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Explorando la politica ptblica en relacidn con la economia informal
Rafael Lopez
Resumen

El presente trabajo aborda tres aspectos relativos a la economia informal: 1) su definicion desde el
ambito académico y de organismos internacionales con fines analiticos y de politica publica; 2) el
avance logrado en la busqueda de una definicion que permita referentes empiricos y estadisticos
para su medicidon y mejor certeza para la formulacién de politicas publicas; y 3) las areas de
atencién de la politica publica a escala internacional, resaltando algunas experiencias nacionales,

en particular el caso de México.

Introduccion
A mas de cuatro décadas de la propuesta seminal de la Organizacion Internacional del Trabajo

(OIT) en torno a la economia informal, a las perspectivas analiticas que a esta le siguieron, y al
didlogo que se abrié entre éstas en los afios ochenta y noventa del siglo XX, hoy desde el ambito
de la accion gubernamental, referirse a la economia informal, al sector informal, al empleo
informal, al empleo en el sector informal, se conjuga inevitablemente con una conceptualizacion
gue permita ademas de identificar, disponer y ordenar sus referentes empirico-estadisticos actuar

de manera estratégica e integral desde el ambito gubernamental.

En este articulo se presentan algunas de las lineas argumentativas y conceptos que desde
los afios setenta del siglo pasado anclaron una visién académica y gubernamental de mediano
plazo de la economia informal. Visién que implicd a escala regional distintas perspectivas tedricas,
asi como el despliegue de estrategias y acciones especificas de politica publica para intervenir en

el ambito de esta economia, de las cuales también se informa en un acapite de este trabajo.

Las distintas perspectivas sobre la economia informal (para las cuales existe un amplia
bibliografia de muy diversa extensién), propusieron también que la existencia de ésta no era una
cuestion exclusiva de los paises en vias de desarrollo, de un fendmeno que se derivara sélo de un
desfase econdmico-demografico, o que sélo se nutriera de elementos econdmicos y de fallas en la
regulacidon estatal. A medida que el didlogo-debate entre perspectivas gané terreno, la economia

informal fue objeto de analisis e intervencién en los propios paises desarrollados.

De manera paralela a las perspectivas predominantes sobre la economia informal, han

coexistido y/o emergido propuestas para su teorizacién que comparten diversos elementos



causales y referentes empiricos para la medicidén de la misma con fines de contabilidad nacional,
segun los principios, medios y fines que las articulan, que incluso pueden ser de mayor amplitud:
economia subterranea, la economia obscura, la economia criminal, el sector irregular, el mercado

negro y la economia sumergida.

Aunque en el trabajo no se detallan las causas multiples, similares o Unicas que moldean la
emergencia, continuidad o cambios de la economia informal, conviene tener en cuenta la
generalizacién de las mismas: excesiva regulacion estatal, baja calidad de las instituciones y de los
servicios publicos, alta o excesiva carga tributaria, asi como la falta de fiscalizacion, la voluntad de
pagar impuestos y los costos de la seguridad social; distanciamiento de la legislacion y
reglamentos de la realidad de las micro y pequefias empresas; y el nivel de desempleo, entre

otras.

Perspectivas sobre la economia informal

La economia informal en tanto categoria analitica, se posiciond en los afios setenta y ochenta del
siglo XX, para el estudio de las economias tradicionales que se modernizaban y que tenian o
presentaban la persistencia de actividades econdmicas, unidades de produccion y/o un mercado
de trabajo que no siguieron un cauce moderno e institucionalizado, es decir en términos del

desarrollo juridico-normativo para su regulacion.

La aproximacion conceptual basal del sector informal al inicio de los afios setenta de dicho
siglo tiene como componente las diversas actividades econdmicas que desempeiia por cuenta
propia la poblacion urbana pobre (Gerry, 1987). Desde una perspectiva critica Victor Tokman
rememora el trabajo de la Organizacién Internacional del Trabajo (1988):

“Hace quince afios en la OIT y en PREALC, en particular, lanzamos este término a
nivel internacional cuando fuimos a buscar a los pobres desocupados y nos
encontramos que los pobres no pueden darse el lujo de estar desocupados. Y
empezamos a buscar en qué trabajan, y vimos que la gente pobre se mete en
cualquier cosa, produce, vende, se las ingenia para sobrevivir, y, en el fondo, ésa es la
situacion que nos llevé a tratar de caracterizar en qué trabajan los pobres.”

También Hernando de Soto indicaba (1988) que el:

“Sector Informal es aquel que funciona al margen de la ley, es decir, es aquel sector
qgue con fines licitos, para distinguirlo de los criminales, utiliza medios ilicitos para
conseguir esos mismos fines”.



El uso generalizado de la categoria en diversos estudios para describir la especificidad de
situaciones econdmicas persistentes y nuevas en los paises en vias de desarrollo, subdesarrollados
o como se decia en la época: del Tercer Mundo, mostrd ciertas regularidades en el objeto
designado independientemente de su contexto geopolitico y econémico, incluso en el mundo
desarrollado.

La conceptualizacién y referentes empiricos de la informalidad se delimitaron en términos
urbanos y asociados a la definicidn basal, incluyeron ademas las carencias sociales (Iéase pobreza)
y materiales (localidades poco urbanizadas y viviendas de materiales baratos y sin servicios
urbanos). Sélo el mediano plazo e investigaciones subsecuentes han mostrado que si bien estos
elementos forman parte de este complejo proceso social, en el ambito rural la informalidad
también ha sido un componente basico de su configuracién social, productiva y cultural de largo

plazo.

La interpretacion tedrica de la informalidad es diversa, aun asi existe una imagen
compartida de ella, en tanto objeto de estudio sobre las dos unidades de andlisis indicadas: el de
la actividad econdmica y el de los mercados de trabajo. Con mayor precisién Candia (s/f) indica:

“Los aspectos comunes son: a) el nacimiento de la idea de informalidad estd asociado
a la observacion empirica de un sector social y surge de criterios que son de sentido
comun; b) el objeto de estudio, o el sector econdmico en cuestidén, son las
actividades productivas cuyo funcionamiento se realiza fuera de los marcos
normativos regulatorios en comparacion con las empresas que cumplen con dichos
requisitos legales; y c) el universo de la informalidad no reconoce fronteras
claramente delimitadas con el sector propiamente capitalista de la economia.”

No obstante, esta aparente claridad basal, en su origen la categoria, se indicaba en los
estudios criticos de la época y hacia finales de los afios noventa, resultaba confusa y se anclaba a
una falta generalizada de consenso sobre su definicién o a la indefinicion misma del concepto, y a
la ambigliedad de sus referentes, situacidon que marco por gran tiempo el debate y los aportes

para su comprehension y formulacion de propuestas de atencidn desde la politica publica (Véase

Saravi, 1996).

Sin embargo, el uso del concepto y el disefio de herramientas para captar la economia
informal, asi como el didlogo entre responsables nacionales de estadisticas oficiales y de expertos
estadisticos internacionales generd al inicio de los noventa un marco comun para su definicion y

medicion. Pasaron dos décadas desde la formulacién inicial del concepto con fines analiticos y de



politica publica, hasta el despliegue de recomendaciones generales “globales” para su estudio

estadistico (152 ICLS, 1993).

En ese periodo se identifican diversos estudios de caso que trataron de estimar su tamafio,
aportacién al Producto Interno Bruto y al empleo (en localizaciones sectoriales y territoriales
especificas, nUmero de unidades econdmicas y de empleados), y emergieron también diversas

iniciativas de politica publica orientadas a la regulacién del fendmeno y a su medicién.

En América Latina las iniciativas de medicién de la economia informal (unidades de produccién
y total de empleos) se anclan a las resoluciones de las Conferencias Internacionales de Trabajo
(CIT), y de Estadisticas del Trabajo (CIET), de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT). El
esquema 1 presenta algunas de las definiciones que forman parte del Informe VI de la 902 CIT del
afio 2002, asi como la adopciéon del concepto de informalidad en algunos organismos
internacionales, que hacen recomendaciones para la compilacién de informacidon estadistica,
evaluaciones de desempefio en relacion con los avances esperados para abatir problemas

especificos y financiamiento y asesoria técnica.

Esquema 1. Economia informal, sector informal,
empleo en el sector informal, empleo informal

_

OIT (CIT 902 Economia informal. La expresién economia informal se utiliza ampliamente para hacer referencia al grupo, cada vez
Reunion, mas numeroso y diverso de trabajadores y empresas tanto rurales como urbanos que operan en el ambito informal.
2002)*

Empresas del sector informal. Empresas privadas no constituidas en sociedad cuyo tamafio en términos de empleo
estd por debajo de un cierto umbral (normalmente entre 5 y 10 trabajadores), y/o que no estdn registradas de
acuerdo a las disposiciones especificas de la legislacion nacional. El sector informal, por lo tanto comprende todas las
empresas informales.

Empleo en el sector informal. Todas las personas que, durante un determinado periodo de
referencia, estaban empleadas en al menos una empresa informal.

Empleo informal. Comprende las actividades de los trabajadores independientes y de los empleadores de empresas
informales, las actividades de todos los trabajadores familiares auxiliares (ya trabajen en empresas formales o
informales), el empleo de todos los trabajadores en puestos de trabajo informales dentro de empresas formales,
empresas informales u hogares, los miembros de las cooperativas de productores informales y las actividades de
personas dedicadas a la produccién independiente de bienes para su propio uso final en sus hogares .

La definicion de informalidad en algunos organismos internacionales
La Organizacidn para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, en su Glosario de términos estadisticos transcribe la Resolucidn de la

152 Conferencia Internacional de Estadisticas del Trabajo: El sector informal estd integrado por unidades econémicas que orientan su
produccion de bienes y servicios con el objetivo de generar empleo e ingresos para las personas directamente involucradas.

Banco Mundial. Organizacion de las Naciones Unidas
Economia informal Sector informal
Es el intercambio de bienes y servicios no registrados con exactitud  “... actividades monetarias pero no registradas, que se conocen

en las cifras y en la contabilidad gubernamentales. La economia como el sector informal de la economia. Este sector abarca una

informal, que por lo general no estd sujeta a impuestos, incluye gran cantidad de ocupaciones en su mayoria realizadas por

bienes y servicios como guarderias, ensefianza particular o cuenta propia, incluidas las personas que trabajan en la

transacciones en el mercado negro. economia subterrdnea, al margen de la ley evadiendo
impuestos y reglamentaciones.”

Fuente: OIT (2002); OECD (2013), Glossary of Statistical Terms; Banco Mundial (2013). Programa de Educacién para el Desarrollo,
Glosario; ONU (2004).



Inscritos en este esfuerzo de conceptualizacidon y medicidn de las actividades econdmicas,
del empleo informal y del tipo de ocupaciones, se identifican también la emergencia de categorias
analiticas y sus referentes estadisticos como el trabajo precario, riesgoso, vulnerable, flexible,

atipico, no protegido.

Las precisiones sobre la economia informal surgidas desde la labor de otros organismos,
como los del Grupo Delhi de la ONU desde 1997,' o dentro de la propia OIT con los trabajos
criticos de Hussmanns (2004) han fortalecido analiticamente las propuestas de la OIT de inicio del
siglo XXI para abordar con mayor precisién la conceptualizacion y medicidn de la economia
informal y el trabajo decente, cuya actualidad en la regidn latinoamericana es innegable, y para las

cuales también emergieron y emergen distintos enfoques y cursos de accién estatal.

En conjunto, se aproxima medio siglo de reflexidon e instrumentacién de estrategias de
politica publica en relacién con el sector informal. Menor experiencia temporal se tiene en la
propuesta de una definicién estadistica compartida, situaciéon que ha impulsado a generar mayor
claridad en el establecimiento de su marco conceptual, de las precisiones para su medicién y en la

recopilacion de estadisticas a escala nacional e internacional.

En el documento de Informe preparado por la OIT para su 192 Conferencia Internacional
de Estadisticos del Trabajo® en el tema 1.2 Evolucién de los métodos utilizados especificamente en
el campo de las estadisticas laborales, se presenta una sintesis en 7 numerales (27 a 33, pp. 8-9)
de lo realizado en el tema del empleo informal y el sector informal. Entre los puntos sintetizados
en éste, interesa sefialar los referentes a la preparaciéon de un manual de directrices técnicas y la

mejora en la recopilacién de datos:

e Esta disponible una base de datos sobre la economia informal en los paises en desarrollo
(es la primera en su género). Contiene informacidon comparable de cerca de 50 paises, la
informacidn compilada implica la aplicacidon de las nuevas normas internacionales de

estadistica de la OIT.?

e Enjunio de 2012 la OIT informd que ponia a disposicion publica el documento Measuring

Informality: a Statistical Manual on the informal sector and informal employment, éste

! El propédsito de este Grupo de Trabajo, sus propuestas metodoldgicas y técnicas, asi como sus informes pueden consultarse en:
http://unstats.un.org/unsd/methods/citygroup/delhi.htm

? Conferencia que tendra lugar en Ginebra, Suiza del 2 al 11 de octubre de 2013.

® La recopilacién se llevo a cabo por la OIT en colaboracién con la Red Mundial de Mujeres en Empleo Informal: Globalizando y
Organizando (WIEGO, por sus siglas en inglés). La base de datos esta disponible en: http://www.ilo.org/global/statistics-and-
databases/WCMS 179795/lang--en/index.htm (consulta hecha el 5 de septiembre de 2013)



http://unstats.un.org/unsd/methods/citygroup/delhi.htm
http://www.ilo.org/global/statistics-and-databases/WCMS_179795/lang--en/index.htm
http://www.ilo.org/global/statistics-and-databases/WCMS_179795/lang--en/index.htm

como objetivo apoyar a las propias oficinas de la OIT alrededor del mundo, a las oficinas
de estadistica y del trabajo para cuantificar y caracterizar la contribucién del sector

informal y del empleo informal a escala nacional.*

Las graficas 1 muestra los valores porcentuales por pais de dos indicadores de la economia
informal (empleo) en actividades no agricolas. Estos estdn integrados en la base de datos sobre la
economia informal recopilados por la OIT y la Red de Mujeres en Empleo Informal: Globalizando y

Organizando (WEIGO) para el afio 2009. México podria clasificarse casi a media tabla en los valores

de los dos indicadores.

Grafica 1. Porcentaje de trabajadores en actividades no agricolas en empleos

informales y empleados en el sector informal
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Fuente: Elaboracion propia con base en: ILO (2012). Women and men in the informal economy . A

statistical picture Country-specific tables.

Politicas publicas

El acotamiento de la intervencion estatal en la regulacion de las actividades econdmicas, si bien no
ha sido historicamente ajeno en América Latina o en otras regiones del planeta, retomd una veta

renovada de racionalizacidon y nuevo impulso hara cosa de un tercio de siglo. Periodo en el que, a

*http://www.ilo.org/global/statistics-and-databases/WCMS_182299/lang--en/index.htm.La versién final se publicé en octubre de 2012:
http://www.ilo.org/stat/Publications/WCMS 182300/lang--en/index.htm. (Consultadas el 5 de septiembre de 2013).



http://www.ilo.org/global/statistics-and-databases/WCMS_182299/lang--en/index.htm
http://www.ilo.org/stat/Publications/WCMS_182300/lang--en/index.htm

la par con la conceptualizacion del sector informal, emergié en la regién latinoamericana una
amplia preocupacién estatal por su ordenacion. Preocupacidén que se materializd en estrategias y
lineas de accién de politica publica sobre la actividad econdmica misma y sobre las relaciones

laborales.

Acciones, estrategias y medidas que se derivan de recomendaciones de organismos
internacionales y regionales, o bien son resultado del diagndstico y atencidn especifica dentro de

cada Estado Nacional. De hecho, los distintos enfoques, perspectivas o marcos analiticos en torno

a la informalidad inscriben sus propios principios de politica (Véase esquema 2).

Esquema 2. Principios generales de politica en los enfoques sobre el sector informal

Principios generales
de politica

Estrategias, lineas de accion
y medidas especificas

Urbano (OIT- Reactivaciéon econdmica Incapacidad estructural para ¢ Ampliary orientar el gasto

PREALC) a través de medidas enfrentar los cambios publico
tradicionales de politica derivados de la interrelacion X .
econdmica, entre economia y dindamica : Mejt?rar la productividad
considerando la rectoria demografica: migracion. m?d!ante: L,
estatal e incentivando la : cred|t0§ ’ ca|?aa'tauon
industrializacion. gerencial y técnica

La Reduccién de la Hereda la tesis de OIT-PREALC, Fortalecer un sistema que con

informalidad participacién del Estado y profundiza en la incapacidad base en el mercado:

como situacién en la economia y crear de regulacién del Estado y de * Liberalizacion

ilegal condiciones para la crear condiciones para el « Simplificacion de trdmites

Sistema social

competencia.

Cambio Social

acceso y cumplimiento de la
Ley en condiciones equitativas
para todos los agentes
socioecondmicos.

La informalidad forma parte

* Baja en las tasas arancelarias

* Privatizacién de la seguridad
social

« Sincronizar el Derecho con el
desarrollo econémico-social

Surgen desde los sujetos sociales

del funcionamiento de la y modelan la accidn colectiva.
economia internacional y Implican un cambio de la
nacional. estructura social.

Fuente: elaboracién propia con base en: Gerry (1987); Estudios Publicos (1988); Cortés (2003); Neri y Fontes (2010 ).

El planteamiento de propuestas de politicas publicas relacionadas con la economia informal,
ha sido abordado por la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).” Su abordaje reconoce que,
desde el ambito de la propia economia informal, existen una serie de caracteristicas que modelan
cierto tipo de organizacion, cuyas bases no son claras y se desconoce ademads si se respetan o no
los derechos de los trabajadores, y que constituyen un marco informal de actuacion

“independiente” del Estado. En la economia informal la OIT identifica que hay: normas propias,

> Véase OIT (2002: 3-4, y 7).



acuerdos, e instituciones y estructuras informales o grupales de ayuda mutua, solidaridad y

cumplimiento de obligaciones.

Un lugar analitico comun en la literatura especializada sobre el tema de la economia informal,
consiste en rebasar la dicotomia intervencidon o retiro del Estado, y asimilar que éste lleva a cabo

decisiones que conducen a acciones en dmbitos perfectamente acotados:

e socioterritoriales: pais, estado o provincia y a nivel municipal, decisiones que pueden o no
diferir entre uno y otro dmbito. En esto, el federalismo y la descentralizacion desempeiian
un rol definitorio.

e juridico-normativas: establecimiento de regulaciones generales con impacto social y
politico; y, de

e politica econédmica: la instrumentacidén especifica de estrategias de atencion a través de

crédito, capacitacion, y mediante el despliegue de esquemas tributarios.

Los tres ambitos indicados de las acciones estatales sobre la economia informal tienen como
propdsito: mejorar los sistemas de administracion de los mismos, potenciar los aspectos
relacionados con la capitalizacion y productividad de los micronegocios y elevar el nivel de vida de
la poblacién que vive y trabaja en la informalidad. Un cuarto factor de gestion se agregd: la

simplificacion administrativa y el pago de impuestos.

Para la OIT las politicas publicas deben ser integrales, deben incorporar tanto la legalizacion como
muchas otras medidas, como: El acceso a recursos, informaciéon, mercados, tecnologia,
infraestructura publica y servicios sociales; Las personas particularmente desfavorecidas o
discriminadas pueden necesitar medidas especiales; Para los pobres sin derechos de propiedad, se
deben incorporar medidas para garantizar que el sistema juridico registre la propiedad y los bienes
titulares de los pobres por medios normalizados, sencillos y econémicos; Lo mas importante es

gue quienes se encuentran en la economia informal necesitan representacion y voz.

En relacion con estos elementos, el Informe de la 902 Conferencia Internacional de Trabajo
detalla varias experiencias nacionales con impacto importante en la regulacién de la informalidad.
Son ejemplos, las recomendaciones de “La politica integral para la economia informal de los
consejos locales de Durban”, y las de la “Segunda Comisidn Nacional sobre Trabajo de la India”.
Ambas representan un importante paso adelante para fortalecer las instituciones y procesos de
didlogo civico haciendo participar a quienes se encuentran en la economia informal y a sus

organizaciones:



e Para la India se trata de recomendaciones para extender la legislacion laboral nacional a
las trabajadoras del sector informal en la India.

e Para Durban en Sudafrica, la politica integral contiene y combina medidas democraticas
relativas a una amplia participacién social, asi como medidas juridicas, econdmicas,
medidas de asistencia gubernamental, y de coordinacién entre distintas unidades

institucionales.®

Por su parte el Banco Mundial (BM) y la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econédmicos (OCDE) han documentado recientemente las diversas experiencias nacionales en la
atencion de la economia informal.” Segun se deriva de sus informes técnicos, el conjunto de estas
politicas tiene cinco areas de intervencidon con once metas buscadas, y 61 acciones especificas
instrumentadas.

Esquema 3. Areas de politica publica para la atencién de la economia
informal, experiencia internacional

Meta asociada Acciones especificas en distintos paises
Erermpio

Tributacidon Fortalecer el cumplimiento/Ampliar 1. Armonizacién regulaciones fiscales.
la base impositiva 11 2. Reemplazo de contribuciones a la seguridad social por
impuestos individuales.
Reduccién de las obligaciones 1. Facilidades fiscales para industrias con un alto
impositivas para quienes cumplen 5 porcentaje de trabajadores no registrados.
2. Créditos fiscal por empleo creado.
i Alentar la incorporacion de Reduccién de las . contribuciones a la seguridad social.; y
Segurida P
social trabajadores 6 de las contribuciones de los trabajadores menos
favorecidos.
Regulacién Flexibilidad en la contratacién 3 Introduccién de contrataciones temporales
laboral Flexibilidad salarial 1 Introduccién de salarios minimos diferenciales
Flexibilidad para el despido 4 Redefinicidn de “causas justas” para el despido
Fomento del registro de a Introducir legislacién para legalizar trabajadores
trabajadores indocumentados (no autorizados)
Fortalecimiento del as leyes 6 Incrementar la comunicacién entre instituciones
laborales gubernamentales
Regulaciones Facilitar el ingreso 7 Reducir dias, procedimientos y costos para el registro
g
empresariales Fomentar la concesién de licencias ) -
. . 1 Reducir las reglas de concesién
(autorizaciones)
Reduccién de costos de salida
1 Reducir los procedimiento de cierre
Fomento del cumpllmlento 12 Llevar a cabo campanfias publicas de concientizacién

Fuente: elaboracion propia con base en: World Bank 2009, Anexx “Policy Table”, y World Bank 2010, “Conclusions

® Véase también “Durban’s Informal Economy Policy” (2001) donde se encuentran detalladas las acciones coordinadas a nivel local que
estructuran la politica integral de base.

http://www.durban.gov.za/Resource Centre/Policies/Documents/INFORMAL%20ECONOMIC%20POLICY%20FINAL%20DOCUMENT.pdf
(Consulta 6 de septiembre de 2013).

7 Véanse en el caso de la OCDE: “Better Policies Series”, http://www.oecd.org/about/publishing/betterpoliciesseries.htm, que analiza
las reformas instrumentadas en varios paises con impacto en distintos sectores econémicos e institucionales, en el caso de México se
enfatiza la reforma en el marco regulatorio. Los documentos publicados por el Banco Mundial los forman parte de los informes del
“Programmatic Turkey country economic memorandum: Economic Informality and Growth”. http://siteresources.worldbank.org.



http://www.durban.gov.za/Resource_Centre/Policies/Documents/INFORMAL%20ECONOMIC%20POLICY%20FINAL%20DOCUMENT.pdf
http://www.oecd.org/about/publishing/betterpoliciesseries.htm
http://siteresources.worldbank.org/

El Informe del Banco Mundial, valora y enumera el caso de la Reforma en Espafia, como un
caso que ha conducido a una mayor recaudacidén de impuestos, el cual contiene elementos
relativos a la reduccidon de costos para ser formal, mejoras en su proceso de auditoria y el
incremento en el cumplimiento, mejoras en la estrategia de comunicacidn, modernizacién de los

procesos y funciones administrativas y la provision de seguridad social para todos.

De las 61 acciones especificas identificadas que se instrumentan en varios paises o en regiones
enteras, destacan casi todas dada su naturaleza nacional o regional. Por ejemplo, en el drea de
Tributacién en la mayoria de los paises de la Unién Europea se busca disminuir la presién fiscal
global como porcentaje del Producto Interno Bruto. En el drea de Seguridad social también la
mayoria de los paises de la Unién Europea han establecido medidas para que el beneficio social
sea proporcional a las contribuciones personales y al pago de impuestos. En el campo de la
Regulacion Laboral. Sin duda son importantes las medidas tomadas por Estados Unidos, Espaia e

Italia en materia de legislacién para legalizar (autorizar) a los trabajadores no documentados.

La OCDE en el afio 2012 en el documento “México, mejores politicas para un desarrollo
incluyente”, ademas de hacer recomendaciones al gobierno del pais directa y explicitamente

vinculadas a la economia informal reconoce los avances logrados:

e Capitulo 1. El Potencial de Crecimiento, dos de las cinco recomendaciones que se hacen
tienen un impacto implicito y explicito en la economia informal:

o Eliminar los obstaculos que impiden el incremento de la productividad y el
fortalecimiento del estado de derecho, estos elementos son pilares de la reforma fiscal
en curso.?

o En el mismo sentido se halla la recomendacidn de “Promover una reforma del mercado
laboral que permita una mayor generacion de empleo y reduccién de la informalidad.”

e En el capitulo 2. La Lucha contra la Pobreza y la Desigualdad, una de las seis
recomendaciones implica: “Adoptar medidas para ampliar las oportunidades de trabajo en
la economia formal y crear incentivos para que los trabajadores busquen empleo en el
sector formal”, habria que considerar la sinergia de esta recomendacidn con las que hace

la OIT en materia de trabajo decente.

® En la seccion de la Reforma Hacendaria relativa a la Ley del Impuesto Sobre la Renta, respecto al Régimen de Incorporacién Fiscal, se
lee “...el potencial de crecimiento econdémico representa una precondicidn indispensable para mejorar el bienestar de la poblacién y
reducir la pobreza de manera acelerada. Por su parte, la productividad se encuentra estrechamente vinculada con el fenémeno de la
informalidad.”, p. LXV.
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e _.El capitulo 4. Reforma Fiscal para el Desarrollo y la Equidad, en su primera
recomendacién indica “Aumentar los ingresos tributarios mediante la ampliacién de la
base del IVA y del impuesto sobre la renta (ISR) de las personas fisicas y morales, y

nn

fortalecer la administracidn tributaria””, al respecto debe tomarse en consideracion el

resultado de dos de los estudios del Sistema de Administracién Tributaria (SAT) sobre

potencial de recaudacion fiscal del sector informal y evasiéon fiscal del comercio
ambulante, que entre otros hallazgos encuentran que:

o “Cuando la economia se desacelera, las personas tienen mayores incentivos a
desplazarse al sector informal”,® y

o “A partir de las conclusiones obtenidas en el Diagndstico Juridico se puede sefialar que
el régimen fiscal aplicable a los negocios del comercio ambulante para su integracién a
la formalidad y la legalidad, es el Régimen de Pequefios Contribuyentes (REPECOS).”*

e _.El capitulo 7. Mercado Laboral, cuatro de las siete recomendaciones se refieren a la
economia informal:

o “Aumentar los incentivos para el empleo formal ...

o Fortalecer las medidas para garantizar el cumplimiento de las obligaciones fiscales y de
seguridad social, como parte de una estrategia integral para alentar a los trabajadores
informales a registrar sus actividades.

o Simplificar el régimen tributario, que no ofrece incentivos para contratar trabajadores
poco calificados. El gobierno también podria considerar la posibilidad de volver
obligatorias las aportaciones a la seguridad social de los trabajadores independientes,
especialmente en el caso de quienes tienen ingresos superiores a cierto nivel.

o Poner en marcha una reforma laboral integral y equilibrada, la cual debe contemplar:
reducir el costo de la contratacién y el despido de los trabajadores...”

e La OCDE en el capitulo 15 La politica regulatoria, reconoce que “En los ultimos afios,
México se ha esforzado por mejorar su politica regulatoria a fin de apoyar la actividad
empresarial y de negocios y desalentar la informalidad...”. Asimismo, puntualiza los logros
alcanzados:

o La actualizacion de su sistema de evaluacidn del impacto regulatorio (EIR), instrumento

gue desde hace mas de una década utiliza la Comisién Federal de Mejora Regulatoria

° Flores Curiel, Daniel y Valero Gil Jorge Noel (2003).
% Fuentes Castro, Hugo Javier, Coord. (2007).
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(Cofemer), y el sistema de consulta publica “...que es parte integral de la cultura de
formulacion de nuevas regulaciones del pais...”

o También en el pais se adopté el Modelo de Costeo Estandar, con el cual la
administracién publica federal logré reducir los tramites burocraticos.

o Hay avances importantes en la formacién de capacidades, como es el caso de la
imparticion en Cofemer del diplomado en regulacién, con el cual se han capacitado

funcionarios de los tres érdenes de gobierno.

Finalmente, en relacion con la iniciativa de Reforma Hacendaria presentadas el 8 de
septiembre de 2013 para México por el Titular del Ejecutivo Federal, en las Iniciativas de Decreto
de las Leyes “Ley del Impuesto Sobre la Renta” (LISR) y “Ley de Ingresos de la Federacidon para el
Ejercicio Fiscal 2014”, destaca elementos precisos para la economia informal (informalidad)
anclados al potencial de crecimiento econdmico del pais y alineados a la Estrategia general: mayor

productividad para llevar a México a su maximo potencial del Plan Nacional de Desarrollo.

La iniciativa de la nueva LISR en la seccidn referente a “Régimen de Incorporacién Fiscal”
enuncia desde la perspectiva del Ejecutivo Federal las propuestas que conducirdn a coadyuvar en
la simplificacién del sistema fiscal y en el avance de la mejora de los instrumentos tributarios. Al
respecto la iniciativa es explicita, se busca con ella “...recuperar su potencial recaudatorio a través
de la ampliacién de su base.” En la Iniciativa de Decreto se identifica, dentro de la seccién
“Régimen de Incorporacién Fiscal” una propuesta con impacto fiscal y en materia de seguridad
social, cuyo soporte es la simplificacidon tributaria e incentivos fiscales a los contribuyentes

potenciales para el cumplimiento de sus obligaciones:

En principio, se propone sustituir los diversos regimenes fiscales aplicables a las personas
fisicas con actividades empresariales por un solo régimen, el Régimen de Incorporacién Fiscal, que
serd aplicable a los nuevos negocios (a los que se vayan creando) y a aquellos que migren a la
formalidad, y sustituird a los Regimenes hasta ahora aplicables a las personas fisicas con
actividades empresariales conocidos como “Intermedio” y al “de Pequefios Contribuyentes”. Para
ello, el nuevo Régimen contiene condiciones que delimitan su universo de aplicacién, e incentivos

o beneficios que favorezcan su adhesion y metas globales:

e Universo: serd aplicable sélo a personas fisicas que realicen actividades

empresariales, que enajenen bienes o que presten servicios por los que no se

12



requiera para su realizacion titulo profesional, con ingresos anuales de hasta un
millén de pesos.

e Del tipo, duracién y certeza de los incentivos: se otorgaran descuentos por seis
afios consecutivos en el pago de ISR, 100% el primer afo y éste disminuird
paulatinamente, una vez concluido el periodo se iniciard su pago completo (72
afio), con ello los contribuyentes pasarian al régimen general bajo la consideracion
de que su actividad econdmica ha adquirido madurez y estabilidad fiscal.

e Condiciones para el acceso a los beneficios: los contribuyentes deberdan hacer
“...entrega regular al SAT de la informacidn del total de sus ingresos y erogaciones,
incluyendo los relacionados a interacciones con contribuyentes que pertenecen al

régimen general...”

En la “Ley de Ingresos de la Federacidén para el Ejercicio Fiscal 2014” respecto a las
“Medidas para promover la formalidad, reduciendo las barreras de acceso y ampliando los
servicios de seguridad social”, se establece que de manera paralela al Régimen de

IM

Incorporacion Fiscal “...se propone crear un Régimen de Incorporacién a la Seguridad
Social, por el que las personas que se registren en dicho Régimen recibirdn los servicios de

seguridad social con descuentos sobre las obligaciones por pago de cuotas...”.

A modo de conclusion

El arribo a definiciones consensuadas que resultan utiles para la medicion de un espacio de la
actividad econdmica con multiples referentes es un logro importante. Esto permite, ademas de
una mejor delimitacion de las unidades de observacion y medicidn, formular, instrumentar y dirigir
acciones de politica publica de mayor certidumbre. En el caso de la economia informal
(informalidad) los esfuerzos llevados a cabo desde el ambito académico y de las instituciones u

organismos internacionales han hecho sinergia con distintas iniciativas nacionales y locales.

Los ejemplos que se citan en este trabajo apuntan hacia dos direcciones complementarias:
1) la intervencion estatal con participacion democratica de base, en sinergia con recomendaciones
internacionales. Esto muy bien podria redundar en dotar o mejorar la gobernabilidad de un
espacio que elude y evade las regulaciones estatales; y, 2) las propuestas estatales que se
circunscriben a los instrumentos de politica tradicionales, y que inscriben las recomendaciones de

organismos internacionales.
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En ambos casos, el resultado esperado es que las actividades y los empleos circunscritos en la

informalidad sean atravesados por principios de racionalidad que estructuran el Estado de Derecho. El
despliegue de estrategias integrales para la formalizacion implica una gran diversidad de instrumentos y
acciones especificas. La sistematizacion de las diversas experiencias nacionales en la atencion de la
informalidad, el reconocimiento de los avances logrados por parte de organismos internacionales como

la OIT, la OCDE y el Banco Mundial muestra que es posible avanzar.

El desafio actual por el que atraviesa nuestro pais inscribe la provision de un marco comun
de regulacidn en un contexto espacial en el que hay coincidencias y especificidades territoriales,
por citar como ejemplos las fronteras norte y sur, las ciudades con mayor poblacién de nuestro

Sistema Urbano Nacional y las dreas rurales dispersas.
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