproceso deinformalizaciénen
aumento incluye una transformacion
dentro del mismo, yaqueen el decenio
de los ochenta son las microempresas
(agquellas unidades productivas de me-
nos de cinco ocupados segun 1os pai-



ses) las que muestran un crecimiento
mayor, que se aminoraen ladécadade
los noventa. En esta Ultima, alrededor
de tres de cada sei's nuevos ocupados
informales se desempefian por cuenta
propia, dos estan en microempresas y
uno en el servicio domeéstico. Ello re-
quierede un andlisisde mayor profun-
didad, pues la calidad de los empleos
en microempresas es mejor que lade
otras ocupaciones informales, ya que
permiten alcanzar ingresos que son solo
entreel 10y el 20 por cientoinferiores
alos que se obtendrian en |os sectores
modernos.

Crecientemente, estas empresas
pasan atransformarse en opciones va-
lidas de creacion de empleo en rela-
cion con e ingreso, aunque distan to-
davia de presentar condiciones acep-
tables de estabilidad y proteccion labo-
rd y socid. Entreel 65y €l 95 por ciento
de los trabajadores de microempresas
carece de contrato escrito y entre el
65y el 80 por ciento no estan afiliados
ni a sistemas de salud ni de pensiones
por vejez. Trabajan mas horas que las
legalesy estén sujetos a mayoresries-
gos de accidentes en € trabajo. Con
frecuencia, agui no se respetan los de-
rechos|aboral es basicoscomo & no uso
detrabajoforzoso o del trabajo infantil,
lano discriminaciony laslibertadesde
asociacion y de negociacion (OIT,
1997).

La explicacion de laimportancia
crecientedelainformalidad apartir de
los afios ochenta es claray marca un

quiebre con respecto a las tres déca-
das anteriores a gjuste. Entre 1950 y
1980, €l sector informal aporto alrede-
dor de cuatro de cadadiez nuevos pues-
tos de trabajo generados; es decir, la
mitad de su contribucion durante el
gjuste. Dos son los factores mas signi-
ficativos que determinan este compor-
tamiento: la desapariciéon del sector
publico como empleador netoy € gjus-
te através de reduccién de empleo en
las empresas de mayor tamario. En casi
todos los paises no sdlo se reduce la
participacion del empleo pablico, sino
gue en varios de ellos se contrae en
valores absolutos. El sector publico se
ha debido ir gjustando como parte de
lapoliticadedisminucion ddl déficit fis-
cal y de privatizacion de activos. A su
vez, las empresas privadas de mayor
tamario enfrentaron |a apertura econé-
micaincrementando su productividad,
lo quelograron fundamental mente me-
diantelareduccion de empleo. Estofue
asi, en particular durante el decenio de
losochenta, enlaprimerafasedel gjus-
te; posteriormente, en los afios noven-
ta se registrd una recuperacion en las
contrataciones de personal, aunqueto-
davia a un ritmo inferior que el creci-
miento del empleo total. Durante los
afos ochenta, solo quince de cadacien
nuevos empleos fueron generados en
empresas de mayor tamafio, lo que
implicaun tercio delacontribucion que
efectuaban antes del gjuste. La expan-
sién de las microempresas en esa dé-
cada contribuy6 a crear parte de los
empleos que la gran empresa dejo de
generar, aunque el sector moderno en
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En paises de menor
desarrollo relativo,
el problemade
empleo se concen-

losafiosnoventamésqueduplico e apor-
te que hizo durante €l gjuste a la ge-
neracion de empleos (véase Gréfico 1).

2. La evolucion de los
diagnosticos e interpretaciones

El concepto de sector informal se
introdujo en 1972 en €l informe de la
OIT sobre Kenia (inspirado, a su vez,
enun articulo previo deHart, 1970). El
aporte conceptual consistio en [lamar
la atencion acerca de que, en paises
demenor desarrollorelativo, el proble-
ma de empleo se concentra no tanto
en e desempleo sino, principalmente,
en aguellos que estando ocupados re-
ciben un ingreso insuficiente. Los de-
nominados “trabajadores pobres”
(working poor) desarrollan activida-
desde bajaproductividad, pero quere-
sultan funcionales al resto delaecono-
mia. Lavisibilidad de estas actividades
y su concentracion en las zonas urba-
nas permitio su identificacion, pero su
conceptualizacion se efectud por opo-
sicibnaloformal o por laexclusion de
losmercadosy delosrecursos produc-
tivos. Pero esa aproxi-
macion operativa resul-
ta insuficiente para
orientar una estrategia
global haciael sector in-
formal.

trano tanto en el

desempleo sino,
principalmente, en
aquellos que
estando ocupados
reciben uningreso
insuficiente

A partir del mencio-
nado informe haprolife-
rado en AméricalLatina
unaserie de contribucio-
nes quetienden avisua-
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lizar lainformalidad desde una doble
perspectiva(Tokman, 1995). Laprime-
ra se ubica en la légica de la sobre-
vivencia, dondeel sector informal esel
resultado de la presién del excedente
de mano de obra por empleo, cuando
los buenos empleos, generalmente en
|os sectores modernos, son insuficien-
tes. Estahasido lahistoriaen América
Latinay, en general, en los paises en
desarrollo. Una poblacion que crece
répido, una fuerza de trabajo que pre-
sionapor encontrar trabajo, particular-
mente en las ciudades, y buenos em-
pleos en los sectores modernos, pero
gue crecen a ritmos insuficientes. En
paises dondel os seguros de desempleo
no abundan, o cuando los hay resultan
insuficientes, la gente busca sus pro-
pias sol uciones produciendo o vendien-
do algo que le permita obtener algun
ingreso parasobrevivir.

Unasegundalégica, dedesarrollo
mas reciente gue la anterior, es la de
descentralizacion productiva (Portes;
Castells y Benton, 1989). Ella se aso-
ciaalaglobalizacion y alos cambios
gue ocurren en la division internacio-
nal del trabagjo. Este contexto requiere
de unaadaptaci on de las empresas mo-
dernas para enfrentar una demanda
mas inestabley, por ende, de laintro-
duccién de sistemas de produccion que
resulten a la vez més flexibles y efi-
cientes. Paraello, serecurre a descen-
tralizar los procesos de produccién y
de trabgjo, o que permite reducir los
costos de produccién y, principal men-
te, loslaboralesy facilitatrasladar las
fluctuaciones de la demanda hacia el



Gréfico 1
América Latina: Participacién de los sectores
en la generacion de empleo 1950-1999
(Numero de ocupados en los sectores por cada diez nuevos empleos)
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exterior de la empresa. La descentra-
lizacion se asocia ala subcontratacion
de productos y de mano de obra, pro-
movidarecientemente por reformas|la
borales en algunos paises, o producida
de manera espontanea porque genera
mayores posibilidadesde evasion delas
obligacioneslaborales.

Los énfasis de las interpretacio-
nes se han modificado con €l paso del
tiempo, aunquelalégicadelasupervi-
vencia ha sido y contindia siendo un
factor determinante en el desarrollo de
laactividad informal. Crecientemente,
se advierte también una mezcla de
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actividades que se introducen deriva
das de la | 6gica de descentralizacion,

particularmente en un
escenario de apertura
econdmica acel erada
como €l que predomina
enlaactualidad en Amé-
rica Latina. Se deben
distinguir, sin embargo,
los factores que deter-
minan la creacion de
ocupacionesinformales,
del gradodeinsercién al
resto delaactividad eco-
némica. No toda activi-
dad generada por la ne-

No toda actividad
generadapor la
necesidad de
sobrevivir es
marginal o
desconectadadel
resto del sistema.
Aquellas que
surgen producto
dela
descentralizacion,
por definiciéon, son
funcionales alas
grandes empresas
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cesidad de sobrevivir esmarginal o des-
conectada del resto del sistema. Como
esobvio, aguellas que surgen producto
deladescentralizacion, por definicion,
son funcionales a las grandes empre-
sas.

Lasdiferentesvisionesno afectan
notoriamente la descripcién de las ac-
tividades, aunque si pueden resultar en
opciones estratégicas aternativas. Las
caracteristicas se refieren a pequefio
tamario, a uso detecnologias simples,
al escaso regquerimiento de capital por
persona ocupaday aladiscontinuidad
gue existe entre micro y grandes em-
presas en cuanto a los requerimientos
decapital, loquedificultasu evolucion.
Existe, ademés, unaescasadivision en
la propiedad de los medios de produc-
ciony lamano de obraasalariadabajo
contrato constituye la excepcion. Las
diferentesformasdeinsercion produc-
tivadefinen, asu vez, un conjunto he-
terogéneo que requiere de tratamien-
tosdiferencialesde politicas.

Una Ultima caracteristica que ad-
quiriéimportanciacrecienteenlosan&
lisismasrecientes eslaoperacion fue-
radel marco legal e institucional pre-
valeciente (De Soto, 1986). Se debate,
sin embargo, en qué medida este tipo
de operacidn es una causa 0 una con-
secuencia derivada de la actividad in-
formal. Esta perspectiva aporta, a
nuestrojuicio, uninstrumento importan-
te para la accion. Constituye un area
gue requiere atencion, sobre la que se
concentrarael andlisisposterior deeste

capitulo.
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3. Los enfoques divergentes

Lasinterpretaciones sefidl adas dan
lugar a orientaciones estratégicas di-
ferentes. La perspectiva general en
gue sesitlaestetrabgjo eslague plan-
teacomo objetivo lablusquedadelain-
corporacion del sector informal a pro-
ceso de modernizacion, que en grados
diversos experimentan los paises |ati-
noamericanos. Ello, como alternativa
a concebir una estrategia de apoyo a
la sobrevivencia entendida como una
politicacontralapobreza con un sesgo
deasistenciasocial. Si bien debereco-
nocerse que el sector informal com-
prende también actividades de super-
vivenciasin perspectivasdeintegracion
aloscircuitos econdmicos principales,
existe unaampliagamade actividades
informales cuyas posibilidades de ex-
pansi6n serelacionan con lacapacidad
deincorporacion plenaalaformalidad.

Esto constituye un objetivo impor-
tante, pues permitiria que el apoyo a
sector informal genere un comporta
miento autosostenible de crecimiento
y, por ende, no dependiente del apoyo
permanente del gobierno. A su vez, €l
alivio alapobrezamediante un apoyo
alasobrevivencia, un objetivo también
significativo, tiende sin embargo aper-
petuar las desigualdades y transforma
en permanente la segmentacion. Por
ello, el énfasis propuesto esdel transi-
toalaintegracion, lo que permitirdade-
mas aclarar la orientacion de lasinsti-
tuciones gue se han creado para apo-
yar las actividades informales, que se
debaten entre la asistencia socia y la



promocion productiva, de lo que sue-
len resultar acciones contradictorias
gue, peor aln, derivan en algunos ca-
sos en conflictosinterinstitucionales.

Laintegracion del sector informal
al proceso de modernizacion puede
alcanzarse por distintas vias no
excluyentes. Laspoliticas prevaecien-
tes con esta orientacion se inscriben
por lo general en unatriple dimension.
Laprimera, es el apoyo que buscafo-
mentar el desarrollo productivo de las
microempresas, facilitando e acceso
a los mercados y a los recursos pro-
ductivos. Los mas frecuentes son los
programas de créditos, de capacitacion
y de acceso a mercados mas dinami-
cos mediante la promocién delaorga
nizaciony lacomercializacion.

La segunda dimension se refiere
al desarrollo del bienestar social delos
ocupados en el sector informal. Es en
este plano dondelas politicastienden a
confundirse con las politicas contrala
pobreza. Sin embargo, debetenerseen
cuenta que en las unidades de peque-
fia escalalafamiliay la empresa apa-
recen mezcladas. El taller o pequefio
negocio es una combinacion de rela-
cion labora y familiar; los bienes de
capital, incluyendo el transporte cuan-
do existe, congtituyen, alavez, biende
inversién porque sirven paratrasladar
mercaderias, y bien de uso familiar
como medio de locomocion. Existe
fungibilidad de recursos que convierte,
en un momento dado, alafalta de co-
berturapor el lado del bienestar social

en un obstaculo al buen funcionamien-
to economico; si seenfermael propie-
tario que es alavez duefio, trabajador
y vendedor de la pequefia empresa y
gue no cuenta con seguro de salud, la
empresa colapsa. Se presentan enton-
ces externalidades en la complemen-
tacion de politicas que, orientadas des-
de una perspectivade bienestar social,
generan una interaccién positiva con
el desarrollo productivo delos pobres.

Por ultimo, unatercera via de ac-
cion se dirige a marco regulatorio
institucional. Si bien lasactividadesin-
formales no surgen como resultado de
un esquema regulatorio inadecuado,
sino por laincapacidad de generacion
de empleo productivo aritmo suficien-
te, esto no debe conducir a descono-
cer que la correccion de las imperfec-
ciones de los sistemas regul atorios fa-
vorece la integracion de las activida-
desinformales ala modernizacion. El
debate de los ultimos afios ha evolu-
cionado. Entre e simplismo de esperar
que basta un cambio en lalegislacion
parasolucionar los problemasy lanega:
ciondequelaley tieneagunainciden-
cia sobre el sistema economico, se ha
registrado un acercamiento substancial.

Es dentro de esta Ultima perspec-
tiva que se desarrollara este capitulo,
no por restar relieve alasdos primeras
viasde accion, sino solamente paralo-
grar profundizar unaestrategiade mo-
dificacion del marco regulatorio que
facilitelaincorporacion delosinforma:
les.

15
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B. LA FORMALIZACION
COMO INSTRUMENTO PARA
LA INCORPORACION

1. Entre subterraneo y legal: el
predominio de las areas grises

Una de las interpretaciones co-
muUnmente aceptadas sobre la existen-
ciade actividades informales se refie-
re al desarrollo de éstas a margen del
sistema regulatorio vigente. Es decir,
se trata de labores que
se desarrollan sin cum-
plir conlosrequisitoses-
tablecidosen lasregula
ciones, sean éstas leyes
0 procedimientos. Asi-
mismo, y en una vision
maspositiva, laexclusion

Ni el sector informal
operaabsolutamente
“en negro”,
ni su opuesto, el sector
moderno, lo hace con
unirrestricto apego
alalegalidad

Se asocia con su falta de acceso alas
politicasdefomentoyy, en particular, a
crédito, la capacitacion y los merca-
dos. Estaaproximacion al sector infor-
mal enfatizasuilegalidad como carac-
teristica primordial y tiende a visuali-
zarlo como un conjunto de actividades
encubiertas o sumergidas dela econo-
mia.

Laredidad es, sin embargo, mas
matizada. Ni €l sector informal opera
absolutamente “en ne-
gro”, ni su opuesto, €l
sector moderno, lo hace
con un irrestricto apego
alalegalidad. Predomi-
nan en cambiolasllama
das éreas grises que, en
trabgj os anteriores (Tok-

Grafico 2
Informalidad e ilegalidad
(Porcentaje de unidades informales por grados de ilegalidad)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de Tokman y Klein (1996) y Tokman (1992).
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man, 1992; Tokmany Klein, 1996), se
han caracterizado como el cumplimien-
to parcial de ciertos requisitos legales
o procesales, incluyendo lailegalidad
absoluta, perotambién lalegalidad ple-
na. Sin embargo, el panoramaprevae-
ciente en la informalidad es un area
intermediaentre estas Ultimas. secum-
ple con ciertos requisitos de registro,
pero no se pagan |osimpuestos; se ob-
serva parte delas regulacioneslabora-
les, pero no todas. Tal situacion es ex-
tensiva a las actividades modernas,
particularmente en paises con escasa
disciplinafiscal y reducida capacidad
de fiscalizacién; obviamente, en ellas
lailegalidad absolutaescasi inexisten-
te, perolalegalidad parcia estambién
significativa.

Las nuevas evidencias empiricas
contenidas en los trabajos de investi-
gacion de la OIT sustentan esta afir-
macion sobrelaexistenciade areasgri-
ses, tanto en el sector formal como en
el informal. Asi, y en el caso del sector
formal, los contratos no registradosen
las empresas privadas delos paises del
Mercosur abarcan el 32 por ciento del
total de asalariados en Argentina, 38
por ciento en Brasil, 68 por ciento en
Paraguay y 24 por ciento en Uruguay
(Galin, 1997). Otro trabajo reciente
(Martinez y Tokman, 1999) muestra
gue el porcentaje de trabgjadores asa-
lariados sin contrato en 1996 supera el
40 por ciento en Peru, se ubicaarede-
dor del 32 por ciento en Argentinay
Colombiay en Chilealcanzaal 16 por
ciento. Incluso, un porcentaje no mar-
ginal de dichos trabajadores, que as-

ciende a mas de la mi-
tad en Argentinay Co-
lombia, un cuarto en
Pert y uno de cadatres
en Chile, se encuentra
en empresas de mayor
tamarfio. Por otro lado,
casi todos los nuevos
empleos generados en
Argentina en la década
de los noventa han sido
sin contratos y una par-
te importante, como se
sefiad §, en grandes em-
presas. Lamitad delos nuevosempleos
en Peru tuvo también estas caracteris-
ticas.

A lo anterior debe agregarse que,
por efecto de las reformas laborales,
se han ampliado las posibilidades de
contratar trabajadores bajo regimenes
contractual es atipicos, generamentede
duracion determinada y sujetos a un
mayor grado de precariedad, sea por
la inestabilidad ocupacional que
involucran o por lareduccion, legal o
de hecho, del grado de proteccién la-
boral y social. Mas del 55 por ciento
de los contratos laborales en Pert son
de estas caracteristicas; en Chile su-
peran €l 20 por ciento y en Colombia
alcanzan a 10 por ciento. En Argenti-
na, de los nuevos empl eos asalariados
con contrato creados durante 1997, el
85 por ciento fue bajo estos contratos
aipicos.

Se produce entonces en €l campo
laboral unaacumulacion detrabajo no
declarado y de trabajo precario, con-

Lafaltade contrato
y laexistenciade
unarelacion
contractual precaria
son deuso
difundido y esto no
necesariamente
reflejainformalidad
sino evasion o, en
algunos casos, la
aplicacién de un
instrumento
habilitado por la
legislacion laboral
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ceptos que se identifican usuamente
con lainformalidad. Informal, ilegal y
precario pasan a ser utilizados como
sinénimos. Como seandizé previamen-
te, la falta de contrato y la existencia
de una relacion contractual precaria
son de uso difundido y esto no necesa-
riamentereflgainformalidad sino eva-
sion o, en algunos casos, la aplicacion
de un instrumento habilitado por lale-
gidacionlaboral. Lainformalidad dela
operacion en pequefia escala genera
como resultado la incapacidad de ab-
sorber los costos que implicaregul ari-
zar la situacion contractual y de pro-
teccion de sus trabajadores, pero ese
no es el caso de las empresas de ma-
yor tamafio. Sélo en lasmicroempresas

estos conceptos tienden a conformar
un mismo fenémeno de informalidad.
Como puede apreciarse en d Gréfico 3,
en promedio, alrededor del 65 por cien-
to de los asalariados en microempre-
sas en Argentina, Chile, Colombia y
Per( carecia de contrato o se encon-
traba en situacién de precariedad en
distintos afios del decenio de los no-
venta. Dichos porcentgjes varian des-
de méas del 80 por ciento en Pery, a
arededor del 50 por ciento en Chile.

Debe tenerse en consideracion,
ademés, que no seincluye aqui aaque-
llos contratos que, no obstante estar
registrados, figuran en ellosmontos sa-
lariales inferiores a los realmente

Gréafico 3
Trabajo precario y “en negro” en microempresas
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Fuente: Martinez y Tokman (1999).
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pagados como unaformadereducir los
aportesy las contribuciones que corres-
ponden a trabajador y al empleador,
respectivamente. Por otraparte, laevi-
dencia sobre €l sector informal arroja
gue el porcentgje de microempresas
gue paga solo algunas de | as contribu-
ciones destinadas a financiar |as pres-
taciones laborales llega en Per( a 65
por ciento (solo el 6.4 por ciento paga
todas las contribuciones, mientras el
28.6 por ciento ho paganinguna), a 70
por ciento en Brasil y al 57 por ciento
en Chile (OIT, 1997ay 1997b).

L osporcentgjesdelasmicroempre-
sas que pagan algunos de los impues-
tos en vigenciason significativamente
maés altos. Asi, en Pert, en 1996 el 94
por ciento de los microempresarios
pagaba algun tipo de impuestos; en
Chile, en 1990 cercadel 70 por ciento
de las microempresas con ¢inco 0 me-
nos trabajadores y el 96 por ciento de
aquellas de més de cinco trabajadores
pagaban el impuesto alarentay al va-
lor agregado; en Ecuador, el impuesto
alarentaerapagado por €l 78 por cien-
to de las microempresas peguefiasy el
94 por ciento de las de mayor tamafio,
mientras que el 54 por cientoy € 81
por ciento, respectivamente, pagaban
el impuesto a valor agregado. En este
ultimo pais, casi €l 80 por ciento delas
microempresas pagaba alguno de los
impuestos municipal es. Existe entonces
una proporcion significativa de las
microempresas, la mayoria en varios
paises, que cumple solo parciamente
con lasleyeslaboralesy tributarias.

2. Las barreras de acceso a la
legalidad

Recientes investigaciones de la
OIT también confirman el ato costo
delaformalidad. Asi, paralegalizar la
operacion delamicroempresa, suspro-
pietarios deben realizar, cuando menos,
once operaciones administrativasdife-
rentes en Brasil, nueve en Per(, seis
en Colombiay cuatro en Chile. Obvia-
mente, cada una de estas operaciones
(por gjemplo, obtener licencia de fun-
cionamiento o lalicenciasanitaria) im-
plicaasu vez un gran nimero de tré-
mitesy de pasos administrativos. Ade-
mas, 1os microempresarios deben pa-
gar, al menos, diez diferentes impues-
tosy cargas laborales en Brasil, siete
en Colombiay ocho en Pert. El nlUme-
ro de trdmites y los dias habiles que
deben dedicarse a esta tarea son va-
riables entrelos paises, como serefle-
jaen el Grafico 4. Los mismos son €l
resultado de la cantidad de reglamen-
tos, de la €eficacia de la burocracia y
del tipo de organizacion administrativa
institucional del pais.

La heterogeneidad de relaciones
con respecto a sistema de regulacion
dificultadefinir lainformalidad apartir
exclusivamente de estavariable, cuan-
do, enrigor, las caracteristicas estruc-
turalesrelacionadas con ladisponibili-
dad de fuerza de trabajo, la organiza-
ciondelaproducciony del trabgjoy la
composi cion delos mercados son tam-
bién factores determinantes, aunqueen
definitiva tiendan a asociarse ademéas
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En la actualidad,
los informales no
pueden cumplir
con los requisitos 'y
costos que implica
laincorporacion a
laformalidad

con un cierto grado de
operacion al margen de
laregulacion.

junto deobligacioneslaborales. Sélo €l
35 por ciento de aquellas con cinco o
menos trabajadores y el 60 por ciento
delasdeentre seisy diez trabajadores
estaba en condiciones de hacerlo. Se
estimo, ademas, que si éstas cumplie-

Aun teniendo en
cuenta esta diferencia

conceptual, parecerele-
vante profundizar también lasopciones
estratégicas para incorporar a sector
informal d sistemaregulatorio comovia
para su participacion mas plena en la
modernizacién. El punto de partida es
gue, enlaactualidad, losinformalesno
pueden cumplir con los requisitos y
costos que implica la incorporacion a
laformalidad. En €l estudio para Pera
(OIT, 1997a) se estimb cuantas micro-
empresas podrian cumplir con el con-

sen efectivamente con todos | os pagos
requeridos, tres cuartas partes verian
reducidas sus utilidades amenos de la
mitad del total. Al incorporar en el cél-
culolasobligacionestributarias, €l por-
centaje de microempresas seria signi-
ficativamente inferior a 35 por ciento
estimado. Mas aléadelosfactores que
explican estas diferencias, el fenome-
no indicaun desgjuste entre requisitos
y posibilidades y sefiala la necesidad
de restablecer un equilibrio més facti-

Gréfico 4
Numero de tramites administrativos y tiempo dedicado a realizarlos
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bley redlista, si laintencion esavanzar
enlaformalizacion como uninstrumen-
to paralaincorporacion.

Dada la heterogeneidad que re-
presentalaexistenciade las zonas gri-
sesantes mencionadas, asi como laseg-
mentacion existentea interior delain-
formalidad, resulta pertinente pregun-
tarse si es hecesario aplicar una nor-
mativadiferenciada, querespondaalas
caracteristicasy posibilidades del sec-
tor informal y, dentro de éste, de sus
distintos segmentos. Sin embargo, una
condicion previapararesponder aesta
interrogante y, a partir de dicha res-
puesta, formular opciones estratégicas
gue permitan regular lo informal, es
examinar las posibilidades de moderni-
zacion de cada uno de estos segmen-
tos.

Laevidenciaempirica disponible
con relacién alaproductividad y alos
ingresosdel segmento integrado por las
unidades productivas que responden a
estrategias de supervivencia muestra
gue es muy poco lo que se podria lo-
grar mediantelamodernizacion produc-
tivayaque, por lo genera, setratade
unidades familiares al interior de las
cuales no se establecen relaciones la-
borales propiamente dichas y que, por
su propio caracter de sobrevivencia,
operan con niveles tan bajos de pro-
ductividad e ingreso que quedan al
margen delaposibilidad de hacer frente
aobligacionesadministrativasy tribu-
tarias. Para ellas, |a estrategia mas
adecuadaseriaunapoliticaantipobreza,
lo que no significadespreocuparse del

acceso a crédito y a la capacitacion,
asi como delas condiciones de seguri-
dad e higiene existentes en sus lugares
detrabgjo.

Lasopcionesestratégicas parafor-
malizar lo informal deberian, entonces,
concentrarse en aquellas unidades pro-
ductivas con potencial de moderniza-
cion productiva.

C. OPCIONES ESTRATEGICAS
PARA REGULAR LO INFORMAL

El sector informal opera, entonces,
mas allade laregulacion. De esta ma-
neraevitalos costos, pero también pier-
de las oportunidades de incorporarse
plenamente al proceso de moderniza-
cion.

Estaexclusion, como seanalizo, no
es plena, sino que prevalece unainte-
gracion a medias en la que predomi-
nan lastonalidades grises, como resul-
tado de unaestrategiade minimizar los
costosdelas sanciones eventual es, sean
éstas multas o coimas, al cumplir con
algunos de | os requisitos exigidos por
lasleyesy procedimien-
tos, pero no contodos, 0
en otros casos, a recu-
rrir a adecuaciones de
losrequisitos. Asi loin-
dican numerosos estu-
diosdecasosrealizados:
las microempresas se
inscriben como sujeto de
tributacion, pero no pa-
gan losimpuestos; recu-
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El sector informal
operamas allade
laregulacién. De
estamaneraevita
los costos, pero
también pierde las
oportunidades de
incorporarse plena-
mente al proceso
de modernizacion
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Ante lasituacién
de este sector
excluido, las
politicas
tradicionalmente
aplicadas han sido
detres naturalezas
diferentes,
fluctuando entre
ignorarlo,
perseguirlo o
blanquearlo

rren a permisos de fun-
cionamiento paraactivi-
dades comerciales, pero
realizan actividades in-
dustriales, generamente
asociadas a un nivel de
exigenciamayor por dis-
posi ciones de seguridad,
ambientales, de ubica-
cion y otras; funcionan
enun nivel deequilibrio
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abajoingresoy con es-
casas posibilidades de
crecer; carecen de credenciales acep-
tables para desarrollar sus actividades
Como empresariosy como trabajadores.

Ante la situacion de este sector
excluido, gque en larealidad carece de
ciudadaniaeconémicaplena, las politi-
castradicionalmente aplicadashan sido
detresnaturalezasdiferentes, fluctuan-
do entreignorarlo, perseguirlo o blan-
quearlo. La primera estrategia predo-
miné durante muchas décadas, en el
convencimiento generalizado deque€
crecimiento y la modernizacién gene-
rarian puestos detrabajo establesy pro-
tegidos paratodos. El “goteo” sblo re-
gueria de tolerancia. Esta politica
contemplativa, como se sefial 6, se de-
sarroll6 sin perjuicio de que losinfor-
males estuvieran sujetos a los riesgos
desanciéony aunarealidad de sobrevi-
vencia con bajos niveles de ingreso.

La segunda forma de abordar €l
tema, perseguir a los informales, ha
estado frecuentemente asociada a los
gobiernos autoritarios, pero también a
aguellos que buscan €l paradigma de
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laeficiencia. Laalienta, en cualquiera
de estos casos, la percepcion de que
losinformales son “violadores del sis-
tema’ y operan en contra de éste, jus-
tificando asi la persecucion en deter-
minadas ocasiones con propdsitos de
mayor fiscalizacion en materias tribu-
taria, laboral o ambiental y, en otras,
simplemente con fines policiales por
mejor uso del espacio publico, princi-
palmente en los centros urbanos.

Por Ultimo, latercerapolitica, tam-
bién de uso frecuente en laregion, ha
sido la de facilitar el “blanqueo” del
sector informal a través de medidas
excepcionales, de perdonar las obliga-
ciones anteriores o de reducir €l costo
de su puesta a dia

Sin embargo, estas tres vias de
abordajedelainformalidad constituyen
respuestas parciales a un problema de
mayor envergadura, que es € de faci-
litar el transito desdelainformalidad a
lamodernidad, proceso a que serefie-
re esta seccion.

1. ¢(Regulacion unica
0 regimenes especiales para
los informales?

Una primera opcion que debe ser
evaluadaparafacilitar el paso delain-
formalidad ala modernidad es|a defi-
nicion de un sistema de regulacion es-
pecial aplicable al sector informal, di-
ferente del prevaleciente paralas acti-
vidades y personas ocupadas en sec-
toresmas organizados. Estoimplicala



introduccion de sistemas duales o
preferenciales de normativas. No obs-
tante, existen diversos argumentos que
sefidlan la inconveniencia de aceptar
esta diferenciacion, los que se susten-
tan en consideracionesfiscales, comer-
cialesy, principalmente, de relaciones
laborales.

Ladiferenciacion aceptadapor ley
dificultalafiscalizacion tributaria, no
sblo de las microempresas sino, cComo
argumenta Revilla (1998), también de
aquellas empresas de mayor tamafio al
producir deslizamientos con el propo-
sito deevasion tributaria. Masaln, los
limites establecidos en 1os regimenes
especial estienden atransformarsetam-
bién en barreras de crecimiento de las
propias microempresas. En € terreno
laboral, implicaaceptar un tratamiento
diferentedelostrabgjadoresantelaley,
dependiendo del tamafio delaempresa
en que estan ocupados. Por todos es-
tos factores, pero en especia por el
ambitolaboral, lapreferenciaesun sis-
tema tinico de regulacion, aunque debe
reconocerse la imposibilidad, cuando
menos transitoria, de cumplir con la
totalidad de losrequisitos|egal es esta-
blecidos (OIT, 1991).

Cabe sefidar que esta preferen-
cia por sistemas Unicos es respecto a
regimenes especiales de tratamiento
global, 1o que no esexcluyente de que,
por g emplo en los aspectostributarios,
seintroduzcan minimosno imponibles,
0 sistemas de declaraciones simplifi-
cadas, o célculos de impuestos sobre
la base de presuncion, constituyendo

asi, de facto, un tratamiento diferen-
cia. Tampoco se refiere a temas fi-
nancieros, como por gjemplo laintro-
duccién de programas de crédito con
tasas preferenciales. Aun en los temas
laborales, |as objeciones son dedistin-
tanaturaleza, dependiendo del conjun-
to de derechos de que se trate, como
loindicael caso de lanegociacion co-
lectiva, en €l que existe unatendencia
a aceptar una diferenciacion que se
adapte mejor a las caracteristicas de
las pequefias unidades productivas.

2. Opciones estratégicas
para la inclusion en el sistema
regulatorio

Dentro de la perspectiva del régi-
men Unico regulatorio surgen también
diversas opciones, que abren otras po-
sibilidades de politicas diferenciadas
paralos microempresarios. La prime-
radeellasconsiste en el reconocimien-
to de una situacion dual de hecho, sin
su correspondiente sanciénlegal, loque
implicaunaciertatoleranciay laintro-
duccién de unalégicatambién diferen-
te parael sector informal con respecto
alos otros sectores. Estaes unadelas
vias usualmente adoptadas en el area
de los derechos laborales, donde los
requisitos legales pasan a constituirse
en metas aalcanzar y el grado de pro-
greso haciad cumplimiento delasmis-
mas representa un area de seguimien-
to, promaciony fiscalizacion. Sin em-
bargo, la situacion debe ser calificada
por el respeto de ciertos derechos la-
borales bésicos, cuyo cumplimiento es

23

boletin cinterfor



Los costos dela
legalidad pueden
ser disminuidos sin
afectar el principio
de unicidad, si se
reducen paratodos
los sectoresy no
s6lo paralos
informales
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exigibleentodacircuns-
tancia, independiente-
mentedel tipo de activi-
dad orelacionlabora de
que setratey que sere-
lacionan con los dere-
chos humanos traslada-
dos a mundo del traba-
jo, principalmente, lali-
bertad de asociacién y
de negociacion de los trabajadores, la
prohibicion del trabajo esclavo, lano
discriminaciony laerradicaciondd tra-
bajo infantil. Estaopcién podriaser de-
nominada como de régimen Uinico con
toleranciacalificaday pisosminimos.

Una segunda opcion estratégica,
gue no es excluyente de la anterior, la
constituye laadaptacion delosrequisi-
tos de formalizacion para acercarlos a
lasposibilidadesredlesquetienenlosin-
formales. Esto puede referirse especia-
menteal os costos queimportacumplir
con lalegalidad, alos procedimientosy
alos mecanismos de formalizacién.

Los costos delalegalidad pueden
ser disminuidossin afectar el principio
de unicidad, si se reducen para todos
los sectores y no solo para los infor-
males. Esta esla orientacion predomi-
nante en el terreno laboral, donde la
tendenciahacialaflexibilizaciony re-
duccion de los costos laborales no sa-
lariales se estaintroduciendo con rapi-
dez por losrequerimientos de competi-
tividad de | os sectores modernos, pero
gue deberiaredundar también enladis-
minucién de las barreras de ingreso
para los informales. Algo semejante
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puede ocurrir también en materia fis-
cal, sea porque la cargatributaria dis-
minuye o porque se privilegian aque-
[losimpuestos que no inciden sobrelos
informales. Por cierto, adiferenciade
lo que ocurre en el ambito laboral, en
materiaimpositivalatendencia actual
en AmeéricalL atina se orientaen térmi-
nos generales en unadireccion contra-
ria, a plantearse con gran prioridad,
junto con el combate a la evasion y
elusiontributariay lamejoriadelossis-
temas de fiscalizaciéon, el objetivo del
aumento de las recaudaciones, y al
descansar crecientemente la carga
tributaria sobre el Impuesto al Valor
Agregado (IVA)“.

La simplificacion de los procedi-
mientos administrativos constituye otra
via de disminucion de barreras de ac-
ceso. Existen numerosos ejemplos de
medidas que han introducido regime-
nes simplificados de registro, tanto en
lo referente a unificacion de éstos
como de pasos administrativos para
cumplirlos. Latendenciaen esteterre-
no eshaciaunregistroy ventanillatni-
cosy alaintroduccion, en diferentes
instituciones del Estado, delosformu-
larios el ectronicos, que pueden ser lle-
nados através de lared de comunica-
cion informéticadeinternet, lo queen
la medida de que sea factible y esté
disponible para el acceso de todos los
sectores, facilitaria disminuir los cos-
tos involucrados en el proceso de
formalizacion. El establecimiento de
unaautoridad Unicaposibilitaria, asmis-
mo, mejorar lacomunicaciony difusion
de la informacion, asi como evitar



superposicionesy contradicciones, tan-
to en las normativas como en los as-
pectos administrativos procesalesy de
fiscalizacion.

No deben, sin embargo, minimizar-
se los obstaculos que existen para
avanzar en esta direccion, que se re-
fieren a los intereses burocratico-ad-
ministrativosenvueltosy gque son afec-
tados por los cambios y los diversos
requerimientos técnicos que implican
las crecientes labores de inspeccion y
fiscalizacion. En algunos campos, esto
puede hacer aconsejable adoptar solu-
ciones que combinen acciones de dis-
tintasinstituciones situadasen el nivel
administrativo central y en el ambito
municipal y local, perotendiendo auni-
ficar los procedimientosy, en particu-
lar, las relaciones que existan con los
microempresarios.

Por dltimo, existen posibilidadesde
accion con relacion alos mecanismos
de formalizacién. Un mecanismo de
creciente difusion, sugerido original-
mente por De Soto (1995), se refiere
a reconocimiento del titulo de propie-
dad como mecanismo deacceso a cré-
dito. Lainnovacién delapropuestacon-
sisteen simplificar e procedimiento de
titulacion, que reconoce legalmente la
propiedad, y adecuarlo ala difundida
realidad de propiedad “de hecho”, ca-
racteristicaentrelosinformales. Laini-
ciativa conduce a apartarse de los re-
quisitos contractuales y de demostra-
¢ion de propiedad habitualesen el sec-
tor formal por métodos alternativos de
reconoci miento, tales como &l usufruc-

to durante un periodo prolongado, lade-
claracion detestigos (vecinosen €l caso
de viviendas o terrenos) y el deslinde
aceptado por otras partes eventual men-
te con intereses conflictivos. Con es-
tos nuevos mecanismos, la titulacion
puede dejar de constituir una barrera
real de acceso a crédito parael sector
informal, pues el requisito de estable-
cer garantias reales, generalmente
avaladas por bienesraices, que suelen
exigir lasingtitucionesfinancierasy tam-
biénlosprogramasde crédito fiscal para
pequefias y microempresas, son
excluyentes con aguelloscuya“ propie-
dad” no estaformalizada.

Otro mecanismo deformalizacion
gue puede modificarse con € mismo
objetivo se refiere al reconocimiento
contractual de la relacion laboral. En
Perd, por ejemplo, €l 90 por ciento de
los contratos de trabajo en las activi-
dades informales no son escritos, re-
quisito indispensable para tener acce-
so a las leyes de promocion del em-
pleo. Existe, sin embargo, un contrato
verbal por acuerdo de partes que po-
dria ser reconocido como aternativa,
sintener queforzar lafigurajuridicaa
la existente, por gjemplo mediante la
anotacion en € libro mensual por parte
del empleador, o atravésdelapresen-
ciadetestigosque avalen laexistencia
de una relacion de trabajo, o bien el
cu