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Introduccion

La informalidad representa uno de los problemas mas significativos de la economia
colombiana y en general de las economias de América Latina, teniendo en cuenta que su
existencia y prolongacién puede generar efectos econdmicos y sociales en el mediano y
largo plazo. Sin embargo, a pesar de ser un concepto tan ampliamente utilizado no hay un
consenso alrededor de su definicidn y al mismo tiempo, tampoco hay consenso sobre la
forma en que debe medirse.

En este documento se realiza una revisidn exhaustiva de la literatura existente alrededor
del concepto de informalidad con un enfoque sobre la medicion de la misma en los distintos
paises de América Latina y de forma particular en Colombia. Adicionalmente, se analizan
distintos enfoques identificados por la literatura, a partir de los cuales los entornos
institucionales pueden incentivar la informalidad en los mercados.

Finalmente, se destaca que la medicién de informalidad puede ser diferenciada y versatil.
No hay consenso sobre cual es la medida mas adecuada de la informalidad, sin embargo,
debe tenerse en cuenta que algunas de las mediciones tendrian relevancia en algunos
paises, mientras en otros no, y de igual manera, al momento de formular politicas publicas
o analizar fendmenos econdmicos, la interpretaciéon de las distintas tasas de informalidad

! Los autores agradecen al Programa Colombia Cientifica — Alianza EFI por el apoyo financiero del
programa inclusion productiva y social: programas y politicas para la promocion de una economia
formal, cédigo 60185, que conforma la Alianza EFI — Economia Formal Inclusiva, bajo el Contrato
de Recuperacion Contingente No FP44842-220-2018.
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puede llevar a conclusiones diferenciadas y mas o menos utiles, dependiendo del propésito
o la problematica que se quiera estudiar.
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1. Marco teorico

1.1. Concepto de informalidad

El concepto de informalidad no es nuevo, ya que desde finales de la década de 1960 se
empezd a hablar de este término, dada la relevancia que este fendémeno cobraba en las
economias desarrolladas. Sin embargo, es hasta 1971 con la publicacién del libro “Informal
Income Opportunities and Urban Employment in Africa” del investigador Keith Hart, que

surgieron las primeras iniciativas de estudio sobre este concepto (Gémez, 2007).

Al definir el concepto de informalidad se tiene que este es ambiguo, impreciso y
heterogéneo. En muchas oportunidades se considera que es sindnimo de términos como
economia no oficial, economia paralela o negra y economia subterrdnea u oculta. Sin
embargo, cada uno de estos conceptos se refiere a fendmenos diferentes (Cardenas y
Mejia, 2007). Lo anterior, lleva también a una reflexiéon sobre informalidad e ilegalidad, pues
la primera no necesariamente implica la segunda, aungque en ocasiones se tratan como

conceptos similares.

En América Latina, el concepto de informalidad comenzd a utilizarse en 1973, con un
estudio implementado por el Programa de Empleo para América Latina (PREALC) en
Paraguay. Bajo este escenario, el PREALC que hace parte de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT) fue el pionero en los estudios empiricos y las postulaciones tedricas
realizadas sobre la informalidad (DANE, 2009a). Dada esta diversidad en el término a

continuacidén se presentan algunas aproximaciones.

Segln el DANE, considera que los trabajadores informales son: “1. Los empleados
particulares y los obreros que laboran en establecimientos, negocios o empresas que ocupen

hasta cinco personas en todas sus agencias y sucursales, incluyendo al patrono y/o socio; 2.
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Los trabajadores familiares sin remuneracion; 3. Los trabajadores sin remuneracion en
empresas o negocios de otros hogares; 4. Los empleados domésticos; 5. Los jornaleros o
peones; 6. Los trabajadores por cuenta propia que laboran en establecimientos hasta cinco
personas, excepto los independientes profesionales; 7. Los patrones o empleadores en
empresas de cinco trabajadores o menos; 8. Se excluyen los obreros o empleados del

gobierno.” (DANE, p.7, 2009a).

La informalidad es una situacién en la que las empresas y los trabajadores no cumplen con
ciertas regulaciones o infringen las leyes, no reportan sus actividades, no estan registradas
oficialmente ante las instituciones estatales u operan por fuera de los circuitos de la
economia moderna. También es entendida como una situacién en la cual los trabajadores
no cuentan con condiciones adecuadas para llevar a cabo su actividad, como salud
ocupacional, seguridad en el trabajo, entre otras, asociadas a la evasién de impuestos y
regulaciones por parte de las empresas, como una caracteristica estructural de los
mercados laborales de los paises en desarrollo, e incluso como una tendencia de los

mercados en el marco de la globalizacidn (Perry et al., 2008).

En cuanto a los enfoques para aproximarse al concepto de informalidad, se reconocen los
siguientes: el estructuralista, el institucionalista y el basado en nuevas formas de
organizacion del trabajo (Ver Tabla 1). El enfoque estructuralista considera que la
informalidad es una caracteristica de los mercados que responde a los niveles de
produccidny de productividad de la economia y al tamafio de la empresa dptimo que puede
operar en las economias en desarrollo. Bajo este enfoque los primeros intentos de estudio
surgieron con Hart (1973), Lewis (1954), Singer (2003), Tokman (1982), OIT (1972) y PRALC2
(1982 y 1985) (Uribe y Ortiz, 2006). El enfoque institucionalista atribuye la informalidad a la

excesiva regulacién, a las normas impuestas por el Estado, a las altas cargas fiscales y a la

2 programa de Empleo para América Latina y el Caribe- PRALC-
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institucionalidad, Bajo este enfoque los primeros intentos de estudio surgieron. En esta

perspectiva se destacan los trabajos de Rottenberg & de Soto (2006), Loayza (1997), Maloney (1999)

y Heckman & Pagés (2000).Igualmente, El enfoque basado en nuevas formas de organizacién

del trabajo adjudica la informalidad a la reestructuracién del sistema econdmico mundial,

dado que las empresas en este proceso buscan reducir costos fijos, principalmente los

salarios (Rosenbluth, 1994).

Tabla 1. Enfoques de informalidad

Enfoque estructuralista

Enfoque institucionalista

Enfoque basado en nuevas formas
de organizacion del trabajo

La informalidad se explica
principalmente por el escaso
desarrollo del sector moderno
de la economia.

Se centra en los costos que el Estado y en
general las instituciones le imponen al
funcionamiento, legalizacion y desempefio
de las empresas.

La informalidad se explica
principalmente en el marco de la
reestructuracion del sistema

econdmico mundial.

Los mercados estdn
segmentados por sus
caracteristicas estructurales, el
sector moderno y el sector

informal.

La legislacion que impone el Estado
distorsiona la economia y genera Ila
informalidad.

Las empresas han buscado reducir
sus costos fijos, y en especial los
salarios mediante nuevas formas de
organizaciéon del trabajo y de
gestidon de mano de obra

El énfasis esta en las limitaciones
de la demanda laboral.

El énfasis estda en la escogencia de los
trabajadores (lado de la oferta).

El énfasis estd en la caida de la
productividad y la inestabilidad de
la demanda.

Enfoque desde la

macroeconomia.

Enfoque desde la microeconomia.

Enfoque desde la macroeconomia

La informalidad es producto de
la divergencia, tanto
cuantitativa como cualitativa,
entre la oferta y la demanda de
trabajo.

La informalidad es ocasionada por un
proceso de eleccién racional de los agentes
sobre su participacion en la actividad
econdmica.

La informalidad es generada por el
surgimiento de una nueva divisidn
del trabajo como respuesta a la
crisis mundial.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Uribe y Ortiz (2006) y Rosenbluth (1994) .

Ademas, existen diversas visiones o perspectivas para abordar concretamente el estudio de

la informalidad. Algunos estudios analizan la informalidad desde una perspectiva

GRUPO DE MACROENCOMIA APLICADA



empresarial, con base en el tamafio de la empresa, considerando que generalmente las
empresas pequefias —con cinco o menos trabajadores— son informales, ya sea porque su
nivel éptimo de operacién estd en ese nivel y no se justifica para ellos operar en la
formalidad o simplemente porque la informalidad para ese tamafio es un estado de la
evolucion o del proceso de desarrollo de la empresa. Otra perspectiva, la laboral, considera
la informalidad desde las condiciones y las garantias laborales de cada trabajador
independientemente de la empresa, la afiliacidn a ciertos beneficios y las contribuciones a

salud, pensiones, riesgos, cajas de compensacion, entre otros(Uribe y Ortiz, 2006).

La informalidad ha estado asociada tradicionalmente con un mecanismo de exclusion de los
beneficios del Estado, tanto para empresas como para trabajadores, de sus garantias y de
la participacién en la economia formal, con base en argumentos de segmentacion del
mercado laboral, de elevadas regulaciones y de altas cargas fiscales que las empresas no
pueden asumir total o parcialmente. Sumado a esto, se ha asimilado la informalidad a una
via de escape en la que individuos y organizaciones realizan un andlisis costo—beneficio de
los servicios que les provee el Estado v la institucionalidad, y la capacidad de estos para
ofrecerles garantias; cuando la valoracién de los servicios que provee el Estado es baja, se

escapa de la formalidad para incursionar en el mundo de lo informal (Perry et al., 2008).

Una manera de entender los tipos de informalidad puede verse explicado en el proyecto de
investigacion “taxonomia de la informalidad”, desarrollado en Fedesarrollo. Aqui es posible
identificar cuatro tipos diferentes de informalidad segln las razones para ser informal: baja
productividad de los trabajadores (informalidad de subsistencia), barreras para la
formalidad (informalidad inducida), por eleccion (informalidad voluntaria) y por eleccién y

baja productividad (informalidad mixta) (Fernandez et al., 2017).
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1.2. ¢Colmo se mide lainformalidad?

Existen los métodos macroecondmicos, los cuales consideran, por ejemplo, la diferencia
entre los ingresos formales reportados y los datos obtenidos de encuestas o de auditorias,
las diferencias entre el pago efectivo de impuestos y las percepciones sobre el nivel de
cumplimiento de estos por parte de los trabajadores. Existen también métodos indirectos
para calcular medidas de informalidad, estas son por ejemplo el consumo de energia

eléctrica y componentes inexplicados de la demanda monetaria (Perry et al., 2007).

Se han empleado diversos criterios teniendo en cuenta los datos disponibles y el enfoque
particular que se asuma para medir la informalidad. Una forma de hacerlo es calculando la
proporcidon de empleados que trabajan en empresas con menos de cinco trabajadores con
respecto al nimero de empleados totales. Otra es la proporcién de empleados que no
tienen acceso a seguridad social integral, es decir, a cotizacién en salud y pensiones, y en

una definicion mas rigurosa, a riesgos laborales o ARL.

Para América latina resulta complejo el andlisis de la informalidad, debido a que no existe
una medicion comun de informalidad, tampoco es posible adquirirla por medio de las
preguntas que se llevan a cabo en las Encuestas de Hogares, pese a los esfuerzos realizados
por la OIT. La Tabla 2 muestra las diferencias fundamentales entre las medidas de
informalidad laboral mas utilizadas por la literatura (Cuando no existen medidas oficiales
para los trabajadores independientes como el caso de Argentina o cuando no existen
medidas oficiales como es el caso de Chile y Uruguay). La razén por la que estas medidas de
informalidad no son homogéneas, no es caprichosa, y casi siempre responden a
disposiciones legales relativas a los sistemas de salud de cada pais. Como se observa en el

Tabla 3 paises como Argentina y Brasil, que cuentan con servicios de salud publica
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generalizados y no contributivos, no se tiene la pregunta de si los trabajadores realizan

cotizaciones a salud y la informalidad se mide de acuerdo a las cotizaciones a pensiones (en

Uruguay también). El resto de paises estudiados, la medida mas implementada es la de

cotizaciones a salud; y para hacer la exclusion de la formalidad a los trabajadores

beneficiarios de los aportes de seguridad social de un familiar, se indago por los aportes que

realiza la firma a nombre del trabajador o como el caso particular de Colombia, que se

elimina explicitamente del grupo de formales a los trabajadores que se declaran

beneficiarios del sistema de salud (Fernandez et al., 2017).

Tabla 2. Medidas oficiales y generalizadas de informalidad.

Items Peru Colombia Brasil México Argentina Uruguay Chile
Asalariados Seguridad social No aporta a No tiene Por parte del No aporta a No aporta a Elempleo le otorga cotizacidon por
publicos y no financiada salud/pension CTPS? trabajo no tiene jubilacién jubilacion y no es  previsidén de salud o de pensién o
privados y por el acceso a atencion subempleado sin contrato escrito, o sin
servicios empleador médica liquidacion de  sueldo, o
domésticos contratado por contratista
Seguridad social No aporta a No tiene Por parte del No aporta a No aporta a Elempleole otorga cotizacién por
no financiada salud/pensione CTPS y o trabajo no tiene jubilaciones jubilaciones y no  previsidén de salud o de pensién o
Empleados por el s son ni  acceso a atencién es subempleado sin contrato escrito, o sin
publicos empleador militares ni  médica liquidacién de sueldo, o
servidores contratado por contratista
publicos
estatutario
s
Seguridad social No aporta a No tiene Por parte del No aporta a No aporta a Elempleo le otorga cotizacién por
Servicios no financiada salud/pensione CTPS trabajo no tiene jubilaciones jubilaciones y no  prevision de salud o de pension o
domeésticos por el s acceso a atencion es subempleado sin contrato escrito, o sin
empleador médica liquidacién de  sueldo, o
contratado por contratista
Familiares no Si No aporta a Si Si Si No  aporta a Si
asalariados salud/pensione jubilaciones y no

S

es subempleado

3 Seguin el Ministerio de Trabajo de Brasil el termino Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS) “es un documento
obligatorio para todas las personas que van a prestar algun tipo de servicio, sea en la industria, el comercio, en
agricultura, en la ganaderia o incluso de naturaleza doméstica.”
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Otros Si No aporta a Si Por parte de este Si No  aporta a Si
trabajadores no salud/pensione trabajo n tiene jubilaciones y no
asalariados s acceso a atencion es subempleado
médica
Empleadores Trabaja en el No aporta a No Trabaja en el No aporta a No aporta a Empresas privadas con menos de

sector informal salud/pension sector informal mono-tributo  jubilaciones y no  cinco ocupados

es subempleado

Cuenta propia

Trabaja en el No aporta a Si Trabaja en el No aporta a No aporta a

sector informal o mono-tributo

de

sector informal salud/pensione jubilaciones y no  profesionales

s agropecuario es subempleado

subsistencia

Todos los que no son técnicos o

Fuente: Elaboracién propia a partir de Fernandez et al., (2017).

En las medidas utilizadas para medir la informalidad de los trabajadores independientes y
no remunerados también se encuentran diferencias y estas tienden a ser explicadas por la
legislacidon de cada pais. Entre tanto, en Brasil todos los trabajadores cuenta-propia se
consideran informales; la informalidad de los trabajadores independientes se determina en
Colombia y Uruguay por las cotizaciones, y en México y Perl los trabajadores

independientes no estdn obligados a cotizar, y la informalidad se mide de acuerdo a su

pertenencia al sector informal, que es una medida mas consecuente con las
recomendaciones recientes de la OIT (Fernandez et al., 2017).
Tabla 3. Especialidades del sistema de salud de siete paises para 2015
Items Peru Colombia Brasil México Argentina Uruguay Chile
Salud subsidiada generalizada (100% de No No Si No Si No No
cobertura de servicios publicos)
Es obligatorio para cuenta propia cotizar a No Si Si No No en salud Si No/Si
salud/pensiones
Es obligatorio cotizar a pensiones cuando se No Si No aplica Si No Si Si
cotiza a salud
Edad de pensién mujeres 65 57 60 65 60 60 65
Edad de pension hombres 65 62 65 65 65 60 60
Numero de afios para conseguir una pensiéon 20 23.5 30/35 25 30 30
contributiva
Conyugue es beneficiaria del sistema de salud Si Si Si Si Si Si(desde 2010) Si

Fuente: Elaboracién propia a partir de Fernandez et al., (2017).
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En Colombia, la medicién oficial de la informalidad laboral ha estado determinada por los
lineamientos de la OIT, estos han llevado a que el DANE, de manera consistente, revele la
informacion oficial sobre la informalidad laboral. De esta manera, el Documento
metodoldgico que contiene el cdlculo sobre informalidad laboral publicado por el DANE

expresa que:

La definicidn adoptada por el DANE, para la medicion del empleo informal se remite
a la resolucién de 1993 y las recomendaciones del grupo de DELHI, de las que se
toman elementos que se ajustan a la realidad del mercado laboral colombiano. Estas
indican que la aproximacién a la medicién de informalidad laboral en materia de
personal ocupado en las empresas debe ser de cinco trabajadores, y en particular,
toma otros que permiten precisar si un trabajador se encuentra trabajando en
empleo informal. A continuacién, se describen las caracteristicas principales que
hacen operativa la definicién para el DANE: 1. Los empleados particulares y los
obreros que laboran en establecimientos, negocios o empresas que ocupen hasta
cinco personas en todas sus agencias y sucursales, incluyendo el patrono y/o socio;
2. Los trabajadores familiares sin remuneraciéon; 3. Los trabajadores sin
remuneracion en empresas o negocios de otros hogares; 4. Los empleados
domeésticos; 5. Los jornaleros o peones; 6. Los trabajadores por cuenta propia que
laboran en establecimientos hasta cinco personas, excepto los independientes
profesionales; 7. Los patrones o empleadores en empresas de cinco trabajadores o

menos; 8. Se excluyen los obreros o empleados del gobierno. (DANE, 2009, p.8).

Asimismo, El DANE toma los datos de informalidad de la Gran Encuesta Integrada de
Hogares (GEIH) y de la Encuesta de Marco de Areas (Microestablecimientos). Con los

primeros mide el empleo informal, mientras que los segundos los emplea para medir el
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sector informal desde la perspectiva de las empresas familiares. El valor de informalidad

gue publican tiene en cuenta ambos criterios.

Los enfoques utilizados para calcular la informalidad se pueden catalogar y resumir como:

v Legalidad: En este caso el numero total de ocupados trabajando de manera informal
seran aquellos que no estan afiliados ni a salud ni a pensién.

v" Aproximacién al enfoque DANE: En este caso las personas ocupadas informales
seran aquellas que no son empleados del gobierno, ni independientes con
formacion escolar terciaria, ni aquellos empelados particulares que trabajan con
contrato.

v" Nucleo del empleo formal: Esta definicion sefiala que la base de la informalidad la
representan los no asalariados sin educacion superior (no calificados), los cuales
tienen un acceso poco probable al sector mds moderno de la economia y deben
conformarse con empleos de baja calidad, mal remunerados y, seguramente, con

alta rotacion (Lopez, 2013).

Como complemento al resultado que arroja la medida de informalidad presentada por
Lépez (2013), se calcula la proporcién de personas sin educacion terciaria dentro de la
fuerza laboral y la proporciéon de personas sin educacion terciaria que hacen parte del
empleo moderno. Esta comparacion es importante porque, como lo sefiala dicho autor, la
participaciéon del trabajo moderno no calificado en la producciéon a nivel nacional ha
mostrado una tendencia a la baja, con lo que una parte importante de este trabajo no
calificado se convierte en excedente no utilizable por el sector moderno de la economia.
Esto ultimo, ademds provoca que estas personas participen menos en los ingresos laborales

de la economia.
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1.3. Aspectos Normativos

Al iniciar la década del presente siglo Colombia registré unos indicadores de tasa de
desempleo y poblacidon ocupada informal, ciertamente elevados y de caracter nocivo para
la salud econdmica vy social del pais; las cifras del Departamento Nacional de Estadistica -
Dane-, revelan que para el total de las 13 areas metropolitanas en 2000 el promedio
mensual de la tasa de desempleo fue de 17.3%, en 2001 se elevd a 18.2%, y en 2002 de
17.6%; por su parte la tasa de ocupados informales de acuerdo a las cifras de la entidad
fueron para esos afios, de 53.9%, 54.5% y 54.2% respectivamente, es decir, que de cada 100
personas con trabajo, mds del 50% realizaron actividades que menospreciaron la calidad
del trabajo, y no cumplian con los requisitos legales, en sintesis son caracteristicas que

desvirtuaban el deber ser del mercado de trabajo.

Para hacer frente al adverso contexto, el Estado colombiano establecié6 cambios
institucionales, es asi como en diciembre de 2002 decretd la Ley 789 dictando normas para
apoyar el empleo y ampliar la proteccién social. Un tema primordial de la ley, lo constituye
la proteccion laboral y social, en este sentido define la proteccion social como, “el conjunto
de politicas publicas orientadas a disminuir la vulnerabilidad y a mejorar la calidad de vida
de los colombianos, especialmente de los mds desprotegidos. Para obtener como minimo
el derecho a: la salud, la pensién y al trabajo” (Ley 789 de 2002, articulo 1), la pretensidn
era mejorar la calidad de vida de todos los colombianos, lo cual incluia ahuyentar la
injusticia generada por el desempleo y la inequidad y desequilibrio social provocadas por
las altas tasas de informalidad. De otro lado el Estado se comprometid a intervenir en el
mercado de trabajo, con el fin de lograr su “pleno empleo” otorgando un “subsidio al
empleo para la pequena y mediana empresa” que generaran puestos de trabajo a personas
cabeza de hogar que se encontraran desempleados, a través de un fondo administrado por

el Ministerio del Trabajo, sin embargo, la norma no aclara los mecanismos para el desarrollo
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de este programa ni el modo, tiempo y lugar. La ley previé ademds que las cajas de
compensacién administraran un fondo para otorgar créditos a las micro, pequenas y
medianas empresas que generaran nuevos cupos de trabajo, descontandose esta gabela el
100% de los parafiscales por el nuevo personal contratado. El otro tema fundamental del
gue se ocupd la ley fue de disminuir los costos salariales para las empresas, con la idea que
los empleadores mantendrian unas ndminas mas estables y engancharian personal
teniendo presente las nuevas flexibilidades, como la ampliacién de la jornada laboral
diurna, las jornadas diarias flexibles, la disminucién en el recargo del 100% al 75% de los

dias dominicales y festivos, y otras como la disminucién de indemnizaciones sin justa causa.

Ante los cambios planteados por la ley 789 de 2002, se concluye del Observatorio del
mercado de trabajo y la seguridad social que, “La flexibilidad/inflexibilidad del empleo, en
si misma no parece tener demostradas y apreciables consecuencias sobre los niveles de
empleo y desempleo promedios... Mas que la flexibilidad del empleo, es la flexibilidad de
los salarios la que es estratégica para un buen funcionamiento del mercado de trabajo”.

(Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social, boletin nimero 6, 15).

Para la época en que se radico la ley 789, se da a conocer El Plan Nacional de Desarrollo
2002 — 2006 Hacia un Estado Comunitario, documento que coincide con lo sefialado por la
norma en relacion a los factores que pueden contribuir a generar nuevos empleos, identifica
estrategias y compromete en que durante el cuatrienio se vincularan con nuevos puestos
de trabajo unas 486.066 personas, interviniendo factores como ampliar la jornada laboral,
tal como lo expuesto en la ley 789 de 2002; exonerar del pago de aportes parafiscales a las
empresas que empleen ex presidiarios, personas con discapacidad, reinsertados, jovenes
entre 18 y 25 afos, y jefes de hogar; la reduccién de los costos de despido, y la reduccién
en el costo del contrato de aprendizaje; en la tabla que sigue se observan las metas

propuestas.
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Efectos de la reforma a la empleabilidad en el mercado laboral

Reforma a la empleabilidad 2003 2004 2005 2006 Totales
Ampliacién jornada v

dominicales 26.160 35.998 18.106 14.884 95.148
Régimen especial de aportes |24.854 34.376 17.211 13.750 90.191
Indemnizaciones 39.450 54.565 27.319 21.826 143.160
Aprendices 43.322 59.614 29.983 24.648 157.567

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 2002 — 2006.

Adicional el en el Plan de Desarrollo se propone crear un subsidio dirigido a las empresas
grandes y pequefias que generen nuevos puestos de trabajo, “la poblacidon objetivo del
programa son las personas desempleadas, en especial los jefes de hogar con hijos menores
de edad o con discapacidad” (Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006, 160). Al igual que lo
planteado en la ley 789 se propone otorgar un subsidio al desempleado y establecer

programas de capacitacion, bajo la meta de duplicar las personas que asisten al SENA.

Del Plan Nacional de Desarrollo 2006 — 2010 Estado Comunitario: Desarrollo Para Todos. Se
destaca que inserta una definicion en relacion a lo que se considera informalidad, lo asume
desde una dptica de legalidad, en este sentido cuenta si los trabajadores realizan aportes a
la seguridad social, se establece mas desde la oferta, es decir, del individuo y su rol en el
puesto de trabajo en el mercado laboral, el Plan de Desarrollo determina que, “Los avances
en informalidad estan directamente relacionados con el cumplimiento de las metas en
materia de afiliacién a la Seguridad Social Integral, por esto, y porque es necesario avanzar
en la medicion del fendmeno, se trabajara en conjunto con el Dane en una definicién de

informalidad que reconozca esta relacién”. (Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, 121).

Este plan de desarrollo considera el concepto de “empleo decente”, enfatiza que el trabajo
es un derecho fundamental, y que, al utilizar este enfoque, formar o expandir las
capacidades de las personas, esta seria una manera de combatir la informalidad, en ultimas

redunda en dignificar la vida; sin duda esto va en linea con pardmetros definidos a nivel
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mundial, por la Organizacién Mundial del Trabajo. Una de las acciones a poner en practica
se establece en coordinacién con las entidades territoriales, “Se construirdn politicas
publicas para la generacién de trabajo en condiciones dignas, en los niveles territoriales”
(Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, 120). Se establecen como metas entre otras, lograr
una tasa de desempleo del 8.8% promedio anual en 2010; consolidar un sistema nacional
de formacidn para el trabajo; operativizar el sistema de proteccién social; el desarrollo de
instrumentos para la promocién de las micro, pequenas, medianas empresas; crear un
sistema nacional de emprendimiento, mediante el cual se identifiquen y creen 30 cluster;
formar 1.260.000 personas en dreas de tecnologia, asi como lograr cobertura en todos los
niveles educativos hasta la media y hasta el 35% en educacién superior; obtener una tasa

de desempleo en los jovenes del 20% en 2010.

La Ley 1122 de 2007 fue la primera reforma que se realizé al SGSSS después de la Ley 100
de 1993, aquella Ley tenia como objetivo realizar algunas modificaciones en el SGSSS,
priorizando el mejoramiento en la prestacion de los servicios a los usuarios. En busca de
esto, se realizan reformas en aspectos de financiacién, universalidad, direccion,
racionalizacidn, equilibrio entre los actores del sistema, mejoramiento en la prestacién de
los servicios de salud, consolidacidn en los programas de salud publica y de las funciones de
vigilancia, inspeccién y control y la organizacién y funcionamiento de redes que permitan la

prestacidon de los servicios de salud.

En este orden de ideas, con el fin de cumplir su objetivo la Ley 1122 de 2007, establece que
los independientes coticen sobre el 40% del valor del contrato. Asimismo, incrementa la
cotizacion del 12% al 12.5% del ingreso base de cotizacion, con el aumento a cargo del
empleador. Esto puede generar incentivos a la informalidad en este grupo poblacional
particular. Por un lado, los independientes pasaron de realizar contribuciones voluntarias a
cotizar de manera obligatoria. Por el otro, hay un incremento del 0.5% en los costos no

salariales lo que puede desincentivar la contratacion por parte de los empleadores y en
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algunos casos puede reducirse la cantidad de personas que ya se encuentran contratadas,

incentivando la informalidad.

En diciembre de 2010 se expide la ley 1429 de formalizacion y generacion de empleo. El
articulo uno manifiesta que, “tiene por objeto la formalizacién y la generacion de empleo,
con el fin de generar incentivos a la formalizacién en las etapas iniciales de la creacién de
empresas”. (Ley 1429 de 2010). Implica ademas la disminucion de costos a través de la
reduccidn de tramites y del pago de impuestos y contribuciones, sobre todo en los primeros
afios de iniciadas las operaciones de las pequefias empresas. En grandes rasgos comprende
programas de desarrollo empresarial como se establece en el articulo 3o lo cual comprende
disefiar programas en beneficio de las empresas creadas por jovenes menores de 28 afios
técnicos o profesionales, con lineas de crédito y microcréditos exclusivas; generar
programas que incentiven la formacion, capacitacion, asistencia y asesoria que conduzcan
a la formalizacidn y generacién de empleo; un hito en esta norma lo conforman el articulo
9 el cual permite descontar de su impuesto de renta, los aportes parafiscales, a las empresas
que vinculen personas menores de 28 afos, lo que algunos denominan ley del primer
empleo; el articulo 10 que igualmente permite descontar del impuesto de renta los aportes
parafiscales y otros costos de ndmina, a las empresas que contraten personas en situacién
de desplazamiento, en condicién de discapacidad o en proceso de reinsertacién; el articulo
11 apunta en el mismo sentido a empresas que vinculen mujeres mayores de 40 afios;
finalmente en esta linea el articulo 13 permite el descuento a empresas que vinculen
personal que devenguen menos de 1.5 salarios minimos. Esta norma establecid la reduccién
en los costos de requisitos legales dirigidos a las pequefias empresas durante sus primeros

afios de operacioén, es decir, que esta medida es de caracter temporal.

La ley 1450 de 2011 radica el Plan Nacional de Desarrollo 2010 — 2014 Prosperidad Para
Todos. Se reconoce la informalidad laboral como un fendmeno que consiste en una calidad
de empleo deficiente, ya sea por los ingresos obtenidos, una jornada laboral anormal,

inestabilidad laboral, deficientes acuerdos entre patrones y empleados y marginacion o baja
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vinculacién a la seguridad social. El documento se compromete a “establecer una politica
gue ataque los elementos estructurales que generan la informalidad laboral y empresarial”.
(Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, 129). Para dar tramite a las estrategias se
determina la creacién de la Comisidn Intersectorial para la Formalizacién, con el fin de
armonizar las politicas sectoriales, en cuanto a la generacién de normas que propicien
relaciones laborales de largo plazo, reformas en los esquemas de contratacion y se plantea
desarrollar nuevos esquemas de financiacion en los aportes a la seguridad social
corresponsables con las distintas formas de contratacidon laboral, ademas de manera
tripartita empresas, trabajadores y gobierno, actualizar el Cédigo Sustantivo del Trabajo
para llevarlo acorde con la realidad internacional. A expensas del Ministerio de Proteccién
Social se define articular un Sistema de Intermediacién Laboral, en el cual confluiran actores
publicos y privados, con el fin de gestionar empleo y los procesos intermediacién. Desde
esta perspectiva y en un enfoque diferencial, la estrategia propone que se “promovera una
politica activa para el acceso al primer empleo de los trabajadores entre 18 y 28 afos,
permitiendo a las empresas descontar del impuesto de renta los aportes parafiscales de
estos nuevos empleados”. (Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, 132). Entre las metas
propuestas a 2014, estan lograr una tasa de informalidad del 46% en las 13 areas
metropolitanas; tener 42% de afiliados al sistema de pensiones; ubicar 15% de personas

mediante el sistema nacional de intermediacion.

En 2012 se sanciona la Ley 1607 Reforma Tributaria, mediante una reduccidon de los
impuestos a la nédmina, bajando los aportes parafiscales y de seguridad social, se tenia el
convencimiento que, atacando los costos no salariales, se lograria impactar el mercado
laboral disminuyendo la informalidad o desde la otra orilla formalizando las empresas. En
este punto es de observar algunas cifras que revelan resultados, segin documento Conpes
del Departamento Nacional de Planeacién, la eliminacién de los pagos en salud y
parafiscales “a cargo de los empleadores para los empleados que devengaran menos de

diez SMMLV, reduciendo los costos laborales no salariales en el promedio ponderado de 62
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% a 49 % (ANIF, 2015). Redujo la informalidad laboral entre 2,9 y 6,8 puntos porcentuales
para el grupo de asalariados beneficiarios entre 2012 y 2014. (Conpes 3956, 2019, 13).

En el ambito local por medio del Acuerdo municipal 064 de 2013 se establece la Politica
Publica de Trabajo Decente en la ciudad de Medellin. Esta serd de publica y constante
preocupacion. Esta politica recoge los diferentes elementos definidos por las normas
nacionales y los incorpora, los hace parte de su futuro plan de accién, y dice que sus
programas van dirigidos a los trabajadores del sector formal como del sector informal. En
el articulo 50 se manifiesta que el municipio “podrd desarrollar proyectos y programas, con
el fin de promover la generacién de trabajo decente y disminuir asi la pobreza e inequidad
de nuestro territorio”. (Politica Publica Trabajo Decente Medellin), asi mismo puntualiza
con un enfoque de género el acompafiamiento a los jévenes, madres cabeza de hogar,
personas en situaciéon de discapacidad, desplazados, mujeres victimas de violencia
intrafamilar, afrodescendientes, poblacion LGBTI, para adelantar su capacitacidén y el acceso

a oportunidades laborales.

Se plantea adicionalmente, que la Secretaria de Desarrollo Econdmico y otras entidades

publicas y privadas, hagan seguimiento a esta politica publica de trabajo decente.

Mediciones de informalidad. El DANE como ente rector de las estadisticas de Colombia es
la fuente de los datos basicos que permiten hacer las diferentes mediciones sobre lo que

constituye la informalidad.

e ElI DANE mide el empleo informal a través del médulo de informalidad de la Gran
Encuesta Integrada de Hogares, valga anotar, que la encuesta contiene también un
modulo de Micronegocios.

e El sector informal lo mide a través de la encuesta de Microestablecimientos, que
toma las caracteristicas de las unidades de produccidn en las que se realizan estas

actividades.
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De acuerdo con la Direccion de Metodologia y Produccién Estadistica en 2009, para la
medicidn de informalidad el DANE adopta la Resolucidn sobre estadisticas del empleo en el
sector informal, que fue establecida en 1993 por la OIT. Esta definicidn parte del criterio de
posicidn ocupacional y tamafio de la empresa. Toma en cuenta las caracteristicas de las
unidades de produccién, es decir, se allega a un enfoque empresarial, el DANE manifiesta que
esto permite incluir estas estadisticas en el sistema de cuentas nacionales, de esta manera
poder medir su contribucién al PIB. De otro lado considera que los asalariados tienen un
empleo informal si su relacién de trabajo, no estd sujeta a la legislacion laboral nacional, al

impuesto de renta, a la proteccién social o determinadas prestaciones.

Se encuentran otras definiciones de informalidad, en relacién a la ocupacidn, desde el punto
de vista legal, en Estudios Laborales del Ministerio de Trabajo, se destacan las 27
caracterizaciones realizadas por Raquel Bernal 2009. La definicidon es sencilla: “Trabajadores
gue no hacen contribuciones a salud y/o pensiones”. De esta se desprenden una serie de
combinaciones o caracterizaciones sumando hasta 27, en lo que se denomina un criterio de

oferta.

Adicionalmente, al llevarse a un contexto metodoldgico los enfoques de informalidad
planteados anteriormente, se puede plantear un resumen de las principales formas de

medicidon de la informalidad como se muestra a continuacion:

v’ Legalidad: En este caso el nimero total de ocupados trabajando de manera informal
serdn aquellos que no estan afiliados ni a salud, ni a pensién.

v Aproximacién al enfoque DANE: En este caso las personas ocupadas informales serdn
aquellas que no son empleados del gobierno, ni independientes con formacién
escolar terciaria, ni aquellos empelados particulares que trabajan con contrato.

v" Nucleo del empleo formal: Esta definicidn sefiala que la base de la informalidad la
representan los no asalariados sin educacién superior (no calificados), los cuales

tienen un acceso poco probable al sector mas moderno de la economia y deben
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conformarse con empleos de baja calidad, mal remunerados y, seguramente, con alta

rotacion (Lépez, 2013).

Como complemento al resultado que arroja la medida de informalidad presentada por Lopez
(2013) se calcula la proporcién de personas sin educacién terciaria dentro de la fuerza laboral
y la proporcion de personas sin educacion terciaria que hacen parte del empleo moderno.
Esta comparacion es importante porque, como lo sefiala dicho autor, la participacién del
trabajo moderno no calificado en la produccidn a nivel nacional ha mostrado una tendencia
a la baja, con lo que una parte importante de este trabajo no calificado se convierte en
excedente no utilizable por el sector moderno de la economia. Esto ultimo, ademas provoca

gue estas personas participen menos en los ingresos laborales de la economia.

1.4. Entornos institucionales que facilitan la informalidad

Dados los diferentes enfoques de informalidad se presentan los entornos institucionales

gue ayudan a que esta se intensifique.

1.4.1. Enfoque estructuralista

Se ha observado una serie de factores, como la edad el nivel educativo y el género, por lo
gue estos condicionan la probabilidad de que un individuo se encuentre en el sector formal
o informal. Un ejemplo de esto son las personas que laboran como informales, las cuales se
caracterizan por tener bajo nivel educativo y por pertenecer al género femenino, este
ultimo se presenta principalmente por el doble papel que cumplen las mujeres en atender
el hogar y ademds aportar ingresos, por ello necesitan trabajar con horarios flexibles, que

justamente son los que se ofrecen en el sector informal(Ochoa & Ordoéiiez, 2004).

1.4.2. Enfoque institucionalista
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Definiendo la institucionalidad como un conjunto de leyes o normas formales que dirigen
el comportamiento humano (Como se cita en Hernandez et al., 2014), también influyen en
la informalidad. Un ejemplo de esto es el tamafio del sector publico, medido desde el
nimero de empleados publicos por habitante, influyen de manera directa en la
informalidad, ya que entre mas grande sea este indicador mayor es la probabilidad de
emplearse en este sector, porque en aquellas ciudades con elevados indices de
burocratizacién estatal, se generan mds trabas a la decisién de formalizarse por parte de los

hogares y las empresas (Garcia, 2008).

1.4.3. Enfoque basado en nuevas formas de organizacion del trabajo

El lento desarrollo que sufren las industrias puede originar que su crecimiento y por tanto,
la creacién de oportunidades de empleo no se ajuste con el aumento de la fuerza laboral,

situacion que afecta los niveles de ocupacién de la poblacién (Fleury, 1994).

En cuanto al tamaio de la informalidad se observan dos factores que son determinantes.
Por un lado, se tiene La productividad agregada de la economia y su capacidad para generar
nuevos puestos de trabajo formales y, por otro, se tiene las caracteristicas de los
trabajadores y su perfil ocupacional para acceder a ofertas laborales. En consecuencia, se
puede decir que la estructura productiva de las regiones determina el grado de informalidad
laboral. De este modo, se observa que una estructura productiva solida genera mayores
oportunidades de trabajo formal y creacidn de ingresos de calidad. En cambio en una
estructura productiva que no tenga la capacidad de generar nuevos puestos de trabajo
formales y de calidad hace que los trabajadores busque en el sector informal una opcién

para la generacién de ingresos(Gutiérrez et al., 2018).

En Colombia los estudios del sector informal iniciaron con los trabajos de Bourguignon
(1979), G. Fields (1980), Uribe y Forero (1984), Lopez et al (1987) y Magnac (1991). Estos

trabajos basados en la visidn estructuralista, se enfocan en buscar evidencia que mostrara
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gue el mercado laboral colombiano estaba segmentado y que la informalidad se portaba de
manera contraciclica. Otros trabajos que también analizaron este fendmeno son los
realizados por Nufez (2002), Flérez (2002) y Ribero (2003). De estos trabajos se destaca el
de Nunez, dado que es el primero que intento relacional la informalidad con la evasion de
impuestos, tomando datos de la Encuesta de Hogares para 1988 y 1998, encuentra que hay

una relacion positiva entre la informalidad y la evasion de impuestos.

Flérez (2002), analiza para el periodo 1984-2000 cual es el enfoque mas apropiado para
medir la informalidad en Colombia, la autora concluye que el enfoque mas apropiado es el
institucionalista. Ribero (2003), parte de dos definiciones de sector informal, una basada en
requisitos institucionales y la otra en la posicién ocupacional, encuentra que las diferencias

mas relevantes entre formales e informales estan en los ingresos y los niveles educativos.

Conclusiones

El concepto de informalidad resulta bastante amplio y ambiguo y heterogéneo. Es comun
confundir en el lenguaje la informalidad con la ilegalidad. Sin embargo, entre los distintos
enfoques que se tienen en cuenta para la medicién de la informalidad, sélo uno de estos
considera la informalidad como algo ilegal, y es aquel en el que se considera a un empleado
informal cuando no cotiza en el sistema de seguridad social integral (salud y pension).

No obstante, también es importante mencionar que el concepto de informalidad puede
cambiar dependiendo del pais que se analice; en aquellos que tienen cobertura completay
gratuita en salud y pensioén, no tendria sentido medirla a través de este enfoque. En la
medicién del DANE se le da prioridad al tamafio de las empresas, sin embargo, una empresa
pequefia con su respectiva matricula mercantil, y cuyos empleados se encuentren afiliados
a seguridad social termina siendo una empresa formal que genera empleo formal, y, por lo
tanto, desde la perspectiva del DANE estaria mal calificada como informal.

Finalmente, de acuerdo con el pais que se quiera analizar y el tipo de problematica o politica
gue se desee abordar, se puede utilizar alguna de las definiciones mencionadas, teniendo
en cuenta que aquel enfoque propuesto por Lépez (2013) nos llevaria a tener una mirada
un poco mas integral que no sol considera las caracteristicas del empleo, sino también del
empleador, y por ende, su capacidad de desarrollar actividades mas sofisticadas.
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