X
El entorno normativo y la o
economia informal e

a‘_(

Artista callejero, Reino Unido.

Grupos especificos

4.b5 ESTRATEGIAS PARA TRANSFORMAR EL TRABAJO NO
DECLARADO EN TRABAJO REGULADO

B Este documento informativo analiza la forma en que los paises de la Unién Europea
han encarado el problema del trabajo no declarado, un tipo de trabajo informal de natu-
raleza diversa que se oculta deliberadamente para evitar el pago de obligaciones imposi-
tivas y de seguridad social.
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DESAFIOS FUNDAMENTALES

n El trabajo no declarado y la informalidad
m La diversidad del trabajo no declarado
m El enfoque de la Unién Europea

m El trabajo no declarado y la informalidad. El trabajo no declarado!
es una forma de trabajo informal muy comun, de naturaleza diversa y que
se oculta deliberadamente. El recurso a este tipo de trabajo encuentra su
explicacion en la demanda cada vez mayor de servicios domésticos, la
tendencia a las relaciones de trabajo mas flexibles, el crecimiento del empleo
por cuenta propia, el empleo independiente encubierto, la subcontratacion
y la facilidad para establecer grupos de empresas transnacionales?. Por otra
parte, una inspeccion del trabajo ineficiente facilita el trabajo no declarado.
Su existencia plantea problemas para todos los trabajadores y la sociedad en
general: no solo se lo suele asociar con condiciones de trabajo deficientes
y escasa proteccion social, sino que con frecuencia los trabajadores no
declarados también son vulnerables y carecen de representacion. Ademas,
alienta la ineficacia ya que las empresas que contratan trabajadores no
declarados a menudo evitan solicitar préstamos y, por consiguiente, tienen
mayores dificultades para crecer. Adicionalmente, se estima que recurrir al
trabajo no declarado distorsiona la competencia entre distintas empresas3.

= La diversidad del trabajo no declarado. Indudablemente, el caracter
heterogéneo del trabajo no declarado plantea un problema para los encargados
de la formulacion de politicas. Es evidente que se requiere una combinacion de
métodos para reducir el trabajo no declarado, ya que la eficacia dependera del
tipo de trabajo al que estan dirigidas las medidas. Por ejemplo, hay una gran
diferencia entre el empleo mal remunerado y condiciones laborales abusivas
que puede eliminarse mediante medidas preventivas y disuasorias, y el trabajo
por cuenta propia, que deberia legitimarse adoptando medidas facilitadoras.

= El enfoque de la Unién Europea. La Union Europea ha venido luchando
contra el trabajo no declarado en forma directa el 2001, y en el 2003
emitié la directriz para el empleo nam. 9 titulada Transformar el Trabajo
No Declarado en Empleo Regular, la cual ha configurado la politica en la
materia significativamente, alentando en particular las medidas preventivas y
curativas, y no simplemente disuasorias. En esta directriz se afirma que “[l]os
Estados miembros deberian desarrollar y aplicar medidas y acciones globales
para erradicar el trabajo no declarado, que combinen la simplificacion del
entorno empresarial, la supresiéon de los factores disuasorios, la oferta de
incentivos apropiados en los sistemas fiscales y de prestaciones, una mejor
ejecucion de la legislaciéon y la aplicacion de sanciones”. Aunque la directriz
no abarca medidas que faciliten un mayor compromiso con la moral tributaria,
posteriormente en la segunda Comunicacién de la Comisiéon Europea sobre
el trabajo no declarado (Intensificar la lucha contra el trabajo no declarado,
2007)° se incluyeron medidas de esta indole.

1 También conocido como economia informal, encubierta, monetaria, sumergida, dual, subterra-
nea, paralela, oculta, segunda economia, extraoficial o no estructurada, asi como segundo empleo
clandestino (véase Renooy y otros, 2004, pag. 93). También se conoce como “trabajo ilegal”.

2 Voss, 2009, pag. 38.

3 Ibid.

4 2003/578/CE: Decision del Consejo, de 22 de julio de 2003, relativa a las Directrices para las
politicas de empleo de los Estados miembros, Diario Oficial de la Unién Europea, L 197/13.

5  Williams y Piet, 2008, pag. 17.
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3Qué es el trabajo
no declarado?

En general, por trabajo no
declarado se entiende una
actividad licita remunerada
que se oculta del Estado
por razones impositivas y
de seguridad social, si bien
las definiciones juridicas,
en caso de haberlas, varian
de un pais a ofro. Queda
comprendida dentro de

la definicién de economia
informal més amplia de

la OIT, que no se limita al
trabajo no declarado sino
que incluye también el
trabajo que recae fuera del
dmbito de la ley, a saber

el “conjunto de actividades
econdémicas desarrolladas
por los trabajadores y

las unidades econémicas
que, fanto en la legislacién
como en la prdctica,

estdn insuficientemente
contempladas, o no lo estdn
en absoluto, por sistemas
formales”. La Unién Europea
(UE) y algunos paises que
la integran han adoptado
numerosas iniciativas a este
respecto.

El término “trabajo no
declarado” se aplica a
muchas situaciones y puede
referirse al frabajo realizado
por un trabajador nacional,
migrante o migrante ilegal,
que desea evitar el pago
de impuestos; al trabajo
que ofrece un empleador
que desea evitar el pago
de contribuciones sociales;
y al trabajo realizado por
razones distintas de la
obtencién de beneficios
financieros, entre otras.

El trabajador puede
desempefiarse por cuenta
propia o ser dependiente,
en fanto que el empleador
puede ser una empresa

o una familia (véanse los
documentos informativos
sobre el trabajo doméstico
y las microempresas y las
pequefias empresas (MYPE).
Asi pues, el trabajo no
declarado puede consistir en
trabajo ocasional o empleo
a tiempo completo, trabajo
mal remunerado y condi-
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ciones laborales abusivas,
pero también trabajo bien
remunerado y una relacién
de trabajo armoniosa entre
el empleador y el empleado.
Por ofra parte, las diferen-
cias entre los distintos paises
son considerables, al igual
que el nimero de horas
trabajadas y la naturaleza

del trabajo realizado®.

6 Véanse Williams, 2009, pags.
148-152; y Pfau-Effinger, 2009,
pags. 80-82.

Las poblaciones de migrantes estdn afectadas por el trabajo no declarado en la Union Europea. Un cocinero en
un restaurante, Londres, Reino Unido.
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Trabajando la tierra, Polonia.
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@®  Se requiere una
estrategia clara, elaborada
en consulta con los interlo-
cutores sociales, en lo que
respecta a la planificacién
y evaluacién de las activi-
dades de inspeccién

NUEVOS ENFOQUES Y BUENAS PRACTICAS

m Necesidad de un enfoque miltiple

m Medidas para abordar el problema
* Mejorar la inspeccién del trabajo
e Aumentar las sanciones
* Registro de las transacciones con fines impositivos
e Ampliacién de las categorias de trabajadores
e Coordinacién de las actividades a nivel nacional
e Coordinacién de las actividades a nivel de la UE
* Inspecciones transfronterizas
e Establecimiento de incentivos para declarar a los migrantes

irregulares

m Necesidad de un enfoque multiple. Abordar el problema del trabajo no
declarado supone claramente una combinacion de consideraciones sociales,
juridicas y econémicas, y guarda relacién con las politicas impositivas y de
migracién. No obstante, no es facil establecer el equilibrio adecuado entre
estas diversas consideraciones.

En general, se necesita una estrategia clara, elaborada en consulta con los
interlocutores sociales, en lo que respecta a la planificacion y evaluacion de
las actividades de inspeccién, como el establecimiento de registros y siste-
mas de recopilacién de datos en los niveles nacional e internacional. Una
mayor colaboracién entre los érganos nacionales, una mejor formacion de
los inspectores del trabajo y visitas de inspeccion del trabajo dirigidas a
sectores en que se tiene la certeza o la sospecha de que se esta realizando
trabajo no declarado, son fundamentales. Por otra parte, deberian establec-
erse sanciones eficaces y disuasorias, proporcionales a la infraccion, y estas
deberian complementarse con una capacitacion que genere una mayor sen-
sibilizacion al problema del trabajo no declarado’.

m Medidas para abordar el problema. En el recuadro que figura en Ia
nota informativa siguiente se enumeran las diversas medidas con las que
los Estados disponen. No obstante, en todos los casos, la inspeccion del
trabajo cumple una funcién decisiva (véase el documento informativo sobre
la inspeccién del trabajo), asi como las camparas de informacion sobre
los beneficios de pagar impuestos y cotizaciones a la seguridad social®,
y la simplificacién de los tramites de registro (véanse a este respecto los
documentos informativos sobre las MYPE y sobre el trabajo doméstico).

7  Véase OIT, 2010, Orientaciones para mejorar la capacidad de los inspectores del trabajo para
enfrentar el trabajo no declarado en Europa, pags.35-39.
8 Renooy y otros, pag. 95.
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Enfoques para abordar el trabajo no declarado

Enfoque Método Medidas

Disuasién Mejor deteccién Cotejo e intercambio de datos
Estrategia de coordinacién
Operaciones coordinadas

Sanciones Incrementar las sanciones por evasién
Facilitar el Preventivo Simplificacién del cumplimiento
cumplimiento Incentivos fiscales directos e indirectos

Transicién sin obstdculos al empleo por cuenta propia
Introduccién de nuevas categorias de empleo
Desarrollo de microempresas

Curativo Incentivos para la demanda: cheques de servicios; impuestos directos
selectivos; impuestos indirectos selectivos
Incentivos para la oferta: amnistias para toda la sociedad; divulgacién
voluntaria; servicios de asesoramiento y apoyo a empresas

Fomento del compromiso  Promocién de los beneficios del trabajo declarado
Educacién
Fiscalizacién entre pares
Equidad tributaria
Justicia procesal
Justicia redistributiva

Fuente: Williams y Piet, 2008, pdg. 14.

Hay numerosos ejemplos de medidas legislativas establecidas en la UE
para luchar contra el trabajo no declarado, y las diferentes regiones han
adoptado distintas medidas para responder a los diferentes tipos de trabajo
no declarado. Estas medidas® son, entre otras:

= Mejorar la inspeccién del frabajo. Muchos paises de la UE imparten @ L inspeccion del
capacitacion especializada a inspectores en materia de trabajo no declarado. trabajo debe orientarse
Esto incluye formacion sobre la manera de llevar a cabo inspecciones | qcig los sectores en que
relacionadas con el problema del trabajo no declarado, cémo detectar a

; ; Ny ) el trabajo no declarado
personas sin contratos de trabajo, capacitacion especial sobre conductas, etc.'.

estd especialmente genera-

lizado
La inspeccién del trabajo debe orientarse hacia los sectores en que el tra-

bajo no declarado esta especialmente generalizado. Por consiguiente, en
Rumania las inspecciones del trabajo se han centrado en la construccion,
la indumentaria y la industria textil, en tanto que en Letonia y Portugal,
las inspecciones se han orientado al sector de la hoteleria y la restaura-
ciéon. En Suecia, los sectores que han sido objeto de mas inspecciones son
los del transporte por taxi, peluqueria y restauracién, en tanto que en
Eslovenia ha sido el sector de las escuelas de conductores y en Noruega
el de la limpieza''.

A fin de evitar situaciones en las que el empleador afirme ante el inspec-
tor que un trabajador no registrado acababa de comenzar a trabajar, en
algunos Estados miembros de la UE también se han instituido sistemas de
documentos de identidad y registro obligatorio. Por ejemplo, en Austria,
Bulgaria, Eslovaquia e Italia, es obligatorio registrar a los nuevos emplea-

9 Las medidas se detallan, entre otros, en el informe de 2008 de la Fundacién Europea para la
Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo (Eurofound), Measures to Tackle Undeclared Work in
the European Uniony en OIT, 2010.

10 OIT, 2010, pags.17-19.

11 Williams y Piet, 2008, pag. 21.
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dos, y en Finlandia, Italia, Noruega, la Republica Checa y Suecia estos
tienen la obligacién de tener tarjetas de identidad'.

® Aumentar las sanciones. Se han fortalecido las sanciones en varios
paises, incluidos Austria, Republica Checa, Dinamarca, Eslovaquia, Fran-
cia, Paises Bajos y Reino Unido. En 2007 en Austria se impusieron multas
mas altas contra los empleadores que no registraron a sus empleados, y
actualmente una persona es pasible de una pena de dos afos de carcel por
contratacion, colocacién o subcontratacion organizada de trabajadores sin
haberlos registrado’s.

@ Varios paises han
instituido sanciones para
los empleadores que no
registran a los empleados

La obligacion de imponer sanciones a los empleadores que recurren
a trabajadores no declarados mediante la contratacion de migrantes en
situacion irregular se promueve mediante una reciente Directiva de la UE'.
Estas sanciones deberian incluir la obligacion de pagar toda remuneracion
pendiente a los trabajadores por el trabajo efectuado, asi como una suma
equivalente a los impuestos y las cotizaciones a la seguridad social que el
empleador habria pagado de haber empleado legalmente al nacional de
un tercer pais. El empleador podra ser excluido de licitaciones, ayudas o
subvenciones publicas durante un periodo de hasta cinco afos y podra
retirarse su licencia para dirigir la empresa en forma temporal o definitiva.
Ademas, en algunos casos el cumplimiento deberia fortalecerse mediante
la aplicacion de sanciones penales. Esta Directiva debera adoptarse en el
ordenamiento juridico nacional antes del 20 de julio de 2011.

® Registro de las transacciones con fines impositivos. De conformidad
con la legislacion adoptada recientemente en Suecia, toda persona que
venda bienes y servicios a cambio de pagos en efectivo debera tener una
caja registradora aprobada desde el 1 de enero de 2010". Esta maquina
registrara todas las transacciones para fines impositivos y dificultara, por
ejemplo, retener ingresos para financiar trabajo no declarado. El objetivo
de esta legislacién es proteger a las empresas de la competencia desleal.

Alemania ha instituido ® Ampliacién de las categorias de trabajadores. Ante el pronunciado
medidas para establecer aumento del numero de empleos de pequefia envergadura exentos del
distintos niveles de contri- pago de cotizaciones a la seguridad social, en 2002 Alemania decidio
buciones a la seguridad instituir tres nuevas categorias de empleo, a saber: empleos de 400 euros,
social. “minitrabajos” y trabajos de mediana envergadura, conforme a los cuales se

instituyeron distintos niveles de cotizaciones a la seguridad social’®. Esto ha
llevado a una reduccién inicial del trabajo no declarado.

® Coordinaciéon de las actividades a nivel nacional. Varios paises
europeos, entre ellos Alemania, Bulgaria, Espafa, Francia y Polonia, han
introducido el intercambio de datos y el acceso a registros gestionados por
autoridades fiscales o instituciones de seguridad social, o han establecido
nuevas instituciones de coordinacion. Esto ha contribuido a detectar el tra-
bajo no declarado'.

12 Ibid

13 Ibid., pag. 24.

14 Directiva 2009/52/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 18 de junio de 2009 por la que se
establecen normas minimas sobre las sanciones y medidas aplicables a los empleadores

de nacionales de terceros paises en situacion irregular.

15 Véanse http://www.skatteverket.se/fordigsomar/foretagare/kassaregister/newcashregisterlegis
lationbecomeseffectiveljanuary2010.4.69ef368911e1304a6258000272.html y Williams y Piet, 2008,
pag. 28.

16 Renooy y otros, 2004, pag. 35.

17 OIT, 2010, pag. 11.
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En Bélgica, en virtud de una ley promulgada el 3 de mayo de 2003, se
instituyé un Consejo Federal para la prevencion del trabajo ilicito y el
fraude social, que incluyo el establecimiento de un Comité Federal de
Coordinacion y oficinas de distrito. EIl Consejo coordina las medidas
de los departamentos interesados, sensibiliza a todas las instituciones
publicas, suministra orientacién sobre prevencion y presenta propuestas
de enmiendas a la legislacién. Las oficinas de distrito, establecidas en
todos los distritos judiciales, organizan y coordinan controles sobre el
cumplimiento de la legislacién. La ley prevé la celebracion de acuerdos
de colaboracion entre los ministerios competentes y las organizaciones
profesionales, que deberian traducirse en campanas de informacion y
concienciacion dirigidas a profesionales y consumidores, y en la detec-
cion de trabajo clandestino. En 2003 se firmo uno de estos acuerdos con
la Federaciéon de Empleadores de Transporte de Pasajeros (FEAA) con
el objetivo de colaborar en la lucha contra la competencia desleal del
mercado laboral “negro” todas las formas de empleo desleal y el incum-
plimiento de las reglamentaciones. A tal fin, el Gobierno se propone
aumentar los controles, asi como adoptar medidas preventivas e informa-
tivas que también seran evaluadas por las partes's.

® Coordinacién de las actividades a nivel de la UE. se ha reconocido la
necesidad de establecer sistemas de informaciéon y comunicacion eficaces
en todos los Estados de la UE para facilitar la recoleccion y el intercambio
de datos que permitan la verificacion de la situacién legal de los trabaja-
dores y su afiliacion a los sistemas de seguridad social. Se han adoptado
iniciativas en tal sentido. Por ejemplo, el 31 de mayo de 2001 se firmé un
acuerdo entre Francia y Alemania para promover el intercambio de infor-
macién relativa al trabajo ilegal; el 9 de mayo de 2003 se firm6 un acuerdo
semejante entre Francia y Bélgica.

Adicionalmente, recientemente se ha establecido la Red Europea de Tra-
bajo no Declarado entre los Gobiernos de cinco Estados miembros (Ale-
mania, Bélgica, Francia, Italia y Rumania) que tiene por objeto promover
el intercambio de conocimientos técnicos sobre el trabajo no declarado'.

® Inspecciones transfronterizas. Como resultado del aumento de la movi-
lidad de los trabajadores a través de las fronteras de la UE, la inspeccion
transfronteriza se ha convertido en una de las principales preocupaciones
de la UE. Se realizan campanas especificas sobre actividades de inspeccién
conjuntas que se llevan a cabo de forma transfronteriza, en particular en
las zonas fronterizas. Por ejemplo, los inspectores de trabajo de Luxem-
burgo han invitado regularmente a érganos de control alemanes para que
efectlen inspecciones transfronterizas conjuntas en obras de construccién.
Estas campafas de inspeccion también se estan instituyendo en otros
paises de la UE*°,

® Establecimiento de incentivos para declarar a los migrantes irregu- Algunos paises, como
lares. En Espafia se llevé a cabo una campaia de regularizacion en la que Espafia, alientan la
se alenté a los empleadores a declarar a sus trabajadores sin riesgo de regularizacién mediante
sanciones. Como resultado, en 2005 se afili6 a mas de medio millén de campaiias de registro sin

trabajadores extranjeros al sistema de seguridad social?'. Se han adoptado,
0 estan en vias de adoptarse, iniciativas semejantes en Bélgica, Irlanda,
Italia, Paises Bajos y Portugal®?.

imponer sanciones.

18 Daza, 2005, pag. 54. Véase también http://www.emploi.belgique.be/defaultTab.aspx?id=377,
disponible en francés Gnicamente.

19 OIT, 2010, pag. 24.

20 OIT, 2010, pags. 30-31.

21 Daza, 2005.

22 OIT, 2010, pag. 9.
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El sector de la construccion es uno de los afectados por el trabajo no declarado en la Union Europea.
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HERRAMIENTAS Y RECURSOS

Esta seccién suministra una lista de recursos que permiten al lector
profundizar en el tema. Los detalles de las buenas prdcticas citadas
previamente pueden encontrarse aqui. La seccién contiene instrumen-
tos internacionales, conclusiones de la Conferencia Internacional del
Trabajo, publicaciones pertinentes y herramientas de capacitacién.
Incluye también la bibliografia de las referencias mencionadas en el
texto. Es posible que haya cierta superposicién entre ambas.

Publicaciones pertinentes

Daza, J. L. Economia informal, trabajo no declarado y administracion del trabajo,
Departamento de Didlogo Social, Legislaciéon y Administracion del Trabajo, documento
num. 9 (Ginebra, OIT).
http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---dcomm/---webdev/docu-
ments/publication/wcms_082382.pdf

OIT, 2010, La inspeccion del trabajo en Europa: trabajo no declarado, migracion y trdfico
de trabajadores, Programa sobre Administracion e Inspeccion del Trabajo, Documento de
Trabajo Numero 7, Ginebra: OIT.
http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---lab_admin/documents/
publication/wcms_144915.pdf

Renooy, P, S. Ivarsson, O. Gritsai, R. Meijer, 2004, Undeclared work in an enlarged Union.
An analysis of undeclared work: An in-depth study of specific items, Bruselas: Comision
Europea, Direccién General de Empleo y Asuntos Sociales.

Williams, C. C. y R. Piet, 2008, Measures to tackle undeclared work in the European
Union, Fundaciéon Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo, Dublin:
Fundaciéon Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo.
http://www.eurofound.europa.eu/pubdocs/2009/25/en/1/EF0925EN.pdf

Herramientas

Decisién del Consejo, de 22 de julio de 2003, relativa a las Directrices para las politicas
de empleo de los Estados miembros, Diario Oficial de la Unién Europea, L 197/13.
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32003D0578:ES:HTML

Directiva 2009/52/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 18 de junio de 2009.
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2009:168:0024:0032:ES:
PDF

Voss, E., 2009, Cooperation between SMEs and trade unions in Europe on common econo-
mic and social concerns, proyecto conjunto de la Confederacién Europea de Sindicatos
(CES) y la Unién Europea del Artesanado y la Pequefia y Mediana Empresa (UEAPME),
Bruselas: CES.
http://www.etuc.org/IMG/pdf_ETUC_UEAPME_SME_Expert_Report_2009040609a.pdf
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http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_dialogue/---lab_admin/documents/publication/wcms_144915.pdf
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32003D0578:ES:HTML
http://www.etuc.org/IMG/pdf_ETUC_UEAPME_SME_Expert_Report_2009040609a.pdf

Williams, C. C. y R. Piet, 2008, Measures to tackle undeclared work in the European
Union, Fundacién Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo, Dublin:
Fundacién Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo.
http://www.eurofound.europa.eu/pubdocs/2009/25/en/1/EF0925EN.pdf

Para mas informacion véase el sitio web del Programa sobre Administracion e Ins-
peccion del Trabajo http://www.ilo.org/labadmin/lang--es/index.htm
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