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Economia politica, filosofia e institucionalidad de la informalidad:
reflexiones para los nuevos desafios

Resumen

En este tercer y ultimo libro de la serie de tres propuestos en el proyecto Colombia Cientifica-Alianza EFI en
su componente macroeconomico, los autores abordan un temario alternativo a los comprendidos en los dos
libros previos, que podria entenderse como analisis no convencionales de la literatura sobre la informalidad.
Los capitulos contienen aspectos menos explorados y comprenden, naturalmente, las reflexiones sobre la
relacion entre la informalidad y el desarrollo econdmico, pasando por los derechos sociales y la ciudadania,
y explorando la relacién ilegalidad-informalidad-legalidad; incluso nos presentan la informalidad como el
resultado del comportamiento de no adoptar consistentemente las reglas institucionales. Los capitulos finales
resaltan el hecho de que la informalidad propone alternativas econémicas y de vida relevantes para quienes
no pueden acceder al mundo formal de la produccién y el empleo, y nos muestran la informalidad como un
mecanismo muy eficiente de absorber desequilibrios en los mercados laborales y de bienes. Asi, proponen
resolver problemas intrinsecos a las economias emergentes que el mundo formal no puede absorber y donde
las barreras de acceso a mecanismos de mercado formales pueden explicarse incluso por conductas optimi-
zadoras, como las que se supone predominan en la formalidad laboral, institucional y productiva.

Palabras clave: informalidad, desarrollo econdémico, alternativas econémicas, mercado laboral.

Political Economy, Philosophy, and Institutionality of Informality:
Reflections for New Challenges

Abstract

In this third and final book of a series of three proposed in the framework of the Colombia Cientifica-Alianza
EF1 project in its macroeconomic component, the authors address an alternative agenda to those included in
the two previous books, which could be understood as unconventional analyses of the literature on informality.
The chapters contain less explored aspects and include reflections on the relationship between informality and
economic development, passing through social rights and citizenship to explore the illegality/informality/legali-
ty relations. They even present informality as the result of not consistently adopting institutional rules. The final
chapters highlight that informality proposes relevant economic and livelihood alternatives for those who cannot
access the formal world of production and employment and show informality as a very efficient mechanism for
absorbing imbalances in labor and goods markets. Thus, they propose to resolve problems intrinsic to emerging
economies the formal sector cannot absorb and where barriers to accessing formal market mechanisms can
even be explained by optimizing behaviors, such as those that are supposed to predominate in labor, institutional,
and productive formality.

Keywords: informality, economic development, economic alternatives, labor market.
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Introduccion

Este libro fascinante y provocador empieza proponiéndonos una vision de
larelacion entre desarrollo e informalidad en un analisis histérico que nos lleva
de la mano por el devenir de las economias modernas, a la vez que plantea la
reduccion en los indicadores de informalidad (aunque no de manera exclusiva)
como una condicién del avance en el logro de nuevos niveles de desarrollo, de
generacién de bienestar y de posibilidades de inclusion para los ciudadanos.
Seguidamente, desde una perspectiva mas local (para América Latina), nos
ofrece, desde el concepto de ciudadania y de procesos sociales e institucionales,
la posibilidad de entender la construccion de un estado de bienestar como el
resultado de procesos incluyentes y generadores de desarrollo que permitan
la garantia de derechos legalmente exigibles.

La literatura académica continda revelando el inmenso reto que es estu-
diar conceptos como legal, ilegal, informal y sus interrelaciones. Para el estudio
sobre el estado del arte de estos temas en los paises de América Latina, se
realizé un andlisis bibliométrico de articulos publicados entre 2018 y 2022.
La investigacion concluye que, en el caso de América Latina, los estudios
publicados asumen que es la propia complejidad de las relaciones sociales
la que constantemente cuestiona y redefine los campos de la legalidad y la
legitimidad, la ilegalidad y la ilegitimidad, la informalidad y su tolerancia. Para

profundizar en este tipo de interrelaciones, en particular para la formalizacién
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sostenible, se analiza la relacién entre la economia formal, la perspectiva
institucional y la economia informal, entendida esta como agentes sociales
que no interiorizan reglas deseables del comportamiento. Como resultado, se
propuso una taxonomia de politicas para la formalizacién sostenible basada
en la teoria desde la psicologia de integracion organismica. Asi, también, se
analizaron tres casos institucionales: Defensoria del Contribuyente, Asociacion
de Mujeres Empoderadas y empresarias rurales. Se abordaron varios tipos de
regulacién como son la externa, la introyectada, la directamente identificada
e integrada y la indirectamente identificada para la internalizacién de las
reglas sociales segtin su apropiacién por parte de los individuos. Todo esto
dentro de un andlisis practico de la teoria de la integracién organismica para
la formalizacion sostenible en paises como Colombia.

Continuando con la relevancia de la inclusién para desarrollo y la poten-
ciacién del bienestar para quienes son mas vulnerables, desde una perspectiva
de género, se propone un estudio de los programas en la ciudad de Medellin
(Colombia), cuyo objetivo de politica fue generar autonomia econdémica del
género femenino en esta ciudad entre 2008 y 2021. Seguido por el estudio de
la informalidad como alternativa de supervivencia econdémica, se presenta
un estudio sobre las victimas del conflicto armado en el departamento del
Tolima, en el cual se muestra como ante las barreras de acceder a fuentes de
empleo formal, la informalidad ha representado una fuente de soluciones y
refugio econdémico.

Sin embargo, no se puede ignorar que la informalidad es posible que
también responda a condiciones mas estructurales dentro de las estructuras
socioecondémicas colombianas. En este sentido, se aborda el tema de la infor-
malidad como un fenémeno ligado a la evolucién histérico-econémica del
pais. Asi es como se busca dar cuenta de esta perennidad de la informalidad
y, para ello, se presentan algunas ideas que podrian contribuir, dados estos
contextos, a repensar cémo lidiar con este fendémeno social. En este orden de
ideas, se analiza también la relacion entre la tributacion y la economia informal
mediante un enfoque que es también estructural. Explica un posible origen de
la informalidad y como ha sido su evolucion hasta el momento en los paises en

desarrollo y emergentes. La revision muestra que la relacion entre tributaciéon
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e informalidad depende del grado de gobernabilidad y calidad institucional
en las economias; a su vez, es posible identificar claramente en esta literatura
las diferentes razones por las cuales es importante gravar tanto al sector for-

mal como al informal.

Ivan Dario Hernandez Umaiia
Wilman Arturo Gémez Muifioz
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Resumen

La informalidad laboral afecta el desarrollo econémico, y si bien no es el unico determinante,
es posible afirmar que acciones de politica econémica dirigidas a incrementar la formalizaciéon
del empleo pueden contribuir positivamente a mejorar el bienestar de muchos hogares pobres
y vulnerables y, por tanto, a transitar a mayores niveles de desarrollo econdémico. Los estudios
empiricos dan cuenta de una relacion causal: los empleos malos, de baja calidad o informales,
se concentran en mayor medida en hogares pobres, vulnerables, en los cuales no se cuenta con
ningun empleo formal. El bajo nivel de ingreso de los empleos informales no permite, en muchas
ocasiones, satisfacer las necesidades bésicas, al tiempo que también generan mayores niveles de
vulnerabilidad en las personas de mayor edad, al no contar con la posibilidad de una pension.

Palabras clave: informalidad laboral, desarrollo econémico, pobreza.

Introduccidon

En el mundo, la economia informal estd compuesta por méas del 90% de las
microempresas y pequefias empresas (MYPE) (Organizacién Internacional del
Trabajo [0IT], 2022), fenémeno que afecta principalmente a las economias
emergentes y en desarrollo. En la informalidad se emplean méas del 60 % de la
poblacioén activa, lo que muestra una fracciéon importante de trabajadores en
condiciones de empleo precario a escala mundial (OIT, 2018).

En América Latina, esta problematica se profundizo6 para el primer tri-
mestre de 2021, debido a los efectos de la emergencia sanitaria. Para el caso
colombiano, en pandemia, los ocupados en actividades informales presentaron
un mayor riesgo de afectacion de sus empleos; el 38 % en riesgo de afectaciéon
alta, mientras que para los formales esta cifra es del 29%. De este modo, las
mayores pérdidas de empleos se presentan en las actividades econdémicas que

albergan una mayor cantidad de empleados informales (Sanchez et al., 2022b).
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Por tanto, en el caso especifico del empleo informal, en el periodo aso-
ciado a la crisis originada por el covid-19 en América Latina, el 76 % de los
trabajadores independientes y un tercio de los asalariados pertenecian al sector
informal, los puestos generados de manera informal representaban el 70% y
se evidenciaba una informalizacion de los empleos formales (0IT, 2021). Estas
condiciones desfavorables en el empleo generan reducciones en el producto
interno bruto (PIB) y en la de calidad de viva de la poblacioén, lo que lleva a que
el desarrollo se vea afectado.

Estarelacidén se presenta en las diferentes fases o etapas del ciclo econémico,
es decir, no es propia de los periodos de recesién o crisis. Empero, es justamente
en la fase descendente del ciclo econémico, en especial en los periodos de
recesion, donde se observan mayores incrementos de los empleos informales y,
por tanto, la afectacion sobre el nivel o calidad de vida de los ciudadanos se ve
altamente afectado, en especial en aquellos hogares mas pobres y vulnerables
(Cortés et al., 2022).

Esta investigacion se preocupa por ahondar en dicha relacién, esto es,
analizar la correspondencia que se presenta entre la informalidad laboral y el
desarrollo econémico. Si bien ambos fenomenos econoémicos, tanto la infor-
malidad como el desarrollo, han sido fuente de innumerables estudios, sobre
los cuales se presentan amplias formas de definir cada uno, este trabajo se
concentra en la identificacién de los canales de transmision que llevan a una
correlacién entre ambos y deja de lado la discusion sobre la conceptualizacion
de ambos eventos.

Para alcanzar este objetivo, la investigacion se dividié en cuatro apartados,
adicionales a esta introduccion. En el primero de ellos se presentan algunos
elementos tedricos, que dan forma al debate y la discusion econdémica, al igual
que algunas correlaciones graficas. El segundo acéapite describe los efectos de
la informalidad en el desarrollo econémico. El tercero da cuenta de los efectos
del desarrollo econdémico sobre la informalidad, es decir, presenta la causali-
dad de la seccion dos, en el sentido contrario. Y, el ultimo apartado, presenta

algunas conclusiones generales del trabajo.
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Elementos tedricos y practicos para la discusiéon

En la literatura existente sobre informalidad se carece de una definicion unifi-
cada de este fenémeno, debido a que las actividades que se desarrollan en este
sector incumplen con las regulaciones gubernamentales, lo que impide llevar
a cabo un seguimiento y un control, asi como una clara identificaciéon de su
origen. Sin embargo, se evidencian en la literatura tres enfoques que permiten
tener un acercamiento a las causas y las consecuencias de este fenémeno: el
enfoque estructuralista,! el enfoque institucionalista? y el enfoque basado en
nuevas formas de organizacion del trabajo® (Uribe & Ortiz, 2006; Rosenbluth,
1994). La Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (Cepal, 2014)

define el sector informal como:

[...] las unidades de produccién de mercado de los hogares cuya existencia
es tolerada por las autoridades publicas, aunque no respetan la totalidad o
parte de las normas requeridas para el ejercicio de una actividad no prohibida
por la ley (normas que pueden ser de carécter tributario, derecho del trabajo,

estadistica u otros registros). (p. 4)

Asimismo, Perry et al. (2007) exponen que la definicién de informalidad
predominante en la literatura que analiza el sector informal es la legalista,
que muestra una marcada inclinacién hacia el enfoque institucionalista. En
esta se define que las empresas y los trabajadores informales son aquellos que
desarrollan sus actividades al margen de los reglamentos y las leyes impuestas
por las entidades gubernamentales.

Por el lado del desarrollo, segun la Cepal (2022), se requieren politicas
publicas profundas que permitan superar la crisis aguda que vive en los
ultimos diez afios América Latina y el Caribe. La regién estd sumida en una

crisis de desarrollo y requiere transformar los modelos de desarrollo que viene

! Le atribuye la informalidad a la incapacidad que tiene el sector moderno de absorber toda
la mano de obra disponible en la economia.

2 Manifiesta que la informalidad se desencadena, debido a las altas regulaciones impuestas
por las entidades gubernamentales.

8 Expresa que la informalidad se da por los cambios econdémicos en el mundo.
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implementando, porque en este momento no es suficiente con llevar a cabo
cambios graduales, sino politicas transformadoras y eficaces que realmente
generen efectos positivos en el desarrollo.

La Organizacién de las Naciones Unidas (1987) define el desarrollo como
el aumento, en términos cualitativos, de las economias que permiten gozar de
mejoramientos en las condiciones sociales. Esto se logra cuando se construyen
los medios esenciales con el objetivo de incrementar y sostener el progreso
de sus habitantes. De igual forma, el desarrollo se muestra como un cambio
en el modelo de produccién que tiene inmerso diferentes combinaciones de
factores que requieren del dinero generado en el mismo proceso productivo
(Castillo Martin, 2011). Con el proposito de analizar el desarrollo econémico,
se identifican en la literatura algunas variables como el ingreso per cépita, el
capital humano, el capital natural y las organizaciones sociales.

Dado que el PIB per cépita es una de las variables mas relevantes ala hora
de estudiar las condiciones de desarrollo en una economia, a continuacion, se
observa en la figura 1.1 el PIB por habitante en el mundo para 2021. Se presenta
que paises con un PIB per capita por debajo de los 30000 ddélares son en su
mayoria economias en desarrollo que cuentan con bajos niveles de calidad de
vida para sus ciudadanos. Por otro lado, se exponen en la figura 1.2 las tasas
de informalidad a nivel mundial. En esta se muestran tasas de informalidad
superiores al 60 % para las economias emergentes, lo que implica que paises
con ingreso por habitante inferiores presentan tasas de informalidad altas
y condiciones precarias de empleo para una gran porcién de la poblacién.

Algunos autores expresan que la informalidad es una de las principales
dificultades para el desarrollo econémico de los paises, dado que disminuye
la productividad; sin embargo, reconocen que este fenomeno presenta alter-
nativas a los agentes dados los beneficios que genera a corto plazo (Erazo &
Gibaja, 2019). No obstante, La Porta y Shleifer (2014) expresan que el papel
de la informalidad en el desarrollo es polémico: por un lado, algunos autores
ven las empresas informales como un potencial que se encuentra reprimido
por las regulaciones gubernamentales, pero si estas regulaciones se reducen
y se mejoran los derechos de propiedad, se impulsa el crecimiento y el desa-
rrollo. Por otro lado, los autores muestran que las empresas y los trabajadores

informales disfrutan de beneficios al evitar los impuestos y las regulaciones.
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Ello evidencia una competencia desleal con las empresas formales que res-
petan la ley, lo que refleja desde este punto de vista que la informalidad debe
eliminarse. Por tanto, este capitulo tiene como propédsito recopilar las visiones

de la relacién entre a informalidad y el desarrollo.

Efectos de la informalidad en el desarrollo econédmico

Las empresas informales representan méas de la mitad de la actividad econémica
en los paises emergentes; estas generan empleo a una proporcién importante
de trabajadores. No obstante, el desemperfio en el desarrollo es cuestionable.
Autores como De Soto (1987) y Bromley (1998) expresan que las empresas
informales, al lograr sus objetivos de subsistencia, aportan a la economia
nacional, suministrando servicios vitales que permiten incrementar los recursos
humanos de la nacién por medio del desarrollo de habilidades artesanales y
empresariales, ayudando en determinados casos a disminuir las importaciones
y la deuda del pais por medio del ofrecimiento de bienes y servicios que de
otra forma deberian ser importados. Estas empresas con menores regulaciones
gubernamentales jalonarian el desarrollo de las economicas.

Sin embargo, se observan otros autores que muestran aspectos negativos
de la informalidad hacia el desarrollo. Para Levy (2008) y Farrell (2004) las
empresas informales disfrutan de ventajas al evadir las regulaciones y los
impuestos implementados por las entidades gubernamentales. Asimismo, al
evitar el pago de impuestos, las empresas informales perciben menores costos,
y esto se compensa con su menor productividad, lo que permite las irregulari-
dades en la competencia, dado que las empresas informales que hacen parte del
mercado no permiten que las empresas formales obtengan una porcién mayor
del mercado (Farrell, 2004). Asimismo, Tokman (2001) indica que si mas de la
mitad de los trabajadores cuentan con empleos inestables con salarios bajos
y se encuentran laborando en actividades con baja productividad, es probable
que el desarrollo econémico de Latinoamérica esté propicio al estancamiento.

Asimismo, de acuerdo con Jiménez (2012), el sector informal viene cre-
ciendo en las economias en desarrollo, y se deben intensificar los estudios

que analicen las fuentes y la evolucion de este fendmeno. Al mostrar que este
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sector viene incrementando, conduce a la reduccion del sector moderno de
la economia que cuenta con actividades con mayor productividad, mejores
remuneraciones y factores productivos méas sofisticados, y disminuye las
oportunidades de mejorar la calidad de vida de la poblacion.

D’Erasmo y Moscoso (2012), con el proposito de estudiar el impacto de
las imperfecciones del mercado de capitales y los costos de crear empresas en
el sector formal sobre la productividad total de los factores, indicaron que los
paises que presentan un bajo grado de cumplimiento de la deuda y altos costos
asociados con el sector formal se identifican con una baja eficiencia en la asig-
nacién y una gran participacion en la produccién de las empresas del sector
informal de baja productividad, lo que desencadena economias con bajo desa-
rrollo. Asimismo, Véliz y Diaz (2014) presentan un estudio descriptivo en el que
pretenden analizar las caracteristicas y realidades de la informalidad, asi como
su aporte al crecimiento econémicos. En los resultados exponen que las activi-
dades que se desarrollan en términos informales repercuten en el crecimiento
y la produccion de una economia, pero no en las condiciones que se requieren.

En este orden de ideas, Ulyssea (2018, 2020) presenta a nivel agregado que,
por un lado, al aumentar la aplicacion de las politicas de formalizacion, disminuye
la informalidad y, al mismo tiempo, se reduce el bienestar en la economia. Por
otro lado, al disminuir en el sector formal los costos de entrada, la reduccion de
la informalidad es poco efectiva; pero proporciona un mayor PIB, un incremento
en los salarios y el bienestar. Sin embargo, la magnitud de estos efectos positivos
sigue siendo un punto de controversia, con diferentes estudios que encuentran
resultados diferentes. Globalmente, los resultados expresan que la disminuciéon
de lainformalidad puede estar relacionada, pero no directamente conducir a un
mayor PIB, un aumento del bienestar y de la productividad total de los factores.

Asimismo, en estudios recientes, Lam y Elsayed (2021) muestran que en
los paises de bajos ingresos, los gobiernos, asi como las instituciones de ayuda
al desarrollo, deben tener presente que la informalidad sigue siendo un aspecto
central del panorama econémico en el futuro préximo. Segun la evidencia, la
informalidad no impide el desarrollo de los paises. Empero, aun no se tiene
un claro establecimiento en las investigaciones econémicas sobre el aporte de

la informalidad al crecimiento econdémico y su vinculo con el sector formal.
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Efectos del desarrollo econémico en la informalidad

Autores como Lewis (1954), Harris y Todaro (1970), o1T (1972), Hart (1973) y
Rauch (1991) ven la informalidad como una derivacién de la pobreza y presentan
una perspectiva dualista, donde las empresas formales son totalmente dife-
rentes a las empresas informales. Los empresarios formales pagan impuestos
y asumen los costos de las regulaciones gubernamentales con el objetivo de
acercarse a nuevos clientes, construir capital y obtener servicios publicos. Estos
empresarios tienen niveles educativos superiores y les resulta mas beneficioso
administrar empresas formales grandes que empresas informales pequeiias.
En cambio, los empresarios informales, generalmente, tienen bajos niveles
educativos, dirigen empresas pequeiias, tienen baja productividad, utilizan
poco capital, los productos que fabrican son de calidad baja para consumidores
que poseen bajos ingresos.

En términos generales, estos autores expresan que las empresas formales
no sienten amenaza por parte de las empresas informales, y el incremento en
las ganancias de los empresarios que operan bajo condiciones de informalidad
son minimos como para compensar los costos adicionales referente a las regu-
laciones y los impuestos. En este dualismo, las empresas formales son las que
aportan al desarrollo, y a medida que las empresas formales aumentan a través
de lamodernizacién de la economia, terminan eliminando la economia informal.

La Porta y Shleifer (2008) presentan en sus resultados que la alta producti-
vidad proviene de las empresas formales, en especial de las grandes empresas
formales. La productividad tiene una gran diferencia, al comparar las peque-
fias empresas formales con las pequefias empresas informales, y aumenta
rapidamente con el tamario de las empresas formales, en la medida en que el
crecimiento de la productividad es central para el desarrollo econémico, la
formacion y el crecimiento de empresas formales, condiciones necesarias para
el crecimiento economico. Asi pues, los autores sustentan que no encontraron
evidencia de que las empresas informales en algun momento del tiempo se
formalizaban, lo que muestran es que las empresas informales terminan sus
dias siendo informales; por tanto, sugieren que la clave para incrementar el

desarrollo requiere el aumento de empresas formales.



ENFOQUE HISTORICO DE LA INTERRELACION ENTRE LA INFORMALIDAD Y EL DESARROLLO

También Loayza (2016) muestra que, para comprender la informalidad
en tamarfio y tipo, es necesario relacionarla con los acontecimientos de largo
plazo de la migracién laboral y el crecimiento econdémico. De igual forma, es
importante tener presentes dos aspectos fundamentales: el primero, cémo
la informalidad se deriva tanto de la falta de desarrollo como de las politicas
sesgadas, y el segundo, entender la informalidad como un sintoma y una
consecuencia en el proceso de desarrollo econémico. Ademas, expresa que al
reducir las regulaciones laborales, se amplia el sector formal en la economia
moderna, pero a corto plazo no se suprime el empleo informal en la econo-
mia rudimentaria. El incremento sostenido en la productividad laboral en la
economia moderna, por medio del crecimiento de la productividad total de
los factores y la acumulacion de capital, llevara a una disminucion de la infor-
malidad, pero solo a largo plazo.

Igualmente, Sdnchez et al. (2022a), con el propoésito de evaluar la relacién
entre la informalidad, los bajos ingresos y la pobreza, expresan que si bien la
formalidad es el camino para mejorar los ingresos de la poblacién méas vul-
nerable, se tienen potenciales restricciones para lograrlo, lo que lleva a que
la informalidad se presente como una alternativa de sustento en un contexto
donde la economia moderna no alcanza a absorber la totalidad de la mano de

obra disponible, lo que genera escases de oportunidades de empleo.

Conclusiones

Este capitulo analiza y sintetiza una amplia literatura sobre la correspondencia
entre la informalidad y el desarrollo. Como muestra claramente esta revision,
este cuerpo de investigacion no solo es amplio, sino también heterogéneo en
términos de enfoques. Esta variedad es una consecuencia natural de la natu-
raleza misma del objeto de interés. Por un lado, la informalidad es un microfe-
nomeno, dado que es el resultado de individuos que maximizan sus beneficios
en el entorno econémico que habitan. Por otro, el tamafio de la informalidad
y la intensidad de las politicas utilizadas para abordarla llevan a que la infor-
malidad también sea un macrofenémeno con profundas consecuencias para

la economia en su totalidad.
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En el estudio se aborda la reciprocidad de la informalidad y el desarrollo,
identificando una relacion bastante heterogénea y sobre la cual atin no se llega
a un consenso claro en la literatura especializada. Sin embargo, los estudios
consultados presentan evidencias en las cuales es claro que el camino clave
para incrementar el desarrollo en el largo plazo es reducir las regulaciones
gubernamentales de la formalizacioén, lo que lleva a incrementar la presencia
de empresas formales en las economias. Como las empresas formales son las
mas productivas, dado que cuentan con gerentes capacitados, capital mas
eficiente y una mayor productividad total de los factores, tienden a un mayor
desarrollo econdémico.

En suma, es posible afirmar que bajos niveles de desarrollo econémico
promueven mayor informalidad. No obstante, la causalidad también se presenta
en la otra via, es decir, la informalidad laboral, al igual que la informalidad
empresarial, tienden a detener el desarrollo econémico. Este no es un resul-
tado menor, pues sus implicaciones impactan directamente los fundamentales
econodmicos; dicho de otra forma, si se logra reducir la informalidad laboral,
es decir, aumentar la formalizacién mediante acciones de politica publica, es
posible mejorar los niveles o calidad de vida de parte importante de la pobla-

cién y, por tanto, el desarrollo econdémico.
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Resumen

Este capitulo examina la relacién entre el Estado y la sociedad por medio de los conceptos de
ciudadania y derechos sociales en el contexto de América Latina. Se discute cémo los procesos
politicos moldean la estructura de la sociedad, asi como la proteccion social a través de la
legislacion. Se destaca la importancia de los medios para implementar los derechos sociales
y legalmente exigibles. También se plantean preguntas sobre el valor de la libertad, la igualdad y
la integracion social a la hora de crear el Estado de bienestar.

Palabras clave: ciudadania, derechos sociales, informalidad laboral, proteccion social.

Introduccién

Este capitulo le presta especial atencion a algunos aspectos de las relaciones
entre el Estado y la sociedad. Lo hace argumentando que las nociones de
ciudadania y derechos sociales estan inextricablemente entrelazadas con
la persistencia del sector informal en América Latina. Segun Somers (2005), la
ciudadania ha sido solo una preocupacion ocasional para el analisis social, una con
la extrafia costumbre de ser descubierta, olvidada y redescubierta una vez mas.
Esa afirmacién suena cierta con respecto al tumultuoso desarrollo politico, legal
y socioecondmico de América Latina. Las diferentes facetas estan dando forma a
la nocién de ciudadania, y el concepto de Estado de derecho que se presenta con
frecuencia ayuda a dar forma a los procesos politicos que no solo reconfiguran la
estructura institucional de la sociedad desde arriba, sino que también alimentan
las presiones participativas desde abajo (Banerjee & Duflo, 2011).

Las carencias y desigualdades que aquejan a las sociedades latinoame-
ricanas exigen acciones de intervencién social empoderadoras y protectoras

por parte del Estado y los empresarios. Cada Estado es el 6rgano principal que
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brinda medidas como la proteccién social sustentada en una legislacion basada
en los derechos sociales y laborales. A medida que la regién reestructura el
cuerpo politico y se integra a la economia mundial a un ritmo cada vez mayor,
las instituciones de bienestar publico y su funciéon de amortiguar los impactos

economicos se han convertido en el centro de atencion.

Ciudadania y derechos sociales en América
Latina a lo largo del tiempo

Las sociedades latinoamericanas contemporaneas tienden a ser mas hete-
rogéneas y pluralistas que durante la mayor parte de la historia posterior a
la independencia de la region. Esto puede explicarse por el resurgimiento o
llegada de actores politicos tan influyentes como los movimientos sociales
y un poder judicial activista en la arena politica. Los partidos politicos, los
grupos oligopolicos de interés econémico, los militares y, en raras ocasiones,
los sindicatos la monopolizaron. Sin embargo, los elevados niveles de informa-
lidad siguen impregnando diversas esferas de la vida social, lo que refleja las
tensiones provocadas por la exclusion de una parte importante de la sociedad
de los servicios judiciales, la atencién de la salud, la educacién y los frutos del
crecimiento econémico.

Discutir criticamente los derechos sociales y la ciudadania ocupa un lugar
crucial en los debates sobre el sector laboral informal latinoamericano. La per-
sistencia de empleos de baja calidad y alta informalidad muestran falencias en el
avance e implementacién de los derechos sociales, la ciudadania y el desarrollo
econdmico equitativo. A pesar de los aparentes puntos de contacto entre los
sectores formal e informal de una economia, las personas que operan en este
ultimo tienden a ser excluidas y desconectadas de participar activamente en
los asuntos sociales y politicos. De hecho, Bayon et al. (1998) subrayan que la
construccion de la ciudadania social ha estado fuertemente influenciada por
el empleo, al tiempo que Itzigsohn (2000) advierte que la economia informal
no constituye una base sobre la cual construir una ciudadania social universal.

En tiempos contemporaneos, el término ciudadania social indica, en

particular, proteccién del empleo o seguridad social (Schmid, 2006). El ya
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relativamente avanzado y complejo sistema de bienestar al que se refiere Schmid
se basa en la idea original de una ciudadania social no como transferencia de
ingresos, sino como una cuestién de reconocimiento social y plena inclusion en
el cuerpo politico (Somers, 2008). La observacion de Somers hace hincapié
en que algunas partes de la sociedad estan atrapadas en un Estado pasivo,
no participativo, que niega el acceso a los elementos protectores del sistema
legal provistos universalmente. La situacién opuesta, a saber, una ciudada-
nia activa, puede fortalecer la accién colectiva, que puede generar servicios
publicos mas efectivos y mejor focalizados y responsabilidad publica (Gauri
& Lundberg, 2007). Las instituciones del mercado laboral son més eficientes
y justas si multiples intereses negocian conflictos regulatorios en igualdad de
condiciones. El mercado laboral proporciona un marco de analisis promete-
dor para la ciudadania de forma doble: como un fenémeno sociolégico y una
categoria puramente legal (Somers, 2005).

Ademas, el discurso sobre la asignacién del gasto social y la estructura
legal subyacente se expresa cada vez mas en términos de derechos juridicos
(Deakin, 2001). El comentario de Deakin destaca los vinculos cada vez mas
intensos entre los derechos, la ciudadania, los tribunales activistas y las
constituciones en varios paises de la altamente desigual region de América
Latina. En épocas mas contemporéneas, los derechos sociales se han vuelto
particularmente importantes en toda la region, porque la desigualdad social
ha amenazado las perspectivas de la politica democratica, el crecimiento
econdémico sostenido y la cohesién social.

Mirando hacia atras a la época colonial, encontramos que la desigualdad
formo la base y el modo de funcionamiento de la sociedad (Quintero, 2010). Si
bien las republicas latinoamericanas posteriores a la independencia se compro-
metieron con los principios liberales, no consolidaron las bases legales para la
coexistencia de la competencia de mercado y la legitimidad politica (Adelman
& Centeno, 2002). Las élites que usurparon el poder politico a principios del
siglo XxIx mantuvieron la dependencia de las antiguas potencias coloniales en las
instituciones extractivas usandolas para su propio beneficio (Banerjee & Duflo,
2011). Asi, podemos detectar deficiencias en el marco legal que rige la politica

y la economia desde los inicios de la América Latina republicana moderna.
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Laindependencia y los incipientes proyectos constitucionales de principios
del siglo xix introdujeron el concepto de ciudadania en el discurso publico de
las jovenes sociedades republicanas, que propagaron aspiraciones liberales,
entre ellas la extension de la ciudadania a las clases bajas (Bendix, 2005). Segun
Quintero (2010), las demandas de igualdad se hicieron cuando la capacidad de
implementacién integral parecia cuestionable. En este contexto, Adelman (2003)
afirma que las republicas sudamericanas no lograron incorporar los sectores
populares a la corriente principal de la actividad institucional. Los reclamos
de derechos particularistas que se originaron en los desarrollos politicos revo-
lucionarios angloamericanos y franceses de los siglos XviI y XVIiI tendrian un
profundo impacto politico, social, cultural y econémico en la América Latina
posterior a la independencia.

La idea de ciudadania que comprende las libertades civiles y politicas
tradicionales y los derechos sociales solo se introduciria en América Latina
después de un retraso considerable con respecto a las experiencias de Europa
occidental y América del Norte. La lucha social no resulté en la introduccién
de politicas y cambios sociales conducentes al estado de derecho, seguidos
por el sufragio universal y el establecimiento de instituciones de bienestar
publico. A partir de hace unas tres o cuatro décadas, la mayoria de los paises
latinoamericanos se embarcaron en un rumbo orientado hacia los imperativos
del desarrollo econdémico capitalista, basando sus arreglos constitucionales
democraticos y la organizaciéon politica del Estado en la vigencia universal
de los derechos. Sin embargo, no se puede afirmar que se haya cumplido el
proyecto de instaurar una ciudadania universal (Quintero, 2010).

En el siglo xx, América Latina fue testigo de feroces batallas entre los
campos ideologicos del gobierno democrético, la dictadura, el populismo, el
socialismo y el neoliberalismo. Todos portaban sus distintas y cuestionadas
concepciones de la libertad, el individuo frente al colectivo y la sociedad
frente al Estado. Naturalmente, el contexto de la Guerra Fria, que proporcioné
el trasfondo de gran parte de la lucha politica del siglo XX, socavo aun mas
las aspiraciones de indivisibilidad e interdependencia de todos los derechos
humanos (Dean, 2007). Metaféricamente, tal vez durante los enfrentamientos
posteriores a la Segunda Guerra Mundial entre la izquierda y la derecha en la

politica latinoamericana, la izquierda ubico los derechos sociales dentro del
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estado de bienestar en los vagones de primera clase, colocando firmemente
la apertura econdémica en los vagones de segunda clase del tren de la politica
econdmica. La derecha politica, por supuesto, favorecia el orden inverso.

Eldiscurso de los derechos generales y las discusiones sobre los derechos
sociales reflejan las tensiones. Son inherentes a las disputas entre una comu-
nidad que lucha por que los beneficios de la solidaridad sean disfrutados por
todos sus miembros, por un lado, y una simultdnea glorificacién del individuo
egoista, por el otro, como lo menciona Wimalasena (2008). De manera similar,
Domingues (2008) afirma que la civilizacién moderna se basa en el sistema
de derechos con referencia principalmente a los individuos, mientras que las
colectividades se presentan casi residualmente.

Otro giro cuestiona la institucién de la libertad civil de los derechos de
propiedad en América Latina. Frente a sociedades con una distribucién de la
tierra muy sesgada y con escasez de suficientes recursos financieros, legales y
politicos, aparece una proporcién significativa de la poblaciéon que reclama
y disfruta de manera significativa el derecho de propiedad. De hecho, solo hasta
el final del gobierno militar en varios paises latinoamericanos y los posteriores
procesos transitorios hacia la democracia que la izquierda politica, dejé de
rechazar el marco de los derechos y en su lugar abrazé el discurso de dere-
chos-justicia y ciudadanos en general como agentes de cambio (Domingues,
2008). Sin embargo, el ejercicio de esos mismos derechos civiles constituye
una parte clave de la mayoria de los regimenes econdémicos y politicos occi-
dentales contemporaneos.

La definicion de derechos especificos y su eventual extensién en un espi-
ritu de equidad e inclusiéon siempre han sido resultados de la lucha colectiva,
como lo indican las huelgas o las manifestaciones masivas. Entender la rela-
cion entre los derechos individuales y la pertenencia a una comunidad mejor
capturada por la idea de ciudadania cerrando la brecha entre el liberalismo y
el comunitarismo (Mantouvalou, 2011) podria servir como una postura poli-
tica conciliatoria. Por lo tanto, la ciudadania es el pegamento multifacético y
emancipador de la sociedad, que es la clave para la cohesién social, 1a calidad
arraigada de la democracia y la proteccion contra el retroceso hacia las fuerzas
del populismo, el autoritarismo y las luchas étnicas. Debido a su naturaleza

de multiples niveles, la ciudadania activa también puede contribuir de alguna
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manera a resolver las contradicciones ideolégicas dentro de la politica lati-
noamericana mencionada anteriormente.

Independientemente de que se perciba como una nocién abstracta o fac-
tica, la dicotomia entre los derechos individuales y los derechos basados en la
comunidad persiste en América Latina de otra forma. No es solo el escenario
general de la ideologia politica, sino también la politica de la etnicidad donde
se desarrolla el discurso de los derechos. Por ejemplo, las constituciones de
Bolivia, que entrd en vigor en 2009, y Ecuador, en 2008, ilustran el conflicto
entre el derecho colectivo a la autonomia jurisdiccional dentro de areas pre-
dominantemente habitadas por grupos indigenas y esa parte de la costumbre
juridica indigena que choca con la perspectiva legal sobre las libertades indi-
viduales (Wolff, 2010).

En pocas palabras, los intentos de superar la desigualdad social y promo-
ver el empoderamiento legal y 1a movilidad social requieren reducir la brecha
entre las aspiraciones, como las formuladas en el lenguaje de los derechos, y las
acciones concretas que transforman los ideales en politicas inclusivas y justas.
Esto ha resultado dificil en una regién susceptible a la contradiccién entre la
politica burocratica bien intencionada y la aplicacién y ejecucién burocratica
desigual (Htun, 2000). Sibien la ley tiene una larga historia en América Latina,
nunca ha logrado legitimidad en todo el pais, como mencionan Adelman y
Centeno (2002). Los derechos sociales y la expansion de la ciudadania son
herramientas cruciales para hacer soportable un cierto grado de desigualdad
social sin causar malestar social y un grado indebido de inestabilidad politica
para los sistemas socioecondémicos capitalistas democraticos basados en el
mercado. La extrema desigualdad de ingresos que prevalece en gran parte de
la regiéon empeora las perspectivas de la capacidad del Estado para cumplir
un rol redistributivo para reasignar los recursos financieros y el poder politico
(Oxhorn, 2003).

El discurso de los derechos sociales y la ciudadania contribuye a resolver
las tensiones inherentes entre el mercado y el Estado en un sistema econémico
capitalista. Wilthagen y Rogowski (2002) sostienen que una funcién central de
laley ylaregulacion es la proteccion de los individuos de los efectos negativos
de los mercados mediante la concesion de derechos. Los derechos informan la

formulacién de politicas y definen los limites de la acciéon estatal y los de los
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ciudadanos que viven en ella. Dicho de otra manera, el enfoque en los dere-
chos sociales y la ciudadania plantea un desafio a la forma en que el Estado
actta como proveedor de bienes sociales y, al mismo tiempo, busca nuevas
soluciones a las dificultades socioecondémicas de larga data que se basan en
la redefinicion de la regulacion de la relacion entre el Estado y el mercado.

Una descripcion de los derechos sociales y la ciudadania también arroja
luz sobre la relacién cambiante entre el Estado y su ciudadania. Dado que
los derechos sociales justiciables tienden a generar y fortalecer los sistemas
de proteccidn social, crean oportunidades para mitigar los riesgos de la vida,
como la enfermedad y el desempleo involuntario. Los derechos sociales
actian como mecanismos institucionales de riesgo compartido y permiten a
los individuos ir més alla de la estructura comunitaria tradicional basada en la
familia, el clan y la empresa en su necesidad para asegurarse contra el riesgo
y la incertidumbre (Schmid, 2009). Precisamente, en esos 6rganos institucio-
nales, como la seguridad social administrada por el Estado, existen claras
carencias en cuanto a la sostenibilidad financiera, la participacién ciudadana
y la cobertura de los servicios.

En los mercados laborales, los derechos sociales como la seguridad
social y las concesiones laborales pueden contribuir asi a aliviar la friccion y
las dificultades en la experiencia laboral de un individuo, ya sea mientras se
mueve entre la educacion y el trabajo, entre el empleo dependiente y el trabajo
por cuenta propia, entre el desempleo y empleo o entre la incapacidad para
trabajar y jubilacién (Schmid, 2006). La revitalizacion del debate sobre los
derechos sociales en América Latina a través de la vinculacién con los marcos
constitucionales ha dado lugar a la nocién de que los derechos sociales y el
acceso resultante a la seguridad social ya no dependen de una relacién laboral
formal. En cambio, el discurso de los derechos sociales ha contribuido a poner
de relieve la dificil situacion de los trabajadores independientes y marginales
en entornos con poca o ninguna proteccion legal contra los riesgos para la
vida que se observan en las diversas formas del sector del empleo informal.

Los desarrollos legales y politicos han dado lugar a la nocién de que los
derechos sociales y laborales se consideran fundamentales (Hepple, 2002).
Tales reclamos de derechos, ya sea contra el Estado o contra un empleador,

estan fuera del alcance y la revision de la legislacion ordinaria y de las mayorias
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democraticas cambiantes, como explica Estlund (2002). Dotar tales derechos
fundamentales de garantias constitucionales y, por lo tanto, ubicarlos dentro
del sistema legal en lugar del dominio del poder politico evita que sean incom-
patibles con lo que se entiende por la nocién de estado de derecho (Luhmann,
2004). Sin embargo, la judicializacién impone una responsabilidad significativa

sobre el trabajo de un poder judicial capacitado, profesional e independiente.

La ciudadania

El punto de partida mas prometedor para conceptualizar la ciudadania es
entender esta nocién crucial como una aspiracién y una realidad, encapsu-
lando elementos tanto imaginarios como institucionales (Domingues, 2008).
En el contexto del avance institucionalizado de los derechos garantizados
constitucionalmente, el sistema judicial y la burocracia estatal, 1a ciudadania,
junto con la soberania, la democracia, el pluralismo, el estado de derecho y
la rendicién de cuentas (Domingues, 2008), ha permanecido tanto como una
realidad, asi como aspiracién latinoamericana desde la independencia hasta
la época contemporanea.

La construccion y el fortalecimiento de la ciudadania ha sufrido varios
retrocesos a lo largo de la historia posterior a la independencia de América
Latina. Sin embargo, ha habido una tendencia regional general hacia una plena
realizacién de la ciudadania, particularmente desde principios de los afios
noventa. No obstante, aun existen deficiencias marcadas en la incorporacion de
sectores excluidos de la poblacién a las filas de la ciudadania de una sociedad
democratica, especialmente a través de los derechos sociales.

La ciudadania puede definirse, segin Roberts (2005), como una relacion
entre un individuo y un Estado que involucra la membresia plena y politica
del individuo en el Estado, con sus correspondientes derechos civiles, politi-
cos y sociales. Inherente a esta definicion, esta la idea de que la ciudadania
expresa un pensamiento de pertenencia a una sociedad (Isin & Turner, 2007) y
la creencia de una sociedad de lo que constituye condiciones justas para todos
sus elementos constituyentes. Complementando la visién sociolégica con la

juridica, esta ultima idea corresponde al hecho de que la ciudadania y la tan
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discutida nocién del estado de derecho como piedra angular de la democracia
constitucional no pueden separarse (Rosenfeld, 2001). Finalmente, frente a
las investigaciones sobre el estado de bienestar, la ciudadania se entiende
mejor como funcional, no territorial: ;de qué modo pueden los trabajadores
ser ciudadanos?, como se pregunta Joppke (2007).

Ademas, la ciudadania captura los derechos y deberes de los ciudadanos,
manifestados como un conjunto de “derechos asociados con el servicio” (Isin
& Turner, 2007), como el servicio militar o de jurado y un sistema tributario.
En este contexto, es necesario mencionar los deberes que el Estado y sus
instituciones ejecutiva, legislativa, judicial y de seguridad armada tienen con
la ciudadania. Asi, la ciudadania engloba derechos y obligaciones mutuas. La
nocién de ciudadania se extiende mas alla de las dimensiones civil, politica y
social (Botana, 2010). Orlove et al. (2011) discuten las repercusiones del cambio
climatico en los paises latinoamericanos utilizando la nociéon de ciudadania
ambiental, con la que los autores esperan que las sociedades fortalezcan la
adaptacién al cambio climatico como un derecho de los ciudadanos.

Debe quedar igualmente claro que el gasto publico y la provisién de bienes
publicos, como infraestructura y educaciéon, dependen en gran medida de la
mentalidad civica de los ciudadanos y las empresas. Pero la mentalidad civica
es solo una cara de la moneda. Por otro lado, encontramos la incapacidad o
falta de voluntad del Estado para cumplir con sus responsabilidades consti-
tucionales. El Estado se involucra en el despilfarro fiscal, lo que exacerba la
injusticia econémica a mediano y largo plazo. Las indicaciones de esto ultimo
son la impresién de dinero sin control o la reverencia a los intereses de los
econémicamente prosperos. Si varios de estos estratos de ciudadania estan
presentes dentro de una sociedad, tienden a aumentar la capacidad de auto-
rregulacion y regulacion social.

En términos mas practicos, una percepcion tan espesa de la ciudadania
puede llevar a que la sociedad acuerde, acepte y cumpla reglas elementales,
que a la vez suplen o llenen los vacios que dejan las ineficiencias en las ins-
tituciones judiciales y administrativas estatales (Saldias, 2011). Dado que el
sector informal esta fuera del alcance de gran parte de la regulacién social
y laboral, los trabajadores informales enfrentan barreras en su busqueda por

ejercer lo que Roberts (2005) llama membresia plena.
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Los derechos sociales

Siguiendo la definicién de ciudadania, de la cual los derechos sociales son inte-
grales, estos pueden definirse, segun Foweraker et al. (2003), como derechos
sustantivos que buscan garantizar las mejores condiciones socioeconémicas
para el mejoramiento y proteccién de la existencia humana. Dichos derechos
incluyen la educacioén, la vivienda, la atencién de la salud y un ingreso minimo
(Hare, 2002). Deberian afiadirse otros aspectos de los derechos sociales, a
saber, el acceso a la alimentacion y la nutricién. Segun Deakin (2001), los
derechos sociales en los mercados laborales pueden describirse como recla-
maciones sobre recursos en forma de ingresos, servicios y empleo. Asi, los
derechos sociales son verdaderamente universales. Se extienden mas alla de
las personas que son “econémicamente activas” (Hare, 2002). La institucién del
cuidado de la salud publica ejemplifica la difuminacién de la distincién entre
los derechos individuales y colectivos de la ciudadania de los derechos sociales
(Oxhorn, 2003). Esta es una observacién importante porque la aspiracion de
asegurar el acceso a la seguridad y la asistencia sociales en muchos paises
latinoamericanos se basa en la nocién de derechos sociales.

Sin embargo, para cumplir con sus aspiraciones universales, los derechos
sociales deben extenderse a quienes aun no han podido acceder a las presta-
ciones sociales. Una via participativa como la afiliacion sindical es una opcién
para encauzar la lucha social. Aun asi, no tiende a estar disponible para las
mujeres como jefas de hogar, trabajadoras domésticas o empleadas informa-
les. La aspiracién a la dimension universal de los derechos sociales también
atafie a las personas del sector informal. Sin embargo, debemos enfatizar que,
como suele ser el caso con los objetivos a los que se aspira en la formulacién
de politicas, la prueba esta en las etapas complicadas y desordenadas de la
ejecucion e implementacion de politicas. Por lo tanto, los gobiernos también
deben dominar el arte de gestionar las expectativas.

Ademas, el discurso sobre los mercados laborales europeos y los estados
de bienestar posiblemente mas institucionalizados e integrados ha planteado
varias preguntas adicionales sobre los derechos sociales que son desconocidos
para los asalariados industriales: derecho a horas de trabajo adecuadas, a una

vida familiar y a reeducacion ocupacional (Schmid, 20086, p. 27). Esta referencia
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al mercado laboral europeo esta justificada por una indicacién de una direccién
en la que discursos similares en otras partes del mundo podrian conducir a
la industrializacion y la integracion regional y global. Los derechos civiles y
politicos, como la igualdad ante la ley, el derecho a la propiedad, el derecho a
la libertad de reunion y expresion y el sufragio universal pertenecen a areas
de contestacién y participacién en los procesos democraticos. Los derechos
sociales se refieren a laigualdad de acceso y la realizacién del potencial humano.

Existe, por supuesto, una profunda interconexién entre las tres dimensio-
nes de los derechos civiles, politicos y sociales, sus respectivas justificaciones
y objetivos. Un ejemplo de ello es que para disfrutar de libertades politicas y
derechos civiles significativos y para participar en la arena politica, deben
satisfacerse necesidades sociales especificas como nutricion, vivienda, salud
y educacién. Otro ejemplo es el estado cronico de falta de inversién en habi-
lidades de alfabetizacion por parte del sistema de educacién publica, lo que
demuestra la negligencia del Estado en el cumplimiento de sus responsabili-
dades con respecto al derecho a la educacion. Por lo tanto, la falta de acceso
ala educacion y el analfabetismo resultante socava la libertad de movimiento
y las oportunidades de empleo de una persona. La historia de América Latina
del siglo xx atestigua la disponibilidad de ciertos aspectos de uno o dos con-
juntos de derechos junto con la opresiéon simultdnea de un tercer conjunto.

Dado que este capitulo busca explorar las interconexiones entre los
derechos sociales, la ciudadania y el sector laboral informal, es importante
sefialar que no es solo la legislacion nacional la que rige el mercado laboral.
Los convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) también
contienen politicas sociales y legislacién laboral en paises latinoamericanos
individuales. El régimen de la OIT, cuyos convenios son tratados multilaterales
y, como tales, se rigen por los principios generales del derecho internacional
(Faundez, 2008, p. 3), destaca ocho convenios sobre un conjunto de cuatro
normas fundamentales del trabajo, que comprometen a todos los miembros
gobiernos (Charnovitz, 1987, p. 273).

Estos principios fundamentales son la libertad de asociacién y el reco-
nocimiento del derecho a la negociacion colectiva, la eliminacién del trabajo
forzoso u obligatorio, la abolicién del trabajo infantil y la eliminacién de la

discriminaciéon en materia de empleo y ocupacion (International Labour
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Organization [ILO], 1998). Segun la OIT (ILO, 2006), el 69 % de los paises de la
regién latinoamericana han ratificado los ocho convenios fundamentales de
la oIT, haciendo que la tasa de ratificacién sea muy alta si se la considera en
el contexto mundial. Una lectura cuidadosa de las normas fundamentales del
trabajo muestra que los derechos laborales combinan derechos politicos como
lalibertad de reunién con los derechos sociales, 1o que lleva a la conclusién de
que los derechos individuales son indivisibles y estan profundamente interco-
nectados y enfatizan la participacién y representacién de los trabajadores y la
ampliacién de la proteccién social para contribuir a la “extension de la libertad
real” (Standing, 2003, cursiva en el original).

Ademas, el Convenio 169 de la OIT sobre Pueblos Indigenas y Tribales
(1Lo, 1989) apoya la participacion politica entre los grupos indigenas histori-
camente desfavorecidos (articulo 7), pide que se respeten los elementos del
derecho consuetudinario (articulo 8) y, en el articulo 20, obliga a los Estados
miembro a adoptar medidas especiales para garantizar la proteccién efectiva
de los trabajadores tradicionalmente excluidos y que a menudo laboran en el
sector informal (Faundez, 2008). El Convenio 169 (ILO, 1989) va mas alla de
los temas puramente laborales y da mas credibilidad a la nocién de ciudadania
al, por ejemplo, fortalecer los derechos de participacion.

La alta tasa de ratificacion de los convenios de la OIT por parte de los paises
latinoamericanos y la posicion acentuada de la importancia de los derechos
en el campo de las politicas de desarrollo no deben ocultar el hecho de que
la ciudadania ha experimentado una evolucién volatil y continua siendo un
dominio ferozmente disputado. Finalmente, en una nota mas precautoria, se
podria agregar que la proliferacién de derechos ha producido problemas de con-
sistencia legal y ha generado falsas expectativas de lo que los gobiernos pueden

o entregaran (Molyneux & Lazar, 2003).

Conclusién

El enfoque latinoamericano para la creacién del estado de bienestar podria
haber tomado prestado demasiado y sin criticas de la Europa continental sin

dar seguimiento a los pasos concretos hacia la implementacién y perdiendo de
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vista el valor de lalibertad, la igualdad y la integracion social en el camino. Una
nota de precaucion sugiere que el floreciente discurso sobre los derechos en
el contexto de la democratizacién debe adquirir resultados concretos porque,
de lo contrario, el uso indiscriminado de la nocién corre el riesgo de perder su
ventaja (Domingues, 2008). Este capitulo defiende la importancia de la ciuda-
dania como pieza central de la democratizacion y los derechos sociales como
herramienta de empoderamiento, proteccién e inclusioén. Los discursos sobre
los derechos sociales y la ciudadania tienden a articularse en términos de las
diferencias en la historia colonial y posterior a la independencia, la estructura
econdmica, las luchas étnicas y la brecha entre la ley y su implementacion.
Por ende, las siguientes preguntas son propuestas para futuras investi-
gaciones: jpor qué algunos paises confian en los tribunales para promover la
ciudadania mientras que otros mantienen los asuntos principalmente dentro
de los limites del sistema politico? ;Son las soluciones a las controversias mas
aceptables para la sociedad si son el resultado de decisiones judiciales rela-
tivamente rapidas tomadas por un tribunal constitucional? O ;la legislacion
derivada de largas sesiones parlamentarias, manifestaciones de ciudadanos,

plebiscitos o elecciones generales produce acuerdos sociales més estables?
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Resumen

La literatura académica sigue revelando que existen varias definiciones para comprender “lo
legal”, “lo ilegal”, “lo informal” y las interrelaciones de estos fenémenos, al igual que diversas
metodologias para su estudio. Este capitulo presenta un estado del arte sobre ;como se ha
entendido recientemente la asociacién entre ilegalidad, legalidad e informalidad en las inves-
tigaciones sobre estos fenomenos dentro de los paises latinoamericanos? Para contestar esta
pregunta se analizaron 65 articulos publicados en revistas indexadas de economia, negocios y
ciencias sociales, entre 2018 y 2022. Las investigaciones consultadas sefialan que la ilegalidad, la
informalidad y la ilegalidad se relacionan de cinco siguientes formas: 1) se coproducen a partir de
la iniciativa estatal y los actores sociales que coalimentan y legitiman al ordenamiento juridico;
2) se movilizan “desde abajo” por parte de los diferentes actores sociales; 3) presentan porosidades
entre si que hacen indistinguibles sus fronteras, principalmente en escenarios de violencia y en
espacios de mercado; 4) fluyen a través del intercambio del mercado, y 5) se resignifican a partir
de la moralidad de las comunidades, que negocian constantemente su entendimiento sobre la
legitimidad y la legalidad. Se concluye que, para el caso de Latinoamérica, los estudios publicados
asumen que es la misma complejidad de las relaciones sociales, la que constantemente cuestiona
y resignifica los campos de la legalidad y de la legitimidad, la ilegalidad y la ilegitimidad y de la
informalidad y su tolerancia.

Palabras clave: ilegalidad, informalidad, legalidad, Latinoamérica, economia.

Introduccidon

El 10 de mayo de 2022, Guillermo Franco publico, en el espacio virtual del
periédico La Republica, una columna titulada “Marafia de normas e ilegalidad
en la vivienda turistica”. En este escrito, él describi6 la relaciéon que se da
entre el uso de plataformas digitales para el arrendamiento de viviendas a
turistas, los vacios normativos en los reglamentos de propiedad horizontal y

la falta de eficacia y celeridad del Gobierno respecto de su deber de exigir el
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cumplimiento de los requisitos de ley para el ejercicio de esta actividad eco-

nomica. Franco lo manifesté asi:

El elevado grado de ilegalidad e informalidad que hay en el arrendamiento de
vivienda turistica es facilmente verificable al ver que en el mercado proliferan
apartamentos en edificios y conjuntos residenciales que prestan el servicio a
través de plataformas sin que esté explicitamente permitido en el reglamento
de propiedad horizontal.

Probablemente, los continuos aplazamientos que ha hecho el Gobierno
para el cumplimiento de estos requisitos expliquen parcialmente el elevado

grado de ilegalidad en la actividad.

El centro de la preocupacion que se manifiesta en estas lineas es la apari-
cién de nuevos fendémenos digitales que actualizan y acrecientan las relaciones
entre legalidad, informalidad e ilegalidad que ya existen en la prestaciéon de
servicios inmobiliarios. Lejos de encontrarse una solucién para la informalidad
ylailegalidad, cada vez mas, nuevas formas de relaciones sociales hacen nece-
sarias reflexiones més complejas sobre estos fenomenos. En especial, cuando
se trata de paises no desarrollados, donde “el sistema legal excluye cerca del
80 % de la poblacion” (Soto, 2019, p. 221). Para los cientificos sociales el tema no
estd agotado. Laliteratura académica sigue revelando que existe una variedad
de definiciones que se han dado y se dan para comprender “lo legal”, “lo ilegal”,
“loinformal” y las relaciones que tienen estos fendmenos entre si, al igual que
una variedad de metodologias para su estudio. Por lo tanto, la reflexién sobre
la dindmica de las relaciones que se tejen entre estos fendmenos es importante
para las ciencias sociales, en especial para la economia.

A primera vista, podria pensarse que definir ilegalidad e informalidad
depende de lo que se asuma como legalidad. Ejemplo de esto es que, con una
busqueda simple en internet, una persona se puede percatar de que lo ilegal
se define como aquello contrario ala ley, y lo informal, como aquello por fuera
de los formalismos de esta. Sin embargo, estos lugares comunes soslayan la
importancia que los cientificos sociales le dan al poder comprender y explicar
los fenédmenos en su complejidad. Lo hacen porque se sustentan en una légica

dicotomica que asume que, por ejemplo, lailegalidad es diametralmente opuesta
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alalegalidad y que ocurre al margen de ella. Una perspectiva asilleva a pensar
que la ilegalidad, la informalidad y la legalidad son conceptos que se pueden
delimitar en su totalidad, y que, en la practica, como fenomenos, cuando uno
no ocurre o no puede rastrearse, entonces ocurre el otro.

Desde las ciencias sociales se promueven reflexiones mas complejas sobre
las relaciones entre la ilegalidad, la informalidad y 1a legalidad. Al menos, dentro
de las reflexiones de economia, politica y sociologia, es posible destacar tres
perspectivas en el estudio de estos fendmenos. Estas pueden resumirse en las
siguientes tesis: 1) el sistema de propiedad, y la incapacidad de gestionar la
propiedad y la riqueza generan informalidad e ilegalidad; 2) la ilegalidad y
la informalidad conforman la “economia en las sombras” o la “economia
subterranea”, y 3) la informalidad, la legalidad y la ilegalidad son fenémenos
conexos e imbricados. Las dos primeras reflexiones surgen en el seno de la
economia, y la ultima, en el seno de la sociologia.

Hernando de Soto es el exponente de la primera tesis. En su libro El mis-
terio del capital (2019), este economista peruano defiende que la ilegalidad y
la informalidad son fenémenos extendidos en los paises en vias de desarrollo
y en aquellos que salen del comunismo. La razoén de la prevalencia de estos
fendmenos en estos paises es, para él, el resultado de un sistema de adminis-
tracion de la propiedad que no se ha desarrollado como en los paises del primer
mundo. Segun esta perspectiva, la ilegalidad y la informalidad predominan
cuando los activos no pueden ser comercializados gracias a que los derechos
de propiedad no pueden ser bien definidos. Desde la mirada de Soto, lo ilegal e
informal son excepciones al deber ser, excepciones a la legalidad en el primer
mundo, y en el tercero son la regla. Por esta razoén, su propuesta econdémica
gira en torno a delimitar los derechos de propiedad en los paises en desarrollo
y en los que salen del comunismo, de tal forma que se fijen los activos y se
posibilite realizarlos como capital. Asi expuesta, la mirada de Soto entiende a
lainformalidad y ala ilegalidad como los resultados de un inadecuado sistema
legal de propiedad.

La segunda tesis denomina las actividades econdémicas ilegales e informales
como economia en las sombras o economia subterrdnea. Seguin esta postura, las
actividades informales e ilegales generan ingresos econémicos y, por lo tanto,

estarian sujetas a impuestos si fuesen declaradas a las autoridades tributarias.
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Sin embargo, como esto no ocurre, las transacciones quedan ocultas para el
sistema legal. De ello, la denominacién de oculto y subterrdneo de este tipo de
economias. La perspectiva que exponen Friederich Schneider y Dominik Enste
(2002) parte de la idea de que existe un sistema oficial del que se esfuerzan
por esconderse los actores informales e ilegales. La razén de esta situacion se
encuentra en que el sistema legal genera fuertes cargas impositivas, los aportes
a la seguridad social cada vez son mayores, al igual que las restricciones en
el mercado laboral, y las tasas salariales son bajas dentro del sistema oficial.
Por estas razones, para ellos, el sistema econémico oficial-legal es el respon-
sable de afrontar el reto que representan las actividades ilegales e informales
para la economia y la politica social buscando mecanismos de visibilizacién y
declaracion de estas. Asi expuesta, la mirada de estos economistas entiende la
informalidad y la ilegalidad como fen6menos que existen y que son complejos
de estimar, pero a los que conviene enfrentarse en procura de prevenir sus
efectos en la economia oficial (Schneider & Enste, 2013).

Finalmente, la tercera tesis afirma que no es posible diferenciar entre los
fendmenos legales, ilegales e informales porque estos estan profundamente
imbricados. Este planteamiento parte principalmente de investigaciones de corte
sociolégico que estudian la politica publica y las actividades delincuenciales.
Desde esta mirada, los actos y actores ilicitos han formado y forman parte de
los procesos e instituciones a escala urbana, regional y global. Al hacer parte
integral de ellos, no es posible establecer limites entre aquello que es informal,
legal o ilegal. Gracias a ello, se entiende que todos los fenémenos interactuan
entre siy con su entorno (Chiodelli et al., 2018). La interacciéon se da en el marco
de la utilizacion de redes e infraestructuras que no podrian definirse claramente
solo desde los términos de la legalidad (Guerrero-C. & Martin, 2021). A nivel
micro, por ejemplo, los fendmenos estan incrustados en las relaciones sociales
familiares, laborales, entre otras, y a nivel macro, lo hacen en las politicas y en
las leyes que los condicionan (Lupsha, 1983). Por ello, los fenémenos catalo-
gados de ilegales e informales no pueden ser separados del contexto de la red
donde se producen (Kleemans & van de Bunt, 1999). Una idea de Peter Lupsha
(1981) puede ser un buen resumen de esta perspectiva: los negocios ilegales
solo se pueden sostener por su imbricacion con los negocios legales, o lo que

es lo mismo: la legalidad, la informalidad y la ilegalidad se coproducen.
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En conjunto, las tres perspectivas sefialadas evidencian, como ya se dijo,
que aquellos fenomenos catalogados como ilegales o informales van més alla
de ser lo opuesto a lo legal-formal. La complejidad se manifiesta cuando se
observa que, de forma independiente a la perspectiva, aquello que es ilegal o
informal estd determinado por diversos factores sociales (locales y globales)
como el sistema de propiedad, el sistema fiscal o la misma coproduccién que
estos fendmenos realizan de si-mismos en todas las escalas. Ya se ha dicho que,
multiples perspectivas pueden originar multiples investigaciones, y esto es lo que
ha ocurrido en el caso de los estudios sobre las relaciones legal-ilegal-formal.

Desde 2010 hasta 2022, en una base de datos como Scopus, se presentaba
una tendencia creciente en la publicacion de articulos que abordan los fenéome-
nos de legalidad, ilegalidad e informalidad. Mientras en periodos anteriores,
menos de siete articulos se publicaban al afio en aquella base de datos, desde
entonces las cifras aumentan cada afio sin disminuir de este tope. Los inves-
tigadores de diversas latitudes se interesan cada vez méas en estos fenémenos,

lo que se evidencia en la figura 3.1.
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Figura 3.1. Publicaciones por afio que relacionan

Fuente: tomado de Scopus con datos a la fecha del 1 de noviembre de 2022.
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Los Estados latinoamericanos han sido catalogados, en algunos casos,
como Estados débiles en los que prolifera la ilegalidad y la informalidad. Eco-
nomistas, sociélogos, politélogos y otros académicos han intentado entender
el fenomeno. El trabajo informal, la conformacién de barrios periféricos, el
narcotrafico y la evasion de impuestos son solo unos pocos ejemplos de la diver-
sidad de objetos de estudio que llaman la atencién de un creciente numero de
investigadores que se interesan en publicar sobre estos temas. Interés que no es
ajeno alarepresentatividad que lailegalidad y la informalidad tienen en la regién.
Por ejemplo, en Colombia, segun datos de Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémicos (2022), la tasa de informalidad es elevada y supera
el 60 %. Este capitulo presenta un estado del arte de las investigaciones que se
han realizado, desde las ciencias sociales y economicas, sobre las relaciones
entre ilegalidad, informalidad y legalidad en los paises latinoamericanos. Este
balance se orienté, principalmente, hacia la pregunta: ;cémo se ha entendido la
relacion entre ilegalidad, legalidad e informalidad en las investigaciones sobre
estos fendmenos dentro de los paises latinoamericanos?

Para contestarla se realiz6 una busqueda en la base de datos bibliografica
Scopus. Esta se selecciond por ser la mas completa para las ciencias sociales.
Una vez en el entorno de busqueda avanzada de la base, se digité la ecuacién
“ilegal AND informal AND legal”. La raiz se complet6 al afiadir cada uno de los
paises latinoamericanos, a su vez conectado con el operador AND. De esta
forma, la construccioén final de la ecuacién fue: “ilegal AND informal AND legal
AND nombre del pais'”. La busqueda se repitié hasta agotar el numero de paises.

Losresultados arrojados por la base de datos se limitaron a publicaciones
entre 2018 y 2022, en formato articulo, para las dreas de economia, negocios
y ciencias sociales. Se excluyeron los articulos que en su titulo sefialaron
expresamente que el objeto de su investigacion no estaba enfocado en paises
latinoamericanos o que no tuviesen relacién tematica con la construccién

de este estado del arte. Al terminar el proceso, se obtuvieron 186 registros, de

! Para esta busqueda se seleccionaron los paises latinoamericanos soberanos: Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti,
Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Uruguay y
Venezuela.
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los cuales se seleccionaron 68 articulos. Los demads registros se encontraban
duplicados. En el proceso de sistematizacion de la informacién fueron descar-
tados tres articulos, debido a que al revisarlos se encontré que no guardaban
relacién tematica o conceptual con la pregunta orientadora.

La informacién recolectada se analizé en una matriz de Excel, en la que
se consideraron los siguientes aspectos: el pais objeto del articulo; otros paises
relacionados; el tema principal; el resumen; la conclusion; los fragmentos en
los que los autores desarrollaron sus conceptualizaciones sobre ilegalidad,
legalidad e informalidad; las relaciones que se establecieron en el articulo entre
estos fendmenos; el area a la que pertenecia la investigacion, y, finalmente, se
destind una columna de la matriz para la toma de notas sobre aspectos rele-
vantes del articulo. Adicionalmente, con las palabras clave de los articulos se
realizé un analisis de concurrencias en el software VOSviewer.

Los siguientes apartados presentan el resultado de este balance. La
seccidén siguiente se ocupa de mostrar como algunos paises, especialmente,
Brasil, Colombia, Argentina, México y Peru son objeto de un importante
numero de investigaciones debido a la alta prevalencia que presentan de fené-
menos ilegales e informales relacionados con la mineria, el orden publico, la
administracién de la vivienda y el comercio. Ademas, esta seccion evidencia
que, en los ultimos cinco afios, nuevos temas emergieron para el estudio y
la comprensién de las relaciones entre legalidad, informalidad e ilegalidad. La
segunda seccién de este capitulo presenta una aproximacioéon a los conceptos
de ilegalidad, informalidad y legalidad que asumen los articulos consultados.
Se resalta la superacion de visiones maniqueas sobre la ilegalidad y la infor-
malidad y la adopcién por parte de los autores de otros enfoques que asumen
la complejidad y 1a movilidad que tienen estos conceptos en medio de diversas
relaciones sociales y econdmicas. Finalmente, en la tercera seccién se detalla
como lailegalidad, la informalidad y la ilegalidad se relacionan de las siguientes
formas: a) se coproducen a partir de la iniciativa estatal y los actores sociales
que coalimentan y legitiman al ordenamiento juridico; b) se movilizan “desde
abajo” por parte de los diferentes actores sociales para construir con mayor
o menor éxito el sentido que les permitird ordenar sus formas colectivas de
hacer; c) presentan porosidades entre si que hacen indistinguibles sus fron-

teras, principalmente en escenarios de violencia y en espacios de mercado;
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d) fluyen a través del intercambio del mercado como lo hacen los mismos
bienes y servicios que incorporan a lo largo de su cadena de produccion y
circulacion varias combinaciones de Estados legales, informales e ilegales,
y e) se resignifican a partir de la moralidad de las comunidades, especialmente
las sindicales, que negocian constantemente su entendimiento sobre la legiti-
midad y la legalidad. Para cerrar el capitulo, se concluye que, para el caso de
Latinoamérica, los estudios analizados asumen que es la misma complejidad
de las relaciones sociales, la que constantemente cuestiona y resignifica los
campos de la legalidad y de la legitimidad, la ilegalidad y la ilegitimidad y de

la informalidad y su tolerancia.

Legalidad, informalidad, ilegalidad:
concurrencias tematicas y espaciales

Cuando se habla de ilegalidad-informalidad-legalidad, los paises latinoame-
ricanos suelen ser mencionados. Académicos como Soto, Schneider y Enste,
Chiodelli, Guerrero-C. y Martin, Kleemans y van de Bunt, y Lupsha coinciden
en centrar sus investigaciones en estos territorios o en otros paises en desarro-
llo del continente africano. Lo hacen porque consideran que el sistema legal
de estos Estados no es lo suficientemente fuerte, lo que impide capitalizar la
propiedad dentro de ellos (Soto, 2019); o porque estiman que més de la mitad
del producto interno bruto de estos paises se relaciona con actividades infor-
males o ilegales (Schneider & Enste, 2002, 2013), o porque en Latinoamérica
encuentran casos de estudio paradigmaéticos que evidencian coémo se imbri-
can el trafico, el crimen organizado y la delincuencia con actividades legales
e informales (Guerrero-C. & Martin, 2021; Kleemans & van de Bunt, 1999;
Lupsha, 1981, 1983).

Los articulos analizados para este capitulo complementan estas aprecia-
ciones y evidencian que los fenémenos presentados en algunos paises como
Brasil, Colombia, Argentina, México y Peru son objeto de un importante
numero de investigaciones, no solo de forma individual, sino también desde los
territorios fronterizos que comparten entre si, en los que se evidencian dinami-

cas informales e ilegales. Ademas, estas publicaciones reflejan cé6mo, en los
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ultimos cinco afios, nuevos temas emergen para el estudio y la comprension de
las relaciones entre legalidad, informalidad e ilegalidad. Estas concurrencias

tematicas y espaciales se muestran en la figura 3.2.
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Figura 3.2. Concurrencias de palabras clave en los 65 articulos analizados

Fuente: Graficado en VOSviewer con datos a la fecha del 1 de noviembre de 2022.

La figura 3.2, de concurrencias, permite extraer varias conclusiones, las
cuales pueden agruparse asi: 1) relacién pais-tematica, 2) discusiones por
clusteres de informacién y 3) temas adyacentes. En cuanto a la relacién pais-
tematica, la figura muestra que Colombia, Brasil, Peru, Argentina y México son

los territorios en los que los fenomenos de legalidad, ilegalidad e informalidad
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son mas estudiados. Sin embargo, en cada uno de estos Estados son diferentes
las tematicas y problematicas que abordan los investigadores. En Colombia,
la discusion se centra entre los temas de conflicto armado, mineria ilegal y
artesanal, y comunidades autdctonas. En Brasil, los trabajadores informales,
la vivienda informal, los problemas de espacio publico y de administracion
de las fronteras son el foco de las investigaciones. Llama la atencién que en
medio de estas dos redes de concurrencias se configura una discusién sobre
la violencia. Ello ocurre porque las problemaéticas que se estudian en estos
dos paises se encuentran relacionadas, a su vez, con otros fenémenos como
la produccién y el trafico de drogas, los trabajadores ilegales, la mineria de
oro, la juventud y la justicia juvenil. Los investigadores identifican que las
problematicas de ilegalidad e informalidad que enfrentan estos Estados y su
imbricacién con otros fenémenos sociales y culturales tienen incidencia en la
violencia interna al pais.

Con menos concurrencias que Brasil y Colombia, se encuentran Peru,
Argentina y México. En el caso del Peru, el conflicto y la formalizacién minera
en la Cordillera de los Andes, asociados con los crimenes ambientales, configu-
ran la discusién principal alrededor de este Estado. Desde otra perspectiva, en
Argentina se examinan las relaciones ilegales e informales como producto de
la gobernanza criminal, la economia popular, los asentamientos informales y
las diferentes politicas y programas de regularizacién y legalizacion que se han
aplicado en el pais, provenientes desde actores estatales tanto nacionales como
internacionales. Por su parte, en México, resalta el papel de las corporaciones
en el crecimiento del problema de la informalidad habitacional. En el medio de
lared de concurrencias que se forma alrededor de estos paises, surge la discu-
sién sobre la dualidad informalidad-formalizacién. Las investigaciones sefialan
que estas problematicas, y otras como las de la infraestructura habitacional,
la mineria, el crimen organizado y las economias ilicitas, se desprenden de
un marco normativo difuso o inexistente para su regulacién. En estos paises
el foco de la discusion se encuentra en relacién con el papel del Estado y del
orden legal en la configuracién de los fendmenos de ilegalidad e informalidad.

En cuanto a los clusteres de informacioén, se observan 33 discusiones. Las
239 palabras clave que se recogieron de los articulos analizados se agruparon

en cada uno de estos conjuntos. Las teméaticas que se obtuvieron estaban
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relacionadas con la dupla pais-tematica analizada en los parrafos anteriores.
Sin embargo, es importante resaltar que los clusteres mas amplios (con catorce
y trece concurrencias) se enfocan en tres ejes principales de investigacion: el
amazonico, el de la informalidad y el del conflicto minero. En el primero, la
gobernanza, la gobernabilidad y la economia ilicita resaltan como inquietudes
principales. En el segundo, los problemas de regulacion de la vivienda, de
manejo del espacio publico, de asentamientos informales y de financiariza-
cién de la vivienda son asociados con los indices crecientes de informalidad.
Finalmente, en el eje del conflicto minero, se evidencia que son inquietudes
principales de los investigadores los crimenes ambientales, la mineria artesanal
y en pequeiia escala, y la formalizacién minera. Algunos otros temas agrupados
en los clusteres mas pequefios son: politica urbana y regulacién del espacio
publico y el transito, politica ambiental, paz territorial, orden social, ventas
ambulantes e informalidad urbana, trafico y homicidio.

Almargen de lared principal de concurrencias, se encuentran unos temas
adyacentes. Aunque la relevancia de estos contenidos no es tan fuerte como la
que se evidencia en las discusiones ya sefialadas, llama la atencién que estos
asuntos se encuentren mencionados. Por fuera de las discusiones principales,
se encuentran las investigaciones que abordan las economias de subsisten-
cia, la financiarizacion de la vida, el clientelismo, la economia del cuidado, la
migracion, el aborto, el mercado laboral informal, los cultivos ilegales y los
asentamientos informales en algunos otros paises latinoamericanos como Chile
y Paraguay. Estos temas adyacentes evidencian que nuevos objetos de inves-
tigacion y nuevos territorios han originado las més recientes investigaciones,
las cuales también han asimilado que la comprension de los fendmenos de
ilegalidad-legalidad-informalidad se extiende al estudio de escenarios que se
encuentran mas alla de los conflictos asociados con la explotacién del suelo
y el subsuelo, la produccion y el trafico de drogas y, del trabajo y las rentas
informales. Las mujeres, el cuerpo de las mujeres, las poblaciones margina-
lizadas y sus mecanismos de subsistencia y el sistema crediticio son campos

de investigacién que se abren hacia el futuro.
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Una aproximacion a los conceptos de
legalidad, informalidad e ilegalidad

La creciente apertura por parte de los investigadores hacia nuevos objetos para
el estudio de los fenomenos de ilegalidad e informalidad en aspectos sociales
y econdmicos es evidencia, a su vez, de una comprensiéon mas amplia tanto de
los problemas como de los conceptos con los cuales estos se abordan. En su
conjunto, las investigaciones que se analizan para este estado del arte estan
en sintonia con la superacion de la vision maniquea que considera “lo ilegal”
como lo opuesto a “lo legal”; y a “lo informal” como un espacio intermedio entre
estos dos. Las conceptualizaciones sobre legalidad, informalidad e ilegalidad
concuerdan con el horizonte actual de la investigacion en ciencias sociales y
econdmicas que, como ya se menciono, apuesta por promover reflexiones que
comprendan la complejidad de los fenomenos estudiados.

Los articulos que aqui se analizan permiten ver que la ilegalidad, la
informalidad y la legalidad no son categorias estaticas, por lo que la constante
interaccién entre el Estado, los diferentes actores sociales, los actores privados
y los contextos sociales y econémicos moldean continuamente su definicion.
Entre los articulos analizados se encuentran varios acuerdos sobre estas
categorias, los cuales se detallan a continuacion. A pesar de estos, también se
pone de presente que en esta literatura se pueden encontrar definiciones que
presentan a lailegalidad y la informalidad como fenémenos que se superponen
en aspectos relacionados con el comercio y la mineria.

Uno de los aspectos clave identificados en esta revision es la ausencia
explicita de una definicién del concepto de legalidad. Sin embargo, de manera
implicita, los textos evidencian que aquello que se considera legal no depende
exclusivamente de las capacidades de regulacion del Estado y del ejercicio de
la soberania estatal. Estos no son los unicos mecanismos usados para definir
lo legal o lo legitimo. De acuerdo con los articulos, son las tensiones entre la
politica publica, los grupos de interés y los actores locales, las que configuran
y reconfiguran el marco de la legalidad en Latinoamérica (Criqui, 2020; Dewey,
2018; Ivancheva & Krastev, 2019; Martens et al., 2022; Minhoto, 2020; Moriconi
& Peris, 2019; Perelman, 2018; Salas Carrenio & Hurtado, 2018; Sanchez, 2022;
Sandoval-Hernandez, 2022; Thayer Correa & Tijoux Merino, 2022; Torres &
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Ruiz-Tagle, 2018; Zoettl, 2021). Incluso, algunas situaciones generadas por el
vacio institucional en territorios marginales, de frontera o periféricos, no son
consideradas expresamente como contrarias a la ley o informales, sino que se
entienden como los mecanismos bajo los cuales el Estado facilita el ejercicio
de sus funciones tanto legales como legitimas (Moriconi & Peris, 2019).

De acuerdo con esta demarcaciéon de la legalidad, los fenémenos infor-
males e ilegales son considerados moéviles, porque fluctuan entre ellos y de
acuerdo con los contextos en los que se desarrollan (Ivancheva & Krastev,
2019; Perelman, 2018; Santo et al., 2018). Las leyes y los agentes los asimilan
como tal conforme al espacio en el que ocurren, al grado de legitimidad que
se les otorga a los actores y a la actividad econémica que involucran (Assis
& Erdman, 2021; Dewey, 2018; Fromm, 2019; Ivancheva & Krastev, 2019;
Kaufmann & Cote, 2021; Leal, 2018; Moriconi & Peris, 2019; Nogueira, 2019;
Perelman, 2022; Pinheiro-Machado, 2018). Esta visiéon es reproducida por
los investigadores, quienes asumen, por ejemplo, que la informalidad es un
fenémeno predominantemente urbano que involucra actores legitimos, para
cuyo estudio son interesantes los temas que se relacionan con el empleo, el
mercado, el comercio y el acceso a la vivienda y al sistema financiero (Basile
& Ehlenz, 2020; Bittencourt et al., 2018; Camargo, 2020; Criqui, 2020; Dom-
broski, 2020; Fernandes, 2021; Ojeda & Pino, 2019a, 2019b; Oosterbaan, 2021;
Sanchez, 2022; Stiphany et al., 2022; Torres & Ruiz-Tagle, 2018; Wigle, 2020).
La informalidad normalmente se presenta como tolerada y encausada por
parte del Estado (Dewey, 2018; Fromm, 2019; Martens et al., 2022; Moriconi
& Peris, 2019; Sandoval-Hernéndez, 2022).

Los investigadores consideran que no ocurre lo mismo con los fenémenos
ilegales que tienden a ser rechazados y reprimidos por numerosos agentes
estatales, economicos y sociales (Assis & Erdman, 2021; Benites, 2022; Fromm,
2019; Kaufmann & Cote, 2021; le Billon et al., 2020; Leal, 2018; Pinheiro-
Machado, 2018; Stefanus & Vervaele, 2021). Para estos autores, lailegalidad se
da en mayor medida en espacios marginales, de frontera y rurales e involucra
actores ilegitimos (Perelman, 2018). Alli las soberanias en disputa entre el
Estado y los grupos delincuenciales por la explotacién de recursos naturales,
la extraccién de materias primas y el comercio de contrabando configuran

el marco para definir lo ilegal (Dias, 2020; do Espirito Santo & Voks, 2021;
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Feltran & Maldonado, 2022; Grillo, 2019; Lara-Rodriguez, 2021; Minhoto, 2020;
Monsalve Parra, 2006; Ojeda & Pino, 2019b; Pinheiro-Machado, 2018; Rabossi,
2021; Sanjurjo, 2021; Sapori, 2020; Vargas, 2021; Zoettl, 2021).

En las investigaciones son los problemas demograficos y habitacionales
los que preocupan y, por lo tanto, moldean el concepto de informalidad que
asumen los articulos analizados. Desde ellos, se evidencia como en Latinoa-
meérica el acceso a una vivienda digna, enfrentado a la constante migracion de
personas da lugar a la reflexién sobre el habitat informal y el uso del espacio
publico (Basile & Ehlenz, 2020; Camargo, 2020; Ivancheva & Krastev, 2019;
Nogueira, 2019; Rolnik et al., 2021; Stiphany et al., 2022; Torres & Ruiz-Tagle,
2018; Wigle, 2020). Esta perspectiva considera informales todas las activi-
dades de arrendamiento de vivienda urbana popular, de asentamientos en
espacios no regulados y de los diferentes usos dados a las viviendas que no
serelacionan con la habitacién (Basile & Ehlenz, 2020; Bittencourt et al., 2018;
Criqui, 2020; Dombroski, 2020; Fernandes, 2021; Oosterbaan, 2021; Stiphany
et al., 2022; Torres & Ruiz-Tagle, 2018; Wigle, 2020). Esto es a causa de que
la presion demografica aumenta las construcciones en los margenes y la
informalidad habitacional (Criqui, 2020; Dombroski, 2020; Ojeda et al., 2020;
Ojeda & Pino, 2019b), situaciéon que se muestra como agravada por los servi-
cios crediticios que ofrecen las entidades financieras formales para adquirir
vivienda (Camargo, 2020; Rolnik et al., 2021; Sanchez, 2022). El aumento de las
construcciones y la llegada de nuevas personas a las ciudades posibilitan que
las edificaciones recién adquiridas se subarrienden y que, alrededor de ellas,
se generen nuevas economias informales dentro de las urbes (Camargo, 2020;
Sénchez, 2022). Este acento sobre la economia informal lleva a los investiga-
dores a reflexionar, a su vez, sobre los aspectos laborales y comerciales que
involucran la contratacion y las ventas informales. El uso del espacio publico
y los nuevos usos de las viviendas (Ivancheva & Krastev, 2019; Nogueira, 2019;
Perelman, 2022; Rolnik et al., 2021; Santo et al., 2018) son sefialados, por los
articulos consultados, como los fenémenos que mayor incidencia tienen en el
crecimiento del comercio y el empleo informal, debido alaincapacidad de las
instituciones latinoamericanas de generar, en el corto plazo, condiciones
laborales formales para un creciente numero de personas (Leal, 2018; Thayer
Correa & Tijoux Merino, 2022).
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Para enfrentarse a la ilegalidad, los articulos analizados optan por otro
matiz: la ilegalidad se define a partir del caracter particular que representan
frente a la informalidad, los componentes deliberadamente ocultos y contrarios
alaley que expresan los actos y actores ilegales. Estos son investigados, en su
mayoria, dentro de zonas de frontera, marginales y rurales en las que diversos
agentes suplen las funciones del Estado o realizan actividades no permitidas,
o bien porque desafian la ley, o bien porque esta no se les aplica. Por lo tanto,
estos agentes exigen al conjunto de la sociedad actuar de conformidad con sus
disposiciones a pesar de que se les considere ilegitimas (Perelman, 2018). Las
elecciones tematicas, que conforman los objetos de estudio de los investigado-
res, permiten interpretar que son las necesidades basicas y las necesidades de
seguridad, de transporte y de servicios publicos las que generan la aparicion de
grupos que ofrecen y controlan los mercados ilegales en Latinoamérica (Dias,
2020; do Espirito Santo & Voks, 2021; Lara-Rodriguez, 2021; Monsalve Parra,
2006; Ojeda & Pino, 2019b; Vargas, 2021). Este ejercicio del control, consideran
los autores, involucra la violencia y la criminalidad, como actividades a las que
se dedican poblaciones vulnerables, jévenes y migrantes (Feltran & Maldonado,
2022; Rabossi, 2021; Zoettl, 2021), al estudio de la ilegalidad (Dias, 2020; Fel-
tran & Maldonado, 2022; Grillo, 2019; Lara-Rodriguez, 2021; Minhoto, 2020;
Monsalve Parra, 2006; Pinheiro-Machado, 2018; Sanjurjo, 2021; Sapori, 2020).

En el espacio liminal entre la ilegalidad y la informalidad, los autores
ubican tanto la mineria y la extraccion de recursos naturales en pequefia y
mediana escala como el comercio informal o fronterizo. En estas actividades,
las investigaciones tienden a tener definiciones controversiales sobre aquello
que se considera informal o ilegal. En el primer caso, una buena parte de la
actividad econdmica es considerada informal, porque la extraccién del mineral
se realiza con apoyo de actores regulares (Cano & Kunz, 2022; O’Brien et al,,
2021; Salas Carrefio & Hurtado, 2018; Stefanus & Vervaele, 2021). Por el con-
trario, se toma como ilegal la actividad organizada que se vincula con actores
irregulares para garantizar el dominio del mercado o el control de espacios y
mano de obra. También la que se vincula con otras actividades econdémicas
ilegales como el narcotrafico (Benites, 2022; Brombacher et al., 2021; Cisneros,
2021; Duff & Downs, 2019; Espin & Perz, 2021; Froese et al., 2022; Jonkman,
2019; Kaufmann & Cote, 2021; le Billon et al., 2020; Lugo, 2020; Monge, 2021;
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Saavedra & Romero, 2021; Veiga & Marshall, 2019; Wesche, 2022). Sin embargo,
la frontera se desdibuja cuando la actividad minera se relaciona con la conta-
minacién ambiental (Damonte, 2021; O’Brien et al., 2021; Veiga & Marshall,
2019) y con un mercado que permite que el mineral no registrado pueda ser
comercializado con el objetivo de lavar dinero o de financiar grupos ilegales
(Veiga & Marshall, 2019). En este punto, los autores tienden a enfocarse mas
en las relaciones que permiten o motivan la extraccién de los recursos. En
cuanto al comercio informal o fronterizo este es entendido como informal
solo cuando se da en espacios marginales y favorece la inclusién a partir de la
circulacion de productos no autorizados (Freier & Zubrzycki, 2021; Perelman,
2018). Por su parte, el fenomeno ilegal tiende a ser visto como el que posibilita la
movilidad de diversas mercancias, principalmente las no autorizadas (Fromm,
2019; Rabossi, 2021) por espacios en los que diferentes actores ejercen la fuerza.
La frontera con la actividad ilegal se desdibuja cuando el uso indiscriminado
del espacio publico se complementa con la venta de productos no autorizados,
porque aumenta el ejercicio de la violencia y se favorece el contrabando y los
vinculos clientelares (Assis & Erdman, 2021; Dewey, 2018; Leal, 2018; Martens
et al,, 2022; Rabossi, 2021; Santo et al., 2018; Vargas, 2021).

En general, los estudios recientes sobre informalidad, legalidad e informa-
lidad en Latinoamérica muestran que estas son categorias complejas que se
configuran a partir de una serie de relaciones entre ellas. La forma en la que

son entendidas estas relaciones se detalla en la siguiente seccion.

Las relaciones entre legalidad, informalidad
e ilegalidad en la literatura

Las investigaciones consultadas para este balance, ademas de seiialar lo
complejo del ejercicio de demarcar los conceptos de legalidad, informalidad e
ilegalidad, evidencian que esta complejidad se traslada a los aspectos empiricos
en los que se estudian las relaciones que se dan entre estos fenémenos. Dentro
de los 65 articulos consultados se encontraron cinco concepciones diferentes
sobre estas relaciones, las cuales no son necesariamente excluyentes entre

si, pero se presentan de manera independiente en los siguientes apartados.
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Los articulos muestran que la legalidad, la informalidad y la ilegalidad:
1) se coproducen a partir de la iniciativa estatal y los actores sociales que coa-
limentan y legitiman al ordenamiento juridico; 2) se movilizan “desde abajo”
por parte de los diferentes actores sociales para construir con mayor o menor
éxito el sentido que les permitird ordenar sus formas colectivas de hacer;
3) presentan porosidades entre si que hacen indistinguibles sus fronteras,
principalmente en escenarios de violencia y en espacios de mercado; 4) fluyen
através del intercambio del mercado como lo hacen los mismos bienes y servi-
cios que incorporan a lo largo de su cadena de produccién y circulacién varias
combinaciones de estados legales, informales e ilegales, y 5) se resignifican a
partir de la moralidad de las comunidades, especialmente las sindicales, que

negocian constantemente su entendimiento sobre la legitimidad y la legalidad.

La coproduccion de la informalidad y la ilegalidad
a partir de la iniciativa legislativa estatal

Para algunas de las investigaciones consideradas en este balance, “lo informal”,
“loilegal” y “lo legal” se coproducen. Esta relacién bidireccional comienza con
la iniciativa estatal que determina, mediante un conjunto de leyes y disposi-
ciones, el marco de lo legal. De acuerdo con este marco, los diversos agentes
sociales asumen una serie de comportamientos que, conforme a sus intereses
asimilan, resisten o niegan, y con ello, coalimentan los ordenamientos juridicos
y la legitimidad estatal (Damonte, 2021; Dewey, 2018; Duff & Downs, 2019;
Espin & Perz, 2021; Fernandes, 2021; Freier & Zubrzycki, 2021; Froese et al.,
2022; Fromm, 2019; Kaufmann & Coéte, 2021; Lara-Rodriguez, 2021; Monge, 2021;
Newman, 2022; Ojeda et al., 2020; Oosterbaan, 2021; Prouse, 2019; Saavedra
& Romero, 2021; Stefanus & Vervaele, 2021; Stiphany et al., 2022; Thayer
Correa & Tijoux Merino, 2022; Veiga & Marshall, 2019). El Estado aprende de
las actuaciones de estos agentes y cuando no, ellos le imponen retos frente
a los cuales se debe de proceder para alinear, mediante nuevas politicas e
incentivos, las voluntades locales y regionales. Las nuevas reglas que surgen
como resultado de este proceso movilizan nuevamente a los actores sociales,

por lo que el ciclo continua indefinidamente.
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De acuerdo con esta concepcion, la division entre lo legal-informal-ilegal
es asumida por los autores como performativa (Prouse, 2019), porque para
ellos, tanto los agentes sociales como los estatales son quienes, con su accio-
nar, demarcan continuamente los limites y reformulan las relaciones entre
estos fenomenos. En el conjunto de estas investigaciones se evidencia como
los Estados latinoamericanos, conforme con sus capacidades institucionales
formales, intervienen a través de las normas y de los agentes encargados de
su aplicacion en los territorios que los conforman, pero en estos espacios se
encuentran con instituciones informales e ilegales que se empoderan gracias
ala falta de aplicacién de la ley, a laimpunidad y a la presencia de estructuras
de poder alternativas. En los territorios, el Estado replantea constantemente
el orden politico; también porque requiere el apoyo de todos los actores para
poder intervenir, incluso de los ilegales, con los que negocia o rifie espacios
de legitimidad (Damonte, 2021).

La coproduccion de la legalidad, ilegalidad e informalidad, en medio de la
tension entre la iniciativa del Gobierno y las reacciones de los diversos actores
sociales frente a ella, no es mas que el resultado del ejercicio de la goberna-
bilidad y la politica. En las investigaciones que comparten esta perspectiva,
la oferta de servicios y la presencia estatal son vistos como parte de un juego
en el que los agentes negocian con la aplicacion de la ley para tener beneficios
y favorecer sus propios intereses (Dewey, 2018; Froese et al., 2022; Fromm,
2019). Conforme con los autores, esta coproducciéon es notoriamente visible
en la regulacién minera, en el derecho comercial, en el derecho laboral y en
las politicas publicas que rigen el ordenamiento territorial.

En cuanto al derecho minero se considera que, mediante la produccién de
normas el Estado debe responder a un didlogo que demarque los limites acep-
tados de la extraccion (Lara-Rodriguez, 2021; Monge, 2021). Sin embargo, esto
no es lo que ocurre en la practica, porque la legislacion para la formalizacion
minera produce numerosas ambigiiedades entre lo informal y lo ilegal (Espin
& Perz, 2021). Los autores estadn de acuerdo en que los vacios legales favore-
cen la persistencia de las actividades informales en los territorios mineros, lo
que parece resistir a la voluntad estatal. Frente a este panorama, los agentes
estatales pueden recurrir al derecho penal, a la presencia gubernamental y a

los programas de capacitaciéon y de educacion, como estrategias alternas de
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regulacién (Stefanus & Vervaele, 2021; Veiga & Marshall, 2019). Sin embargo,
todas estas acciones producen tensiones. Solo en medio de ellas, se ponen en
marcha los proyectos que definen la frontera entre lo ilegal, legal, formal en la
actividad minera (Duff & Downs, 2019; Kaufmann & Coéte, 2021; Monge, 2021;
Saavedra & Romero, 2021).

En el caso del derecho comercial, los autores consideran que la agencia
econdmica emerge como intrinseca a la agenda politica y a los pardmetros de
la legalidad. Segun ellos, es la legislacion la que devela los nuevos objetivos
y caracteristicas de la actividad econdémica. Esta agenda, que se presenta
como iniciativa estatal, es el resultado de intereses publicos y privados que
buscan abrir el flujo del capital dentro de las zonas marginales. A pesar de
este escenario, los autores consideran que son los actores sociales quienes
interpretan, a través de sus actos y conforme con sus necesidades y opciones
de consecucién de recursos, las posibilidades y el marco regulatorio del mer-
cado (Monge, 2021). Frente a la agencia de los actores del mercado, el Estado
responde con la penalizacién y con nuevas leyes de control, que a medida
que emergen, delimitan nuevamente las definiciones de lo ilegal y lo informal.

En materia de derecho laboral, los autores consideran que las necesidades
de inclusion, la delimitacién legal de los sujetos que se considera legitimos
incluir, y las formas de hacerlo tienen gran incidencia en la produccion de
la informalidad y la ilegalidad laboral (Freier & Zubrzycki, 2021; Newman,
2022; Ojeda et al., 2020). Segun su perspectiva, es el Estado quien produce
y reproduce, para el conjunto de las personas, los estatutos de la legalidad,
pero las consideraciones que se tienen sobre los fendmenos que atraviesan los
migrantes, mujeres y obreros, les permiten a las corporaciones que conforman
a este ente, formular las leyes en materia laboral y a partir de ellas producir
nuevas realidades en los mercados laborales informales e ilegales (Dewey,
2018; Fernandes, 2021; Thayer Correa & Tijoux Merino, 2022).

Finalmente, en el marco de la politica publica, los autores consideran que
el Estado es el que produce el ordenamiento territorial y frente a él, los acto-
res que son vulnerados reaccionan en favor de garantizar sus derechos. Este
ejemplo de coproduccién de ilegalidad-legalidad-informalidad, es estudiado en
relacion con las actividades informales e ilegales dentro de los barrios y favelas,

como el abastecimiento de servicios publicos y el saneamiento de vivienda.
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Inicialmente, estas actividades deberian ser producto de una politica y una
accion estatal que reconoce los derechos de los habitantes a la vivienda dotada
de servicios publicos (Dias, 2020; Oosterbaan, 2021); pero en el momento en
el que se incumplen las garantias de ellos, los actores en el territorio generan
una oferta de servicios alterna. El mantenimiento de estos servicios informales
e ilegales se alimenta de la tensién entre derechos humanos y regulaciones
comerciales y habitacionales. En este contexto, la ilegalidad y la informalidad
se coproducen a partir del accionar del Estado frente a la demanda y ala oferta

extraestatal de servicios (Stiphany et al., 2022; Torres & Ruiz-Tagle, 2018).

Lo ilegal, legal e informal como categorias que
pueden ser movilizadas por los actores sociales

No todas las investigaciones sobre ilegalidad, legalidad e informalidad en Lati-
noamérica comparten la perspectiva normativa y estadocéntrica que afirma
que la ley es la primera encargada de producir el orden y establecer fronteras
entre lo legal y sus “contrapartes” (Rabossi, 2021). Algunos autores piensan
que las relaciones entre estos fenémenos se configuran gracias a que lo que se
considera ilegal o informal puede ser movilizado por parte de los actores, con
mayor o menor éxito, hacia la legalidad (Perelman, 2022). Si bien estos autores
no niegan el papel del Estado en la produccion de la legalidad, afirman que tal
produccioén, contraria a depender de una imposiciéon de “arriba hacia abajo”,
ocurre de “abajo hacia arriba”. Desde su perspectiva, son los actores y la sociedad
en general los que tienen un papel mas visible en la produccién y resignifica-
cion de la legalidad, la informalidad y la ilegalidad (Benites, 2022; Brombacher
et al., 2021; Camargo, 2020; Dombroski, 2020; Fromm, 2019; Jonkman, 2019;
le Billon et al., 2020; Leal, 2018; Lugo, 2020; O’Brien et al., 2021; Ojeda & Pino,
2019b; Perelman, 2022; Prouse, 2019; Rabossi, 2021; Salas Carrefio & Hurtado,
2018; Sanjurjo, 2021; Santo et al., 2018; Sapori, 2020; Thayer Correa & Tijoux
Merino, 2022; Torres & Ruiz-Tagle, 2018; Wesche, 2022; Wigle, 2020).
Conforme ala postura de estos autores, la construccion de lailegalidad y la
legalidad no emana de los actos o de las cosas, sino de los contextos en los que
ellas circulan, porque los actores sociales —el Estado, entre ellos— movilizan

sus entendimientos sobre lo ilegal, legal e informal para construir, con mayor
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o menor éxito, el sentido que les permitird ordenar sus formas colectivas de
hacer (Perelman, 2022; Wesche, 2022). En esta movilizacion también tienen
un papel las politicas publicas y las agendas estatales, pero su hegemonia no
se concibe como indiscutible, porque el Estado se enfrenta a la demanda y a
la movilizacion contrahegemonica (Benites, 2022; Lugo, 2020; Salas Carrefio &
Hurtado, 2018). En medio de este enfrentamiento, que pone el centro de atencién
en los contextos sociales en los que surgen aquellas demandas, la construccion
de la legalidad, la informalidad y la ilegalidad, es vista como el resultado de la
forma en la que se resuelven los problemas sociales (Jonkman, 2019).

Desde esta perspectiva, la delimitacion de la informalidad, la legalidad y
la ilegalidad es considerada un ejercicio de cogobernanza donde los actores
sociales, lejos de ser excluidos de la producciéon de una ley que se les impone
y a la que resisten (Camargo, 2020), desempefian un papel primario en el pro-
ceso legislativo (Jonkman, 2019). Ellos construyen el deber ser de la norma,
desde sus propias practicas, antes que la ley les sea impuesta por parte del
Estado. Aunque se reconoce que el Estado puede movilizar “desde arriba”
formas alienantes de formalizacidn, criminalizacién e industrializacién, las
comunidades locales se perciben como empoderadas para participar en la
construccion y remediacion de lo legal (le Billon et al., 2020). Por lo tanto,
también se considera que las soluciones al problema de la interaccién comu-
nitaria con lalegalidad y la formalidad estatal estan en las bases comunitarias
(Torres & Ruiz-Tagle, 2018).

La perspectiva “desde abajo” que toman estos autores asume también
que el Estado, la empresa y la sociedad, como agentes del desarrollo, tienen
diversos fines y, por ende, se articulan de diversas formas al enfrentarse a los
retos que impone la legislacion. Al hacerlo, estos agentes crean y reproducen
sistemas de inclusién-exclusion que llevan a las poblaciones vulnerables a ubi-
carse en ordenes y lugares que otros considerarian informales o ilegales, con
el objetivo de garantizar sus necesidades basicas (Wigle, 2020). En medio de
la consolidacién de la trama social del desarrollo, los flujos de personas tejen
entramados entre lo ilegal/legal (Santo et al., 2018), las cuales se manifiestan
principalmente en las dindmicas del mercado y la economia.

Un ejemplo de la configuracion del orden por parte de la poblacién que

se enfrenta a las dindmicas del desarrollo en Latinoameérica ocurre en la
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competencia por el suelo capitalizable. En este escenario, los agentes que no
pueden ingresar en las instituciones crean nuevas organizaciones sociales, las
cuales, en medio de las disputas por el espacio publico, se vuelven una amenaza
para el orden (Prouse, 2019). Estos agentes, constituidos de manera orgénica,
adquieren un papel predominante en la definicién de politicas a nivel metro-
politano (Dombroski, 2020; Thayer Correa & Tijoux Merino, 2022). Los grupos
de interés moldean la agenda legislativa hacia un escenario que los favorece,
también porque sefiala a su competencia como ilegal o informal (Sanjurjo,
2021). De forma similar ocurre, con otros actores que, en el marco del mercado,
buscan acceder a posibilidades de éxito. El acceso privilegiado a los recursos
genera competencia entre ellos (Leal, 2018; Ojeda & Pino, 2019b) y motiva la
intervencién de organizaciones e instituciones ilegales y legales. El mercado
consolida, en medio de todos estos juegos del poder, la legalidad, ilegalidad e
informalidad de las acciones (Fromm, 2019; Rabossi, 2021). Algunos de estos
juegos involucran violencia, y esta se agrava por la inseguridad, la criminali-
zacién y la marginacion. Cuando ello ocurre, las instituciones estatales tienen
un papel discutible en el establecimiento del orden (Brombacher et al., 2021;
Lugo, 2020; Sapori, 2020; Wesche, 2022) que deja de ser materia estrictamente
legislativa, para consolidarse mediante acuerdos temporales informales.

Lo que muestra esta perspectiva, que enfatiza el papel de los actores socia-
les en la definicion de lo legal, es que tal definicion es inestable. No conformes
con una realidad que los excluye, aquellos actores crean el orden —Ilo hacen
también como un mecanismo de resistencia— (Prouse, 2019). El enfrentamiento
que ello suscita moviliza continuamente el ambito de la legalidad, que tiende
a ser asumido como propio del Estado. Sin embargo, este ente, con el objetivo
de conservar su hegemonia recurre a la coercion y la formalizacién como un
mecanismo para estabilizar estas propuestas sociales que parecen fragiles
(Benites, 2022; Fromm, 2019; Lugo, 2020; O’Brien et al., 2021; Wesche, 2022).

La frontera porosa entre la ilegalidad,
la informalidad y la legalidad

Las dos perspectivas anteriores comparten una postura similar: la relacién entre

lailegalidad, legalidad e informalidad puede estudiarse a partir de la definicién
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del orden. El orden, bien sea el que se produce “desde arriba” o el que se pro-
duce “desde abajo”, tiende a ser el pardmetro para entender como frente a este,
el Estado y la sociedad producen resistencias y sinergias en las que se definen
también los &mbitos de la informalidad y la ilegalidad en los paises latinoame-
ricanos. Sin embargo, otro conjunto de autores sefiala que la relacién entre la
legalidad, la ilegalidad y la informalidad no se da en términos opuestos, pues,
a pesar de que estos fendémenos ideolégicamente han sido construidos como
contrarios entre si, en la realidad y en la practica, ellos se desdibujan en medio
de una frontera porosa (Cano & Kunz, 2022; Feltran & Maldonado, 2022; Grillo,
2019; Lara-Rodriguez, 2021; Martens et al., 2022; Minhoto, 2020; Santo et al.,
2018; Zoettl, 2021). El juego econoémico neoliberal (Minhoto, 2020) y el ejerci-
cio de la violencia estatal son los ejemplos a los que los autores recurren para
mostrar los escenarios donde esta porosidad se manifiesta con mayor fuerza.

En el primer caso, la frontera porosa entre la ilegalidad, la legalidad y la
informalidad se construye en el medio del flujo del mercado (Minhoto, 2020;
Santo et al., 2018). En especial cuando el desarrollo econémico es una aspiracién
de sectores fronterizos y marginales impone la necesidad de una coexistencia
entre actividades ilegales, informales y delictivas (Feltran & Maldonado, 2022),
en la cual se borra la frontera entre estas (Feltran & Maldonado, 2022). En
el mercado, la porosidad se visibiliza en algunos aspectos ininteligibles de la
economia como la pérdida o el robo de dineros legales en mercados ilegales
(Feltran & Maldonado, 2022), la circulacion de dinero ilegal por medio de
actividades legales y el intercambio de bienes politicos en mercados ilegales
e informales (Minhoto, 2020).

Cuando se analizan entornos donde predomina la violencia, en especial
la estatal (Feltran & Maldonado, 2022; Grillo, 2019; Zoettl, 2021), también se
desdibuja la frontera entre lo ilegal, lo legal y lo informal. La porosidad se visi-
biliza cuando el Estado, a través de un uso desmedido de su fuerza, se enfrenta
a la tension entre formalizar o erradicar algunas actividades como la mineria
en pequefia escala y el narcotrafico, las cuales, en territorios en conflicto se
dan de forma conexa (Cano & Kunz, 2022). Alli, el Estado interviene como
un actor violento que decide qué castigar y qué tolerar (Martens et al., 2022)
y con ello, marca el tejido social a partir de relaciones de poder y de fuerza
ilegitimas (Zoettl, 2021; Minhoto, 2020; Santo et al., 2018; Martens et al., 2022).
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La ilegalidad, informalidad y legalidad fluyen en medio
de las relaciones de intercambio de bienes y servicios

Sobre analisis empiricos que se centran en el funcionamiento del mercado en
las ciudades, algunos de los autores consultados en este balance proponen que
la ilegalidad, la informalidad y la ilegalidad fluyen como continuos en medio
de los intercambios de bienes y servicios (do Espirito Santo & Voks, 2021;
Nogueira, 2019; Pinheiro-Machado, 2018; Rolnik et al., 2021; Sanchez, 2022).
En el escenario del mercado, aquellas categorias son concebidas como media-
das por la dindmica econdémica, que es, en ultima instancia, la que moldea la
flexibilidad y el flujo (Pinheiro-Machado, 2018) con los que los intercambios
son definidos como informales, ilegales o legales. Esta dindmica no est4 exenta
de los juegos del poder y de la fuerza; sin embargo, al centrar su mirada en
el mercado, los investigadores asumen a este escenario, antes que como una
imposicién, como un punto de encuentro en el que confluyen todo tipo de
sociabilidades y experiencias comunitarias y donde los 6rdenes son resultado
de la hibridacion de lo legal-informal-ilicito (do Espirito Santo & Voks, 2021).

Desde este enfoque, en un solo bien, por ejemplo, en una falsificacion
de algun producto, existen varias combinaciones posibles de estados legales
a lo largo de su cadena de produccién y distribucién; y otras combinaciones
que no tienen una definicién legal a priori. También una serie de estados ile-
gales e informales se le incorporan (Pinheiro-Machado, 2018). En el mercado
inmobiliario ocurre algo similar cuando la vivienda se transforma, a través del
mecanismo de arriendo, en un servicio, porque las actividades econémicas
alrededor de este mercado comienzan a conectarse con sectores financieros e
informales para generar intercambios capaces de alcanzar el mundo popular,
instrumentalizando y generando ilegalismos (Rolnik et al., 2021). Estos ejemplos
muestran coémo en el mercado, el intercambio de bienes permite evidenciar
el continuo entre lo legal-informal-ilegal. El dinero que es, en mayor medida el
centro de este intercambio, fluye en redes complejas de agentes, relaciones,
transacciones y traza aquel continuo. Por lo tanto, para los autores que defienden
esta perspectiva, seguir el flujo del dinero es una buena manera de entender
cémo se conectan diversos circuitos y agentes, financieros y comerciales en

escalas heterogéneas (Sanchez, 2022). Por lo tanto, el flujo y el intercambio
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no son mas que alianzas que hacen posible el vivir en comunidad (Ivancheva
& Krastev, 2019).

Tal cual como la presentan los autores, esta perspectiva no contempla
fronteras entre la legalidad, la informalidad y la ilegalidad, porque en el
intercambio se anula la diferencia entre la ley y su transgresion. Una mirada
empirica sobre el mercado no encuentra en las relaciones que en él se tejen,
ni porosidades ni incertidumbres frente a lo legal y presta méas atencién a las

conexiones que se dan en las urbes (Nogueira, 2019).

El caracter moral de la relacién

Algunos autores ven las relaciones entre legalidad, informalidad e ilegalidad
como marcadas por vinculos morales (Moriconi & Peris, 2019; Parra, 2020;
Perelman, 2018; Sandoval-Hernéndez, 2022). Esta perspectiva, a la que recu-
rren las investigaciones para referirse a organizaciones sociales o sindicales,
asume que estas organizaciones se configuran a partir de una serie de lazos de
caracter moral donde la interaccién entre los diversos actores sucede a través
de una constante negociacion (Parra, 2020). Si bien esta postura asume, de
manera negativa, que los vinculos que en estas organizaciones se producen, se
forman a partir de practicas clientelares, de cooptacion o de corrupcioén (Parra,
2020); otros autores defienden que en estas interacciones el caracter legal e
ilegal de las acciones se desdibuja y el entramado de relaciones resultantes
podria caracterizarse como informal (Sandoval-Hernandez, 2022).

En este orden hibrido (Moriconi & Peris, 2019), que Sandoval-Herndndez
(2022) considera informal, es el sistema de lazos de caradcter moral el que
hace que los individuos cataloguen una acciéon como buena, valida y legitima
(Sandoval-Hernédndez, 2022). El orden social es resultado de las practicas, las
pautas de comportamiento, los valores sociales (Moriconi & Peris, 2019) y de
las costumbres, entendidas como precedentes sociales validadas dentro de las
comunidades en las que se ejercen y se transfieren (Perelman, 2022). Por lo
que las practicas consideradas punibles se entienden como el resultado de una
sana convivencia donde las consideraciones de los actores cuentan para defi-
nirlas y donde el modo de percibir la actividad se activa en funcién de juegos,

discursos y evaluaciones morales que determinan lo que es licito o no hacer
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(Perelman, 2018). Segun este enfoque, dentro de las organizaciones, los actores
no suelen apreciar sus acciones como legales o ilegales porque hacen parte de
una construccioén de sus formas de vida.

Por esta razon, desde esta perspectiva que considera el caracter moral de
las relaciones entre los fenomenos legales, ilegales e informales, puede afir-
marse que las relaciones estan en las practicas y se juzgan tanto la legalidad

como la ilegalidad y la informalidad como valores.

Conclusién

Las relaciones entre informalidad, legalidad e ilegalidad se acrecientan y
actualizan. Esto se debe, en parte, al surgimiento de nuevas tecnologias que
cambian las dindmicas de la vida social, econémica y politica; pero, de fondo,
es la misma complejidad de las relaciones sociales la que constantemente
cuestiona y resignifica los campos de la legalidad y de la legitimidad, la ilega-
lidad y la ilegitimidad y de la informalidad y su tolerancia. Asi lo asumen los
articulos consultados en este balance, que si bien entienden que es necesario
tratar de delimitar en qué consisten cada uno de estos campos, para los estu-
dios empiricos resulta mas util, rastrear como se conectan.

Frente al estudio de las relaciones entre ilegalidad, legalidad e informalidad,
en el &mbito empirico, las visiones que pretenden separar y demarcar los con-
ceptos se tornan insuficientes; mientras que tacitamente parece aceptarse que
en la practica, multiples formas de asociaciones legales, ilegales e informales
se involucran para hacer posible la vida en comunidad, el funcionamiento de
la economia y el mantenimiento de la legitimidad estatal en los paises lati-
noamericanos. Incluso, la legalidad, que en la cotidianidad se asume como un
concepto bien demarcado, en las investigaciones consultadas es comprendida
a través del analisis de las tensiones con la informalidad y la ilegalidad. En
Latinoamérica, asi vista, la legalidad es entendida como el espacio para el
ejercicio de la actividad estatal que configura, cocrea y posibilita lo ilegal y
lo informal. Los autores consideran que tanto las leyes como los agentes del
Estado y las finanzas, aunque no lo hacen de manera exclusiva, tienen un papel

activo en configurar y en delimitar la ilegalidad y la informalidad, a partir de
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mecanismos como la presién politica, el sistema carcelario, la financiarizacién,
las organizaciones sociales, los agentes de seguridad y las leyes.

De acuerdo con lo anterior es posible afirmar que los autores consultados
aceptan que en medio de las interacciones sociales se crea legalidad, infor-
malidad e ilegalidad de forma simultdnea. Segun como se desarrollan y con
las finalidades que persiguen los agentes, estas interacciones son las que le
permiten a los autores definir, para cada contexto latinoamericano, la lega-
lidad, la informalidad o la ilegalidad de los fenémenos que alli se investigan.
Conforme con lo que plantean las investigaciones, para ampliar el estudio y
la comprension de las relaciones entre estos fenémenos, puede ser una buena
alternativa metodoldgica el recurrir al camino que han trazado los estudios
sociologicos, los cuales se preocupan de rastrear las conexiones y asociaciones
entre agentes, instituciones, capitales, entre otros, y que imbrican a la legalidad,

la informalidad y la ilegalidad.
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Resumen

El capitulo aborda la pertinencia de las instituciones entendidas como reglas establecidas de
comportamiento deseable y la economia informal a la luz de diferentes escuelas de pensamiento.
También se analiza la relacién entre la economia formal y la perspectiva institucional y la
economia informal, entendida como agentes sociales que no internalizan reglas deseables del
comportamiento. Como resultado, se propuso una taxonomia de politicas para la formalizacion
sostenible basada en la teoria de integracién organismica y se clasificaron los estados y procesos
para la formalizacion sostenible.

Palabras clave: internalizacion, reglas sociales, formalizacién sostenible, comportamiento
deseable.

éPor qué son pertinentes las instituciones segtn
diversas escuelas de pensamiento en las que son reglas
establecidas de comportamiento deseable socialmente?

La corriente de pensamiento del nuevo institucionalismo ha centrado su interés
en el desarrollo humano y las relaciones que giran en torno a las instituciones,
es decir, al conjunto de reglas que limitan la actividad humana dentro del
proceso de desarrollo econdémico, puesto que los vinculos existentes entre las
instituciones y las dindmicas econémicas se convierten en determinantes de
las reglas para los procesos de intercambio. Las instituciones y el desarrollo
humano son, entonces, factores determinantes para el planteamiento de la
politica publica, pues resulta vital conocer a priori las relaciones en torno a
ello como determinante en la evolucién de la formalidad y la informalidad
(Feige, 1990).

Con base en lo anterior, tenemos que en la medida en que existen multiples

conjuntos de normas o reglas prosociales que buscan moldear y regular a los
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agentes econdmicos, existen multiples instituciones que, de forma simulténea,
dan origen a sectores informales con propias caracteristicas dadas las reglas
que los agentes evaden. Un ejemplo de instituciones son las de orden formal que
establecen estructuras con fines regulatorios y sancionatorios, otorgan derechos
y privilegios y son las encargadas de ordenar reglas con el fin de promover
la adhesién por parte de la sociedad a las normas, aunque, ejercen sobre la
economia un efecto incremento en lo que respecta a los costos de transac-
cién y transformacién. Por otra parte, los agentes econémicos pueden hacer
parte del sector formal cuando han logrado adherir sus acciones a las reglas
establecidas institucionalmente; o hacer parte del sector informal al realizar
acciones no protegidas por el conjunto de reglas institucionales que muestran
comportamientos no adheridos a estas normas, lo que se constituye como
economia informal (Feige, 1990).

De acuerdo con Dequech (2009), las instituciones no deben verse de forma
Unica como un medio disciplinario generador de incentivos o sanciones; mas
bien, deben entenderse como una profunda influencia que pretende ejercer
un cambio en el comportamiento de los individuos. Desde esta perspectiva,
las instituciones son entendidas como guias de comportamiento denominadas
reglas o normas que deben ser socialmente compartidas por los individuos.
Estas reglas sociales de comportamiento se asocian al mismo tiempo con la
posibilidad de sanciones o castigos; sin embargo, algunos de los individuos
logran internalizar las normas haciendo lo institucionalmente correcto sin tener
en cuenta las sanciones sociales a que conlleva el incumplimiento.

De este modo, las instituciones moldean preferencias, obligaciones, percep-
cién e identidad de los individuos y se convierten en patrones de estructuras
de pensamiento como normas sociales compartidas. Las instituciones tienen
diferentes caracteristicas que pueden dar lugar por una parte, a la aceptacion
y conformismo o, por otra, a la tergiversacion de los individuos y las normas
sociales —estas entendidas como un conjuntos de estandares de comporta-
miento y pensamiento que establecen la ruta socialmente deseable de accio-
nes es decir lo que se debe hacer y lo que no se debe hacer dadas diferentes
circunstancias—, las cuales se pueden imponer a través de la internalizacion,
como ya se hablé anteriormente o de las sanciones externas. Las normas

sociales entonces pueden promover intereses egoistas o el bienestar comun,
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y es posible que sean interiorizadas aun por individuos que de forma inicial
se adherian a las reglas solo por no ser objeto de sanciones sociales. Existen
normas sociales formales (conocidas como las reglas en el cumplimiento de
legal) y normas sociales informales que resultan de la aprobacién o desapro-
bacién de la sociedad (Dequech, 2009).

En “Modes of Informal Urban Development: A Global Phenomenon”,
Harris (2018) cita a Feige (1990, p. 990), para describir la informalidad como
las acciones que desarrollan agentes econdémicos que no se adhieren al con-
junto de normas institucionales que se establecen a fin de brindar proteccién
(cfr. Portes & Haller 2010, p. 404). A partir de este concepto vinculante de las
instituciones y la informalidad se ha establecido la existente relacion entre el
Estado y la sociedad; mientras que se presentan actividades que se rigen por
reglas, es decir, distintos tipos de regulacién, sin embargo, algunas otras no.

En lo referente a las instituciones, se han realizado aportes significativos
a través del tiempo y desde distintas corrientes de pensamiento. Estas han
mostrado la importancia del término instituciones a partir de analisis a la luz
de distintas disciplinas; lo anterior ha dejado al descubierto la pertinencia
e importancia que tienen las instituciones desde la perspectiva de distintas
ciencias. Con base en lo anterior, es vital comprender de forma muy general
y desde lo conceptual las instituciones que estan en el centro de estudio de
la economia institucional y cuyo fin, desde esta perspectiva, es incluir en el
estudio de la economia las instituciones. Este y otro tipo de discusiones se
han dado a través de la historia enriqueciendo y dando reconocimiento a la
importancia de las instituciones y a la pertinencia que tienen en la sociedad.

El prologo de Laila Porras en el libro de la Economia institucional, de Cha-
vance (2018), plantea cémo las escuelas de pensamiento institucionalista y el
estudio de las instituciones en la economia comprenden un periodo superior
a los cien afios. De hecho, desde inicios del siglo XX, autores como John R.
Commons y Thorstein Veblen realizaban su andlisis institucional sin estar
conscientes del hecho de que el estudio de las instituciones se desmarcaba de
la visién méas convencional, por lo menos hasta 1930. Asi mismo, la escuela
neocléasica, para 1940, retomo el estudio de las instituciones en el analisis
econdmico como un factor externo de este y, finalmente, para las décadas de

1980y 1990, dada su relevancia, en el interior de las escuelas de pensamiento
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econdmico se retoma el estudio de las instituciones. Lo anterior evidencia el
bagaje del tema de las instituciones a través del tiempo y la importancia del
tema trascendental para los paises y las sociedades.

Un ejemplo de lo anterior son los aportes al establecimiento y recono-
cimiento de las instituciones, los cuales han llegado a determinar las institucio-
nes como reglas de comportamiento deseable al nivel colectivo o social, la cual
es la perspectiva que se ha dado a este capitulo. Asi, entonces, la denominada
Escuela Austriaca, segun Chavance (2018), resalto6 la necesidad con evidencias,
de dar importancia a las instituciones en los estudios que desde la economia
se realizan; por otra parte, Carl Menger establecié los tipos de instituciones
que pueden ser pragmaticas segun su fin (es la forma en la que se conformaron
las instituciones contemporaneas en su mayoria) y organicas (en este caso el
aporte de estas instituciones resulta ser relevante para la conformacion de la
teoria econémica) ampliando el estudio de las principales instituciones seguin
su naturaleza pragmatica u orgénica (citado en Fernandez & Tamaro, 2004).

Los aportes de Menger han revelado la importancia y necesidad de estudiar
las instituciones dentro de disciplinas como la economia y las ciencias sociales,
proponiendo que a través de estas se puede comprender el servicio que estas
brindan al bienestar de las sociedades (citado en Fernandez & Tamaro, 2004).
Incluso han afirmado en su desarrollo que este tema es muy relevante. Para
Menger el progreso organico de las instituciones sociales es simplemente la
consecuencia no prevista de acciones no planeadas e individuales con intereses
particulares, ya que para los austriacos las instituciones se consolidan por medio
del éxito que buscan los individuos a partir del éxito que otros han obtenido.

Chavance (2018) habla sobre como las acciones de las personas en su diario
vivir tienen como objetivo mejorar su estado, lo que puede dar origen a las ins-
tituciones que buscan dar respuesta a distintas necesidades en las sociedades.
Un ejemplo de lo anterior es la moneda, que se ha convertido en una institucion,
la cual, por su aporte a la teoria econdmica, se le considera de origen organico
y el resultado no premeditado de acciones individuales que contribuyen a una
mejor situacién para los individuos, al permitir el intercambio de bienes que,
aun cuando no representen mayor utilidad, son de gran intercambiabilidad,
ya que la consolidan como una gran instituciéon al servicio comun. De igual

forma, las instituciones de origen orgénico desempefian un papel importante
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en el interior de las estructuras sociales, pues, desde el individualismo meto-
doloégico segun Shumpeter (citado en Chavance, 2018), ocasionan acciones
individuales de forma inconsciente con beneficios comunes.

Otro claro ejemplo dado por Menger de instituciones de origen pragma-
tico son las costumbres que suelen adoptarse en las sociedades como normas
que pueden ser fatidicas para el bienestar comun; por lo tanto, se requiere la
intervencién de leyes naturales, es decir, de instituciones orgénicas. Chavance
(2018) habla del concepto imperante en la actualidad establecido por Hayek,
donde se conocen las instituciones como un conjunto de principios y reglas
establecidas, desarrolladas a partir de los postulados de disciplinas como la
filosofia, el derecho, la economia y la sociologia. Dichas instituciones pueden
surgir como el resultado de un orden concreto, es decir, ordenado, con obje-
tivos definidos, directrices claras y reglas que son coordinadas y donde todo
esta directamente relacionado; en este caso, se habla de organizaciones o de
un orden espontaneo y abstracto donde se presenta lo opuesto al orden, sin un
fin claro y sin un organizador, aunque sobre todo basado en reglas de con-
ducta justa. Estos dos tipos de orden convergen en que se apoyan en reglas o
instituciones, aunque con una clara diferenciacion.

El rol del Estado en lo referente a las instituciones estd en una dualidad
funcional a partir del llamado estado de derecho y el derecho publico. Por
una parte, es el encargado de juzgar las reglas de conducta justa, es decir, las
instituciones y, al mismo tiempo, perfeccionarlas. El Estado tiene un caracter
abstracto y un orden espontdneo donde debe ser garante del nomos. Asi mismo,
se conoce como una instituciéon con un orden organizado donde este es un
proveedor de bienes y servicios. Lo anterior argumenta la pertinencia del
Estado al ser reconocido como una institucién primordial (Chavance, 2018).
Es importante reconocer que la mayor institucién de la sociedad es el Estado
que, al ser superior al individuo, debe encargarse de la justicia social, debe ser
el medio para que las sociedades consigan dicha justicia. De esta manera, se
concibe al Estado como una institucién encargada de mantener un equilibrio
entre los grupos que forman parte de una sociedad y sus respectivos intereses
(Noejovich, 1996).

El anélisis institucional fue escrito por primera vez a principios del siglo xx

por John R. Commons y Thorstein Veblen. En la escuela neoclésica, hacia 1940,
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la empresa y el andlisis econémico cobraron importancia. Hoy en dia, la eco-
nomia heterodoxa entiende que el concepto de personalidad e instituciones
es necesario para comprender el institucionalismo.

La nueva escuela historica alemana llamada Institucionalismo Americano
veia la institucion como una “relacién colectiva que regula, libera y amplia las
actividades de todos” (Chavance, 2018). El comportamiento, junto con otros
aspectos de la sociedad como la cultura, las actitudes, los valores y las leyes,
debia establecerse como eje de la economia. Veblen, Mitchell y Commons
entendieron que los factores sociolégicos son los precursores de los fenéme-
nos econdémicos.

Parala economia heterodoxa actual, entender el institucionalismo implica
tener en cuenta el concepto de personalidad e instituciones. Desde la economia
y la corriente de pensamiento de la Nueva Economia Institucional, las institu-
ciones y la importancia de su andlisis pueden comprenderse desde el sistema

econdémico. Para Veblen (1924, citado en Eslava, 2012):

+ Laindustria se equiparaba con las costumbres incuestionables y esen-
ciales de la practica y la aceptacion general, y la empresa se equiparaba
como un principio de pensamiento.

» Veia el comportamiento como autoexpresivo pero con beneficios
sociales, y argumentaba que depende de los intereses de los trabaja-

dores en el sistema econdémico.

En resumen:

» Ciertos comportamientos son aceptados e incluso imitados.

* Los comportamientos que no se oponen dejan de existir.

+ Elinstitucionalismo es “economia evolutiva”, segun Hodgson (2001).

« Elinstitucionalismo se adapta a la sociedad y a sus necesidades, no
al mercado.

« Habla de las instituciones de la naturaleza humana, la politica y la
cultura que dan forma a la economia.

+ Laeconomia es un sistema que resulta de la relacién entre las personas

y el medio ambiente.
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« El principal objetivo de la economia es proporcionar recursos para
cubrir las necesidades humanas.

+ Laseconomias precapitalistas tenian medios de produccion vinculados
a instituciones como la familia y la comunidad.

* Enel capitalismo moderno, la economia incluye los residuos y conduce
a una separacion entre riqueza y entidades no econémicas.

+ Estaseparacion no eslogica si se tiene en cuenta la relacién econémica

con el entorno social y cultural.

Finalmente, Robert Boyer, economista francés, habla de la realidad de
paises en vias de desarrollo y de paises capitalistas industrializados, para
reconocer que la intervencién de las instituciones ayuda a entender mejor
el camino del capitalismo, las consecuencias de sus crisis. Este mismo autor
nombra cinco formas institucionales de regulacién: el régimen monetario, las
formas de competencia, la insercion en la division internacional del trabajo,
el Estado y larelacion salarial. Estas se articulan, se complementan y se orde-
nan jerarquicamente en la funcién de los cambios cientificos, tecnolégicos y
politicos, dando lugar al modo de regulacién que, a lo largo de su desarrollo,
da pie al nacimiento de distintas crisis y recuperaciones, siendo que esas for-
mas institucionales no evolucionan con la misma cronicidad, predominando
la irreversibilidad.

Larelevancia de las instituciones para el capitalismo esta en que este puede
sobrevivir y reinventarse por medio de las distintas instituciones democraticas
en los esquemas, ya sea nacionales e internacionales, los cuales cuentan con
una Optima regulacion y favorecen la gestion nuevas tecnologias. Estas formas
institucionales evolucionan segun el espacio territorial y el tiempo, lugar donde
se manifiestan los entes econémicos racionales y donde observan los factores
cualitativos, ademas de cuantitativos. Aqui a las instituciones les compete
la responsabilidad de regulacion del desarrollo; lo anterior de acuerdo con la

Escuela de la Regulacién francesa.
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éDe qué forma se concibe la economia informal
a partir de distintas corrientes de pensamiento?

De acuerdo con los diferentes intentos por definir la economia informal, la
literatura se ha dividido en tres partes: 1) lo que concierne a lo conceptual (es
decir, una definicién o conceptualizacioén), 2) lo referente a la medicién y 3) la
explicacion tedrica de la informalidad, donde se analizan causas y consecuen-
cias, ademas las relaciones existentes con la formalidad. Los primeros intentos
por conceptualizar este fenémeno dieron lugar, primero, a definir el sector
informal como una etapa que aparece de forma natural y que es transitoria
en los procesos en pro del desarrollo econémico. Este, a su vez, se caracteriza
por ser demasiado grande, constante en algunos paises, dependiendo de sus
caracteristicas propias y prociclicas (Hart, 1973; Organizacion Internacional
del Trabajo [01T], 1972).

El sector informal estd conformado por las unidades dedicadas a la pro-
duccidn, ya sea de bienes o servicios, cuyo fin es la generacion de empleo y,
por tanto, de ingresos para los individuos, aun cuando estas unidades operen
con poco nivel de organizacion y de divisiéon del trabajo y ademas su produccién
sea de pequeria escala (Internacional Labour Organization, 1993, parr. 5). Por
otra parte, el sector informal y el empleo informal difieren conceptualmente,
dado que las caracteristicas de este ultimo término son referentes al trabajo;
mientras que el sector informal habla de las unidades productivas en particular.
Sin embargo, es importante resaltar que estos dos conceptos “no son compo-
nentes mutuamente excluyentes de la fuerza laboral” (Internacional Labour
Organization, 2013), debido a que tanto los empleos como las actividades
informales se ubican en distintos sectores institucionales. Finalmente, el sec-
tor y empleo informales aportan al empleo dentro de la economia informal.

Con base en lo anterior, la informalidad definida por Roxana (2021) se
entiende como el conjunto de actividades productivas desarrolladas por las
personas y las unidades econémicas que, dentro de su ejercicio practico o de
acuerdo con la ley, operan bajo acuerdos no formales, es decir, este concepto
incluye actividades productivas que se realizan bajo acuerdos informales, acti-
vidades desarrolladas por los individuos —ya sean con un empleo— y unidades

econdmicas —ya sean de tipo formal o informal—. A partir de la complejidad
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del fenébmeno de la economia informal y, por tanto, de la informalidad se han
desarrollo distintos enfoques y postulados tedricos sobre el tema que permi-
ten abordar la complejidad y heterogeneidad del concepto, el cual puede ser
diferente a partir de los determinantes y consecuencias resultado, primero,
de las unidades productivas o econdmicas; segundo, de las instituciones, o,
finalmente, de los factores macroeconémicos que operan en las economias.

De acuerdo con Chen et al. (2004, citados en Dell’Anno, 2021), 1a Escuela
Estructuralista declara que las actividades informales son dependientes de las
unidades econdmicas, es decir, de las microempresas, las cuales reducen los
costos de los insumos utilizando mayor mano de obra barata e incrementando,
de esa forma, la competitividad de las empresas. Para los estructuralistas,
el sector informal esta estrechamente conectado con la economia formal,
pues existe una relacion de interdependencia entre ellos. Por este motivo, es
posible afirmar que el sector informal esté integrado a la economia formal.
Sin embargo, el incremento de este primer sector se origina en el desarrollo
capitalista, mas que en la falta de crecimiento de los paises (Chen et al., 2004,
p. 17, citados en Dell’Anno, 2021).

Asi es como, desde el punto de vista de los estructuralistas, la econo-
mia informal es un “subproducto directo del advenimiento de una economia
mundial abierta desregulada” (Williams, 2015, p. 336, citado en Dell’Anno,
2021) y las empresas informales son el resultado de la poca intervencién del
Estado en los sistemas seguridad social, en la economia y en lo social. Por lo
tanto, el sistema econdémico utiliza, por medio del trabajo informal, a aquellos
trabajadores que son excluidos de beneficios sociales y de trabajos formales.
Con base en lo anterior, la informalidad se convierte en el recurso posterior
al que recurren los trabajadores (Williams & Kedir, 2018, p. 158, citados en
Dell’Anno, 2021). Desde el punto de vista de la participacion politica, el Estado
tiene poca mediacion en lo referente a la proteccion que debe brindarse a los
trabajadores y, por eso, se explican los cambios y diferencias entre paises en
el tema de la informalidad. La economia informal es una particularidad del
desarrollo capitalista moderno y las empresas que operan dentro de este sistema
buscan aprovechar a los trabajadores informales desamparados por el Estado
disminuyendo sus salarios e invalidando las normas minimas de seguridad
social (Williams & Kedir, 2018, citados en Dell’Anno, 2021).
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La economia informal es una caracteristica generalizada en los paises
subdesarrollados o en desarrollo, pero no significa que haga parte de una
etapa de transicién de sociedades tradicionales a modernas. Respecto a la
economia formal, existe una relacién reciproca, pues ambas se enmarcan en
un mismo sistema econdémico que alberga modos de produccion formales e
informales. Los distintos tipos de actividades dentro de la informalidad pue-
den ser llevados a cabo por trabajadores vulnerables que hacen parte o estan
dentro de empresas formales. Por ejemplo, estos pueden ser trabajadores
menos cualificados, mujeres, poblaciones migrantes, entre otros, y la decisién
de los trabajadores de pertenecer a esta no es intencional y auténoma (Chen
et al., 2004, citados en Dell’Anno, 2021). De acuerdo con los estructuralistas,
la politica publica debe encaminarse hacia el seguimiento y regulacion de las
relaciones laborales y comerciales de la economia formal y de la economia
informal, con miras a disminuir las desigualdades entre empresas grandes y
los productores dependientes de estas.

Castells y Portes (1989, citados en Portes et al., 2004) establecieron, a
través de un diagrama, que la economia formal e informal no guardan rela-
cién en lo referente a los productos finales y sus caracteristicas, sino en lo
que respecta a las formas de produccion y de intercambio que se pueden dar
en la formalidad y la informalidad. Con base en lo anterior, es posible decir
que existen productos completamente legales que se originan en dos medios
de produccion diferentes: en primera medida, la existencia de un sistema de
produccién regulado y que opera bajo las leyes establecidas por la formalidad
y, en segunda medida, un sistema productivo que opera bajo la omisién de las
leyes, sin ningun tipo de regulacién y que es informal.

De acuerdo con Portes et al. (1989), citados en Portes et al. (2004), las
actividades de naturaleza informal, definidas como aquellas que se dan fuera
del entorno regulatorio propio del Estado, pueden clasificarse segun su objetivo
en 1) economia informal de supervivencia, de la cual hacen parte las activi-
dades que se realizan para la supervivencia propia o de su nucleo familiar,
donde la produccién es de forma inmediata y su fin es la venta directa en el
mercado; 2) economia informal de explotacién dependiente y de crecimiento,
cuyo objetivo es la disminucién de los costos laborales en los que incurren

las empresas formales por medio de la contratacion y subcontratacion de
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personal informal, y 3) economia informal de crecimiento, cuyo objetivo es la
acumulacion de capital y la disminucién de costos.

En el orden de ideas expuesto, la informalidad en este documento es enten-
dida como una etapa, que puede ser transitoria, de las actividades econdémicas
donde los agentes sociales no han adoptado ni mucho menos internalizado
las reglas institucionales para un comportamiento deseable. Lo opuesto a lo
anterior es la formalidad, la cual es entendida como un estado, que puede
ser transitorio, donde los agentes sociales adoptan e incluso pueden llegar a
internalizar las reglas para el cumplimiento de un comportamiento socialmente
deseable desde el punto de vista institucional.

De acuerdo con Portes (2006) existe una gran confusion en la definicion
del término instituciones; sin embargo, es posible afirmar que las instituciones
ejercen una influencia o guian (regulacién externa) el comportamiento de
los individuos o actores sociales. En pocas palabras, las instituciones son el
conjunto de reglas que buscan influir o guiar los comportamientos sociales de
los individuos. Por otra parte, Roland (2004, citado en Portes, 2006) determiné
la existencia de distintos tipos de instituciones como la cultura, las normas
legales y las organizaciones, que, como planos institucionales o como un
conjunto de reglas, pueden no lograr el objetivo con los cuales son fundados,
al presentarse el choque entre las normas institucionales y las estructuras de
poder establecidas en un pais.

De esta forma, las instituciones, con base en Portes (2006), se entienden
como el conjunto de reglas, ya sea formales e informales, que regulan las
interacciones y el relacionamiento de areas como la politica, la economia,
el mercado y la cultura. Requieren estructuras organizacionales para guiar
a los individuos en sus roles para asi obtener un comportamiento deseable
socialmente. Sin embargo, en este intento de que las reglas guien comporta-
mientos sociales, las instituciones pueden diferir de la realidad de la vida social
(i.e., el deber ser), por ejemplo, desde la realidad colectiva lo culturalmente
deseable (i.e., valores profundos), y puede ser disimil del deber ser institu-
cional. Se genera asi una resistencia desde los valores culturales al cambio
institucional. Méas adelante se abordara el tema de la regulacion externa e
introyecta, que puede constituirse en un ejemplo de injerto institucional que

genera resistencia al cambio.
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¢Cual es la relaciéon entre la economia
formal y la perspectiva institucional?

Respecto a esto, Feige (1990) aclara que el estudio del sector informal incluye
en su andlisis todas aquellas acciones llevadas a cabo por los individuos que
no permiten que se consoliden y adhieran. Asi mismo, las reglas institucionales
determinadas niegan la proteccién requerida a las reglas institucionales, las
cuales no llegan a la internalizaciéon ni al acatamiento de las instituciones.
Segun las reglas institucionales que se omiten en el desarrollo de determi-
nadas actividades economicas, se origina la economia informal, la cual es la
evidencia de la omision de reglas en lo concerniente a los costos en los que se

incurre por dar cumplimiento a los estatutos y legislaciones de la formalidad.

La economia informal como un agente social que no
internaliza reglas deseables del comportamiento

De acuerdo con Portes (2006), en lo que se refiere al injerto institucional, este se
desarrolla en lo superfluo de las cosas y se caracteriza por desafiar las fuerzas
que se basan en los valores y en el poder. De forma conjunta, dichas fuerzas
estan arraigadas en las sociedades. El injerto institucional tiene objetivos
como fortalecer algunas areas del Estado, actuar en la asignacién eficiente
de recursos y convertir a los paises en atractivos para la inversién extranjera
que, aungue son objetivos importantes, colisionan de forma constante con los
intereses de quienes estan en el poder. A su vez, quienes tienen este poder
no estan interesados en renunciar a estas posiciones o a los recursos que les
brindan poder. De Janvry y Garramon (1977), Centeno (1994) y Evans (1989,
1995), citados en Portes (2006, p. 27), mencionan que existen cargos de poder
que otorgan ventajas a quienes los tienen, lo que a su vez ocasiona disputas; de
ahila dificultad ante la implementacién de las politicas publicas que se pueden
formular, pues los privilegiados con el poder pueden resultar oponentes de ello.

Hoff y Stiglitz (2001, pp. 418-420, citados en Portes, 2006, p. 27) han
investigado lo anterior y han determinado la relevancia que tiene el poder;

por ejemplo, en la implementaciéon de nuevas reglas formales que pueden
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llegar a ser poco exitosas sin que exista al mismo tiempo una redistribucién
de este, que permita o favorezca el cambio y la adaptacién de estas reglas.
Por su parte, Roland (2004, p. 115, citado en Portes, 2006, p. 27) reconoce
que el poder es usado para beneficios propios por cualquier persona o grupo
que lo tenga; ademas, determina dos caracteristicas clave en las estructuras
sociales sobre este: la primera es que el poder, para ser poseido, requiere
el control de recursos como: la violencia, el capital, medios de produccion
los cuales pueden depender de las caracteristicas propias de los paises. La
segunda es la existencia de una estructura de clases en la sociedad que hace
que las élites sean legitimadas a través de los sistemas de valores, por lo que
no solo las élites se oponen o resisten a los cambios, sino también las clases
de la mayoria de la poblacion, quienes insisten en defender el orden existente de
estas clases. Esto es un factor que dificulta aun mas el despojo del poder de las
élites en los paises, pues son las masas de la poblacién quienes cumplen un
rol determinante sobre esta clase de poder (Lerner, 1958; Levy, 1966; Bellah,
1958, citados en Portes, 2006, p. 28).

Relacionado con el anterior apartado, y teniendo en cuenta que esos conjun-
tos de normas sociales que intentan ser plantados e interiorizados en los paises
son instituciones con un rol bastante importante, aparece lo que Granovetter
(1985, 1992, citado en Portes, 2006, p. 25) ha denominado encaje social. Este se
entiende como la afectacion de las instituciones cuando intentan guiar o cam-
biar algunos comportamientos humanos; por ello, las relaciones formales y las
categorias organizativas determinadas difieren de la tarea real de las estructuras
u organizaciones. Se requiere, ademas, la comprensién de que el surgimiento de
las instituciones y organizaciones proviene del fondo de la vida social.

Un ejemplo de lo anterior es la practica que resulta del intento por trasplan-
tar distintas formas de institucionalismo de paises a desarrollados a paises con
menor desarrollo, pues lo que se conoce como instituciones en estos grandes
paises difiere en funciones, roles y relaciones en los paises con menor desarrollo,
dadas las caracteristicas propias de las sociedades. A este tipo de practicas de
trasplante se les conoce como monocultivo institucional, ya que se espera que estos
conjuntos de reglas determinados por el tiempo, los errores y otros factores mas
sean simplemente injertados en sociedades o paises con caracteristicas distintas,

pero con resultados similares (Evans 2004a, citado en Portes, 2006, p. 26).
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éPor qué las reglas institucionales pueden llegar
a ser internalizadas por los agentes informales?

Es importante comprender que la regulacion identificada responde al tipo
de internalizacion entre la regulacion introyecta e integrada. Se trata de la
aprobacion de forma consciente de los valores y normas sociales a partir de
la identificacion con estos; es decir, la importancia que le otorga el individuo
al comportamiento lo hace ser algo trascendental personalmente. Este pro-
ceso de identificacion le permite al individuo tener una experiencia de mayor
autonomia, ya que se tiene mayor conciencia, se comprende y acepta de forma
personal el valor de las conductas o comportamientos y, por tanto, la voluntad
interviene mas en los actos que realizan los individuos.

Con base en lo anterior, la identificacién tiene como caracteristicas com-
portamientos mas auténomos y voluntarios que los dos tipos de regulacion
anteriores; en otras palabras, los individuos dejan de actuar por demandas
totalmente externas para ejecutar demandas propias a partir del valor personal
que se le da a un tipo de actividad, aunque no exista una autocompatibilidad
por completo o se haya logrado a cabalidad el proceso de integracion, lo que
en ultimas evita la generacion del conflicto y la resistencia a ciertas normas
o valores sociales por parte de los individuos (Kazén et al., 2003, citados en
Ryan & Deci, 2017).

De acuerdo con Ryan y Deci (2017), en la teoria de integracién orgdsmica
el elemento dinamizador es la relaciéon existente entre el individuo y las normas
o valores sociales y la coherencia de sus comportamientos en relacién con
sus necesidades individuales o valores. Asi, la regulacién integrada se carac-
teriza por ser el completo tipo de internalizacién donde se tiene como base
este tipo de regulaciones. La autonomia también es un proceso dinamico que
se logra cuando se modifica el introyecto por medio de la autorreflexién y la
asimilacién reciproca. Lo anterior implica que el individuo otorgue valor a las
regulaciones que imponen las normas sociales de las instituciones y, a su vez,
que esto genere coherencia con aspectos personales del mismo individuo de
este modo llegar a conductas o comportamientos totalmente auténticos (Ryan
& Deci, 2004a, 2006, citados en Ryan & Deci, 2017).
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Al mismo tiempo, la integracién permite que las normas o valores sociales
sean adaptados de una forma reflexiva luego de que compatibilizan estos con
aspectos propios, y aunque estas regulaciones son impuestas externamente, los
individuos son capaces de llevar a cabo estas conductas totalmente de forma
voluntaria. Como resultado de la integracién, esta regulacién es completamente
estable, autorregulada a través de la cual se orientan de forma maleable las accio-
nes de los individuos, es decir, existe por completo la autonomia en la medida en
que mas se integren los valores o normas sociales de las instituciones. Es impor-
tante resaltar que la integracién serd mayor cuando se tiene acceso a la informa-

cion y a las normas o valores que se relacionan con el individuo directamente.

éPor qué las reglas institucionales no pueden llegar
a ser internalizadas por los agentes informales?

De acuerdo con Ryan y Deci (2017), el fundamento de las reglas institucionales
que no llegan a ser internalizadas por los agentes formales radica en los con-
ceptos de internalizacién e integracidn, los cuales dan lugar a cuatro tipos de
regulacion motivacional: externa, introyecta, identificada e integrada, los cuales
tienen un grado de variacién que depende de la autonomia, la experiencia y
el comportamiento de las personas. La OIT aborda los tipos de motivaciones
que deben adquirir las personas para comprometerse —en este caso con
la sociedad— a adoptar comportamientos o normas sociales que no son intrin-
secamente agradables; es decir, motivaciones extrinsecas con las cuales las
personas se involucran de forma auténoma por el valor que tienen.

Existe una inherencia entre las normas sociales y los agentes socializadores
que los llevan a tener la necesidad de internalizar ciertos comportamientos; esto,
entendido como el proceso de adoptar los valores, las creencias o las normas
ajenas, es decir, que provienen de fuentes externas como propias sin necesidad
de que exista algtin tipo de supervisién. La internalizacion se trata entonces de
la asimilacion y desarrollo de comportamientos por si mismos sin algun tipo
de inspeccién, que hacen parte de un proceso de aprendizaje, desarrollo de la
personalidad y autoextension, donde los individuos apropian los valores, normas

y reglas dentro de sus contextos sociales y donde los individuos coordinan y
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armonizan los valores y las normas de comportamiento dentro de si mismos,
lo que lleva al crecimiento, adaptacion, cooperacion y cohesién cultural y civil
(Boehm, 2012; Ryan & Hawley, 2016, citados en Ryan & Deci, 2017).

En este proceso de internalizacién, la implicacion del ego es bastante
importante, ya que este se convierte en una especie de motivacion interna
que ejerce presion sobre los individuos para comportarse de acuerdo con las
normas sociales o reglas, pues sus sentimientos de apreciacién dependen de
ello. De hecho, los individuos pueden promover algunas reglas o valores que
son inducidos por las instituciones de forma obligada, por factores como el
qué dirdn, el miedo o la desaprobacién social, ya que estos buscan aprobaciéon
e inclusién dentro de las relaciones sociales. En este sentido, los compor-
tamientos que un individuo puede llevar a cabo por miedo o por el qué dirdn
son los mismos que otros individuos pueden accionar por un sentido de valor
o un significado interno (Ryan & Deci, 2017).

De acuerdo con Ryan y Deci (2017), los procesos que giran en torno a la
internalizacién de los valores o normas sociales pueden variar, siendo més o
menos eficaces dependiendo de cada individuo, por lo que es acertado decir
que existen ciertos grados de internalizacion fundamentales para cada uno
de los tipos de regulacion. Finalmente, asimilar la regulacion externa signi-
fica integrar las normas sociales o valores a elementos fundamentales de la
personalidad, como los comportamientos, las emociones o las actitudes de los
individuos, y crear una completa armonia que lleva a practicas sociales basa-
das en la autonomia, resultado de la satisfaccién de necesidades psicolégicas
como la aceptacion y la aprobacion social.

En cuanto a la estabilidad de las estructuras regulatorias en los compor-
tamientos de los individuos, es posible decir —segun Ryan y Deci (2017)— que
depende de las diferentes formas de internalizacion y su rol como satisfactores
de la autonomia, el relacionamiento y la competencia, que actuan de manera
distinta en cada individuo. Lo anterior explica la conservacién y el sosteni-
miento de dichas estructuras regulatorias de los comportamientos individuales.

Con base en lo anterior, se tiene que la regulacion externa se caracteriza
por ser dependiente de eventualidades externas donde los individuos son
recompensados o castigados; es decir, la conducta esta regulada externa-

mente y motivada por algun tipo de sancién o, en caso contrario, por alguna
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distincion. Ello crea una dependencia que a su vez hace que la conducta se
realice de forma mas fiable; también es importante desplegar algunos tipos de
refuerzos a esta conducta. De esta forma, se conducira al individuo a mantener
una respuesta mas de larga duracion, antes de que el efecto de este tipo de
regulacion externa se pueda extinguir. Este tipo de regulaciones son responsa-
bles de que aparezcan ciertas conductas que no se habrian realizado de forma
independiente a las contingencias externas, por lo que se puede afirmar que la
internalizacién, en si misma, no es un medio para esa autonomia.

La percepcién o los habitos del individuo respecto a su conducta, ya sea
por un castigo o por una distincion, lo lleva a definir para si la regulacién
externa; por lo tanto, la conducta se realizard inicamente cuando exista una
expectativa, ya sea implicita o explicita, de que la regulacion es relevante y de
que existen algun tipo de consecuencias inevitables. La regulacion de este tipo
se caracteriza por la dependencia directa de las contingencias y la incapacidad
de modificar de forma definitiva una conducta, a no ser por una recompensa o
un castigo, ya que sin la expectativa que se crea es imposible mantener estos
tipos de conducta en el tiempo.

Con base en lo anterior, es claro que el comportamiento de los individuos
—incluso cuando se reciben recompensas— esta controlado y hasta este punto
no se ha interiorizado, por lo que la regulacién externa tiene poco o nulo poder
en la transferencia de conductas, al no constituirse como un valor personal y
las conductas se emplean con menor calidad y esfuerzo (Deci & Ryan, 1985b;
Ryan y Deci, 2008b, citados en Ryan & Deci, 2017).

Por otra parte, la regulacion introyecta hace referencia a un proceso
mediante el cual se apropian en un grado minimo las normas, reglas o valores
sociales externos, los cuales se interiorizan parcialmente como resultado de la
adopcion de la regulacién, aunque de forma incompleta. Este tipo de regulaciéon
es experimentada por los individuos como un impulso estricto y verificador
internamente que ocasiona un sentido de lo que se debe hacer o lo que se tiene
que hacer con el fin de no afrontar la descalificacién de si mismo. Este tipo de
regulacion también apoya el cumplimiento interno de las exigencias como algo
positivo que genera orgullo, satisfaccién personal y aumenta la autoestima.

Estaregulacion es de tipo intrapersonal, lo que hace que sea mas duradera

en el tiempo que la regulacién externa. La mayor durabilidad de la introyeccién

93



94

ECONOMIA POLITICA, FILOSOFIA E INSTITUCIONALIDAD DE LA INFORMALIDAD

se debe a que las contingencias dejan de ser externas y hacen parte del indi-
viduo, es decir, ahora son parte del control propio. Para esto son importantes
los juicios o reconocimientos que el individuo ejerce sobre si. La proyecciéon
de los individuos, ya sea de aprobacion o desaprobacién para si mismo, y ante
los demas incorporando los juicios (ya sea de aprobacion o desaprobacion) de
otros individuos respecto a su comportamiento, el sentimiento de vergiienza,
tiene gran relevancia en este tipo de regulacion; también el reconocimiento o
reputacion y la aprobacion social.

Laintroyeccién en los individuos puede ser causada por distintos factores,
especialmente los relacionados con ego, orgullo, autoevaluacion y autocon-
ciencia; otros factores como las capacidades y las igualaciones interpersonales
son muy importantes en este tipo de regulacion. En otras palabras, los grupos
sociales de los cuales suelen hacer parte los individuos o las personas signifi-
cativas transmiten a este sentimientos de valia a partir de la imagen o logros
del individuo y las posesiones u otros atributos propios del individuo.

De acuerdo con Nix et al. (1999) y Ryan y Deci (2008b), citados en Ryan
y Deci (2017), esta regulacién no evidencia una total integracion, y aunque
los individuos ejercen autocontrol, no necesariamente esto incorpora autono-
mia, es decir, las conductas no nacen directamente de la voluntad, debido a
la experiencia de obligacion y control hacia ciertos comportamientos, por lo
que requiere mayor vitalidad para mantenerse en el tiempo.

De acuerdo con Portes et al. (2004), crece el consenso de la investigacién
relacionada con el campo de aplicacion del sector informal, donde se incluyen
“las acciones de los agentes econémicos que no incorporan y a las normas insti-

tucionales establecidas o a los que se niega su proteccién” (Feige, 1990, p. 990).

Regulacidn identificada e integrada
para una formalizacién sostenible

Para el caso de estudio, la formalizacién laboral y empresarial internalizada
se regula a través de formas més autébnomas o integradas de internalizacién,
y logran una mayor persistencia conductual en las actividades, una mayor

calidad de la conducta y un desempefio méas eficaz, especialmente en las
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actividades mas dificiles o complejas de la economia. “En la medida en que el
comportamiento de las personas se regule a través de formas més integradas de
internalizacion, tendran mas experiencias positivas y mayor salud y bienestar
psicolégico” (Ryan & Deci, 2017, p. 208). Una limitacién para la capacidad de
internalizacién de reglas se encuentra en contextos que no apoyan la autono-
mia. En ausencia de este tipo de contextos, la interiorizacién de los valores
sociales es mas dificil. “Los entornos més enriquecedores permiten satisfacer
las necesidades psicolégicas basicas de relacion, competencia y autonomia, lo
que constituye la base de la integracién” (p. 208). Sin estas condiciones con-
textuales ideales, a menudo no se consigue la plena integracién de las reglas.
Ademas, cuando los agentes socializadores son relativamente controladores,
la internalizacién no funciona de manera adecuada, y los valores y las normas

nunca se asimilan del todo.

Propuesta de una taxonomia de politicas
para la formalizacién sostenible basados
en la teoria de la integracién organismica

La taxonomia presentada a continuacion, en la misma linea de Williams (2021),
examina las nuevas opciones normativas de politicas basadas en la teoria
de laintegracion organismica para la formalizacion sostenible. Las medidas de
politica para formalizar —por ejemplo, al empresariado informal— evaluan
el abanico de medidas politicas que pueden utilizar las autoridades encar-
gadas de hacer cumplir la ley (autoridades fiscales, inspecciones de trabajo
e instituciones de seguridad social), quienes son responsables de abordar el
emprendimiento informal. El objetivo es adquirir una mejor comprension de la
gama de iniciativas de politicas a las que podrian acceder las autoridades y los
gobiernos que pretenden la formalizacién sostenida, no solo de las iniciativas

empresariales, sino de los trabajadores.
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Propuesta taxondmica: diversidad de tipos
de politicas para la formalizacion sostenible.
Analogia con el cuento del nuevo traje del emperador

;Por qué la gente sigue o acata reglas de comportamiento prosocial? Segun la
teoria de la eleccién racional estandar con preferencias egoistas, la adhesion
a cualquier norma solo deberia producirse cuando su violacién implica con-
secuencias negativas (castigo o descoordinacién) que superan los beneficios
de esta violacién. De hecho, muchas reglas prosociales de conducta, como el
pago de impuestos, se encuentran codificadas como leyes y su violacion se
sanciona (Gross & Vostroknutov, 2022).

Pero, entonces, ruega la pregunta, ;por qué las personas no acatan o siguen
las reglas de comportamiento prosocial a pesar de que pueden ser sancionados
por ley? ;Qué tipo de politicas pueden disefiarse en este contexto? El cuento
denominado “El nuevo traje del rey”, de Hans Christian Andersen, nos sirve
como ilustracion para distinguir la diversidad y el contexto del no acatamiento
o no seguimiento de reglas prosociales, pero que son castigadas socialmente.
Asi, se construye el marco para proponer una taxonomia de politicas para la
formalizacién sostenible.

En pocas palabras, las decisiones de los aldeanos entre alabar o reir estan
determinadas por el castigo o sancién que se presentan al no coincidir con lo
que decida hacer el resto de la aldea. Es decir, el o 1a aldeana decide alabar si
supone que la gran mayoria no son incompetentes ni estupidos (pues verian
a ver al rey vestido) y decide reir si supone que la gran mayoria son incom-
petentes o estupidos (pues verian al rey desnudo). En el cuento, las personas
comienzan por alabary terminan riendo cuando el nifio evidencia la desnudez.

El papel del nifio es fundamental, pues representa a la poblacion que aun
no ha sido culturizada en la adherencia o acatamiento de normas sociales
(Gavrilets & Richerson, 2017). En efecto, se entiende que una persona ha sido
culturizada (también calificada como “civilizada”) cuando se comporta como
otros de un grupo social determinado esperan que se comporte y, viceversa, la
persona espera que el resto del grupo también se comporte como lo esperado.
Los seres humanos pueden aprender las normas sociales por la educacién en

casa, pero también a través de las practicas educativas y religiosas, de los



LA INFORMALIDAD COMO LA NO ADOPCION SOSTENIDA DE REGLAS INSTITUCIONALES

amigos y conocidos, los libros y los medios de comunicacién. En la literatura
convencional, se enfatiza que la adhesion a las normas se refuerza social-
mente mediante la aprobacién o recompensas a los individuos que las siguen
y el castigo o sancién a los infractores. Siguiendo a Ryan y Deci (2017), esta
convencionalidad se distinguira en esta propuesta como regulacion extrinseca
o introyecta, la cual es una forma de culturizacién en el estudio de la economia
(Bénabou & Tirole, 2006).

Desde el punto de vista, y basado en el contexto cultural de paises como
Colombia, estas normas sociales son usualmente denominadas en el argot
popular y estudiadas como el decimoprimer mandamiento “No dar papaya”,
y el decimosegundo, “No desaprovecharla” (Gomez Albarello, 2014). De esta
manera, al “no dar papaya”, consciente o inconscientemente, los agentes
economicos bajo informalidad pasan inadvertidos o desapercibidos por las
autoridades tributarias; mientras que los agentes econdémicos bajo la irregula-
ridad “no desaprovechan papaya”, al salir y entrar a conveniencia del sistema
formal. Bajo estas dos normas sociales, jcudles serian las presunciones similes
al cuento (alabar o reirse en el desfile) de Andersen? En el cuento, la decisién se
basaba en suponer, o no, algo de la mayoria de la poblacién: son, o no, incapaces
o estupidos; mientras que bajo el contexto de la cultura tributaria estd basada
en una suposicion sobre el uso o destino de la gran mayoria de los recaudos:

se destinan en su gran mayoria, o no, a actos de corrupcién (tabla 4.1).

Tabla 4.1. Normas sociales basadas en el contexto cultural de Colombia

No dar papaya No desaprovecharla
(informalidad) (irregularidad)

Suponer que hay un buen
uso de la gran mayoria Suspicacia y prejuicio Oportunismo y egoismo
de los recaudos

Suponer que hay un abuso
de la gran mayoria de los Precaucion y cautela Sensatez y realismo
recaudos

Fuente: elaboracion propia.
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Por los patrones culturales, existe una norma social dominante (en el
sentido de la teoria de juegos) que es asumir, sin prueba ni fundamento, que
hay un abuso de la gran mayoria de los recaudos. En efecto, si la norma social
de asumir que hay un buen uso de la gran mayoria de los recaudos las per-
sonas pueden ser tildadas de suspicaces o paranoicos si se mantienen en la
informalidad o, incluso, tildados de oportunistas y egoistas si se mantienen en
la irregularidad. En cambio, si se supone que la gran mayoria de los recursos
recaudados por impuestos se destinan a actos de corrupcion, sin prueba ni
fundamento, se les puede considerar precavidos y cautelosos (informalidad)
e, incluso, sensatos y realistas (irregularidad). De esta forma, la inercia de las
normas sociales subyugan al sistema con nuestras actitudes y comportamien-
tos, y el de las personas que nos rodean (Tafurt, 2019).

La siguiente taxonomia o clasificacién se obtiene de la sistematizacién y
analisis de las entrevistas a profundidad realizadas a funcionarios de la Defen-
soria del Pueblo. Con este tipo de metodologia de estudio se ha demostrado
que es posible analizar las instituciones desde el nivel del anélisis empirico
concreto. “Ese conocimiento es necesario para orientar las politicas futuras
encaminadas a mejorar el desarrollo y desempefio de estas organizaciones,
previniendo los repetidos fracasos del pasado” (Portes & Smith, 2010).

Las politicas méas convencionales tratan sobre (des)incentivos en relacion
con los pagos, como ya fue mencionado, para la culturizacion de los agentes
econdémicos. El comportamiento que debe cambiar la legislacién y las auto-
ridades fiscales es, convencionalmente, centrado en contrarrestar, en el caso
de la informalidad voluntaria, las medidas preventivas de los agentes para
mantenerse fuera del radar de las autoridades. En el caso de la informalidad
involuntaria, se centran en generar conciencia acerca de los beneficios, para
sus asuntos y los de su comunidad, de la formalidad y los deberes civicos.
Estas las denominaremos politicas de regulacién extrinseca e introyecta para la
formalizacion sostenible (figura 4.1).

Basado en Ryan y Deci (2017), las politicas institucionales o de regulacion
identificada consistirdn en promocién y socializaciéon de las actividades y fun-
ciones de la autoridad o institucién fiscal bajo los principios de trazabilidad,
el buen uso de los recursos recaudados y las medidas preventivas respecti-

vas. El tercer y ultimo tipo de politicas para la formalizacién sostenible son
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de regulacion integrada, las cuales consisten en maneras de contrarrestar las
normas sociales basadas en la desconfianza. Estas politicas tienen distintos
niveles de influencia sobre las preferencias de los agentes econémicos, unas
mas profundas que otras (Porat, 2021). Las primeras, las de regulacion extrin-
seca o introyecta, pueden influir sobre los gustos o tendencias personales. En
segundo lugar, las politicas de regulacién identificada pueden influir sobre
las actitudes hacia otras personas, organizaciones, formas de vida. Y las mas
profundas, las de regulacién integrada, pueden influir sobre la internalizacién

de normas sociales y valores culturales.

Formalizacion
internalizada

Figura 4.1. Clasificacion de los estados y los procesos
para la formalizacion sostenible

Fuente: elaboracion propia basandose en la Ley 2155 de 2021.

Las distinciones conceptuales de los estados (en circulos) en que se

encuentran los agentes son los siguientes:

» Informalidad (estado, asi sea transitorio): se refiere a los ciudadanos
que no tienen presencia (i. e., “fantasmas”) en el sistema formal (media
por supuesto un proceso de validacion de la informacion en el sistema

probatorio, el cual también debe demostrar efectividad).
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Irregularidad (estado, asi sea transitorio): aquellos ciudadanos que
estaban dentro del sistema formal pero por distintos factores —por
ejemplo, los efectos adversos de la pandemia— dejaron de cumplir con
sus obligaciones. Asi es como se quedan rezagados en el cumplimento
de sus deberes o son irregulares (media por supuesto un proceso de
validacién de la informacién en el sistema probatorio, el cual también
debe demostrar efectividad).

Formalidad (estado, asi sea transitoria): aquellos ciudadanos que se

encuentran al dia en sus obligaciones dentro del sistema formal.

Existen también unos procesos de transicion entre estados (en flechas en

bloque) y son los siguientes:

Formalizacion inicial: es el proceso de transito de la informalidad hacia
la formalidad de los sectores de la sociedad que no cumplen ni han
cumplido con obligaciones formales por desconocimiento de dichas
obligaciones o, entre otras razones, porque no confian en el uso o
destinacion adecuados de los recursos recaudados.

Formalizacion internalizada: procesos sostenidos y reforzados dentro
del esfuerzo de mantenerse en la formalidad, con reglas extrinsecas
cada vez mas internalizadas o arraigadas en las relaciones laborales
y empresariales. Asi, la formalizacion laboral y empresarial interna-
lizada se regula a través de formas mas autébnomas o integradas de
internalizacion, y logran una mayor persistencia conductual en las
actividades, una mayor calidad de la conducta y un desempefio més
eficaz, especialmente para las actividades més dificiles o complejas
de la economia.

Regularizacion: consiste en el proceso de requerir a los ciudadanos que
retornen a la formalidad.

Normalizacidn: consiste en el proceso mediante el cual los ciudadanos

dejan de ser irregulares dentro del sistema formal.

Las actividades y funciones para la formalizacion sostenible se han sis-

tematizado en la tabla 4.2.
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Tabla 4.2. Taxonomia de las politicas para la formalizacién sostenible

Politicas de formalizacién sostenible basadas
Tipos de politicas en normas sociales y regulacion integrada
(valores culturales)

Politicas institucionales con regulacion iden-
tificada (preferencias, actitudes hacia otras
personas-formas de vida y valores hacia
otras personas)

Politicas de incentivos con regulacién intro-
yecta y externa (preferencias gustos-tenden-
cias personales)

Fuente: elaboracion propia.

¢Quiénes deberian ser los actores reguladores
para la adopcidén sostenida de reglas
institucionales en la sociedad?

Economia informal y su entendimiento resulta ser un tema simple y, al mismo
tiempo, complejo, trivial y capaz con la capacidad de cambiar el orden eco-
némico y politico de un pais. La economia informal resulta hacer parte de la
cotidianidad en las formas menos pensadas; las relaciones diarias pueden
tener un factor de informalidad. Por ejemplo, sectores como la industria de
confeccion para el desarrollo de sus operaciones utilizan gran mano de obra
en la informalidad. Es el caso también del sector informatico, a través de la
subcontratacion ilegal, las compras en la calle o compras en las cuales no
se genera una factura, las labores de aseo o labores domésticas, entre otras
que denotan la informalidad implicita en diferentes acciones que anualmente
generan millones de ingresos a quienes desarrollan actividades informales que,
al mismo tiempo, no son declarados al fisco y, por lo tanto, son ignoradas por

las formas de contabilizacion nacionales.

Paradojas de la economia informal

La economia informal surgié en el tercer mundo por medio del economista Cris
Hard. Es una forma de autoempleo en la cual se presentan dinamicas diferentes
y una gran diversidad que favorecen este tipo de actividades. Asi mismo, el
término es considerado sinénimo de pobreza, caracterizada por la facilidad de

acceso, como resultado de los bajos requisitos o barreras de entrada existentes
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en cuanto a habilidades, capital y produccion. Las actividades desarrolladas en
el marco de la informalidad hacen parte de un mercado que no es regulado,
debido a que no se tiene medido con exactitud; por otra parte, la informalidad
también puede ser denominada subempleo, como resultado del hecho de no
poder acceder a la economia moderna. Otra de las caracteristicas de este tipo
de fendmenos es que se da en economias menos desarrolladas.

También es visto este fendmeno como un signo del dinamismo empresa-
rial popular que retomaba las riendas de una parte del poder econémico. Por
su parte, De Soto (s. f.) define la informalidad desde otra perspectiva, como
una respuesta popular a los estados mercantilistas que permanecen porque
garantizan a una parte pequeiia el privilegio de participar legalmente en la
economia. La empresa informal, por una parte, es considerada entonces un
mecanismo de supervivencia como respuesta al escaso empleo moderno; por
otra, la informalidad, desde el punto de vista de Soto, era la irrupcién de las
fuerzas reales del mercado en una economia guiada por la regulacién estatal.

El consenso en general del sector informal a partir de las dos anteriores
definiciones comprende la informalidad como las acciones de los agentes eco-
noémicos que no se consolidan con las normativas que rigen los paises. También
es posible decir que es una actividad no regulada por el Estado que produce
ingresos en un entorno social donde otras actividades sociales si estadn regu-
ladas. Con base en lo anterior, es importante establecer que tiene que haber
economia formal para que exista economia informal, y esta se convierte en el
punto diferenciable entre las actividades que son protegidas y reguladas por
el Estado y las que no lo son.

El factor diferencial a partir de lo conceptual esta en que las actividades
que desarrolla la empresa ilegal suponen la creacién y comercializacion de
bienes que estan considerados ilicitos en un lugar y tiempo determinados
(que aunque puede ser ilegal en un contexto puede ser legal bajo distintos
contextos); sin embargo, la empresa informal opera bienes licitos. Con base
en lo anterior, la economia informal no es productora de bienes considerados
ilicitos; mas bien, produce bienes licitos que se canalizan a través de canales
que no son regulados por el Estado.

La informalidad, segun la clasificacién funcional y segiin sus objetivos,

puede estar encaminada a la supervivencia humana, a incrementar la flexibilidad
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empresarial y a reducir costos empresariales de mano de obra, como peque-
fias empresas que se reinen para movilizar capital social. Se tiene que los tres
tipos de economia formal, informal y criminal se denominan economias de

supervivencia, de explotacién dependiente y de crecimiento:

+ Primera paradoja de ausencia de regulacién estatal: se caracteriza
por que prevalecen las fuerzas auténticas del mercado, las cuales a su
vez dependen de los vinculos sociales para ser eficaces, aunque tienen
como problema el hecho de que la ausencia de regulacién hace que
se ocasionen infracciones de las normativas y se llegue al fraude en
algunas operaciones. Para ello existe una diferencia entre las practicas
ilegales o criminales, las pueden tener agentes que obligan a cumplir el
contrato y las que carecen de la proteccion legal. Para ello la dindmi-
ca del encaje social es el unico recurso contra la transgresién, en
otras palabras, es la confianza que resulta de las relaciones sociales,
identidades y sentimientos que pueden dejar fuera a los transgresores
de dichas redes sociales. En este punto se identifica que el contexto

social influye en el éxito de las empresas.

+ Segunda paradoja de control estatal: en este caso, los esfuerzos de las
instituciones por regular las actividades irregulares mediante distintas
normativas crean o dan lugar justamente a esas actividades irregulares;
para ello se puede dar la eliminacién de la intervencién del Estado en
los mercados (relacionado con la corriente del neoliberalismo), dejar el
funcionamiento libre y légico del mercado, aunque cuando el Estado
desaparece, se elimina el marco legal estable y la inversién productiva
en el largo plazo desaparece. Tiene que haber alguien que asegure el
cumplimiento de la norma y contratos.

Cuanto més se organiza la sociedad, més resistente se vuelve ala
organizacion; es decir, las actividades informales eluden las norma-
tivas y controles estatales cuando mas controles existen. Entonces,
mas posibilidades habra de eludir las normas. En este caso, es posible
decir que el orden crea desorden; la economia formal por su parte,

crea su propia economia informal. Sin regulacién estatal no habia
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economia formal y, por lo tanto, habria economia informal. Se tiene
que el desarrollo de la regulacion estatal incrementa las oportunida-
des de dedicarse a actividades irregulares, pero no puede determinar
la magnitud ni forma de estas actividades; esto va a depender de la
capacidad reguladora del Estado con dichas normas, la estructura

social y los recursos culturales de la sociedad.

Tercera paradoja de la calidad de la sociedad civil: aqui, las diferen-
cias entre el alcance de las normas y la capacidad del Estado para
controlar interactian con las caracteristicas de la poblacion a la cual
afecta directamente dicha regulacion. A partir de ello, la capacidad de
receptividad o resistencia de la sociedad varia dependiendo de esta,
por ejemplo, puede que para algunos Estados la informalidad haga

parte de la normalidad.

Cuarta paradoja de la economia informal: con consecuencias positivas
para el Estado, que es la misma institucién encargada de combatir la
informalidad (perseguidor que busca eliminar o formalizar la infor-
malidad). Dependiendo de contextos nacionales distintos, la empresa
informalidad en los paises subdesarrollados tiene un doble papel:
provee empleo e ingresos a un sector de la poblaciéon que carece de
medios de subsistencia, y los bienes y servicios de los productores
informales reducen los costos de consumo de los trabajadores formales
y, por tanto, a las empresas. Estos bajos ingresos se compensan por
un mayor poder adquisitivo y asi la economia informal contribuye a
la economia de los paises mas pobres. En paises mas desarrollados,
cuando escasean subsidios, compensan la escasez con trabajo infor-

mal; la informalidad da lugar a la creacion de nuevas innovaciones.

Conclusiones

Los diferentes conjuntos de normas, es decir, las instituciones pueden llegar a

fracasar en las masas de poblaciéon cuando quienes estan en el poder no permiten
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que estas nuevas normas permeen los paises y se posicionen. En este caso, la
internalizacién, entendida como ese proceso donde se deberian apropiar esos
conjuntos de normas o instituciones de fuentes externas, no se llegan a convertir
en propios para las masas de poblacion.

El denominado encaje social puede favorecer la adherencia de las insti-
tuciones en el comportamiento social. Claro est4, si no se ignora que el sur-
gimiento de las propias instituciones debe emerger de la misma vida social,
no como injertos. Por tanto, deberian abordarse los conjuntos de valores y
normas sociales desde los comportamientos auténomos y la personalidad de
los individuos.

Si se quiere que haya una adopcién masiva de un conjunto de normas o
valores sociales en el comportamiento de los individuos, el poder de las élites
0 quienes estén en él, deberian favorecer la visién del encaje social en procesos
de adopcion de valores y normas por parte de las masas de poblacién.

Para modelar comportamientos guiados por las instituciones se requiere
tener intrinsecamente un interés por ese tipo de valores, normas o reglas
sociales que, a su vez, deberan representar para los individuos una impresion
de desafio por apropiar dichas instituciones y producir efectos positivos y
similares a los guiados con las normas sociales. Lo anterior es posiblemente
una de las causas del fracaso del injerto institucional, visto desde el proceso
de internalizacion de la OIT, donde no se logra llegar a la autonomia en el
comportamiento de los individuos que perciben algunas practicas ajenas a
ellos por provenir de otros paises con caracteristicas distintas a la sociedad
donde se pretenden injertar.

Los individuos pueden llegar a presentar una tendencia a interiorizar los
valores, normas o reglas sociales de las grandes élites, debido a un potencial
sentimiento de deliberacién, participacion y pertenencia. En otras palabras,
existe la tendencia de las masas poblacionales a tener una mayor conexion
e internalizacién con la institucién social, asi sea proveniente de grupos o
individuos de poder. En cambio, el injerto institucional se convierte en un
sinénimo de fracaso para algunas sociedades, porque las normas, los valores
o las reglas sociales que pretendian ser adoptadas en el comportamiento de
los individuos permanecen en lo superfluo de las sociedades, sin llegar a inte-

riorizarse, incluso llegar a rechazarse.
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Se entiende la introyeccién como un tipo de internalizacién parcial den-
tro de la cual el individuo da lugar al autocontrol mediante el cumplimiento
de normas o valores sociales dictados por una o varias instituciones, sin que
exista autorregulacién y sin diferenciar como estas normas se adaptan a sus
necesidades (comprobacién de la autocompatibilidad).

Es posible decir que los individuos en la regulacién introyectada se ven
motivados por sentimientos de aprobacién social dentro de sus contextos y
de aprobacién propia en lo que respecta al ego o autodesprecio; todo esto en
el marco del cumplimento de las normas y valores sociales o, en este caso,

institucionales que son aprobadas por otros individuos.
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Resumen

En este capitulo se abordan tres casos institucionales: Defensoria del Contribuyente de la DIAN,
Asociacion de Mujeres Empoderadas y Emprendedoras del Cafién del Combeima y la Ley de
Cine, que representan diferentes tipos de organizacién tanto de orden publico como privado.
Se tratan tipos de regulacién (externa, introyecta, identificada e integrada) de forma directa
eindirecta paralainternalizacion de las reglas sociales segun la apropiacion de estas por parte de
los individuos, todo ello bajo el tema principal de este capitulo: un anélisis practico a la luz de la
teoria de integracién organismica para la formalizacion sostenible en Colombia.

Palabras clave: reglas sociales, internalizacién, ley de cine, tipos de regulacién.

Introduccidon

Existe un gran reto de la formalizacién sostenible, en especial en paises como
Colombia, donde, de acuerdo con los datos de la Misién de Empleo de 2020-1,
seis de cada diez ocupados urbanos estan en la informalidad y ocho de cada
diez trabajadores en el sector rural son informales (Espinosa-Fenwarth, 2022;
“Con el mercado laboral de ahora, mayoria de trabajadores”, 2022). Un informe
de 2018 de la Organizacion Internacional de Trabajo (0IT, 2018) mostré que
2000 millones de personas trabajan de manera informal, la mayoria de ellas
en paises emergentes y en desarrollo. Durante la pandemia por covid-19 este
tema retomo6 importancia, pues desnudé que la gran mayoria de la poblacion
carece de proteccion social, derechos en el trabajo y condiciones laborales
decentes. Por estos motivos, aunque es facil encontrar declaraciones sobre la
importancia de la formalizacion para el disefio y la aplicacion de los impuestos,

es muy dificil encontrar definiciones claras de lo que es exactamente.
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Kanbur y Keen (2014) reconocen las variedades de la informalidad y cémo
responde cada una de ellas a los instrumentos de politica. En esta misma
via, diversos esfuerzos en estudios de taxonomia de la economia informal
se enfocan en comprender cudles son los sectores o grupos sociales y eco-
noémicos que, por diversas razones, no pueden estratégicamente cumplir con
la legislacion y normas de las instituciones sociales y politicas. Por ejemplo,
algunas distinciones que desarrollan Fernandez et al. (2017) en su respectiva
taxonomia estan basadas en los motivos o razones para no cumplir con dicha
legislacion. Las dividen en dos: 1) la 6ptica disciplinar convencional, bajo la
cual la informalidad es voluntaria, pues estd basada en una eleccion racional
de sopesar beneficios y costos de la formalidad; mientras que 2) la razén de la
informalidad por supervivencia o inducida es basicamente un tema de segmen-
tacion, segregacion o exclusion (Perry et al., 2007; Hernandez, 2008). La pri-
mera distinciéon reconoce la necesidad del disefio de estrategias y mecanismos
en el Programa de Formalizacién Empresarial del Banco Mundial, conocido
como “Doing Business”. La segunda distincién es un reconocimiento que gran
parte, sino la mayoria, de las personas se encuentran o entran en la economia
informal no por eleccioén, sino como consecuencia de la falta de condiciones y
oportunidades en la economia formal y a falta de otros medios de subsistencia.

Fernandez et al. (2017) resaltan la informalidad “inducida”, debido a las
barreras al mercado formal que pueden tomar la forma de los impuestos a la
nomina y otros mecanismos de proteccion “excesiva” al trabajador! que puede
llevar a la precariedad laboral, como lo exponen Pécot et al. (2018). Asi, formas
locales de arreglos laborales podrian entenderse mejor como trabajo precario

gque como auténticas alternativas a un entorno laboral estandarizado:

“[L]a precariedad laboral crea una crisis no solo de calidad del empleo, sino
también de reproduccién social; el empleo precario es a menudo parte inte-
grante de las estrategias de desarrollo de los Estados y de las instituciones
financieras internacionales, mas que la respuesta empresarial natural a la

competencia del mercado global. (Pécot et al., 2018, p. 10)

! Ellos mismos indican que la gran limitacién en este punto es determinar qué es una protec-
cién excesiva.
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Asi es como Fernandez et al. (2017) diferencian las motivaciones o razones
de la informalidad; no obstante, dentro de las motivaciones estan las prefe-
rencias por la (in)formalidad, consideradas determinadas exdégenamente. En
consecuencia, no se estudia ni el origen ni el cambio en las preferencias ni cémo
se moldean culturalmente; por esto, dicha tradiciéon puede verse enriquecida
si endogeneizamos las preferencias por medio de la transdisciplinariedad con
sociologia y psicologia econdmicas, en particular.

Un ejemplo de los frutos de esta transdisciplinariedad se reflejé en el
cambio de preferencias de los ciudadanos en ciudades como Bogot4, en cuanto
trazo una interesante interfase entre politica, arte y pedagogia para entender
las amplias posibilidades de cambio de preferencias por medio de la gene-
racion de una cultura civica —incluida la tributaria— (Tognato, 2017). Esta
tradicion se enfoca en las politicas para armonizar tres formas de regulacion
del comportamiento: legal, moral y ética. De acuerdo con esta vertiente, es
necesaria dicha armonizacién, pues aunque las leyes necesitan ser cumplidas,
la obediencia legal es dificil de lograr o mantener cuando las normas sociales
y morales van en direcciones diferentes (Mackie, 2017).

No obstante estos importantes avances en ciudades como Bogotéd, Ramos
(2018) cuestiona su marco conceptual, pues el derecho, la moral y la cultura se
entienden como esferas separadas, sin tener en cuenta el arraigo cultural de
las normas sociales, tal como se explica con la sociologia econémica (Portes,
2006, 2007, y Portes & Smith, 2010, citados en Hernandez, 2022). Basado en
Kobayashi, Gibbons y el sistema basado en retos expuesto anteriormente, la
estrategia de investigacién en este ensayo es trabajar basandose en esta ver-
tiente de la sociologia econémica, asi como en la teoria psicolégica de la moti-
vacién intrinseca y la autodeterminacién (Ryan & Deci, 2017), para comprender
mejor la internalizacién individual de las reglas culturalmente arraigadas para
moldear un comportamiento deseable en relacién con los valores y normas
culturales mas profundos. Esta estrategia se desmarca de la tradicién de la
teoria econémica mas tradicional, que considera que la formacion y el cambio
de comportamiento y preferencias son asunto de otras disciplinas.

Laidea es que, para el cumplimiento sostenido en el tiempo de los contra-
tos sociales, el disefio de incentivos o regulacién extrinsecas bien disefiadas

debe combinarse de manera congruente con las regulaciones y motivaciones
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mas intrinsecas de los ciudadanos en general: “El objetivo es [...] fomentar la
accion civica apelando tanto a los intereses materiales como a los sentimientos
morales, enmarcados de manera que los dos trabajen sinérgicamente en lugar
de con propésitos contradictorios” (Bowles, 2016, p. 220, citado en Hernandez,
2022, s. p.).

Caso de la Defensoria del Contribuyente

El primer caso de este ensayo es un andlisis institucional basado en Portes (20086,
2007) y Portes y Smith (2010), citados en Hernandez (2022), en el contexto de las
funciones y actividades de la Defensoria del Contribuyente de Colombia (DC).
La Dc, como cualquier otra organizacién, cuenta con su respectivo conjunto de
reglas, escritas o informales, que gobierna las relaciones entre los ocupantes
de los roles dentro de dichas organizaciones sociales, asi como lo hacen en la
familia, las escuelas y otras dreas importantes de la vida organizativa estruc-
turadas institucionalmente.® La institucién o regla de comportamiento que
enmarca el andlisis tiene dos caras de una misma moneda: por un lado, se trata
del cumplimiento de las obligaciones tributarias por parte de los ciudadanos
de una nacion; por otro, en cuanto a los entes reguladores, se trata de mitigar
la evasién y hacer cumplir el pago de las contribuciones por parte de aquellos
que estan legalmente obligados. Esta regla de comportamiento deseable por
parte de los ciudadanos es beneficiosa para la sociedad, dado que los ingresos
del Gobierno aumentan a través de impuestos, lo cual incrementa la capaci-
dad publica de inversién en proyectos de infraestructura, bienestar social y
seguridad publica, entre otras cuestiones. Ademas, el cumplimiento de estas
obligaciones incrementa la capacidad del Gobierno para proporcionar bienes
publicos que, por principio, no serian proporcionados por agentes privados

(Fuentes-Contreras et al., 2020, citados en Herndndez, 2022).

2 Este analisis de resultados es preliminar y basado en la recoleccién de informacion primaria.
Se implementaron, para ello, entrevistas semiestructuradas a diversos funcionarios.

% Las funciones de Defensoria del Contribuyente y del Usuario Aduanero se estructuraron en
el articulo 31 del Decreto 1071 del 26 de junio de 1999 (Defensoria del Contribuyente y del
Usuario Aduanero, 2021).
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Para el caso, la DC es un érgano especial mediador y veedor de los dere-
chos entre contribuyentes y la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
(DIAN) para promover mejores relaciones con la autoridad tributaria, en cuanto
a los inconvenientes que puedan presentarse. Por ejemplo, es muy comun el
desconocimiento de las normas tributarias, aduaneras y cambiarias por parte
de los contribuyentes (a veces incluso de parte los propios funcionarios), debido
a que la regulacion tributaria esta en constante actualizacién y modificacion.
Aunque la DC no sanciona, si genera un documento publico con recomenda-
ciones (no vinculantes) para la DIAN.

De acuerdo con este andlisis preliminar, la mayoria de los potenciales tri-
butantes se omiten (i. e., omisos) de la base tributaria y son relativamente pocos
los contribuyentes visibles. Esto genera una gran masa de ciudadanos en la
informalidad e incluso en la irregularidad, lo cual constituye un impago de las
contribuciones que estan legalmente obligados a pagar. Este comportamiento
es perjudicial, como se expuso anteriormente, para los ingresos del Gobierno y,
por tanto, deteriora la capacidad publica de inversién y de provisién de bienes
publicos. Los valores culturales y normas sociales no son protributarios; por
el contrario, son premodernos. En efecto, Thoumi (2017) lo ejemplifica con
creencias como: “la sociedad siempre es altamente estratificada y desigual, y
yo deberia esforzarme por estar en la cima” (hay jerarquias incluso en el cielo);
“lariqueza se basa en los recursos naturales y en el privilegio” (la conquista de
Colombia no ha terminado) y “las leyes estatales se utilizan para discriminar
a los pobres y a los que no tienen poder”. Se trata de una actitud arraigada
que genera una creencia colectiva de inequidad en el proceso de recaudos
tributarios, debido a la evasién y elusion de las obligaciones tributarias, asi
como, en especial, a manera de sesgos y prebendas a favor de los segmentos
mas privilegiados de la poblacién (Garay & Espitia, 2020).

Este fenomeno se expresa en acciones que son informales (e incluso
ilegales) pero que son aprobadas moral y culturalmente (Hernandez, 2022).
Por ejemplo, Williams y Horodnic (2015, citados en Hernandez, 2022) han
utilizado el andlisis de regresion logistica para estudiar las consecuencias de
la incongruencia entre las reglas institucionales formales e informales y las
normas, valores y creencias morales y culturales. Sus resultados muestran

que, cuanto mayor es el grado de incongruencia institucional, mayor es la
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propensién a practicas econdmicas informales, como el pago de salarios en
sobres, las cuales son fraudulentas en términos de las reglas formales escritas,
pero que estan incrustadas o arraigadas en profundas normas socialmente
compartidas (Horodnic et al., 2017, citados en Hernandez, 2022).

En términos de la sociologia econdémica (Portes, 2006, 2007; Portes &
Smith, 2012, citados en Rodriguez Garavito y Portes, 2012; Hernandez, 2012),
esto traduce en que son “injertos institucionales” que se constituyen en estruc-
turas legales que NO estan arraigadas en las normas sociales mas profundas.
Estas reglas institucionales no logran, por ende, que las obligaciones tributa-
rias moldeen o den forma al comportamiento humano hacia uno deseable y
moderno a nivel social. Asi es como las acciones informales perduran en el
tiempo, porque no se desaprueban ni cultural ni moralmente; por el contrario,
son juzgadas como aceptables y las acciones proformalidad son reprochables
moral y culturalmente. “Las obligaciones legales[...] no son reconocidas como
obligaciones morales o que en ciertos medios sociales no son incorporadas
como obligaciones culturalmente aceptadas” (Mockus, 2021, p. 8, citado en
Hernéandez, 2022, s.p.).

Dentro de este contexto de desaprobacion, la DC asume, asi sea de manera
parcial, moral y cultural, unas funciones y actividades muy interesantes de
veeduria, mediacion y capacitacion, entre otras, para la incorporacién o
internalizacion por parte de los contribuyentes de las reglas para un compor-
tamiento deseable en relacion con la legislaciéon tributaria. En consecuencia,
para reducir la prevalencia de la economia informal y facilitar la transiciéon
hacia la formalidad, como han argumentado Williams y Horodnic (2015), se
requieren este tipo de instituciones para un cambio de politica que se aleje
de los controles directos que detectan y castigan la informalidad y van hacia
la obtencion de una cultura de alta confianza y alto compromiso, donde los
valores culturales de los ciudadanos estén alineados con las instituciones
formales sobre los beneficios del cumplimiento tributario.

Esto requiere cambios no solo en las instituciones informales, con educa-
cién tributaria, campafias de concientizacion y apelaciones normativas, sino
también en modificaciones y sistemas de realimentacion de las instituciones
formales, a fin de aumentar la confianza en el gobierno. Se debe buscar, en pri-

mer lugar, una mayor equidad procesal, justicia procesal y justicia redistributiva
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y, en segundo lugar, tasas impositivas més progresivas, mayores gastos en
proteccion social y mas intervencion en los mercados laborales para proteger
a los grupos vulnerables. A continuacion, se proporciona una taxonomia sobre
medidas de politica para la internalizacion de reglas y obligaciones formales
que apoyan una mayor congruencia con valores y normas culturales profundos

para el gran reto de la formalizacion sostenible en paises como Colombia.

Hacia una taxonomia integrativa de la politica
para la formalizacién tributaria sostenible

Para facilitar una transicion sostenible de trabajadores, y de unidades e ini-
ciativas economicas en la economia informal, hacia la economia formal (i. e.,
formalizacién sostenible), se han identificado convencionalmente las diversas
caracteristicas que diferencian poblaciones con el fin de plantear, en el mejor de
los casos, politicas apropiadas o a la medida (Fernandez & Villar, 2017, citados
en Herndndez, 2022). Este tipo de importantes esfuerzos se denominan, como
veremos mas adelante, basados en la morfodiversidad de sujetos y de politi-
cas. La oIT (2015) recomienda precisamente que los paises miembro disefien
“estrategias teniendo en cuenta la diversidad de caracteristicas, circunstancias
y necesidades de los trabajadores y las unidades econémicas de la economia
informal, y la necesidad de abordar dicha diversidad con enfoques a la medida”
(punto 7a). Asi también recomienda garantizar la creacion de capacidades para
los actores relevantes (punto 28).

El aporte que se realiza desde este capitulo es revaluar la taxonomia que
solo se basa en la “forma” (i. e., morfo-) de los sujetos en la informalidad de
subsistencia, inducida, voluntaria o mixta (Fernandez & Villar, 2017, citados
en Hernandez, 2022), la cual se centra en los costos de formalizacién empre-
sarial y laboral y sus preferencias (exdgenas). Es decir, se concentran en el
rol de los agentes econémicos y consideran sus preferencias como dadas. Es
importante trascender esta perspectiva de los agentes econdémicos (trabaja-
dores y unidades econdémicas) hacia una taxonomia que incluya la formacién
de capacidades de los sujetos como ciudadanos, no solo como agentes eco-
némicos y sus respectivas politicas para apropiarse o internalizar (e incluso

del ejercicio politico para poder realimentar y generar cambios) la legislacion
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y marco regulatorio. Este paso muestra que no deberian mantenerse separa-
dos los roles de las personas en la organizacion social, tal como lo plantea
la teoria convencional. Las diversas funciones de los ciudadanos, desde los
empresarios hasta los trabajadores, son dos caras de la misma moneda que no
pueden separarse entre si. Se denomina principio de inseparabilidad entre roles
o funciones (por ejemplo, empresario-ciudadano o trabajador-ciudadano, etc.).
Por esta inseparabilidad entre roles, ni los individuos ni las organizaciones
son islas, sino que tienen en cuenta a otros individuos y otras organizaciones
(Bowles, 2016, citado en Herndndez, 2022).

Por tanto, se reconoce la vision de las capacidades como fundamental para
entender e influir sobre la conciencia y el comportamiento de los agentes y el
desarrollo social y economico (Utria, 2015; Nussbaum, 2015a, 2015b). Con la
teoria de integracion organismica (TIO) se abordan los procesos de internaliza-
cidn, identificacién e integracién de reglas establecidas para el comportamiento
deseable. En pocas palabras, para que haya una transiciéon sostenible de lo
informal a lo formal (i. e., formalizacién sostenible), se esperaria que estuviera
asociada también a una mayor capacidad de internalizacién de reglas extrin-
secas, introyectas, identificadas e integradas de los diversos agentes (Mockus
2001, 2012; Bowles, 2016, citados en Hernandez, 2022).

De acuerdo con la Tio (Ryan & Deci, 2017), la apropiacién o internalizaciéon
de regulacion o reglas de comportamiento se refiere a problemas dentro de la
socializacién de individuos. Asi, un problema es aceptar y regular la motivacién
para realizar actividades que no son intrinsecamente agradables y, por tanto,
no estan intrinsecamente motivadas. Unos ejemplos los encontramos en las
tareas domésticas del hogar, las tareas en el trabajo, los rituales culturales, la
obediencia a las leyes y muchos otros tipos de comportamiento que requieren
internalizacion. Estos son ejemplos de ciertas actividades que la gente proba-

blemente no haria por interés intrinseco; sin embargo, las personas estaran

4 Por supuesto que nos basamos en el marco institucional de un Estado social de derecho,
pues se trata, ni mucho menos, de técnicas de adoctrinamiento de normas culturales ni de
précticas religiosas sino principalmente de la legislacion desarrollada y relacionada con
temas laborales y empresariales.
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motivadas para realizar estas actividades, pues les permite a las personas
sentirse mas eficaces y conectadas con su grupo social (Ryan & Deci, 2017).

Esta TIO se asocia con la formalizacién empresarial y laboral, en cuanto
ala capacidad de internalizacién de reglas de este comportamiento formal, por
lo cual merece mucha mas atencién de la que se le ha suministrado. Literatura
y politica previa sobre este tema (Mockus 2001; Mockus et al., 2012; Tognato,
2017) sefiala la comunicacion e interaccion social como una forma de cerrar la
incoherencia entre distintos modos de regulacién de comportamiento: legal,
moral y cultural. Sin embargo, esta literatura no aborda el tema de la internali-
zacién de reglas institucionales como comportamiento deseable ni arraigado en
los valores y normas culturales, ni en la dindmica propia de la internalizacion
en cada uno de estos modos y sus respectivas reglas.

;Cuadl es el rol de la internalizacion de reglas, valores civicos y de com-
portamiento deseable para la formalizacion laboral y empresarial, basados en
la TI0 (Ryan & Deci, 2017)? La TIO esta relacionada con la internalizacion y
diferenciacion de la motivacién extrinseca y con otras teorias psicoldgicas y del
comportamiento humano, pues intentan explicar la autodeterminacion. Asi, el
concepto de internalizacién es definido como el proceso en que los individuos
pueden incorporar o internalizar valores, creencias o regulaciones de com-
portamiento de fuentes externas y transformarlas en propias. Los conceptos
centrales de la TIO son esencialmente: internalizacién e integracién que, a su
vez, pueden ser entendidos como una composicién de cuatro categorias —regu-
lacién externa, regulacién introyectada, regulacion mediante identificacion y
regulacién integrada— (tabla 5.1). Los integrantes de un grupo social pueden
adoptar comportamientos derivados de la regulacién externa y cuyo resultado
ultimo puede ser la adopcién de dicha regulacién como un comportamiento
propio o internalizacién, es decir, sin generar algun conflicto interno. Dicha
internalizacion satisface sus necesidades psicologicas de relacionarse con

otros, competencia y autonomia, a lo largo de sus vidas (Hernandez, 2022).
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El siguiente ejemplo es ilustrativo en la explicacién de por qué la regulaciéon
externa es necesaria pero insuficiente para la cooperacién y coordinacion entre
individuos de una sociedad. Para el uso adecuado de la malla vehicular por parte
de usuarios privados y publicos, al nivel local, regional o nacional, no basta con un
codigo de transito y unos mecanismos de sancion para los infractores. Se requiere
una apropiacién o internalizacion de normas de transito; de lo contrario, los costos
por el uso de la malla vial y del mecanismo sancionatorio serian prohibitivos. Por
eso existen escuelas de conduccion y requisitos como obtencién de licencias de
conduccidn, revisiéon tecnomecdnica y otras exigencias relacionadas con medidas
de aseguramiento. Todas estas son medidas preventivas para asegurar el buen
uso de la malla vial y una mejor coordinacion y cooperacion entre usuarios y
autoridades viales. Un sistema adecuado de apropiacién o internalizacion de
reglas de transito conlleva, por tanto, un menor nivel de sanciones, por ejemplo,
menores niveles de comparendos vehiculares (ceteris paribus, las presiones fis-
cales). Estos menores niveles de sanciones entonces se asocian con una mayor
capacidad de coordinacién y cooperacion en masa y flexible en el uso de la malla
vial al nivel local, regional o nacional. Por ejemplo, la variable de comparendos
es una medida proxy de la mayor o menor capacidad de cooperacion de una
ciudad, region o pais, debido a la mayor o menor internalizacién de reglas de

comportamiento deseable al nivel social (Hernandez, 2022).

Caso de la Ley de Cine

Si estamos de acuerdo en que “El cine, al igual que todas las expresiones
que conforman la cultura, es una herramienta social y un mecanismo para el
entendimiento y el acercamiento de las personas; al igual que una industria
facilmente rentable y sostenible si cuenta con el apoyo de varios sectores”
(Cinemazul, s. f,, parr. 4), en pro de gestionar dicha colaboracion el Ministerio
de Cultura de Colombia, a partir de la promulgacién de la Ley 397 de 1997,
Ley General de Cultura, ha consolidado una serie de regulaciones para que
el sector cinematografico se desarrolle, de manera que la normativa vigente
facilite el acceso de sus miembros al fomento y apoyo disponible por parte del

Estado. Para ello, ha gestado tres principales leyes.
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Primero, cre6 la Ley 814 de 2003, conocida como la Ley de Cine, la cual
contiene las normas que rigen el fomento de la actividad cinematografica en
Colombia. Segundo, gestiond la aprobacion de la Ley 1262 de 2008, para nor-
mativizar el Protocolo de Enmienda al Acuerdo Latinoamericano de Copro-
duccién Cinematografica, y, tercero, gesto la Ley 1556 de 2012, Ley Filmacion
Colombia, para fomentar y reglamentar el uso del territorio nacional como
escenario para el rodaje de obras cinematogréficas.

Todo lo anterior se ha logrado crear y gestionar quiza porque el pais se
estd dando cuenta de que el cine es un buen negocio. Adicionalmente, pese ala
irrupcion de recesiones y crisis econémicas como la desatada el 11 de septiembre
de 2001, la industria cinematografica logré mantener un crecimiento constante
(Rodriguez, 2013). Es comprensible y sensato que por medio de la normatividad y
regulacion del cine se desee establecer una industria econémicamente viable
y productiva, toda vez que en nuestro pais el proceso de hacer una pelicula
puede brindar entre 100 y 300 puestos de trabajo. Adicionalmente, las indus-
trias relacionadas, como transporte, hoteleria y alimentos, entre otras, se ven
favorecidas con cada filmacién (Rodriguez, 2013). Es decir, si “En una pelicula
de largometraje trabajan al menos 100 personas en forma directa y se hacen
hoy en dia 44 peliculas en el pais, son 5 mil empleos” (Figueroa Alcézar, 2021,
parr. 13). Ademas, en este tipo de producciones “Por cada pelicula se benefician
indirectamente otras 1.000 personas, eso es 50 mil personas mas” (parr. 13).

Para profundizar en el proceso de formalizacién de este sector, el cinema-
tografico, este apartado se centra en la Ley 814 o Ley de Cine, la cual, segun
el sitio web del Ministerio de Cultura, busca facilitar y aumentar la produc-
cion de peliculas colombianas y contribuir a convertirla gradualmente en una
industria sostenible, por medio de unos incentivos y mecanismos que ideé
para promover de manera integral la cadena de produccién cinematogréfica
colombiana que involucra desde productores, distribuidores y exhibidores
hasta la preservacién del patrimonio audiovisual, la formacion y el desarrollo
tecnoloégico, entre otros (Mincultura, s. f.).

Todo el trabajo requerido para la creacion, legislacion y puesta en marcha
de esta ley y de las otras normativas mencionadas para el fomento del cine en
Colombia se haliderado desde el Fondo Mixto de Promocién Cinematografica

(Proimagenes Colombia), una corporacién civil sin &nimo de lucro creada bajo
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la Ley 397 de 1997-Ley General de Cultura, junto con el trabajo colaborativo
del Ministerio de Cultura y la DIAN, las cuales “... son las entidades que desde
el Estado y el sector cinematografico trabajan por poner en marcha todos los
mecanismos que promulga la Ley 814 de 2003” (Cinemazul, s. f., parr. 3).
Proimagenes Colombia como institucién, desde la expedicién de la Ley
de Cine, por un lado, administra el Fondo para el Desarrollo Cinematografico
(FDC), que es una cuenta bancaria que recibe los dineros recaudados a través de
la cuota parafiscal que pagan exhibidores, distribuidores y productores como
resultado de la exhibicién de obras cinematograficas nacionales y extranjeras
en Colombia (Convocatoria FDC, 2022, parr. 4). Por otro, es el administrador de
un proyecto en asocio con el Ministerio de Cultura y el Ministerio de Comercio
Industria y Turismo, denominado: Fondo Filmico Colombia, creado bajo la Ley
1556 de 2012, a través del cual se da una contraprestacion del 40 % del valor
de los gastos realizados en el pais por concepto de servicios cinematograficos
y del 20 % del valor de los gastos en hoteleria, alimentacion y transporte a las
empresas que realicen las producciones en el territorio colombiano (Téllez, 2018).
En ese sentido, Proimagenes Colombia, de la misma forma que como admi-
nistrador del Fondo Filmico Colombia, pretende fomentar la produccion audio-
visual internacional en el territorio colombiano. También como administrador
del FDC, busca consolidar y solidificar el sector cinematografico colombiano,
convirtiéndolo en un escenario privilegiado para la concertacién de politicas
publicas y sectoriales que articulen reglas del juego que impulsen la industria
cinematografica del pais. Esto, destinando minimo el 70% a la produccién
cinematografica y, el porcentaje restante, para apoyar lineas de acciéon com-
plementarias y encaminadas a promover el cine colombiano, como formacién,
promocion, fortalecimiento del patrimonio filmico, investigacion, divulgacion,
acceso y proteccion al derecho de autor (Convocatoria FDC, 2022, parr. 7).
Cabe aclarar que, para asumir el rol de recaudador, administrador y eje-
cutor de recursos financieros, Proimagenes Colombia, en primer lugar, trabaja
mancomunadamente con otra dependencia denominada desde su creacién
como: Direccién de Cinematografia, la cual durante el gobierno del presidente
Ivan Duque se renombré como Direcciéon de Audiovisuales, Cine y Medios
Interactivos (DACMI). En segundo lugar, sigue los lineamientos del Consejo

Nacional de las Artes y la Cultura en Cinematografia. Esto, toda vez que es
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el ente encargado de dirigir el destino de dichos recursos, y por lo cual sus
miembros se esmeran en apoyar la promocion y distribucion de largometrajes
en salas de cine, asi como la participacion de peliculas y proyectos en desa-
rrollo en festivales, encuentros, mercados, talleres y premios cinematograficos
(Proimagenes Colombia, s. f.a, parr. 1).

Si el desarrollo de la industria cinematogréafica en Colombia es impulsado
principalmente porla Ley 814 de 2003, ;qué estimulos ofrece esta Ley de Cine
para que se realicen peliculas colombianas?

Segun la productora audiovisual Maria Claudia Sandoval (comunicacién
personal, 2022), estan los beneficios tributarios que se desprenden de esta, es
decir, los incentivos por inversiones o donaciones y la cuota para el desarrollo
cinematografico. Ciertamente, los estimulos de esta ley se operan a través de
dos mecanismos: 1) estimulos tributarios para aquellos contribuyentes que
inviertan en proyectos cinematograficos nacionales y 2) el FDC. Este segundo
estimulo, es decir, el FDC y su cuota respectiva para su sostenimiento, segun
la cartilla para el contribuyente publicada en la padgina web de Proimégenes
Colombia, recibe estimulos de dinero recaudados a través de una cuota para-
fiscal obligatoria denominada cuota para el desarrollo cinematogrdfico (CDC), que
deben pagar los exhibidores, distribuidores y productores por la exhibicién de
obras cinematograficas nacionales y extranjeras en Colombia, por lo cual un
porcentaje del valor de todas las boletas que pagan en la taquilla los especta-
dores que acuden a ver peliculas en las salas de cine en el pais se destinan al
FDC (Anuario Estadistico Audiovisual Colombiano, 2020).

El 8,5% esta a cargo tanto de los distribuidores como de los exhibidores
cinematograficos (i e., Royal Films, Cine Colombia, Cinemark, Procinal y Cinépo-
lis). En el caso de los distribuidores (i. e., Cine Colombia, Cineplex, Babilla Films,
Diamond Films, etc.), el aporte de esta cuota se calcula sobre el monto neto de
sus ingresos obtenidos por la venta o negociacién de los derechos de exhibi-
cion de peliculas no colombianas y contenidos alternativos. En el caso de los
exhibidores, se siguen los mismos lineamientos, pero con base en la exhibicion
cinematografica que se realiza en salas de cine o salas de exhibicion (Krieger,
2005). Sin embargo, para este ultimo sector, este porcentaje puede reducirse.

Ciertamente, “los exhibidores valoran el beneficio del 6,25 % en la cuota

que deben pagar para el desarrollo cinematografico, si exhiben cortometrajes
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nacionales antes de cada proyeccion en sus salas” (P. Pedraza, comunicacién
personal, 13 de julio de 2022). Al parecer: “Que los exhibidores tengan bene-
ficios por proyectar cortos nacionales, los beneficia a ellos y a los productores
y realizadores” (R. Ariza, comunicacion personal, 14 de julio de 2022). Esto,
“porque estimula la produccion de buena calidad, establece un formato estandar
de 7 minutos, abre una buena ventana de exhibicién para los cortos y al final
también el espectador se beneficia de esto” (R. Ariza, comunicacién personal,
14 de julio de 2022).

En el caso de los productores cinematograficos, su obligacion parafiscal
de la cDC es del 5% sobre los ingresos que le correspondan por la exhibicién
de peliculas colombianas en salas de cine. Sin embargo, en ningtin caso dicha
cuota podra ser inferior al 30% de los ingresos en la taquilla que genere la
pelicula que realizo por concepto de su exhibicién a espectadores en salas
de cine en Colombia (Krieger, 2005). Esto quiere decir que después de que
un productor cumple con este beneficio tributario, en promedio recibe 2000
pesos por cada boleta que compra un espectador de una pelicula colombiana.

Teniendo en cuenta que el rodaje de una cinta en el pais cuesta alrede-
dor de 800 millones de pesos y van a verlas aproximadamente entre 30000
y 40000 personas, quizé es pertinente considerar que es necesario formar al
sector para financiar la realizacién de estos productos cinematograficos con
recursos adicionales a los mecanismos de la Ley de Cine. Esto, toda vez que
siguiendo el ejemplo anterior si 80000 espectadores asisten a una pelicula,
su productor estaria recuperando solo 80 millones de pesos, es decir, solo el
10 % de su costo (Arbelaez, 2018).

Sin embargo, cabe resaltar que la DIAN, en términos generales, apoya a los
contribuyentes que siempre cumplen con esta este primer mecanismo tribu-
tario de la cDC del FDC, puesto que “las entradas de cine no estan gravadas”
(R. Ariza, comunicacion personal, 14 de julio de 2022) y no se incluye el pago
“... al Impuesto de Industria y Comercio (ICA) por tratarse de empresas de
dedicadas ala cultura” (R. Ariza, comunicacion personal, 14 de julio de 2022).

Retomando el primer mecanismo o estimulo que se mencioné sobre los
incentivos por inversiones o donaciones. “El articulo 16 de la Ley del Cine
establece beneficios tributarios a empresas y personas que inviertan en pelicu-

las que sean proyecto nacional. De esta forma, deducen de sus impuestos
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los recursos que invierten en dichos proyectos” (P. Pedraza, comunicacién
personal, 13 de julio de 2022). Parece ser que esto “es muy atractivo para los
inversionistas, pues deducen de impuestos una suma considerable y es real-
mente un beneficio importante” (P. Pedraza, comunicacién personal, 13 de
julio de 2022).

“Definitivamente invertir en un proyecto nacional, para obtener el beneficio
del 165 % del capital invertido es una actividad muy valorada por los contribu-
yentes” (P. Pedraza, comunicacion personal, 13 de julio de 2022). Esto, toda vez
que “por cada 100 pesos donados o invertidos en proyectos cinematograficos,
los contribuyentes del impuesto de renta pueden deducir en la declaraciéon de
renta del afio gravable en que realicen la inversién o donacién, la suma de 165
pesos en la seccion denominada ‘deducciones’ (Krieger, 2005).

Esto quiere decir que se pueden deducir de su base gravable el 165 % del
valor invertido o donado. “Para que sea efectivo este mecanismo, la inversién
y/0 donacién de dinero se debe hacer por medio de un encargo fiduciario o
patrimonio auténomo constituido a nombre del proyecto cinematografico de
largometraje o cortometraje que se desea apoyar” (Anuario Estadistico Audio-
visual Colombiano, 2020, p. 39). Asi, este mecanismo de la Ley 814 de 2003
permitio que entre el 2004 y el 2020 se entregaran 1191 certificados de inver-
sién y donacioén (p. 42).

En resumen, cabe destacar que estos estimulos tributarios, buscan
“fomentar la donacién e inversion en cine de personas y empresas privadas a
través de una disminucién en los impuestos para los inversores y donantes que
sean contribuyentes del impuesto a la renta” (Anuario Estadistico Audiovisual
Colombiano, 2020, p. 39). Gracias a ese proposito, entre el 2009 y el 2020, este
mecanismo de financiacién ha permitido entregar al sector 327 324 millones de
pesos, esto en términos constantes. En lo que respecta a términos corrientes,
cabe resaltar que el 2019 fue el afio en que se certificaron una mayor cantidad
de inversiones y donaciones en cine con 49 593 millones de pesos, seguido por
el 2018, con 34413 millones (p. 42).

Acorde con larealizadora y productora audiovisual Maria Claudia Sando-
val, estos incentivos ayudan “a construir un adecuado ecosistema de producciéon
cinematogréfica cuya cadena de valor se fortalezca con el mismo ejercicio

de la ley de parte de las partes implicadas en ella”. Ciertamente, estd segura
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de que esto “genera pertenencia, identidad e integracion dentro de la industria”
(comunicacién personal, 14 de julio de 2022).

Cabe resaltar que estos proyectos cinematograficos o peliculas deben ser
avalados previamente por una resolucion de reconocimiento como proyecto
nacional que expide la DACMI del Ministerio de Cultura, de manera que los
inversionistas y los donantes puedan hacer efectiva la deduccién de su renta
a través del certificado de inversién o donacién que posteriormente otorga
(Téllez, 2018).

Si bien por la existencia de este mecanismo entre el 2004 y el 2020 se
reconocieron 583 obras como proyecto nacional y, de hecho, el 2014 contintua
siendo el afio en el que méas proyectos se han reconocido con un total de 53
(Anuario Estadistico Audiovisual Colombiano, 2020, p. 39), al parecer no todos
los productores tienen la garantia de que su pelicula obtenga dicho reconoci-

miento, toda vez que

... no cualquier proyecto cinematogréfico es susceptible de convertirse en
proyecto nacional pues no siempre conceden este estatus a todas las obras
que se presentan para este tramite, aunque se ha hecho mas facil ahora que
es en linea, no es siempre algo seguro... (P. Pedraza, comunicacién personal,

13 de julio de 2022)

En ese sentido, por un lado, valdria la pena revisar cémo lograr que un
mayor numero de productores obtengan este certificado de reconocimiento
y, por otro, responder con otro tipo de mecanismos quiza de una manera mas
incluyente a las demandas de algunos de estos incipientes empresarios que se
apoyan en su experiencia para afirmar que existe cierta desigualdad y falta
de oportunidades para estas comunidades artisticas en crecimiento, porque
estas no se han visto beneficiadas con las normas, toda vez que “Este marco
tributario tiene mas en cuenta a las grandes empresas cinematograficas como
grandes productoras, distribuidoras y exhibidores que son personas juridicas
con todo el musculo financiero para ejercer su labor y establecer su negocio”
(M. Sandoval, comunicacion personal, 14 de julio de 2022).

Lo anterior lleva a preguntarse jcomo funciona esto en las regiones? “Pen-

sando en que es alli donde debemos fortalecer el sistema cinematografico y dejar
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de pensar en que la produccion se centre en las 4 grandes capitales del pais”
(M. Sandoval, comunicacién personal, 14 de julio de 2022). Adicionalmente,
porque “Aunque esta ley ya cumple el afio entrante 20 afios de promulgada,
hay algunas regiones cuyo sector privado no se encuentra muy enterado de
estos beneficios, esto en lo que tiene que ver con las donaciones” (M. Quiceno,
comunicacién personal, 11 de julio de 2022).

Sin embargo, dado que en términos generales los beneficios expuestos
son mayores a los retos anteriores y a otros adicionales que surgen frente
a estos, para impulsar mucho mas el cine nacional con la busqueda de otro
tipo de recursos que no dependan exclusivamente de la Ley de Cine para su
financiacion, se entiende por qué “productores, exhibidores y distribuidores
estan claros que deben cumplir la ley para que esta siga generando empleo
y ganancias para el cine” (R. Ariza, comunicacién personal, 14 de julio de
2022). Es sensato que lo hagan porque al parecer eso “...es hacer industria
cinematografica nacional” (Ariza, comunicacién personal, 14 de julio de 2022).

Con base en lo anterior, surgen cuestionamientos como: ;qué iniciativas
ha liderado Proimagenes Colombia con los recursos del FDC, por medio del
apoyo del DACMI y los lineamientos del Consejo Nacional de las Artes y la Cul-
tura en Cinematografia para fomentar e incrementar la actividad y produccién
cinematografica de los involucrados en el sector y la donacion e inversion
en cine colombiano de personas y empresas privadas que desean disminuir
sus impuestos por ser inversores o donantes del mismo?

Se puede decir que lo primero que ha hecho al respecto el Ministerio de
Cultura para que se socialice la normatividad del cine colombiano por medio
de Proimagenes Colombia es capacitar a los involucrados y beneficiarios del
sector cinematografico por medio de eventos presenciales y en sus sitios web,
a través del contenido de diversos catdlogos y cartillas tanto impresas como
digitales, de manera que estos tengan la oportunidad de apropiarse de los pila-
res que rigen la Ley de Cine y de los recursos financieros estatales disponibles
por estimulos automaticos y por convocatorias, siguiendo el cumplimiento de
ciertas normas y regulaciones.

En ese sentido, Proimagenes Colombia disefi¢ la cartilla Normas del cine
en Colombia, que dispone de doce capitulos entre los que se destacan: “Obra

cinematografica colombiana; otras definiciones”; “Fondo para el Desarrollo
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Cinematogréafico (FDC): cuota para el desarrollo cinematografico (cDC)”; “Consejo
Nacional de las Artes y la Cultura en Cinematografia: consejos departamen-
tales y distritales; direccion del FDC”; “Deduccion tributaria por inversion o
donacion a peliculas colombianas”; “Otros beneficios tributarios y aduaneros
de la cinematografia”, y “Cuota de pantalla” (Ministerio de Cultura, 2016).
De igual forma, esta dependencia publica anualmente una cartilla o cata-
logo denominado Convocatorias FDC, con toda la informacién requerida para
que los realizadores audiovisuales del pais puedan participar, primero, en los
estimulos financieros automaticos a los que tienen acceso todos aquellos largo-
metrajes colombianos que se estrenen en el territorio nacional y, segundo, en
los estimulos financieros por concurso que también se ofertan cada afio, para
realizar peliculas y productos audiovisuales con los dineros que se asignan a
los ganadores de las diversas modalidades que ofrece esta convocatoria en las
areas de animacion, documental, ficcién, circulacién, formacion, entre otros.
Adicionalmente, por medio del boletin en linea Cine en Cifras, Proimége-
nes Colombia socializa los datos cuantitativos del sector. Por ejemplo, en su
emision de abril del 2022, con relacién al dinero que se recauda en taquilla
para reinvertir en la produccién de mas peliculas colombianas por medio de
concurso en la Convocatoria Anual del FDC, segun los porcentajes estipulados
al respecto en la Ley de Cine 813 del 2003, se evidencié que luego de la crisis

sanitaria global generada por la situaciéon de pandemia:

Durante 2021 la asistencia a salas de cine se recuper6 y registré 27,81 millones
de espectadores en comparacion con los 12,61 millones de espectadores de
2020, un afio marcado por el cierre total de salas de cine durante varios meses
y restricciones de aforo que significo una caida en la asistencia del 62% al

comparar 2020 y 2019. (Proimagenes Colombia, 2022)

También publica semanalmente en linea el boletin Pantalla Colombia, en
el cual se emiten todas las noticias del cine nacional y todo lo que acontezca
en el movimiento del cine y el audiovisual colombiano. Esto se ha hecho desde el
31 de julio del 2001 hasta la fecha y ya tiene 1090 emisiones.

En la edicién de este boletin del 8 al 15 de julio del 2022, el tema central

fue el Bogota Audiovisual Market. Este, que llegé a su version numero 13, se ha
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consolidado como el mercado mas apetecido por los realizadores audiovisuales
colombianos que realizan largometrajes de ficcién, documental y animacion,
para atender capacitaciones académicas y reuniones empresariales con casas
o empresas productoras nacionales e internacionales interesadas mutuamente
en hacer negocios para intentar incrementar la difusién, distribuciéon y venta de
productos audiovisuales de productores colombianos fuera del pais (Pantalla
Colombia, 2022).

Por otro lado, en cuanto a las iniciativas del Ministerio de Cultura por
medio de la DACMI (antigua Direccién de Cinematografia), para dar a conocer
los beneficios de produccion y tributarios derivados de apoyar la realizacion de
cine colombiano, vale citar sumas reciente cartilla: Guias bAcMI, cuyo contenido
incorpora orientaciones practicas, conceptuales y metodoldgicas, para explicar
el paso a paso y la manera en que los realizadores y gestores audiovisuales
podrian decidirse potencialmente a crear y desarrollar iniciativas y proyectos
relacionados con la produccion, circulaciéon y gestion audiovisual y cinemato-
grafica en el pais (Ministerio de Cultura, 2022).

No solo su contenido es visual y didactico. Sus titulos también lo son y se
plantean en forma de pregunta para separar cada capitulo tematico cémo
se evidencia a continuacién: ;Cémo gestionar festivales y muestras de cine
audiovisual? ;Cémo gestionar cinematecas? ;Como gestionar comisiones
filmicas? ;Como obtener el reconocimiento de proyecto cinematografico
nacional? ;Como acceder al beneficio tributario a la donacién o inversion en
proyectos cinematograficos? Y, finalmente: ;como obtener el reconocimiento
de producto cinematografico nacional?

De manera similar a Proimégenes Colombia, la DACMI también cuenta con
un boletin digital que publica en linea semanalmente con todas las noticias que
atafien al sector audiovisual, cinematografico, sonoro y de medios interactivos
del pais, denominado Claqueta. Este llegé a su numero 998 el 29 de octubre del
2021 (Mincultura, 2021). Los boletines posteriores publicados semanalmente
desde el 13 de mayo hasta el 8 de julio del 2022 no tienen numeracion, pero
conservan algunas de sus principales secciones: “Accién”, “Nos estan viendo”
y “Pizarréon” (Mincultura, 2022).

Retomando todo lo anterior, y en virtud de todos los pormenores expues-

tos sobre la Ley de Cine, desde su creacion y disefio hasta sus esquemas de
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socializacién para su puesta en marcha, es pertinente encontrar respuestas
a preguntas esenciales que evidencien si se ha fortalecido y formalizado el
sector cinematografico, por ejemplo: jse han internalizado las reglas deseables,
por un lado, para atraer inversores y donantes con los incentivos de benefi-
cios tributarios estipulados y, por otro, que se cumpla el recaudo de la cuota
parafiscal obligatoria (CDC) para productores, distribuidores y exhibidores, que
garanticen la financiacién y produccién de cine nacional?

En respuesta a estos cuestionamientos, cabe sefialar que, en el 2020, con
los recursos del FDC derivados de la cDC, se premiaron 128 proyectos cinema-
tograficos a través de estimulos por concurso por un valor de 9108 millones
de pesos y 161 proyectos a través de estimulos automaticos por un valor de
5257 millones (Anuario Estadistico Audiovisual Colombiano, 2020).

Al respecto, el experto en cine Jeronimo Rivera considera que la cantidad
de peliculas producidas en los ultimos afios, entre el 2003 y el 2020, es mayor
al que se hizo entre 1915 y el 2003. En su opinién “Esto quiere decir que mas
del 50 % de las peliculas colombianas se han producido en lo que va del siglo”

(“Cine colombiano: crece el numero de peliculas”, 2021). En cifras:

Tan evidente ha sido el aumento que en tan solo en el afio 2019 se registra
el estreno de 48 peliculas colombianas. En términos generales se tiene un
total de 366 peliculas producidas y exhibidas en Colombia después de la Ley
814 de 2003, una cifra superior a la produccion total e historica de peliculas

colombianas, cuya cifra estd en 170 peliculas. (Betancourt, 2021, p. 129)

El reconocido director de cine Felipe Aljure, al parecer, concuerda con
lo anterior y con el Ministerio de Cultura, por cuanto los recursos del FDC y
los de los certificados han permitido que se produzcan mas peliculas, porque
gracias a ello comenta que la industria del cine en Colombia pasé de producir
dos peliculas y media al afio a producir 44, y en términos de ventanas de exhi-
bicion, también “se pasé de dos festivales de cine (el de Cartagena y Bogotd)
a tener mas de 70 festivales” (Figueroa Alcazar, 2021).

En resumen, no solo “se puede decir que la ley 814 de 2003 fue un avance
legislativo importante y un instrumento fundamental para la consolidaciéon

de una politica publica que acciona a favor de la industria cinematografica
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colombiana” (Betancourt, 2021, p. 130), sino también que por su buen funcio-
namiento se han logrado internalizar las reglas deseables para garantizar la
produccién anual de cine nacional.

Sin embargo, han surgido retos que para algunos sugieren “En todo caso, la
necesidad de actualizacion y transformacion...” (Betancourt, 2021, p. 130). Quiza
porque “Se necesita una Ley que permita pensar los cuellos de botella por los
que pasa la industria del cine colombiano, que se encuentran sin duda alguna

en el plano de la distribucién y la exhibicién” (p. 130). Al parecer ha surgido

Lanecesidad de generar capacidades entre los distribuidores y otros agentes
del sistema de valor que permitan implementar estrategias de distribucion
mas efectivas y permitir esquemas sostenibles en lo financiero y lo cultural.
Asimismo, la creacion de un circuito de salas de exhibicién alternas o alter-
nativas permitirian no solo exhibir por més tiempo el cine nacional —con
mas posibilidades de recuperar la inversién sino promover espacios que se
salen de los circuitos netamente comerciales —reglas del mercado— para
emprender una estrategia solida en formacién de publicos que permitan

apreciar y valorar el cine colombiano. (Betancourt, 2021, p. 130)

Esto ultimo quiza es un reto de mayor envergadura, toda vez que si bien en
el 2019 se registré la mayor asistencia a salas de cine del pais, con 73,1 millones
de espectadores, de ellos solo 2,52 millones fueron a ver peliculas colombianas,
es decir, apenas el 3,4% del total de espectadores (“Cine colombiano: crece el
numero de peliculas”, 2021). Ello implicaria retomar los estudios que se han
hecho en torno a la formacion de publicos en el pais, sobre todo en los centros
educativos, donde esté la poblacion de nifios y jévenes, potenciales espectadores

y audiencias a formar en pro del cine colombiano que se produce en Colombia.

Caso de la Asociaciéon de Mujeres Empoderadas
y Emprendedoras del Caiién del Combeima

La Asociaciéon de Mujeres Empoderadas y Emprendedoras del Cafién del Com-

beima (AMEECC) es una organizacion de mujeres habitantes de esta zona de la
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ciudad de Ibagué. La mayoria de sus integrantes se reconocen como mujeres
campesinas, quienes, ademas de esta caracteristica, comparten el hecho de
haber sido afectadas por las dindmicas histéricas del conflicto colombiano,
registrando en sus relatos de vida hechos asociados con amenazas, asesina-
tos, presiones y desplazamientos. Dicha situacion agrava la ya de por si dificil
realidad de varias de ellas, que siendo madres cabeza de hogar, son respon-
sables de la crianza y manutenciéon de sus hijos (47 % de ellas comparte esta
situacion). Sin embargo, es preciso anotar que lo anterior no significa que se
asuman como sujetos pasivos, incapaces de transformar su realidad social,
“somos mujeres que tenemos muchas capacidades, varias de ellas sin explotar,
las cuales pueden beneficiar a nuestras familias y comunidades” (L. Pefialoza,
comunicacién personal, 25 de mayo del 2022).

En sintonia con lo anterior, la AMEECC tiene como propoésito favorecer el
empoderamiento de sus asociadas, al cual se apunta desde diferentes frentes,
actividades y estrategias. Un proceso que no solo se agota en la consecucién de
un beneficio netamente econdémico, sino que trasciende a partir de procesos
de gestion, acompafiamiento, formacién y relacionamiento de las mujeres que
la constituyen.

La AMEECC busca, por medio de la creacion y la gestion de fuentes de
trabajo, mejorar las condiciones de vida de las asociadas; un propdsito que se
vincula a la necesidad de impulsar el desarrollo de la region, a fin de propiciar
una participacion real en las diferentes instancias de decision a las cuales se
tenga lugar, un propésito que desde la asociacién se logra gracias a la gene-
racion de una relacion directa con sus asociadas donde se fomente y se exige
la solidaridad y la ayuda mutua.

Para la AMEECC, aspectos como el bienestar, la calidad de vida, la parti-
cipacion y el desarrollo regional se encuentran estrechamente relacionados
y pueden ser potenciados a partir de la realizacion de actividades con fines
lucrativos; para este caso en especifico, bajo cinco lineas de accion, la primera
de ellas es larelacionada con la hoteleria y el turismo ambiental, con un enfoque
que busca posicionar estos servicios desde una perspectiva respetuosa de la
naturaleza y la salvaguarda de los ecosistemas que constituyen el cafién del
Combeima. En esta linea de trabajo, los aspectos méas importantes estan aso-

ciados con la necesidad de preservar la flora y fauna de la zona, la promocién
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y preservacion de las fuentes hidricas y la conformacién de redes de apoyo que
permitan darles a los desechos plésticos generados por los turistas diversas
utilidades como insumo para la produccion de objetos decorativos.

La gastronomia y la reposteria se constituyen como las lineas de accion
segunda y tercera. Buscan posicionar los sabores regionales, apuntando a su
vez a generar un proceso donde los saberes adquiridos, ya sea en capacitaciones
y cursos efectuados o los procedentes de la tradicién culinaria de la zona, se
constituyan en un poderoso atractivo turistico.

La produccién artesanal reviste para las asociadas una importancia fun-
damental, ya que buena parte de los procesos y productos elaborados para la
consecucién de ingresos para su subsistencia provienen de esta actividad. Para
la AMEECC es fundamental que su cuarta linea de accién esté vinculada con
esta actividad, ya que el trabajo manual posibilita la realizacién de productos
como cuadros, pinturas, toallas decorativas, bolsos, accesorios, entre otros.

Finalmente, y en coherencia con los propdsitos de la organizacién, la linea
destinada al café busca “beneficiar no solo a las mujeres que pertenecen a la
asociacion, sino también a sus familias, a la comunidad en general y a futuro
poder generar fuentes de empleabilidad en laregién” (L. Pefialoza, comunicacion
personal, 25 de mayo del 2022). Este producto para la AMEECC favorecerd no
solo la oferta de productos derivados del café, sino la posibilidad de generar
una experiencia mas alla del consumo, donde lo sensorial y el disfrute permita
un proceso educativo sobre la produccion del café y sus derivados.

Las actividades descritas encuentran mayor sentido en su planeacion
y puesta en marcha a partir de lo que significa el territorio para las mujeres
pertenecientes a esta asociaciéon: “el cafidon de Combeima para nosotras es
la vida misma, inclusive desde nuestra misma concepcion, todo lo que signifique
vida estd en este lugar. Es vida tanto a nivel personal, como familiar y para
nuestra ciudad” (L. Pefialoza, comunicacion personal, 25 de mayo del 2022).

Esta zona de Ibagué, ubicada en la vertiente oriental de la Cordillera
Central, es atravesada por el rio Combeima, la fuente hidrica mas importante
de la ciudad (Universidad del Tolima; CERE, Alcaldia de Ibagué, 2021, p. 10),
y con ello favorece la constitucién de un territorio diverso, caracterizado
por la presencia de valles, variados ecosistemas y senderos apropiados para

actividades ecoturisticas.
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No obstante, la importancia de este territorio no solo esté dada por los
recursos y su ubicacién estratégica; para las comunidades que habitan este
lugar el valor del campo, lo comunal y lo natural son aspectos esenciales de
su vida. Sin embargo, lo anterior no significa que en este espacio no existan
problematicas acuciantes y complejas, una de ellas refiere a la disputa entre
quienes ven a este espacio como posibilidad de lo vecinal y lo arménico en
relacion con la naturaleza, en contraste con aquellos que ven solamente al
cafién bajo una o6ptica de aprovechamiento y rentabilidad economia (Her-
nandez Loépez, 2017, p. 22), lo que lleva también a que los encadenamientos
productivos de la zona sean débiles. Ello se evidencia en el bajo porcentaje
de establecimientos comerciales que tienen como proveedores a productores
del cafién e impiden que se generen economias de escala y que sea mayor el
impacto econémico de las industrias en esta zona.

A lo anterior se le suman problemas asociados con una infraestructura
deficiente, particularmente en temas viales, donde la inversién en su adecuacién
y mantenimiento resulta ser precario. Esto imposibilita consolidar espacios
comunitarios donde sean ofertados servicios sociales basicos y la prestaciéon
de servicios como el acceso al internet, pues tales limitaciones son dificiles de
sortear en el momento de conectar este territorio con otras zonas de Ibagué.

Indiscutiblemente, estas problematicas que presenta el cafién del Com-
beima se ven amplificadas en sus efectos, a raiz de la presencia y vinculacién de
otros desafios que enfrenta la capital tolimense, una ciudad que cuenta con
una poblacién cercana a los 541 101 habitantes, siendo su grupo poblacional
mayoritario los nifios y jovenes de los 10 a los 29 afios, y donde problemas
como la corrupcion, el mal estado en las vias, la precariedad en la prestacion
de servicios sociales y los efectos de la pandemia del covid-19 han impactado
severamente a los ibaguerefios. Seguin datos del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica, para el 2020 se reporto que “la poblacién de Ibagué
por debajo de la linea de pobreza aumenté a un 43,2%, lo que indicaria un
aumento de 12,3 puntos con respecto al afio 2019 [...] siendo asi, la sexta ciudad
con mayor pobreza monetaria” (Ibagué como vamos, 2021, p. 20).

Asimismo, Ibagué, por su estratégica ubicacion, fue un territorio disputado
por diversos actores en sus zonas rurales, organizaciones como las FARC-EP

(desmovilizadas después de la firma del acuerdo para la terminacién y la
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construccién de una paz estable y duradera en el 2016), en especial los frentes
21 y 50 y las milicias bolivarianas buscaron construir un amplio dominio de
estas zonas. A ello se le sumo la tensa situacién que se vivio en la ciudad con el
arribo en la primera década del siglo xx1 del Bloque Tolima de las Autodefensas
Unidas de Colombia, liderado por Norbey Ortiz Bermudez (Centro Nacional
de Memoria Historica, 2017, p. 176).

Como en otros lugares del pais, la principal victima de esta situacién fue
la sociedad civil; eventos que se ejemplifican con situaciones como la masacre
en la vereda Charco Rico en zona rural de Ibagué, a inicios del 2001, sumado
alos méas de 52 casos ocurridos entre el 2002 y el 2005, por practicas sosteni-
das de control territorial y la realizacion de las mal llamadas /impiezas sociales
(Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2015).

Bajo este panorama, la AMEECC se constituye en una posibilidad para la
convergencia, donde sus asociadas, por medio de la asociatividad, se encuen-
tran para el didlogo y la realizacién. En palabras de una de sus asociadas, la
organizacion es una manifestacion de resiliencia ante unas dindmicas histéricas
marcadas por la exclusién, la violencia y la imposibilidad de participar en espacios

de decision efectivos, particularmente en lo que respecta al rol de las mujeres:

La historia del Tolima en general, ha estado marcada la cultura machista
en la que el hombre es el que representa, el hombre es el que se destaca, el
hombre es el que puede, el que tiene capacidades. Sin embargo, la unién de
estas mujeres justamente representa el poder de las mujeres, el poder trans-
formador y, sobre todo, la valentia y el amor con las que se pueden hacer las

cosas. (L. Pefialoza, comunicacion personal, 25 de mayo del 2022)

En camino a la formalizacidén

La AMEECC es una asociacién conformada unicamente por mujeres, en la cual
varias de ellas han tenido experiencias previas en temas vinculados a la orga-
nizacién y la participacion colectiva, particularmente en temas asociados a
cooperativas de productores agricolas. Sin embargo, su participacién en estas
organizaciones no ha sido facil y exenta de contradicciones: las dindmicas propias

de sus obligaciones y responsabilidades las han hecho desistir de participar
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de manera activa. El ser responsables de sus familias reduce los tiempos que
pueden invertir en otros espacios diferentes a sus hogares. Asi mismo, los
temores de experiencias previas las conducen a desconfiar de las bondades de
la formalizacion. Varias de ellas han sido beneficiarias de programas guber-
namentales que buscaron en su momento incentivar la asociatividad, pero
estas iniciativas no tuvieron el desarrollo esperado y con el pasar del tiempo

se convirtieron en pesadas cargas:

Todo habia resultado mal, muchas veces la plata se perdia, se generaban
muchas disputas y en varias ocasiones tuvieron que devolver los recursos
que les habia dado, gallinas, plata para cercados, lo que les habia dado. Varias
de ellas tenfan miedo de que pasara lo mismo, pero nuestra experiencia y
proposito es diferente, buscamos otras cosas. (L. Pefialoza, comunicacién

personal, 25 de mayo del 2022)

Otro aspecto que no es posible obviar tiene que ver con la naturaleza
propia de las organizaciones, los diferentes temperamentos, formas de trabajar
y perspectivas acerca de lo que es factible realizar puede llegar a constituirse
como elementos que rompan la dindmica grupal: “debemos tener un alto nivel
de empatia, de sensibilidad que permita que la asociacién se mantenga [...]
nuestras formas de ser. A veces no es facil lidiar con nuestras formas, somos
muy diferentes” (Asociada, comunicacién personal, 30 de mayo del 2022).

Ante este escenario, el camino a la formalizaciéon —aunque largo y extenso
por los requerimientos exigidos—, junto a una cultura de la disciplina que per-
mea actividades como la planeacién y la realizacion de reuniones semanales,
la asignacién de tareas precisas con responsables a cargo de su materializa-
cién y la asignacion democratica de lideres y representantes, ha facilitado la
constitucién de la AMEECC como un grupo con una dindmica que apunta a su
perduracion y vigencia.

Formalizarse no ha sido facil. Para todo este proceso han invertido recursos
y tiempos. La designacion de las integrantes de la junta directiva requiri6 selec-
cionar a las mujeres que, aun teniendo compromisos con sus hogares, pudieran
acompaifiar el proceso y hacerse cargo de actividades fundamentales para la

asociacion como tramites y generacién de alianzas con entidades de la regién.
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Varias de ellas se dieron a la tarea de estudiar las normas que vigilan
y avalan la creacién de asociaciones en Colombia, los requerimientos y las
posibles sanciones. Este ultimo elemento ha sido un aspecto que consideran
muy importante, dadas las apuestas que tienen. Su incursion en los servicios
hoteleros, de comidas y recoleccién de dinero les exige estar al tanto de las
regulaciones: “La formalizacién puede ser una espada de doble filo, en unos
sentidos es excelente, pero también es complejo. Si no se tiene un buen manejo,
sin la organizacion y la disciplina esto puede hacerle dafio al grupo” (L. Pefia-

loza, comunicacion personal, 25 de mayo del 2022).

Conclusiones

El abordaje de los tres casos expuestos (DC, la Ley de Cine y la AMEECC) pre-
senta diferentes tipos de organizacién de orden publico y privado, a la luz del
tema principal de este capitulo: un andlisis practico a la luz de la TIO para la
formalizacién sostenible en Colombia.

El método de verificacién subjetiva y objetiva para establecer el grado de
internalizacién de las reglas institucionales deseables en cada caso de estudio
fue cualitativo. Se llevaron a cabo entrevistas semiestructuradas, preguntas
enfocadas en contextualizar de forma general la formalizacion desde cada una
de estas organizaciones. También se analizaron los tipos de regulacion externa e
introyecta desde el punto de vista institucional y, finalmente, se pregunt6 sobre
las &reas que evidencian una regulacién identificada e integrada para cada caso.

Para la DC se realizaron entrevistas a funcionarios de distintos ordenes
jerarquicos; para el caso de la Ley de Cine, el publico objetivo fue realizado-
res y productores audiovisuales colombianos, y, finalmente, para la AMEECC
se dieron espacios de conversacion con las mujeres asociadas y diversas
consultas con sus representantes legales. También se cont6 con la revision
de informacién reglamentaria desde lo institucional en Colombia para cada
uno de los casos abordados.

Enlo querespecta a las estrategias y politicas de internalizacién a partir de
las reglas institucionalmente deseables, es comun encontrar para los tres casos

que los procesos de formalizacion sostenible requieren no solo el desarrollo de
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politicas de incentivo con regulacion introyecta y externa desde lo institucional,
sino de las politicas institucionales con regulacién identificada y politicas de
formalizacién sostenible basadas en normas sociales y regulacién integrada
que favorecen la apropiacion internamente de estas reglas de comportamiento
sociales (véase la tabla 5.1). Asi mismo, se encontr6 que las instituciones abordan
distintos tipos de regulacién como la externa, introyecta, identificada e inte-
grada, de forma directa e indirecta que llevan a la internalizacién de las reglas

sociales dependiendo de la apropiacion por parte de los individuos de estas.
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Resumen

Elpapelrelegado de la mujer, a lo largo de la historia, en la vida publica y las problematicas acen-
tuadas para el género femenino por la pandemia de covid-19 hacen necesario evaluar la ejecucion
de los proyectos guiados a través de las politicas publicas para mujeres en Medellin (Colombia).
Este capitulo expone el andlisis de implementacion realizado mediante la teoria del equilibrio
puntuado al proyecto de Autonomia Econémica de Mujeres en la ciudad entre 2008 y 2021. Por
medio de una revisién documental de los planes de accion del municipio, un analisis presupuestal,
el acercamiento a algunos de los actores y poblacién objetivo, se identificaron las puntuaciones
pre y pospandemia, y se encontré como principal falencia que los esfuerzos realizados desde la
administracion no desarrollan una verdadera autonomia econémica. La falta de integracion de
la poblacion objetivo a la evaluacion del proyecto hacen que este no responda adecuadamente
al ciclo de las politicas publicas conforme como lo escribe el enfoque del equilibrio puntuado.

Palabras clave: autonomia econémica, mujeres, politicas publicas, equilibrio puntuado, pandemia.

Introduccién

Histéricamente, las mujeres alrededor del mundo han sido relegadas al &mbito
privado de la sociedad; sus luchas han conllevado grandes manifestaciones
para poder adquirir un lugar en la toma de decisiones publicas, en la presen-
tacion de sus demandas especificas y en laigualdad en los diversos ambitos la
vida social (Caamario, 2010; Patifio, 2011). Dentro del &mbito econdémico, las
oportunidades para acceder a trabajos dignos y equitativos en pro del desa-
rrollo de la autonomia econémica han sido también una lucha permanente,
puesto que fendbmenos como la feminizacién de la pobreza, el techo de cristal,
el suelo pegajoso, la brecha salarial, la segregacién laboral, entre otros, siguen
siendo una constante restrictiva para el progreso econémico de las mujeres
(Bergallo et al., 2021).
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La autonomia econdémica hace referencia a “la capacidad de las mujeres
de generar ingresos y recursos propios a partir del acceso al trabajo remunerado
en igualdad de condiciones que los hombres” (Observatorio de Igualdad de
Género, s.f., parr. 1). Ello hace de esta fundamental para las mujeres, pues les
permite tener una mayor libertad de decisién y liberalizacion de las tareas de
cuidado, mayores oportunidades para salir de la pobreza, para desarrollarse
profesional y personalmente, y un mayor empoderamiento y dignificacién
de si mismas (Bidegain, 2017; Clercq & Brieger, 2021, citados en Medina &
Fernandez, 2021).

Segun la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (Cepal,
2021), la pandemia por covid-19, para las mujeres, “representa un retroceso
de mas de diez afios en su participacién en el mercado laboral” (p. 2), lo que
implica un profundo retroceso en su desarrollo de autonomia econémica,
comenzando porque la primera linea de respuesta ante el covid-19 estaba prin-
cipalmente conformada por mujeres, quienes, ademas de ser mas del 70 % de
la poblacién empleada en el sector de la salud, enfrentaban una discriminacion
salarial de casi el 25% (Batthyany, 2021). Asimismo, durante la cuarentena,
incrementaron las cargas de cuidado, trabajo no remunerado, el desempleo
y la pobreza femenina, debido a que los sectores mas afectados pertenecian a
la economia informal, que no tenia posibilidad de teletrabajo y donde se ocu-
pan una gran cantidad de mujeres (Batthyany, 2021) y a que, “Cuando estalla
una crisis, las mujeres y las nifias sufren mas los efectos econémicos” (ONU
Mujeres, 2020, parr. 1).

Es fundamental, entonces, centrar el analisis de la respuesta de las insti-
tuciones a las necesidades de las mujeres en el campo laboral, antes, durante
y después de la pandemia, ya que estas no serdn las mismas, porque las soli-
citudes que emergen de las mujeres sufrieron un cambio drastico y, segtn la
teoria del equilibrio puntuado, son “los cambios que ocurren cuando se quiebra
un monopolio de politicas, los que consolidan procesos de participacion y
cohesion social que derivan en intervenciones politicas y publicas de nuevos
actores” (Cifuentes, 2019, p. 109).

Diversos estudios se pueden encontrar sobre la autonomia econémica de
las mujeres. En Latinoamérica, encontramos el documento de la Cepal (2021),

enfocado en el desarrollo de la autonomia econémica en medio de la economia
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globalizada, la digitalizacion, la economia del cuidado y el cambio climatico,
donde resulta necesario la sistematizacion de la informacién estadistica con
enfoque interseccional; mientras que en Bergallo et al. (2021) se usa el Global
Gender Response Tracker! para monitorear las politicas publicas implementadas
por los Estados latinoamericanos a raiz de la pandemia, en cuanto a violencia
de género, proteccion social, medidas fiscales y econdémicas. Bergallo et al.
(2021) argumentan sobre la necesidad de que los disefios de politicas publicas
para la reactivacion economica de las mujeres sea vista como inversiéon y no
como gasto social. Para el caso colombiano, en el &mbito juridico, encontra-
mos a Goyes (2018) y también el texto de Goyes et al. (2018), para quienes no
existe una herramienta nacional propiamente juridica que sea realmente capaz
de apoyar las reclamaciones de las mujeres en diversos ambitos; por tanto,
la autonomia economica de las mujeres se restringe ante la poca injerencia
del Estado para garantizarles las condiciones apropiadas para su desarrollo
laboral, libre de discriminaciones y precariedad. Por otro lado, en estudios
territorialmente mas especificos y con un mayor uso estadistico, encontramos
el estudio de Gonzélez (2019), enfocado en la ciudad de Cali, y el de Cardona
y Cortés (2021), desarrollado en Medellin. En tanto la primera autora resalta
la importancia de centrarse, dentro de los disefios de politicas publicas, tanto
sobre la autonomia econdémica como sobre la fisica y politica, las segundas se
sostienen a través de diferentes indices sobre el desempleo, el trabajo informal
y el emprendimiento. Finalmente, para ambos textos, las politicas publicas para
mujeres seguiran siendo insuficientes hasta que se entiendan sus capacidades
especificas y como involucrarlas en los diferentes campos laborales que van
desde el trabajo formal hasta los emprendimientos. Al igual que los demaés
estudios mencionados, para ellas (Gonzales, 2019; Cardona & Cortés, 2021)
resulta fundamental analizar el papel garante del Estado sobre los derechos

de las poblaciones vulnerables.

! El Global Gender Response Tracker es una herramienta desarrollada y coordinada por el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), con contribuciones técnicas y
liderazgo sustantivo de ONU Mujeres (2020), que mide las politicas desarrolladas por los
paises para dar respuesta a las problematicas que surgen por la pandemia y resalta las que
cuentan con enfoque de género.

149



150

ECONOMIA POLITICA, FILOSOFIA E INSTITUCIONALIDAD DE LA INFORMALIDAD

Desde otro punto de vista, el presente capitulo contextualiza y profundiza
en los efectos de la pandemia que, en concordancia con el enfoque del equilibrio
puntuado —que no ha sido utilizado anteriormente—, representa una irrupcion
sobre el proyecto de autonomia econémica de las mujeres de Medellin, y lo
mas importante, incorpora al debate, ademas de cifras estadisticas, el acer-
camiento y las declaraciones dadas por algunos de los actores participantes
del proyecto y, en especial de las mujeres beneficiarias, las cuales no se han
tenido en cuenta en otro estudios —como los mencionados—, produciendo un
vacio a la hora de evaluar y formular las politicas publicas, puesto que “estas
deben ser el resultado de un trabajo en equipo de la ciudadania y los funcio-
narios publicos, es decir un proceso participativo, donde no se debe obviar la
existencia de poblaciones especificas” (Patifio, 2011, p. 3).

Para tales fines, se comienza con una descripcion de la metodologia y el
enfoque teorico elegido para el anélisis; luego, se resefian los antecedentes del
proyecto a fin de centrarse en el tema del capitulo: el analisis sobre los diversos
componentes del proyecto (productos, presupuesto, actores y linea base), y,
por ultimo, se presentan las respuestas dadas por las mujeres entrevistadas

y las conclusiones del andlisis de implementacion.

Metodologia

Para el desarrollo del andlisis de implementacién se utilizaron herramientas
mixtas de investigacion, es decir, cualitativas y cuantitativas, entendiendo
que el enfoque elegido del equilibrio puntuado hace parte de este tipo de
investigaciones. En primer lugar, se llevo a cabo un rastreo y una revisién
documental digital del proyecto de Autonomia Econdémica de las Mujeres a
través de los Planes de Accion del Municipio de Medellin y de los documentos
de seguimiento de estos para cada afio desde el 2008 hasta el 2021 (que son
los que se encuentran disponibles digitalmente). Posteriormente, se procedié
a extraer de estos los datos mas relevantes, como los diferentes presupuestos
y productos para la elaboracién de graficas, porcentajes y tablas comparativas.

Para el acercamiento a los actores y poblacién objetivo, se establecieron

comunicaciones virtuales con la Secretaria de las Mujeres y con la Corporacién
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Vamos Mujer, que brindaron los contactos de dos mujeres rurales beneficia-
rias a quienes se les realizé entrevistas semiestructuradas virtuales. Adicio-
nalmente, mediante la pagina web de MEData se tuvo acceso al Sistema de
Beneficios Unicos, donde se registran y recopilan los datos de las beneficiarias
de los proyectos de la Secretaria de las Mujeres de Medellin a través de los
afios, con los cuales se procedié a hacer un filtrado por afio y proyecto para
delinear la linea base.

Finalmente, se determinaron las falencias, y aciertos, del proyecto, teniendo
en cuenta los presupuestos, los productos, la linea base y las declaraciones

obtenidas y en enlace con el marco tedrico elegido.

Marco tedrico: el equilibrio puntuado

En ciencias sociales, los profesores James True, Bryan Jones y Frank Baumgart-
ner (s.f.) han utilizado la teoria del equilibrio puntuado o interrumpido (cuyo
origen se encuentra en la biologia) para explicar los cambios o evoluciones en
las politicas publicas, las cuales se entienden como dindmicas y en constante
movimiento, pues responden a la formulacion de las demandas, a la recepcién o no
de estas y a suimplementacion que es evaluada por los demandantes, formando
asi un ciclo de politicas publicas constante, de nuevas demandas y respuestas.

En esta teoria se considera a los gobiernos como aquellos organismos
que actuan sobre el flujo de informacién que generan los demandantes para
poder producir politicas publicas. Las olas de actividad dentro del sistema, y
la eficiencia que tiene como receptor y formulador un gobierno, dependeran
de la satisfaccion y utilidad que se generen a partir de la forma en que se
ajustaron tales politicas (Jones & Baumgartner, 2005; Wood & Peake, 1998,
citados en True et al., 2006), satisfaccion y utilidad que deben indicar quienes
presentan las demandas y no solo por quienes las formulan o dirigen. Ademas,
para este enfoque, el sistema de formulacién de politicas es mdas propenso a
las interrupciones (puntuaciones) cuando es menos capaz de ajustarse a las
circunstancias que enfrenta (True et al., 2006), por lo que a pesar de ser una
teoria planteada inicialmente para Estados Unidos, se puede utilizar en un

contexto colombiano que, en gran medida, es ausente e insuficiente en el
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disefio de politicas publicas para las mujeres, tal y como se demuestra en el
andlisis realizado por Bergallo et al. (2021) a las politicas publicas empleadas
en Latinoamérica durante la pandemia por covid-19.

Las discontinuidades (puntuaciones) de las politicas emergen de un cambio
en las prioridades (toma de decisiones), lo cual se presenta por las interacciones
de las imagenes y de las instituciones, una combinaciéon que se genera cuando
las personas comienzan a tener una visién critica de un tema, que exigen tener
participaciéon para involucrarse en su modificacién. La participacion de la
poblacién sobre las politicas publicas viene siendo un elemento principal para
la elaboracion y evaluacion de estas, lo que en el caso del proyecto analizado
no se presenta.

Conforme lo afirman los desarrolladores de este enfoque, “el cambio de
las politicas se da en episodios abruptos y desarticulados con periodos de es-
tabilidad intermedia” (True et al., 2010, citados en Cifuentes, 2019, p. 22). Asi,
puede entenderse que la pandemia por covid-19 se considera una puntuaciéon
importante para el andlisis de este capitulo, ya que las politicas publicas para
mujeres, en este episodio o situacién inesperada y repentina como la pandemia,
profundizé las desigualdades ya existentes (Bergallo et al., 2021) y las mujeres
sufrieron mas los efectos econoémicos, por lo que deben verse inscritas a cam-
bios y transformaciones en su agenda, donde ellas se puedan ver involucradas

tanto en los procesos de formulacién como de evaluaciéon (ONU Mujeres, 2020).

Antecedentes: trayectoria del Proyecto
Autonomia Econdmica de las Mujeres

En el presente apartado se dard una descripcion —principalmente normativa—
para entender de donde surge y adénde pertenece el proyecto analizado, lo
cual se hace necesario para evidenciar los procesos en que se ha visto inscrito
el desarrollo de su formulacion.

A través del Acuerdo 22 del 2003 se cre¢ la Politica Publica para Mujeres
Urbanas y Rurales de Medellin, a efectos de dar los primeros pasos hacia el
mejoramiento de la calidad e igualdad de vida de las mujeres de la ciudad en

diversos ambitos como la salud, la educacion, el empleo, la participacion y



PROYECTO AUTONOMIA ECONOMICA DE LAS MUJERES EN MEDELLIN (2008-2021)

organizacién, entre otros. Finalmente, bajo la direccién de la subsecretaria
Metro Mujer, esta politica sirvié de base para crear la Secretaria de las Mujeres
en el 2007 y también para el programa de Seguridad Publica para la Mujeres,
establecido en el Plan de Desarrollo Municipal 2012-2015, pero en el 2016 se
comenzo6 a evidenciar que la formulacién quedaba desactualizada a la luz del
avance de las nuevas problematicas de las mujeres; por lo tanto, mediante el
Acuerdo 102 del 2018 se actualiza la Politica Publica para Mujeres Urbanas y
Rurales de Medellin, la cual profundiza en seis dimensiones: autonomia eco-
némica, educacion, salud, seguridad, paz y participacion social.

Dentro de la dimensién de autonomia econdémica, se encuentra el pro-
grama de Promocién para la Autonomia Econdémica de las Mujeres, que busca
“contribuir al empoderamiento y autonomia econémica de las mujeres para
garantizar el ejercicio efectivo de sus derechos” (Secretaria de las Mujeres,
s.f., parr. 3) y del cual se desprende el proyecto de autonomia econémica.

Los registros digitales del proyecto datan del 2008, cuando no era en
realidad un proyecto, sino un area dentro de los planes de la Secretaria de
las Mujeres, del cual se desprendian dos proyectos: Estimulos para Madres
Comunitarias y Desarrollo de la Capacidad Emprendedora de las Mujeres. A
partir del 2009, la Autonomia Economica de las Mujeres adquiere un caracter
formal de macroproyecto, y desde el 2012, de proyecto en si.

A través del tiempo y de las diferentes administraciones de la ciudad, el
proyecto de Autonomia Economica ha tenido diferentes nombres, cédigos? y ha
pertenecido a diferentes lineas dentro de los planes de accion, los cuales son,
segun la Alcaldia de Medellin (s.f.), “un instrumento gerencial cuyo propdsito es
articular los objetivos, metas, estrategias y programas del Plan de Desarrollo”
(parr. 1). El objetivo del proyecto, segtin la Secretaria de las Mujeres (2021),
es “implementar acciones para garantizar los derechos humanos de las muje-
res y dotarlas de poder economico para liberar su capacidad y su potencial”®

y este, corresponde al 44,1%* del presupuesto total de la Secretaria para la

2 Codigos del proyecto en los planes de accion: 080078 (2009-2012); 120095 (2013-2016);
160427 (2017-2020), y 200297 (2021).

8 Respuesta obtenida a través del derecho de peticion 202110151873.
4 Cifra de elaboracién propia a partir del plan de desarrollo de 2020-2023 de Medellin.
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administracién 2020-2023; por lo que debe corresponderle entonces imple-
mentar las acciones més adecuadas para el desarrollo del empoderamiento y
autonomia econdmica de las mujeres en su integracién y participacion en el

mercado laboral.

Analisis del proyecto de Autonomia Econémica

En este apartado se evalta el proyecto teniendo en cuenta diferentes aspectos,
como los presupuestos y el numero de productos que ha desarrollado por afios,
los actores que han intervenido tanto de manera espontanea como permanente
y, finalmente, las caracteristicas generales més relevantes de las mujeres bene-
ficiarias, con el fin de identificar: las diferentes puntuaciones (irrupciones), el
efecto de pandemia sobre el desarrollo del proyecto y el desarrollo de este
en cuanto esfuerzos financieros y de cumplimiento desde la administracion;
también de los andlisis realizados sobre las necesidades de las mujeres seguin

sus particularidades.

ARos versus nimero de productos

Los productos, bienes y servicios son las estrategias o actividades formuladas
a comienzos de afio por las secretarias a través de los planes de accién, para
cumplir los objetivos de los proyectos y programas. Para cada producto se
plantean unas metas, es decir, la cantidad de mujeres —en este caso— que
ese producto pretende beneficiar, y a mediados y finales de afio, a través del
seguimiento a los planes de accién, se evaltan cuantas mujeres finalmente se
beneficiaron. Lo que hace que la evaluacion de productos por cada afio sea
importante es que permite conocer la trayectoria y desarrollo de estos, es decir,
jen qué afios habia una mayor formulacién? ;En qué afios menos? ;Cuales pro-
ductos han desaparecido? ;Qué productos han perdurado? ;En qué afios hubo
un mayor cumplimiento? ;En cudles no? Permite identificar las puntuaciones
importantes segun la teoria del equilibrio puntuado y generar cuestionamientos

acerca del porqué de la disminucién —o el aumento— de productos.
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Para el proyecto se han desarrollado para cada afio diferentes productos,
bienes y servicios, dentro de los cuales podemos encontrar de manera recurrente
el estimulo econdémico para el pago de servicios publicos a madres comuni-
tarias, familiares y sustitutas,® pasado el tiempo, como mujeres asesoradas
para el fortalecimiento de su autonomia econémica,® empresas sensibilizacion
buenas practicas de género, estudiantes con apoyo econémico permanencia,
mujeres entrenadas en empresarismo, etc.’

En la figura 6.1 se puede observar una comparacién del numero de pro-
ductos, bienes y servicios ofrecidos por el proyecto en cada afio evaluado
(20098-2021).
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Figura 6.1. Cantidad de productos por afio

Fuente: elaboracion propia.

En el estudio de Cardona y Cortés (2021) se considera un producto que refuerza la creencia
del papel de cuidado de las mujeres.

Producto que se mostrara mas adelante y serd de especial interés para el desarrollo del
analisis.

Por efectos de sintesis, no es posible mencionar todos los productos; aun asi, todos pueden
encontrarse en los Planes de Accién para cada afio.

Los datos del 2008 no fueron integrados a esta figura debido a que, como se mencioné ante-
riormente, para tal afio el proyecto era en realidad un programa (que agrupa varios proyectos).
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En el 2010 se ofrecieron 37 productos a través del proyecto, siendo el
aflo con mayor oferta, lo que corresponde —segun la figura 6.2— al mayor
presupuesto inicial y mayor ejecucion financiera, lo que lo hace el periodo
en que mayor inversion tuvo el proyecto. También se puede observar que a
medida que pasan los afios, el numero de productos ha ido disminuyendo.
Lo ideal seria que esta disminucién respondiera a un analisis sobre la efec-
tividad de lo que se ha ofertado o un cumplimiento total de estos productos,
pero a pesar del intento por responder a este descenso. no se obtuvieron mas
respuestas por parte de la Secretaria de las Mujeres (2021) de que se debe
a una “decision de gobierno”.® Esto es algo sumamente preocupante, pues
evidencia la falta de analisis desde la administracion sobre los mismos pro-
ductos que desarrollan o, si no, una evidente resistencia a dar explicaciones
sobre el tema. Las respuestas a las demandas de las mujeres no deben estar
sometidas a una simple decisiéon de gobierno o a los tintes que tenga cada
administracién o a la falta de respuestas, explicaciones y andlisis desde las
administraciones correspondientes, puesto que son las mujeres las que deben
de estar involucradas de primera mano en estas formulaciones y a las que se
les debe dar las contestaciones pertinentes.

Finalmente, el 2020 y el 2021 son los afios con la menor cantidad de pro-
ductos ofrecidos (tan solo dos). En concordancia con la teoria del equilibrio
puntuado, y en adicion de que para el 2020, segun el seguimiento de diciembre
al plan de accién, se planeaba entregar 3500 beneficios, de los cuales solo se
ejecutaron 2863, se deduce que la pandemia si representé una puntuacion
importante para el andlisis de las politicas publicas, sobre todo las de mujeres,
y de los proyectos que de esta se desprenden (que si fueron afectados). Por lo
tanto, cabe afirmar que ante los ya mencionados efectos de la pandemia sobre
la autonomia economica de las mujeres y la profundizacién de sus problema-
ticas especificas, no hay esfuerzos relevantes de la administracion municipal
por darles solucién a las necesidades emergentes para las mujeres durante
la pandemia, ya que estas no se pueden solventar con solo dos productos o
estrategias que no aumentaron o cambiaron su formulacién ante los efectos

de la pandemia.

9 Respuesta obtenida a través del derecho de peticion 202110151873.
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Figura 6.2. Presupuesto inicial en el plan de accién vs. ejecucion
financiera en el seguimiento al plan de accién (diciembre)

Fuente: elaboraciéon propia.

Presupuesto

Para la descripcion y el andlisis presentado en esta seccién se debe tener en
cuenta que los presupuestos representan una comparativa importante, pues
evidencian la financiacién y la inversion del proyecto, lo cual puede demostrar
el interés y la importancia que se le da desde la administracion a su desarrollo
e implementacion. La figura 6.2 muestra una comparativa entre el presupuesto
inicial planteado para cada proyecto en el plan de accién por afio y la ejecucion
final financiera que tuvo, es decir, la totalidad del dinero invertido al finalizar
el afio seguin los documentos de seguimiento realizados al plan de accion de
cada afio por la Alcaldia de Medellin.

Segun la figura 6.2, para los afios 2009, 2010, 2018, 2019 la ejecucién
financiera final estuvo por debajo del presupuesto inicial, de lo que podria
inferirse dos opciones para dar tal explicacion: primero, que hubo una buena
optimizacion de recursos para llevar a cabo el proyecto, o segundo, que no

se cumplié a cabalidad con todos los productos planteados inicialmente, por
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lo que se necesitaron menos recursos. Aun asi, cabe anotar que la segunda
opcién no tendria mucha correlacion con los porcentajes finales de eficien-
cia del proyecto dados en cada plan de accién, que son del 73 %, 92%, 99%
y 96 %, respectivamente, ni con los de la ejecucion financiera, que serian del
97 %, 83 %, 97% y 97 %, respectivamente. Si afiadimos a esto las cantidades
de cada plan de accién y su seguimiento para cada producto en especifico ofer-
tado en el proyecto, evidenciamos que muchos no cumplieron con la cantidad
de mujeres beneficiadas planteada inicialmente, otros no llegaron a ejecutarse
y algunos cuantos beneficiaron a mas poblacion de la que se habian propuesto.
Por ello se denota una gran brecha entre la planeacion y la ejecucién, tanto
en presupuestos como en analisis de los productos a los que méas acuden las
mujeres y, en consecuencia, mas necesitan, asi como los que no son de su interés
o no tienen el suficiente esfuerzo por parte de la administracién para darlos
a conocer o para implementarlos, lo que demuestra la falta de integracién de
las mujeres a los procesos de evaluacién.

Aunque para el 2021 no se tenian registros de su ejecucion financiera final,
para el 2020, afio cuando comenzé la pandemia por covid-19, evidenciamos
una muy poca diferencia entre el presupuesto inicial y la ejecucién financiera
final, siendo esta ligeramente mayor. De esto se puede preguntar sobre los
esfuerzos presupuestales para hacer frente a los efectos de la pandemia sobre
las mujeres. Segun algunos datos de la Encuesta de Percepcién Ciudadana de
Medellin (2020), citada en el informe de Medellin Cé6mo Vamos (2019-2020)
durante el 2020, “el 43 % de las mujeres afirm6 que la situacién econémica de
suhogar habia empeorado” (p. 12). Por consiguiente, y en concordancia con la
teoria del equilibrio puntuado, el proyecto ante tal crisis no debié permanecer
intacto, ademas se podria esperar que los recursos utilizados para llevar a
cabo el proyecto, sobre todo, tratdndose de la autonomia econémica, fueran
aun mayores que los planteados inicialmente (cuando no se habia manifestado
la pandemia), pero se evidencia a través del seguimiento al plan de accion de la
Alcaldia que no fue asi, y aunque es entendible que la mayoria de esfuerzos
y recursos de la administracion fueran dedicados al sector de la salud, no se
pueden volver a poner las problematicas de las mujeres en ultimo lugar.

En el resto de los afios, la ejecucion financiera superd al presupuesto inicial;

por ende, se demuestra una desarticulaciéon en presupuestos, elaboracién y
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organizacioén del proyecto. Los recursos econdémicos planteados al comienzo
de cada plan de accién no demuestran un verdadero esfuerzo por solventar
las necesidades de las mujeres, por lo que finalmente se termina destinando
mucho mas al no tener un verdadero andlisis y escucha sobre las demandas
de la poblacién femenina.

Por la figura 6.2 también podemos evidenciar que el presupuesto ha ido
disminuyendo desde el 2018, cuando tuvo un alza respecto a los afios anteriores
—probablemente por la actualizaciéon de la politica publica— desde el 2010,
situacion preocupante si la comparamos con la tasa de desempleo femenino
que ha venido aumentando y que se hizo aun mayor durante la pandemia,
siendo esta del 13,6% (2018), del 14,1% (2019) y del 20,7 % (2020). Ante tal
comparativa, es preocupante que el presupuesto para el proyecto y el nimero
de productos (figura 6.1) disminuya, haciendo referencia a un desinterés o ala
falta de efectividad y eficiencia por parte de la administracién de reducir tal
aumento del desempleo a través de los proyectos de la politica publica, sobre

todo los que refieren a la autonomia econémica de las mujeres.

Actores

Para esta seccion se identifican los actores del proyecto, tanto los permanentes
como los que se han visto involucrados solo por ciertos periodos. Este analisis
se hace importante al reconocer, segun la teoria del equilibrio puntuado, la
importancia de los actores dentro del ciclo de formulacién de las politicas
publicas y para entender el papel de estos, en la incorporacién y escucha, tanto
de ellos mismos como de las mujeres involucradas.

Como actores permanentes, se encuentra la Secretaria de Mujeres de
Medellin, que es la principal representante del proyecto, junto con la Alcal-
dia de Medellin. La Secretaria de Desarrollo Econdémico y la Secretaria de
Inclusién Social, Familiar y Derechos Humanos de la ciudad han participado
esporddicamente del proyecto, segun la necesidad de su intervencién, al
igual que el Banco de las Oportunidades. También se realizaron contratos
y colaboraciones con el Instituto Universitario Pascual Bravo (2016), la Ins-
titucién Universitaria Colegio Mayor de Antioquia (2017), ASCODES (2018), el

Centro Empresarial Educativo Corpocemped (2019), la Corporacién Vamos
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Mujer (2020), la Secretaria de Agricultura de la Gobernacion de Antioquia
(2020), y otros de los que no se pudo obtener informacién, como Comfenalco,
el Sena, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y la Cruz Roja. No se
evidenciaron relaciones de conflicto entre estos actores, ademas de demoras
en los inicios de los contratos, y al analizar su participacién especifica, se
entiende que todos fueron pertinentes para el desarrollo del proyecto. Aun
asi, cabe mencionar que para el 2020 habia discusiones sobre si el proyecto
debia pertenecer a la Secretaria de Desarrollo Econémico o a la de las Muje-
res; pero, finalmente, es esta ultima la que puede darle un mejor desarrollo al
implementar el enfoque de género.

Aun cuando se ha mencionado dentro del enfoque utilizado y del desarro-
llo del analisis la relevancia del acercamiento a los actores involucrados, para
entender su proceso, su participacion y su retroalimentacién a la implemen-
tacion, formulacién y evaluacién del proyecto y, sobre todo, su interaccién y
visién con las mujeres beneficiarias, solo fue posible comunicarse —aparte de
la Secretaria las Mujeres— con la coordinadora territorial de la Corporacién
Vamos Mujer que participd en el 2020 del proyecto, mds especificamente, en
el producto de mujeres asesoradas para el fortalecimiento de su autonomia
econdmica, cuando durante seis meses se encargaron de entregar los elementos
necesarios para la creacion y renovacién de huertas.!

La coordinadora de la Corporaciéon Vamos Mujer (2021) comenté que estas
huertas se realizaron tanto para mujeres urbanas como para mujeres rurales,
lo cual, en primera instancia para ella, creaba una gran brecha. Las mujeres
urbanas no tuvieron mucho interés, ya que su tiempo de trabajadoras no les
permite estar pendientes de una huerta, ademas de que las cualidades de la
ciudad no brindaban las condiciones para esto, lo que finalmente no resuelve
de fondo el problema de su autonomia econémica. En cambio, para las mujeres
rurales este proyecto tiene més impacto, puesto que son temas de su interés,
que pueden desarrollar con mayor facilidad y con los que ya tienen cierta

experiencia. Ello las lleva a aprovechar més los espacios brindados, pero —al

10 Lacreaciony fortalecimiento de huertas corresponde al producto (del proyecto) de mujeres

asesoradas para el fortalecimiento de su autonomia econémica.
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igual que con las mujeres urbanas— termina siendo una solucion esporadica
que solo resuelve su seguridad alimentaria.

Aunque la seguridad alimentaria era un punto importante para resolver
durante la pandemia, ya que entre 2019 y 2020 el porcentaje de mujeres que
afirmé que ellas o algun miembro de su familia tuvo que comer menos de tres
comidas diarias por falta de alimentos pasé del 19% al 29% (encuestas de
percepcion ciudadana de Medellin, 2019-2020) y que, como la coordinadora
de la corporacién declard, el proyecto de las huertas respondia en parte a las
protestas realizadas a través de los trapos rojos!! durante el tiempo de cuaren-
tena, finalmente no desarrollaba la autonomia econdémica, que es el principal
objetivo del proyecto.

En cuanto ala pandemia, la coordinadora de la Corporacién Vamos Mujer
menciona que fue todo un reto desarrollar el proyecto en medio de esta, lo que

no concuerda mucho con las declaraciones de la directora del proyecto (2021):

Los proyectos se adecuaron para el cumplimiento de las metas y atencion a
las mujeres. Para autonomia econdémica no se vio afectado el desarrollo de
los proyectos, sino que se ejecutaron otras alternativas, contratos o accio-
nes, bajo la modalidad virtual o presencial en algunos casos estrictamente

necesarios. (Comunicacién virtual)

La virtualidad y las restricciones para las reuniones presenciales si supu-
sieron algunas dificultades: “imaginese hacer una huerta por internet, en una
sesion virtual” (coordinadora territorial de la Corporaciéon Vamos Mujer, comu-
nicacion virtual, 4 de agosto de 2021). En cuanto a las reuniones presenciales,
no podia haber mas de 10 personas y debian atender alrededor de 250 mujeres,
de las cuales muchas no podian ir en las programaciones fijadas, debido a los
contagios. De igual manera, la coordinadora de la Corporaciéon Vamos Mujer
resalta los esfuerzos de la Secretaria por desarrollar el proyecto en tiempos
dificiles y que, de una u otra manera, pudo mantener a las mujeres activas

en tiempos de cuarentena; acepta que la posicion de la Secretaria es dificil,

11 Los trapos rojos fueron utilizados durante la cuarentena obligatoria por covid-19 para visi-
bilizar y pedir ayuda por el hambre que se manifestaba dentro de las viviendas.
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dado con los recursos que cuenta y las dindmicas politicas en las que se ve
inmersa. También distingue la incorporacion de algunas mujeres, como las de
palmitas,'? que habian sido marginadas en proyectos anteriores de la Alcaldia.
La coordinadora territorial remarca que, aunque todos estaban pendientes
de las huertas, la corporacién puso el relieve en ;jque tenia que ver eso con
los derechos econdémicos de las mujeres? El sentido formativo —m@és alla del
practico— era lo mas crucial del proyecto para la corporacién.

Para la coordinadora y la corporacion, ademas de esta creacion de huertas
—que por si solas no desarrollan la autonomia econémica—, debe incorporarse
un proceso productivo y comercial, deben fortalecerse y crearse enlaces para
que las mujeres puedan poner sus productos en el mercado y que, asimismo,
puedan tener acceso a microcréditos para amplificar sus negocios; debe
haber, a su vez, “un engranaje institucional de formacioén, asistencia técnica
y acompafiamiento productivo” (coordinadora territorial, comunicacién vir-
tual, 4 de agosto de 2021). Se deben generar condiciones justas para que las
mujeres —sobre todo las marginadas— puedan ingresar en el mercado, que
se desarrolle dentro de una perspectiva colaborativa una economia solidaria,
que desde la perspectiva de la institucién es la manera en que las mujeres
pueden avanzar y participar econémicamente con mayor facilidad y mejores
condiciones. Para la coordinadora territorial, las mujeres deben poder ver un
potencial econdémico en una actividad que disfrutan.

Finalmente, la Corporacién Vamos Mujer realizé varias propuestas y suge-
rencias a la Alcaldia, pero no saben si fueron tomadas en cuenta o no, ya que
una vez finalizado su contrato, no volvieron a tener conexion o seguimiento
ni con el proyecto ni con la Secretaria, lo cual demuestra una gran desarticu-
lacion institucional, un desinterés por mejorar los productos del proyecto y

por conocer e integrar otras perspectivas y propuestas.

12 Corregimiento de la ciudad de Medellin.
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Linea base

A partir del Sistema Unico de Beneficios se realizaron varios filtrados en Excel para
encontrar la linea base del proyecto del 2020,'% la cual corresponde a la cantidad,
que fue de 3426!* mujeres, y a las caracteristicas de la poblacion beneficiaria, con
el fin de identificar si la sistematizacion del proyecto y si las particularidades de
las mujeres que benefician corresponde efectivamente a sus necesidades, proble-
maticas y contexto, teniendo en cuenta que ellas son las principales beneficiarias
en cuanto a la formulacion de la politica publica y que son ellas, segun el enfoque

trabajado, las que determinan su efectividad y pertinencia.

Edad

Las mujeres del proyecto se encuentran entre los 15 y los 87 afios. Teniendo
en cuenta que la edad minima para pensionarse en Colombia de las mujeres es
de 57 afios, alrededor del 15 % de las mujeres participantes del proyecto estan
o deberian estar pensionadas. Aun asi, relacionando esto con sus condiciones
socioeconémicas (que serdan profundizadas més adelante), se podria afirmar
gue muchas de ellas no cuentan con un acceso a una pension o que esta no
sea suficiente para solventar sus necesidades, y que ademas representan los
grupos de mayor riesgo ante el covid-19. Es importante dentro del proyecto
preguntarse jcémo ayudar a que las mujeres puedan incorporarse a un sis-
tema de pensiones sabiendo que la mayoria se emplea en sectores informales?
Aunque se hace importante educar sobre los ahorros a futuro, muchas de ellas
trabajan para el dia a dia y sus ingresos no les permiten un ahorro. ;Cémo
ayudar a que las mujeres con bajos ingresos puedan ahorrar? También se debe
hacer hincapié en las mujeres de la tercera edad que ya no pueden emplearse.
¢Cémo ayudarles a su autonomia econdmica si probablemente ya no pueden

ser auténomas en muchos otros aspectos?

13 Para cada afio la linea base varia ligeramente. Se eligié el 2020, por ser el afio en el que se
desarrollé la pandemia. Para el caso del 2021, en el momento del andalisis no habia datos
establecidos sobre las mujeres beneficiarias.

14 Se debe tener en cuenta las dificultades para el filtrado, debido a la propia organizacién y
disefio del Sistema Unico de Beneficios.
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Aunque el 70% de las mujeres beneficiarias esta en su edad media produc-
tiva, y se deben generar estrategias para su permanencia, es relevante fijarse
también en las mujeres jovenes beneficiarias (15 %), ya que segun el informe de
calidad de vida de Medellin 2016-2019, citado en el informe realizado por Mede-
llin Coémo Vamos (2019-2020), las mujeres jovenes “son el grupo con mayor
vulnerabilidad en el mercado laboral, ellas registran tasas de participaciéon y
ocupacion mas bajas, asi como la mayor tasa de desempleo” (p. 13).

Poder escuchar las necesidades de las mujeres se hace relevante, al entender
que desde los diferentes grupos poblacionales surgen diferentes tipos de necesi-
dades y demandas, por lo que deben implementarse estrategias que correspondan
a esta diferenciacion. Finalmente, no resultara siendo beneficiosa para algunos
grupos de mujeres y demostrara la falta de desarticulacion entre las particu-

laridades de las mujeres y la evaluacién desde la administracién sobre estas.

Etnia, orientacion sexual y discapacidad

La mayoria de las beneficiarias son mestizas (97 %), heterosexuales (98 %)
y sin ninguna discapacidad (99 %). Pero teniendo en cuenta lo descrito por
Bergallo et al. (2021) sobre cémo las problemaéticas que aquejan a las mujeres
“afectan ain mas a mujeres y niflas segun su raza, orientacién e identidad
sexual, su pertenencia a sectores de bajos ingresos o poblaciones indigenas y
afrodescendientes, su status de migrantes o personas con discapacidad” (p. 5)
y que, ademas, la pandemia asent6 auin mas las desigualdades en el caso de
las mujeres afrodescendientes e indigenas (Cepal, 2019), que representaban
grupos de mayor riesgo por las desigualdades socioeconémicas y las mayores
posibilidades de contagio, al no tener casi acceso a recursos sanitarios y de
salud (OEA & cIM, 2020), seria de gran reconocimiento y necesidad el poder
integrar al proyecto —con direccionamiento a sus necesidades especificas—
mas mujeres indigenas, afrodescendientes, LGTB+ y con discapacidades,
pues ademas de su reconocimiento como mujeres, la mayoria de ellas sufren
discriminaciones por pertenecer a grupos histéricamente marginados y dis-
criminados por el Estado y la sociedad, tanto en la escucha de sus demandas
como en su participacién dentro de la formulacion de las politicas publicas y

de los procesos politicos (Cepal, 2019).
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Vinculos de pareja

Es necesario analizar los vinculos de pareja de las mujeres, con el objetivo de
identificar cémo la situacion sexoafectiva en la que se encuentran influye en
el desarrollo de su autonomia econémica. Por lo tanto, es importante resaltar
que aun cuando las que cuentan con una pareja (55 %) posiblemente puedan
verse apoyadas econémicamente, también puede implicar que si no tienen su
propia fuente de ingresos y son totalmente dependientes econémicamente,
son susceptibles a la violencia de género y a quedarse en espacios abusivos.
“La dependencia econémica parece ser la primera causa mencionada por las
mujeres como el principal obstaculo para romper con una relacion violenta”
(BBC Mundo, 2010, parr. 4).

Para esto es importante, primero, concientizar sobre el erroneo estereo-
tipo del hombre proveedor y de la mujer de casa; segundo, empoderar a las
mujeres y abrirles vias para que puedan tener su propio dinero y que no sea
solo por un corto periodo; por ultimo, no dejar de prestar también la atencién
psicolégica necesaria y vias efectivas para las denuncias por violencia de
género. Por otro lado, las que no cuentan con una pareja pueden encontrar
barreras si son las unicas encargadas de proveer a sus dependientes, sean
hijos u otros familiares y no cuentan con ningun tipo de apoyo. En tal caso,
los beneficios econdémicos que presenta el proyecto, como el del producto de
estimulos econémicos para madres comunitarias, fami y sustitutas, son de gran
ayuda, pero también se deben implementar estrategias, de la mano de ellas,
para que estas mujeres puedan mejorar sus ingresos y que pueda establecerse

una solucién a largo plazo.

Nivel y grado de escolaridad

Teniendo en cuenta que los niveles de escolaridad se relacionan con los traba-
jos de informalidad (Cardona & Cortés, 2021) y con la equiparacién de salarios
(Lamprea, 2019), se hace relevante conocer los niveles de estudios de las mujeres
pertenecientes a la linea base.

Solo 218 cuentan con estudios profesionales de pregrado, y la mayoria no

termino sus estudios de pregrado o técnicos, posiblemente por dificultades
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econdmicas. Del grupo analizado, 774 mujeres tienen una formacién técnica'®
y alrededor de 1500 no terminaron la basica secundaria, al llegar solo hasta el
grado de octavo, noveno o quinto, en su mayoria. Para este &mbito, aunque no
es analisis de este capitulo, el proyecto de la Escuela Busca a la Mujer Adulta,
desarrollado por la Secretaria de Mujeres, es de gran apoyo para que puedan
terminar su educacién y potencializarse mejor en el campo laboral. Es impor-
tante vigilar la deserciéon de los estudios en las mujeres jévenes e implementar
las estrategias adecuadas. Por otra parte, no se debe ignorar que el acceso
a la educacion en un pais como Colombia sigue siendo un reto; muchisimas
mujeres no pueden acceder ya sea por falta de dinero, tiempo, oportunidades,
entre otras, asi que se debe trazar otra estrategia, que podria desarrollarse
desde las capacidades, talentos o experiencia, para las mujeres que por una u
otra razén ya no pueden o quieren terminar o comenzar sus estudios. La falta
de un alto nivel de escolaridad no puede seguir siendo una barrera tan grande

para que las mujeres consigan su autonomia econémica.
Actividades en las que se emplean

Para poder desarrollar las estrategias adecuadas sobre las necesidades de las
mujeres en relacién con su autonomia econdémica, es relevante entender su
situacion laboral del momento, por lo que se desarroll6 la figura 6.3 a partir
del Sistema de Beneficios Unicos. Con esta podemos evidenciar que el 68,3 %
de las mujeres participantes de este proyecto se encuentran trabajando,'® el
5,8 %! no tiene ingresos estables y el 3,8 % no cuenta con ingresos, lo que ponen
en riesgo su autonomia econémica. El 21,6 % se dedica exclusivamente a los
oficios en el hogar, que no representa ningun ingreso econémico, por lo que es
una barrera para su integridad econoémica. Es importante buscar estrategias
para que las mujeres que realizan oficios en el hogar y las que no pueden tra-
bajar, por la razon que sea, tengan un ingreso econoémico que les permita una

independencia econdémica. Estas estrategias no deben estar solo encaminadas

15 Programa de formacion académica de una duracion de uno o dos afos.
16 Lo que no significa que no realicen tareas de cuidado no remunerado.

7 Las que trabajan por horas, emprenden o estudian.
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areforzar los estigmas de cuidado sobre las mujeres o a dar estimulos econémi-
cos que al final no van a ser duraderos, sino también asesorar a las mujeres
en la administracién e inversion de dinero para que puedan contar con este a

largo plazo y no solo esporadicamente en el momento de recibir el estimulo.

75 129 65
5

9

B Buscando trabajo
B Emprendimiento
Estudiando

B Jubilada

2341 741

B Oficios en el hogar
Trabajando

M Trabajando por horas

Figura 6.3. Actividades en las que se emplean

Fuente: elaboracion propia.

Hijos y cabezas de familia

Conocer estas cifras permite saber cuantas mujeres no solo se deben solven-
tar a si mismas, sino también a sus dependientes, lo que restringe y dificulta
aun mas el desarrollo de su autonomia econémica. Solo 577 no tienen hijos
y 2849 mujeres no solo deben atender sus propias necesidades, sino también
las del nucleo familiar. Relacionando esto con las mujeres que trabajan o
desarrollan los oficios de su hogar y con que 1560 son cabeza de familia, se
puede confirmar que el estereotipo de principales cuidadoras sigue estando
presente y que es ahi donde poder tener su autonomia econémica se vuelve una
necesidad fundamental. Seguramente, esas 1560 mujeres que son cabeza de
familia enfrentaron multiples dificultades, al ser las responsables de velar por
el cuidado y estudio de sus hijos durante la cuarentena (ONU Mujeres, 2020)

y que, tal como mencionan Bergallo et al. (2021), los hogares monoparentales
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afrontan la crisis de covid-19 “en condiciones de pobreza extrema, con ingre-
sos limitados y precarios, y con una sobrecarga de las mujeres jefas” (p. 8).
En consecuencia, es conveniente disefiar planes para que la familia pueda
involucrarse en los ingresos y tareas familiares, que esta responsabilidad no
recaiga solamente en la mujer. Durante la cuarentena, las mujeres cabeza de
familia y con dependientes debieron ser la prioridad de la Secretaria, y aunque
no hay datos sobre esto, se espera y también seria sustancial que al analizar

la coyuntura se realice una priorizacion a estas.

Barrios y estratos

Identificar la situacion socioecondmica de las mujeres y su lugar de vivienda,
abre la posibilidad de evaluar la gestiéon de la administracién con respecto a
si la distribucion geografica de las acciones es proporcional al orden de prio-
ridades y necesidades presentes en los lugares objetivo. Los barrios Robledo,
Doce de Octubre y Villa Hermosa, donde se ubican la mayoria de las mujeres
beneficiadas, permiten inferir que la distribucion de beneficios concuerda con
lo declarado por la Secretaria de Mujeres (2021)!® acerca de que las acciones
gue promueven su desarrollo laboral estan destinadas a las zonas donde
mas se requiere, pues son los barrios mencionados donde se encuentran las
menores tasas de ocupacién y las mayores tasas de desempleo e informalidad
para las mujeres.

Entre las mujeres que son beneficiadas por el proyecto, el estrato 2 es el
mas frecuente. Las mujeres de estratos méas bajos son las mas necesitadas/
marginadas en cuanto al acceso a oportunidades laborales y al desarrollo de su
autonomia economica (OEA & CIM, 2020). Estos datos son relevantes al relacio-
narlos con el fenomeno de la feminizacion de la pobreza, mencionado al inicio
del analisis. Aun asi, a partir de los datos recolectados en los indicadores del
proyecto, es interesante evidenciar que hay un grupo de mujeres beneficiadas
pertenecientes a los estratos 5 y 6, por lo cual surge la siguiente pregunta: ;por

qué desde el proyecto se atienden a mujeres que viven en los estratos 5 y 67

18 Respuesta obtenida a través del derecho de peticién 202110151873.
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Estas son mujeres que, a primera vista, no parecen ser la poblacién objetiva
principal, y aunque no fueron beneficiadas con estimulos econémicos, sino
con asesorias juridicas o psicolégicas, seria interesante indagar por qué no
pueden acceder por sus propios medios a este tipo de asesorias.

Una vez finalizada la descripcion y los comentarios sobre linea base del
proyecto en el 2020, es conveniente mencionar que los indices de eficiencia
del proyecto a través de los afios van —segun el seguimiento a los planes de
accion— desde el 73 % hasta el 100% y, segun la directora del proyecto (2021):
“En general siempre se cumplen los objetivos”. Los datos y las breves decla-
raciones por parte de la administracion parecen ser esperanzadoras para un
proyecto de tan alta importancia, pero ahora que se saben las caracteristicas
de la poblacién objetivo y que se determinod de una manera general algunas de

sus necesidades, jes esto lo que piensan las mujeres beneficiadas?

Mujeres participantes

Es necesaria la participacion, la opinién y la escucha de las mujeres para la
formulacién, implementacion y evaluacion de las politicas publicas. Son ellas
quienes, segun el enfoque del trabajo, centran la atencién sobre su necesidad
y, por lo tanto, exigen las transformaciones pertinentes en la agenda, sobre
todo en periodos inestables y de crisis, como la pandemia. Para tales efectos
se entrevistaron dos!® mujeres rurales (Clara y Nubia??), quienes participaron
del proyecto y fueron beneficiadas por el producto de mujeres asesoradas
para el fortalecimiento de su autonomia econémica, en la construccion de sus
huertas durante la pandemia.

Clara es lideresa de un corregimiento de la ciudad de Medellin. Comento6
que, por ahora, se ha desempefiado principalmente en oficios del hogar y

trabajos de la finca. Hace poco se gradu6 de un diplomado en restauracion

19 Se debe mencionar como limitante que no fue posible contactar con mas mujeres rurales
o urbanas, y que la comunicacién virtual con las entrevistadas dificulté las respuestas de
varias preguntas planteadas.

20 Sus nombres fueron cambiados a efectos de confidencialidad.
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ecoldgica. Su trabajo como gestora comunitaria lo realiza por dias, enfocada
en la transformacién de alimentos; no es algo formal, ya que no esté vinculada
a ninguna empresa, sino que, en sus propias palabras “es un trabajo social”
(comunicacion virtual, 9 de agosto del 2021), que se realiza a través de la
comunidad y de la asociacion de mujeres a la que pertenece. Clara se encarga
de dar talleres de agroecologia, alimentaciéon saludable, plantas medicinales y
empoderamiento de las mujeres. Aunque es un trabajo que no le genera ingre-
sos fijos o estables dice que le “permite tener de cierta manera una autonomia
econdmica” (comunicacion virtual, 9 de agosto del 2021).

Dentro de su hogar, cuenta con el apoyo econdémico de sus dos hijos,
aun cuando ellos tampoco tienen empleos fijos o formales. Clara tiene un
emprendimiento que nacidé de su relacion con la tierra, un vivero en su finca
en el cual siembra suculentas, da semilleros de implementacién de cultivos
con alternativas agroecolégicas, y aunque le genera alguna ganancia, los pro-
ductos son mayormente de autoconsumo, lo cual refuerza lo comentado por
la coordinadora territorial de la Corporacion de la Mujer, sobre la seguridad
alimentaria. Clara menciona que por el tema de la pandemia la situacién eco-
noémica para las mujeres fue muy dificil y que es muy poco lo que logra ahorrar.
Deigual manera, durante la cuarentena pudo fortalecer mas su vivero a través
del proyecto, no solo por generar recursos, sino también para desestresarse
y para su salud mental.

Por otro lado, Nubia comenté que el proyecto de las huertas se realizé
pensando en la autonomia econémica de las mujeres y el autocuidado, en
“cémo las mujeres desde el autocultivo podiamos tener una alimentacién mas
saludable, en la preparacion de jabones artesanales, del conocimiento ancestral
de cémo se utilizan las plantas” (comunicacion virtual, 9 de agosto del 2021).
Nubia pertenece al proyecto desde hace tres afios y comenta que los beneficios
recibidos fueron muy importantes, porque “nos preparé de alguna manera
para tener unos conocimientos pensando en un fortalecimiento, pensando
en una economia, en como darles otro valor agregado a nuestros productos”
(comunicacion virtual, 9 de agosto del 2021). Para Nubia, la pandemia fue una
oportunidad para fortalecerse, ya que las mujeres empezaron a capacitarse
y “a pensar en otras economias para las mujeres campesinas” (comunicacién

virtual, 9 de agosto del 2021). Para ella, el proyecto si ayudo en tiempos de
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cuarentena, porque les ensefié como implementar sus huertas en miras de un
autoconsumo; ademas, durante la pandemia fueron las mujeres las que se apo-
deraron de los procesos productivos para generar ingresos para sus familias.
En su caso, su proyecto de aromaticas y jabones artesanales es la principal
fuente de ingresos en su familia y se ha basado en los conocimientos adquiridos
a través de la Secretaria y en sus cultivos de plantas. Espera que la Secretaria
siga apostando a las mujeres campesinas y que se sigan desarrollando estos
proyectos, porque genera que las mujeres se empoderen en sus territorios
y que crean en sus conocimientos. Sugiere que se sigan creando proyectos
productivos que mejoren la calidad de vida de las mujeres.

En resumen, este proyecto es de suma importancia para mujeres rurales
como Clara y Nubia; representa un gran apoyo en desenvolverse econémi-
camente a través de lo que estan mas familiarizadas. Sin embargo, desde la
perspectiva de otros actores como la Corporacién Vamos Mujer, hacen falta
estrategias para que el proyecto pase de responder a la seguridad alimentaria
a una verdadera autonomia econdémica, que implica muchos mas procesos

productivos, comerciales y sociales que la creacién de huertas.

Conclusiones

Los inminente efectos de la pandemia sobre las mujeres y la creciente tasa de
desempleo en el municipio, la disminucién del presupuesto y los productos
para el proyecto de autonomia econémica demuestran que es imperioso tomar
medidas desde la administracién para disminuir estos efectos. Estos hechos
demuestran que debe hacerse un llamado urgente para que las necesidades
laborales femeninas sean puestas nuevamente en la mesa de discusion y de
elaboracién de politicas, donde las mujeres beneficiarias puedan participar acti-
vamente en su evaluacion, ya que segun la coordinadora del proyecto (2021): “Al
finalizar el proyecto realizan una encuesta de evaluacién. No hay seguimiento,
dado que cada afio el proceso es para mujeres nuevas” (comunicacién virtual,
2021); pero no concuerda con lo que Nubia declaré (tres afios de participacion
en el proyecto) ni con lo que demuestra el rastreo a los datos del Sistema de

Beneficios Unicos: varias mujeres ya llevan varios afios dentro del proyecto
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e incluso siendo beneficiadas por diferentes productos y por otros proyectos.
Ademaés de que no solo se trata de realizar encuestas, sino de poder integrar los
resultados de estas y las propuestas de las mujeres realmente a los proyectos.
En contradiccion a como se declar6 desde la Corporacién Vamos Mujer, no
se sabe si las recomendaciones dadas son incorporadas a la implementacion.

Desde este analisis se pueden concluir varias cosas. En primer lugar,
que el proyecto resuelve algunas necesidades a corto plazo, que aunque no
dejan de ser importantes, deben profundizarse més para lograr un impacto de
largo aliento, donde las mujeres puedan entrar con condiciones equitativas al
mercado laboral y puedan desarrollar su autonomia econémica, sea desem-
peflando alguna profesiéon o mediante un emprendimiento, con un trasfondo
educativo donde las mujeres sepan como desenvolverse, como mantenerse y
cémo administrar desde su productividad y donde, ademas, no recaiga todo
el trabajo de cuidado sobre ellas. Aunque los conocimientos que se aportan
desde la Secretaria sobre plantas, las asesorias y los estimulos econdémicos
que se dan para el pago de servicios publicos son de gran ayuda para estas
mujeres que dia a dia se ven en la dificil tarea de sostenerse a si mismas y a
sus familias, sin desmeritar el trabajo de la Secretaria, que ha logrado avan-
ces importantes, se puede establecer que estas no son acciones que lleven a
soluciones sostenibles en el tiempo y que no son suficientes para desarrollar
una verdadera autonomia econdémica y asegurar su acceso a oportunidades
laborales equitativas. Sobre todo, cuando no hay una diferenciacién entre las
mismas mujeres beneficiadas que, como se observé en la linea base, presentan
diferentes caracteristicas y, por lo tanto, diferentes necesidades. Tal y como
lo menciona Patifio (2011): “la creacién de politicas que no trabajen por estas
diferencias y desconozcan a la mujer en sus diversas etapas, son esfuerzos
condenados al fracaso, sobre todo en una sociedad como la colombiana, donde
existen diversos matices de contexto” (p. 17).

En segundo lugar, por el lado econémico, se debe hacer un llamado de
atencién ala Alcaldia de Medellin, ya que finalmente dentro de la linea de Mede-
llin me Cuida, el presupuesto para la Secretaria de Mujeres es solo del 1,7%, y
dentro de todo el Plan de Desarrollo 2020-2023, la inversién del proyecto solo
corresponde al 0,43 %. Se infiere entonces que las mujeres y sus problemati-

cas no son el enfoque principal de esta administraciéon y que incluso ante las
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consecuencias de la pandemia sobre las mujeres, los esfuerzos siguen siendo
bésicos, poco profundos y faltantes de presupuesto.

En tercer lugar, desde el enfoque del equilibrio puntuado, tomado para
este analisis, podemos evidenciar, para una conclusion final, un quiebre
importante en cada cambio de administracion. De acuerdo con Pefia (2012,
citado en Vera & Farinéds, 2015), sobre la teoria, “las decisiones se toman a
partir de un esquema de racionalidad limitada, donde las emociones, valores y
preferencias personales juegan un papel central” (p. 424). Se insiste en que los
proyectos enfocados en la equidad femenina no pueden verse afectados por un
tinte politico; en cambio, si verse beneficiadas —aunque suene utépico— sin
importar quién esté en la administraciéon. La pandemia, concluyentemente,
se puede considerar desde este enfoque como un episodio desarticulado y
abrupto; ademas, como se puede evidenciar desde el ané&lisis presupuestal
y desde las experiencias de las mujeres, representa una puntuaciéon importante,
por lo cual deberia representar un cambio o actualizacion en la politica publica
y en la manera en que esta se despliega (programas o proyectos), a partir de la
integracion de diferentes estrategias en que las mujeres beneficiarias puedan

presentar sus demandas, propuestas y evaluaciones.
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Resumen

El capitulo explora la relacion entre la violencia, la informalidad y la supervivencia en el Tolima.
Se discute la capacidad de resistencia de las victimas del conflicto, asi como las soluciones que
han desarrollado para enfrentar los problemas. Se destaca la imposibilidad de contar con empleos
formales y los requisitos necesarios para acceder a ellos, asi como el recurso a la economia informal
para hacer frente a la precariedad. El capitulo emplea unas interesantes estrategias metodoldgicas
empleadas en la investigacion y los aspectos centrales de las dindmicas de economia informal.

Palabras clave: desplazamiento, resistencia, victimas, economia informal.

Introduccidon

A mi me cambio la vida por completo, yo llevo aqui 19 meses
con mi esposo y ellos me dieron un carrito de comidas rdpidas,
y eso me cambio la vida; ya no tengo que matarme tanto
limpiando casas, sino que tengo mi propio trabajo,

puedo estar pendiente de mi bebé, y pues yo puedo

estar mds tiempo en la casa, fue un apoyo muy bueno.

Mujer (comunicacién personal, 31 de marzo de 2017)

En el marco del proyecto Observatorio Regional de Paz,! se realizaron conver-
saciones informales con una organizacién de apoyo a las victimas del conflicto,
funcionarios y beneficiarios, quienes comentaron algunas de las soluciones

desarrolladas en Ibagué para enfrentar los problemas que viven las familias

! Proyecto Observatorio Regional de Paz (2017-2019), financiado por la Universidad de Ibagué.
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que han padecido las violencias por causa de la guerra. Una familia, luego de
un proceso de acompafiamiento psicosocial y de emprendimiento, recibi6 un
carro para vender perros y comidas rapidas en la calle. Para ellos, esta nueva
actividad facilito las cosas a todos, pues los hijos y la madre podian estar méas
cerca, generar recursos y disfrutar cierta autonomia, como se puede leer en el
epigrafe que recoge el testimonio de los beneficiarios del proceso. En efecto,
que los padres deban trabajar en una empresa, o en el servicio doméstico,
complica el cuidado de los nifios en la medida en la que debian estar solos o
al cuidado de otras personas. Desde la perspectiva de quienes conversamos
en aquella ocasion, esta era una solucién muy interesante, por cuanto ofrecio
una alternativa ingeniosa para resolver varios problemas (cuidado mutuo,
ingresos, reconocimiento, etc.), que respondia a las expectativas, habilidades
y conocimientos de la familia beneficiaria.? Ahora bien, desde la perspectiva
de las politicas publicas, esta solucién es inviable, pues los recursos publicos
no pueden fomentar la economia informal, lo cual implica la construcciéon de
proyectos productivos que cuenten con los estudios de mercado, los permisos
(ambientales, en manejo de alimentos, etc.) y el plan de negocios correspon-
diente. Aun cuando estos requisitos pueden justificarse, complejizan a tal punto
las intervenciones que hacen inviables y costosas las estrategias productivas:
demandan de los sujetos un modo de pensar y actuar que no conocen; por tanto,
son demorados y e inadecuados, no responden a las exigencias, necesidades

y contextos de los participantes:

Muchas actividades que son hechas con los desplazados no son pertinentes.
Solamente doy un ejemplo, que haga con la alcaldia el curso de yo no sé qué,
que vaya a unlado y, uno por la necesidad corre, madruga, y al final nada. Que
nos dieron una medalla, jcasi se la coloco por la cabezal Que vaya tébmense
la foto con el alcalde... Entonces son cosas que uno dice pues hombre, pues
la gente que tiene la disponibilidad, pues bien, pero hay gente que tiene que

dejar sus nifios solos por irse al curso, a escuchar una charla que al final le

2 En este punto, vale la pena recordar que alrededor del 90% de las propiedades rurales no
cuentan con escrituras, ni ofrecen empleos formales y se organizan a través de estrategias
de produccién basadas en la distribucién del trabajo entre integrantes de la familia.
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dicen “pérese aqui que les vamos tomar una foto”. jDe por Diosl, jeso es falta
de todo! Yo he tenido muchos encontrones con los funcionarios publicos y

yo peleo. (Mujer, comunicacién personal, 24 de marzo de 2017)

Este tipo de relatos sobre las actividades en las que participan las vic-
timas en Colombia evidencian las dificultades institucionales para articular
una oferta clara y pertinente para resolver la situacion de precariedad que

enfrentan muchos de quienes se encuentran en situaciéon de desplazamiento:

Cada nada voy a donde la UAO y les digo, ayer me dijo la sefiora C. que le
llevara una hoja de vida. Lo envian a una obra y lo primero que le piden es el
curso de alturas, eso lo entiendo porque es una proteccién. Pero si no tengo
para una semana de comida, ;de donde voy a sacar 180 que estan cobrando
por el curso? Saben que uno estd necesitado, denle la oportunidad y méndenlo
hacer el curso, y si a mi me dicen que me lo van a descontar semanal o quin-
cenal, listo que lo descuenten, porque se sabe que hay que tener los papeles
enregla, pero primero hay que llegar con el cartén. (Hombre, comunicacion

personal, 24 de marzo de 2017)

Como se puede leer, el acceso al empleo formal demanda redes de contac-
tos, habilidades y certificaciones que no tienen los hombres y mujeres victimas
de desplazamiento a razén del conflicto armando del pais. Tal como se eviden-
cia en sus voces “...la mayoria no tenemos trabajo estable, conseguimos por
unos meses, o de trabajo en casa de familia” (mujer, comunicacién personal,
6 de junio de 2017). Por otro lado, “...el trabajo en casa de familia es mal pago
y muchas veces nos preguntan quién nos recomienda”. Desde su perspectiva,
la oferta laboral en Chaparral es baja, ya que hay pocas empresas, “méas que
todo en casa o negocios pequerfios”. La mayoria expresa que no han recibido
ninguna indemnizacion, “y es importante para apoyar en los negocios”, y los
que estan en espera tienen dificultades porque esta reparacién acoge a todos
los miembros de la familia, y cuando hay menores, se les consignan en una
fiducia, “cada vez més hay que bregar”.

Sin embargo, aun cuando Colombia tiene una larga historia de violencia,

también evidencia una renovada capacidad de resistencia y supervivencia
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que apela a dindmicas informales. Este capitulo explora esta relacion entre
supervivencia/resistencia e informalidad, a partir de la informacién obtenida
a través de un proyecto de investigacion: Observatorio Regional de Paz.®

A continuacion, se presentan elementos clave de la dindmica de guerra
en el Tolima. Luego, una discusion conceptual sobre las victimas y la victimi-
zacién. A partir de aqui se resefian las estrategias metodolégicas empleadas
en el proceso de investigacién. Posteriormente, se plantean los aspectos cen-
trales de las dindmicas de economia informal y se analizan las condiciones y

estrategias de supervivencia de las victimas.

Contextos de guerra y paces

El departamento del Tolima ha vivido el conflicto en todas sus etapas, de modo
que alli se han experimentado las violencias de forma sistemética. Despla-
zamiento forzado, secuestro, abuso, explotacién, hostigamiento, explotacién,
masacres, entre otras, que han afectado la vida, la dignidad, la integridad fisica,
moral y psicologica de més de trescientas mil personas (Barros & Uribe, 2019).

Por esta y por otras razones, el departamento del Tolima ha ocupado un
lugar central en la historia nacional. El departamento fue escenario de las
numerosas guerras civiles del siglo X1x. Para la década de 1930, se desarrollé
una disputa por el acceso a la tierra entre hacendados y trabajadores sin tierra,
quienes crearon sus fincas en los baldios de la nacién y fueron expulsados por
los terratenientes (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 2015).
La Violencia de la década de 1950 fue especialmente intensa. Los conflictos
agrarios y la confrontacion bélica de las organizaciones guerrilleras, los grupos
paramilitares y el Estado recorren la segunda mitad del siglo xx.

Desde los afios sesenta, se desarrollo una violencia organizada por gru-
pos guerrilleros: por un lado, la guerrilla de las FARC-EP, que surgen en el sur

del departamento; por otro, el movimiento indigena Quintin Lame, que hizo del

3 Desarrollado entre 2017 y 2018. Fue financiado por la Universidad de Ibagué y desarrolld
tres lineas de andlisis: las dinamicas del conflicto en el departamento del Tolima, la situacion
de las victimas y el anélisis de imaginarios sobre paz y conflicto.
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asunto étnico su escenario reivindicativo, y el ELN desplegaron acciones en
varios territorios del Tolima. En este escenario surgieron grupos paraestatales
o contrainsurgentes de diversa indole como Los Limpios (década de 1960),
Rojo Até (1970-1980), Las Convivir (1990) o el Bloque Tolima. Ademas, en el
norte del departamento, incursionaron las Autodefensas Unidas del Magda-
lena Medio y del Bloque Centauros (Centro Nacional de Memoria Historica,
2017). Este largo y complejo conjunto de violencias requiri6 estrategias de
supervivencia que merecen analisis, pues permiten abordar el modo como
las identidades locales se reconstruyeron y aportan elementos al desarrollo

de estrategias para construccion de paz.

Victimas activas, consideraciones del debate

Los desplazados hemos sido tratados como los limosneros,
y yo pienso que los desplazados somo personas que tenemos

estudio, que hemos tenido un oficio y tuvimos un mal momento.

Mujer (comunicacion personal, 24 de marzo de 2017)

Lajusticia transicional se ha convertido en un tema central en la agenda liberal
de construccién de paz (cfr. Mendeloff, 2004, 2009; Lekha Sriram, 2007; Anders
& Zenker, 2014; Kerr, 2017). De acuerdo con Olsen et al. (2010), los cuatro
principales mecanismos de justicia transicional de mayor reconocimiento por
investigadores y funcionarios son las amnistias, las cortes, las comisiones de
verdad y las politicas de reparacion. Estos mecanismos buscan abordar las
violaciones de derechos humanos que se han cometido en tiempos de conflicto
armado o de autoritarismo, con el propdsito de evitar su repeticion (Olsen et al.,
2010; Sharp, 2013). Estos mecanismos son transicionales y son empleados para
facilitar la transicion desde un régimen dictatorial o de violencia a gran escala a
uno democratico (Lekha Sriram, 2007; Olsen et al., 2010; Anders & Zenker, 2014).

Sin embargo, la literatura de justicia transicional se ha enfocado en los
efectos de las cortes y de las comisiones de la verdad (e. g.,, Thoms et al., 2010;
Vinjamuri & Snyder, 2015), y poco se ha escrito sobre el efecto de las repara-

ciones enfocadas en resarcir a quienes han padecido violaciones de derechos
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humanos, a pesar del interés que estas han despertado entre los constructores
y evaluadores de las politicas (Garcia-Godos, 2008a, 2008b; Firchow, 2017). Los
mecanismos de reparacion incluyen pagos y restitucion de propiedades, apoyo
para obtener empleo, acceso a servicios médicos, asi como eventos simbolicos
(disculpas publicas, reportes, entre otras) y pueden ser individuales o colecti-
vas (Garcia-Godos, 2008b; Dixon, 2016; Moffett, 2016). Todas ellas pretenden
sanar o reparar a quienes sufrieron dafio, y como sucede en Colombia, estas
pueden hacer parte de los esfuerzos por construir paz.

Los mecanismos de justicia transicional implican conceptos y practicas
profundamente politicos, esto es, atravesados por disputas, tensiones y contra-
dicciones. Incluso el concepto de victima y de restauracién hacen parte de estas
dinamicas. En efecto, en contextos de guerra, no siempre es facil la distincion
entre perpetradores y victimas (Garcia-Godos, 2008a, 2008b; Madlingozi, 2010:
McEvoy & McConnachie, 2013; Moffett, 2016, 2017). Dos aspectos complican
esta distincion: las fronteras entre unos y otros son confusas en escenarios
de violencia generalizada, y las llamadas victimas complejas, quienes han sido
victimas y, a la vez, han cometido actos de violencia (Moffett, 2016).

En general, la categoria victimas se aplica a quienes han sufrido a causa del
conflicto, y supone una cierta superioridad moral frente a los perpetradores;
con todo, estas no son una entidad monolitica, no solo porque las experiencias
de victimizacion son diferentes segun procedan de un grupo armado y otro,
o por condiciones de género, edad, etnia y otras condiciones, sino por las
condiciones personales, las redes sociales de apoyo y la adscripcién politica
o social. En este contexto, la agencia de las victimas adquiere una particular
relevancia, su quehacer, sus estrategias y sus perspectivas superan el marco
legal y conceptual que las reduce a sujetos sufrientes, carentes de capacidades
(Gready & Robins, 2014).

Las reparaciones transformativas buscan restaurar los derechos que han
sido violados en la guerra y transformar las condiciones estructurales que
contribuyeron a la emergencia de la violencia, lo que implica el fortalecimiento
de las capacidades de los actores involucrados. Si esto ocurre, las reparaciones
pueden contribuir a la reconstruccion de las victimas como supervivientes (cfT.
Gready & Robins, 2014; Weber, 2018; de Waardt & Weber, 2019). Estas conside-

raciones identitarias implican tensiones politicas y culturales. Como se podra
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observar en el andlisis que se presenta aqui, el abordaje de las estrategias de

las victimas para supervivir remite a su agencia.

Estrategia metodoldgica

Lainvestigacion que se presenta hace parte del proyecto de investigacién Obser-
vatorio Regional para la Paz, adelantado por los grupos de investigacion socio-
juridico Horus y Zoon Politikon, de la Facultad de Derecho y Ciencia Politica
de la Universidad de Ibagué, especificamente la linea de victimas. El trabajo
investigativo de esta linea es de corte cualitativo y la estrategia metodologica
que la sustenta es la descripcion densa.

Se llevaron a cabo varias etapas. En primera instancia, una revisiéon docu-
mental de hechos victimizantes ocasionados en el departamento del Tolima, en
Ibagué y Chaparral. En segundo lugar, un acercamiento a las asociaciones de
victimas y busqueda de colectivos victimas del conflicto armado. Finalmente,
se aplicaron los instrumentos.

Se disefi6 y se aplicé un instrumento de caracterizacion de la situacion
de las victimas. Para ello se establecié una muestra por conveniencia, de
mujeres y hombres desplazados e inscritos en el Registro Unico de Victimas,
algunas pertenecientes ala Asociacién de Desplazados, asi como ala Junta de
Vivienda la Oportunidad, de la Mesa de Victimas del municipio y de victimas
que acceden al punto de atenciéon del Centro Integral de Servicios de Chaparral,
y a los programas de Mencoldes, sede Ibagué. Se aplicé a 218 personas, 144
mujeres y 74 hombres; la mayoria tiene estudios de primaria (55 %), el 24%
de bachillerato. El 14 % dijo no tener estudios, un 5 % universitario, y un 1,3%
estudios en tecnologia.

En cuanto al lugar de procedencia, un 81 % de las victimas participantes
en la muestra en su mayoria son desplazadas del departamento del Tolima, en
especial de las zonas rurales del municipio de Chaparral y Planadas, y un
19%, de los demés departamentos de pais, como se puede ver en la tabla 7.1,
quienes reportan tener a su cargo en promedio de tres a cuatro personas, que

en su mayoria son los hijos y el conyuge.
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Tabla 7.1. Lugar de procedencia

Ibagué Chaparral

Antioquia 1 1
Boyaca 1 1
Caqueta 5 2
Cauca 1

Cesar 1

Cordoba 1

Cundinamarca 2 1
Guaviare 1 4
Huila 1 1
Magdalena

Meta 4 5
Quindio 1

Risaralda 1

Santander 1

Tolima 52 124
Valle del cauca 2

Vichada 3

No reporté 1
Totales 78 140

Fuente: elaboracion propia.

Ademas, se realizaron entrevistas semiestructuradas a funcionarios de la
Unidad de Asistencia y Reparacién Integral para las Victimas; a funcionarios
de la Fundacién Menonita Colombiana para el Desarrollo Mencoldes, sede
Ibagué (que realiza programas en Chaparral); asi como a representantes de la
Mesa de Victimas de Chaparral y lideres de asociaciones.

Para complementar la informacion, hubo dos grupos focales con miembros
de asociaciones de victimas, y uno con la mesa de victimas del municipio, para
un total de 46 participantes. Las entrevistas y grupos focales se desarrollaron
con los parametros éticos de la investigacidn; por esta razén, se mantienen
en reserva los nombres de los participantes. Se diligencio el correspondiente

consentimiento de informado.
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Marco de referencia de la economia informal

Uno de los problemas mas agudos que ha vivido el pais como consecuencia
del conflicto armado interno es el desplazamiento forzoso, fenomeno que
compromete a pueblos enteros que son obligados a abandonar sus hogares.
Los desplazados y las desplazadas deambulan o se instalan en alguna ciudad,
municipio o vereda de su propio pais (Vos, 2013). De acuerdo con el Registro
Unico de Victimas (https://www.unidadvictimas.gov.co/es/reportes, con corte
al 4 de marzo de 2022), en Colombia 8 219403 personas han sido desplazadas,
de un total de 11771 730 victimas reportadas.

El desplazamiento forzado ha sido utilizado como arma de guerra por
los diferentes grupos al margen de la ley y como un instrumento de control
social y territorial. Este fendmeno ha generado desintegracion familiar, des-
empleo, deterioro de la calidad de vida, ruptura de sus redes sociales, pérdida
de tradiciones, incertidumbre, entre otros problemas. Los escasos recursos
estatales o, su desinterés, agravan la situacion. El deterioro de la calidad de
vida, la falta de autoridades e incluso la ausencia de desarrollo de una regién
colocan en situacion de mayor vulnerabilidad a la poblacion frente a grupos al
margen de la ley (Botén et al., 2013). En todo caso, el conflicto armado no es
homogéneo en el pais, pero si presenta tendencias generalizadas, teniendo en
cuenta los cambios estructurales que ha suscitado la configuracién del conflicto.
De 1996 a 2002, el desplazamiento fue usado por grupos paramilitares como
estrategia deliberada y sistematica, y en los periodos comprendidos entre 2003
y 2006, las FARC y el Ejército Nacional han sido los principales generadores de
desplazamiento, como producto del temor generalizado por enfrentamientos
directos (Granada, 2008, citado en Botén et al., 2013).

El desplazamiento forzado implica un cambio de vida impensada e
impuesta, en el que se despoja a las personas no solo de su tierra, sino de su
tradicion, de su trabajo, de su cosmovisién y de su relacién con la naturaleza.
El sustento economico de las familias deja de ser el trabajo en el campo para
emplearse en las actividades econémicas urbanas. Asi pues, la poblacion
desplazada, en su gran mayoria en situaciéon de extrema pobreza, comienza
a vivir un drama desconocido: el hambre, la falta de una vivienda digna, el

desempleo y la discriminacion; esto sin contar los vejdmenes de los que fueron
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objeto antes de ser amenazados y de la inoperatividad de la justicia a la hora
de reclamar sus derechos (Cadavid, 2014).

Laviolencia, y especificamente el desplazamiento forzado, tiene impactos
diferentes sobre las personas; aun cuando quienes suelen empuiiar las armas
y ser victimas de homicidio son varones, el desplazamiento interno forzado es
una problematica que afecta de manera més drastica a las mujeres (Brito, 2010).

En este sentido, Valencia-Agudelo et al. (2019) expresan que los despla-
zados forzados a emigrar a las ciudades del pais tienen diversas consecuen-
cias demogréaficas, sociales y econémicas. En lo econémico, el arribo de los
desplazados a estas urbes afecta en especial el mercado laboral, que sufre un
choque externo en su oferta. Ello, a la vez, distorsiona algunas variables clave,
como la participacion laboral y el subempleo.

Ante este panorama, los desplazados enfrentan grandes dificultades cuando
acceden al mercado laboral, debido a sus condiciones socioeconémicas: bajo
nivel educativo, poca experiencia laboral en los trabajos citadinos y falta de
capital econdémico, aspectos detectados en nuestra investigacién. Muchos
desplazados en sus lugares de origen se dedican a la agricultura y al llegar a
las ciudades no poseen las herramientas de trabajo requeridas en las estas, y
algunos pasan a ser vendedores informales o pequefios comerciantes. Sumado
a ello, la respuesta de los pobladores de las ciudades, en muchas ocasiones,
esta cargada de conductas de discriminacién, rechazo o desconfianza, por ser
provenientes de zonas denominas como “rojas”.

Al no encontrar empleo, los desplazados se ven obligados a vincularse
a trabajos de baja calidad en el sector informal. Cerca del 55% de la pobla-
cién desplazada estd vinculada al sector informal, cuando para el resto de la
poblacién dicha cifra es del 42 %. Usualmente, estos empleos se caracterizan
por ser de ingresos precarios, baja productividad, con condiciones inadecua-
das de trabajo y sin seguridad social. La tasa de participacion laboral de los
desplazados es un poco menor a la nacional: en 2012 fue del 62 %; mientras
que el total nacional fue del 64,5% (Red Ormet, 2014, e Ibafiez & Veldsquez,
2008, citados en Valencia-Agudelo et al., 2019).

Por otra parte, la revista Portafolio, en el articulo “Informalidad cedié en las
13 principales ciudades del pais” (2021), menciona un reporte del Departamento

Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) para el trimestre comprendido
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entre julio y septiembre de 2021, donde la tasa nacional de informalidad se
ubico en el 48 %. En 2020, la proporcién de ocupados informales en las 13 ciu-
dades y areas metropolitanas fue del 46,7 %, lo que signific6 una reduccién de
0,4 puntos porcentuales frente a la tasa del mismo periodo de 2019. Para 2020,
la proporcién de ocupados informales para hombres y mujeres fue del 46,7 %
y del 47,7 %, respectivamente. Ello implica que la informalidad se redujo para
los hombres, pero aument6 para las mujeres.

De acuerdo con la figura 7.1, para 2021, las ciudades que presentaron mayor
proporcién de informalidad fueron: Cacuta A. M. (70,0 %), Sincelejo (66,6 %) y
Riohacha (65,0 %). Las ciudades con menor proporcién de informalidad fue-
ron: Manizales A. M. (36,0 %), Pereira A. M. (40,9%) y Medellin A. M. (41,1 %).
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Total 23 ciudades y areas metropolitanas
Total 13 ciudades y areas metropolitanas

Ciudades y areas metropolitanas
Figura 7.1. Proporcién de la poblacién ocupada informal

segun ciudades 23 ciudades y areas metropolitanas

Fuente: DANE en su Boletin Técnico Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH), mayo-julio de 2021.
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En el trimestre movil mayo-julio de 2021, en las 13 ciudades y areas metro-
politanas, la proporcién de hombres ocupados en actividades informales fue
del 45,9 %; mientras que esta proporcién para las mujeres fue del 48,1%. En
el mismo periodo del afio anterior, la proporcion de ocupados informales para

hombres y mujeres fue del 46,0 % y del 46,6 %, respectivamente (figura 7.2).
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Figura 7.2. Proporcién de la poblacion ocupada informal segin sexo

Fuente: DANE en su Boletin Técnico Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH), mayo-julio de 2021.

De acuerdo con Cossio (2021), en Colombia, 3 de cada 4 mujeres desa-
rrollan actividades informales y obtienen ingresos promedio de 219001 pesos
mensuales, muy por debajo de la linea de la pobreza; cifra que para los hom-
bres solo llega a uno de cada 2. Pese a que la poblacion femenina es mucho
mayor en el pais, ellas siguen estando entre las mas afectadas en el mercado
laboral, incluso en puestos informales. Asi, cuentan con menor participaciéon
en puestos de trabajo, mayores indices de inactividad y desempleo, mayor
probabilidad de ocupacién en empleos informales o en sectores econémicos
de menor productividad y, sobre todo, menores ingresos. La realidad de las
mujeres dentro del mercado de trabajo informal se encuentra influenciada por

una construccion histérica, social y cultural que ejerce directa o indirectamente
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una presién sobre su papel en la sociedad. Asi lo evidencia la investigacién
realizada por Maria Cristina Bolivar, magister en Ciencias Econ6émicas de la
Universidad Nacional de Colombia.

Lainvestigadora Bolivar, referenciada por Cossio (2021), profundizé en las
causas moviles dentro del mercado laboral informal femenino, y encontré que
dentro de dicho mercado hay mayor precariedad para ellas frente a los hombres
en una situacién que, por si sola, ya es precaria. Y pese a que el tema ha sido
objeto de estudio de muchos investigadores, no existe un consenso sobre sus
causas y posibles soluciones, y también se desconocen las implicaciones que
tiene el rol de la mujer en la informalidad.

También destaca que las mujeres buscan un trabajo informal por dos
posibles razones: porque las condiciones de trabajo formal en Colombia no se
ajustan a las necesidades y realidades de las mujeres, madres cabeza de familia,
con poco tiempo libre, y por la segregacion del trabajo, que sugiere que hay
trabajos exclusivos para ellas.

Por su parte, Palacios (2011) resalta que el estudio del trabajo informal
estaba asociado con actividades de subsistencia de quienes trabajan en los
sectores marginales de la economia y el enfoque predominante fue el estudio
de la economia informal en el marco de la inequidad social, desde el punto de
vista de las brechas existentes en las oportunidades de empleo, calidad de las
condiciones de trabajo e ingresos del trabajo. Desde esta perspectiva, el sector
informal seria el resultado del excedente de mano de obra.

La informalidad no es un rasgo exclusivo de los paises subdesarrollados,
sino un fendémeno asociado con la falta de regulacion del Estado de las con-
diciones laborales. Las actividades informales serian “todas las actividades
redituables que no estan reguladas por el Estado en entornos sociales en los
que si estan reguladas actividades similares” (Portes, 2000, p. 28, citado en
Palacios, 2011, p. 592).

Ser independiente se relaciona con la posibilidad de controlar lo que se
gana, controlando, a su vez, la intensidad del trabajo; es decir, si quiero mas,
trabajo mas. Sin embargo, el concepto de trabajo informal desarrollado por
las ciencias sociales no se asocia siempre con los beneficios del trabajo inde-
pendiente, aunque pueda implicarlos. Como se ha planteado, el concepto de

economia informal construido en torno al eje de la regulaciéon/no regulaciéon
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del Estado no es el inico generador de esta nocién. También lo son el caracter
de subsistencia de la actividad, la baja productividad y la pobreza de los tra-
bajadores que la ejercen. En ese marco, es importante volver a dejar en claro
la imprecisién del término informalidad, al notar que hay muchos trabajadores
informales, e independientes, por lo tanto, con ingresos bastante mayores a los
necesarios para subsistir, altamente productivos y no pobres (Palacios, 2011).

Desde la mirada de Vasquez Rizo et al. (2015), el trabajador informal es
aquella persona que no esta vinculada laboralmente a través de un contrato
formal y que por ello se ocupa en trabajos menores en los que generalmente
se gana poco dinero. Estas personas no trabajan un numero habitual de horas
a la semana o lo hacen solo de forma esporadica, sin suficiente regularidad.
Es una forma urbana de hacer las cosas, cuya marca distintiva incluye: pocas
habilidades y capital, operacion en pequefia escala, produccién de trabajo
intensivo con “tecnologia” adaptada y un mercado no regulado y competitivo.

En el informe del boletin de /bagué cémo Vamos (figura 7.3), el comporta-
miento de Ibagué en comparacion con otras ciudades del pais en la condicién

de informalidad laboral es ligeramente mas alto.

46,9% 46.4% 46,7% 46,8% 46,9%
Mayo-julio Junio-agosto  Julio-septiembre Agosto-octubre Septiembre-
2021 2021 2021 2021 noviembre 2021
= Ibagué 13 ciudades y AM
A . Julio- Septiembre-
Ibagué Ma)zrgéjlu lio Jum;(;;%osm septiembre oc'ﬁic;:t;(-)z il noviembre
2021 2021
Ocupados 114276 114945 124723 126673 125093
informales
Variacién -1218 669 9779 1949 -1579

Figura 7.3. Informalidad laboral, Ibagué (mayo-noviembre de 2021)

Fuente: Gran Encuesta Integrada de Hogares del DANE. Calculos de Ibagué cémo Vamos.
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El informe denominado Informalidad laboral en el Tolima: caracterizacion
2010-2019 y principales tendencias demogrdficas 2020-2050 (Ministerio del Trabajo,
2020) reporta que durante el periodo 2010-2019, el Tolima registré una pérdida
neta de 13000 empleos y un incremento de mas de 3000 personas en situa-
cién de desempleo; en los ultimos tres afios, se intensifico la pérdida neta de
empleos que sumo6 87 000 puestos de trabajo. Ibagué muestra una destruccion
neta de 61000 empleos, especialmente en comercio y actividades artisticas,
con 29000 empleos perdidos. Solamente tiene una recuperacion leve de 3000
empleos, pero 6 sectores muestran caidas fuertes.

Latasa de formalidad en Ibagué, segun este informe, que se basa en la Gran
Encuesta Integrada de Hogares del DANE, aumento por efecto de la reduccion
en el numero de ocupados informales y no tanto por una situacion de mejora
generalizada de las condiciones de formalidad o afiliacién a la seguridad de
toda la poblacion. El departamento del Tolima muestra una alta proporcién
de informalidad laboral que, durante el periodo analizado, supera el 73 % del
total de los ocupados y afecta, aproximadamente, a 486 000 personas. No
obstante, ha tenido una reduccién del 8,2 %, con una reducciéon absoluta de
60000 ocupados informales. La informalidad laboral en el Tolima supera a la
media nacional en un 8 %.

Enrelacion con los ocupados informales por sexo, la informalidad laboral
afecta en mayor medida a los hombres, en un 53,3 %. En cuanto al compor-
tamiento de la informalidad nacional laboral, el Tolima mantiene similar
proporcién entre hombres y mujeres. La informalidad laboral afecta a unos
283000 hombres y a 203000 mujeres. Las mayores reducciones en la infor-
malidad laboral se han observado en los hombres, con 46 000 personas. En
las mujeres la reduccién fue de 14 000 personas. En el Tolima, la informalidad
laboral afecta en mayor medida a los ocupados hasta con educacién basica

primaria y bachillerato, con un 89,8 %.

Iniciativas productivas informales

De acuerdo con el trabajo desarrollado, para las victimas, la demora de la

respuesta institucional y del Estado obliga al plantearse varias estrategias
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sobrevivencia, entendidas estas como las acciones o gestiones adelantadas
por las personas victimas del conflicto armado en los planos econémico y
social, con el proposito de satisfacer las necesidades basicas, después del

hecho victimizante:

Es que reparacion en mi caso, pues no es tanto lo monetario, es tanto lo que le
hacen a uno como joven, como persona, 0 sea, tener que pagar cosas uno que
no ha hecho, sufrir por cosas, uno no se lo desea a nadie, la discriminacion,
el rechazo, los deseos de superacién trancados. En mi caso, yo le dije a un
compafiero, no hay oro ni plata en el mundo que repare lo que me hicieron,
entonces uno vive con el sufrimiento; hay gente que juega con uno, entonces
uno queriendo salir adelante y la gente recorddndome, entonces es muy duro.

(Hombre, comunicacién personal, 24 de marzo de 2017)

Estas estrategias surgen de los vacios, demoras y problemas de las
dindmicas de reparacion estales: “Que nos den todo lo de ley, y nos digan
dénde estan nuestros desaparecidos y que se sepa la verdad” (mujer, comu-
nicacion personal, 24 de marzo de 2017). En efecto, el desplazamiento ha
generado condiciones de precariedad que se empeoran con las dificultades

de la accién estatal:

Vinimos desplazados y la situaciéon econdmica era muy diferente de ac4,
nunca nos habia tocado pedir dinero. Mi esposo trabajaba y tenfamos la forma
de conseguir las cosas, nosotros tenfamos un carro que trabajaba para los
del pueblo. Cuando nos vinimos, pensamos era proteger la vida de nosotros
y de nuestros hijos. Un hermano nos dijo: “ustedes que se van a quedar por
alla, jquieren que les maten o alguno de sus hijos?”, y cuando llegamos aqui,
élnos dio posada en una casa que tenfa desocupada... (Mujer, comunicacion

personal, 24 de marzo de 2017)

En primera instancia es de reconocer que, de acuerdo con el instrumento
aplicado en el marco del proyecto, el 66 % de victimas desplazadas trabajan
de manera informal; no trabajan, el 26 %, y poseen un trabajo formal, el 8%

personas. El trabajo informal que predomina es servicio en casas de familia,
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trabajo en campo, oficios varios; ventas: arepas, tintos, miscelaneas, helados

y comidas; belleza y costura:

Nosotros pasamos de ser duefios de carros de transporte, pasamos de tener
empleados a trabajar a la Plaza del Jardin, nos toco pelar cebolla, a jornalear,
nos tocaba dejar a los nifios haciendo el almuerzo, y alld conocimos a otros

caquetefios. (Hombre, comunicacion personal, 31 de marzo de 2017)

Ante las situaciones dificiles ocasionadas por el conflicto armado, las
victimas han estado pendientes de las oportunidades, estableciendo redes de
comunicacion y gestién. Al indagar por la pertenencia a alguna asociacion
de victimas, el 48% expreso6 hacer parte de alguna. Sobresalen asociaciones
como la de Desplazados de Chaparral, Junta de Vivienda La Oportunidad,
ADESUR, Sol y Paz, Paz y Progreso, Asoudetol, Vida y Paz, Asodecol, Budica:
Resistencia Historica y Resiliencia, Alama y Asoprolerida. Estas asociaciones, en
sumayoria, estan lideradas y compuestas por mujeres, y han gestionado capa-
citaciones, cursos, talleres y charlas en tematicas de interés para los asociados,
como: autoestima, elaboracion de duelo, proyecto de vida, dreas productivas,
tramites para acceder a la reparacion integral y demas que reconozca la comu-
nidad. Adelantan gestiones para acceder a subsidios de vivienda, para mejorar
las condiciones en educacién y salud; de igual forma, manifiestan que utilizan
otras estrategias para salir adelante, de gestién grupal y solidaridad, como es
acceder a los apoyos internacionales: “nos metimos a una ONG internacional
y ahi logramos lo de vivienda... Hemos cumplido todas las capacitaciones
porque siempre hemos estado en grupo” (mujer, comunicacion personal, 26 de
julio de 2017).

Alindagar si han contado con el apoyo de entidades no gubernamentales
(asociaciones, ONG, fundaciones, etc.), el 40% de las victimas expresa que si.
Mencionan a Mencoldes, especialmente las radicadas en Ibagué, y a Familias
en Accién, como ente gubernamental, con el subsidio para los hijos. Entre
tanto, un 60 % expresa que no recibe apoyo alguno.

Dentro de las entidades no gubernamentales, estd la Fundacion Menonita
Colombiana para el Desarrollo Mencoldes, a la que recurren en busqueda de

apoyo para sobreponerse a la adversidad ocasionada por el conflicto armado y

201



202

ECONOMIA POLITICA, FILOSOFIA E INSTITUCIONALIDAD DE LA INFORMALIDAD

que, en sumayoria, ha sufrido desplazamiento. Las personas acuden a este lugar
por referencias de personas —por el llamado “voz a voz”— que han participado
de los proyectos que desarrollan, y en oportunidades, y de manera informal,
orientados por la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas.

Dentro de los proyectos que adelanta Mencoldes se encuentra el de Aten-
cién Integral a Poblacion Desplazada. En este sentido, el principal requisito
para acceder a los proyectos es tener el Registro Unico de Victimas; luego de
una encuesta de ingreso, se determina a cudl programa se puede suscribir
acorde a sus caracteristicas personales y las exigencias del proyecto. Los
proyectos tienen varios componentes: ayuda humanitaria, acompafiamiento
psicosocial, fortalecimiento de los medios de vida, componente de las huertas
o areas productivas, bonos de mercado y ayudas de arrendamiento.

Con los proyectos, Mencoldes pretende lograr una atencién integral a las
personas que ingresan, y que denominan La familia Mencoldes, ya que la relacion
entre la entidad y las victimas va mas alla del proyecto y de su financiacion,
lo que crearelaciones de solidaridad. Las personas beneficiarias de estos pro-
yectos reconocen haber recibido cursos y talleres, tal como se evidencia en la
voz de una participante: “Me dieron talleres de emprendimiento, de manejo
de empresa, proyectos de vida, cursos apoyados por el SENA, y el apoyo psi-

cosocial” (comunicacién personal, 31 de marzo de 2017).

Bueno, cuando yo llegué a Mencoldes estaba muy mal, porque me toco ver
como mataban a mi comparfiero. Y desde que llegué acd la ayuda fue la mejor;
y como ayuda econémica me dieron un Nevecon para venta de pulpa de fruta
y yogurt, ademds de la huerta casera, la greca, y pues estoy trabajando, y la
verdad tengo mucho que agradecerle a Mencoldes y al SENA por capacitarnos.

(Mujer, comunicacién personal, 31 de marzo de 2017)

El participar en los proyectos implementados por Mencoldes y las capa-
citaciones abiertas ha generado unos impactos en la calidad de vida de sus
beneficiarios, tal como se evidencia en los relatos citados en la presentaciéon
del capitulo.

Como se ha planteado, esta “solucion” propiciada por Mencoldes ofrece una

alternativa no formal a una problematica personal relacionada con el cuidado
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de la familia. El carro de comidas rapidas les permite contar con cierta autono-
mia a los padres para estar pendientes de su casa. Aqui se debe comentar que
los proyectos productivos agenciados por el Estado suelen implicar procesos
complejos orientados a la creacion de emprendimientos formales (con estudios
de mercado, analisis de viabilidad, estrategias asociativas y obtencién de per-
misos) que exigen de tiempo y recursos que no tienen las victimas. “yo ando
con un carrito con mi esposo vendiendo tintos y aromaticas, nos da para vivir
y para comer y pagar los recibos, puedo estar pendiente de él, y uno se siente
util” (mujer, comunicacion personal, 31 de marzo de 2017).

Asi que las ventas ambulantes se constituyen en una alternativa relacio-
nada con las dindmicas familiares, con el modo como unos y otros se cuidan
entre si. “A mi me ayudaron con un salén de belleza... Antes salia a las 6 de
la mafiana hasta las 8. Ahora no, mantengo en la casa y estoy estudiando, dis-
fruto de mis hijas y ayudo a mi esposo en lo econémico” (mujer, comunicacién
personal, 31 de marzo de 2017).

Estas dindmicas se relacionan con la manera como las victimas construyen
un sentido de pertenencia renovado, a pesar de las huellas que el conflicto ha
dejado en sus vidas: “... nos dieron una unidad productiva de calzado y esta-
mos sacando todo lo que es calzado escolar” (hombre, comunicacion personal,
24 de marzo de 2017).

Las personas beneficiarias de estos proyectos reconocen haber recibido
cursos y talleres y apoyo para iniciativas productivas. En este sentido, expresan

un impacto positivo en sus vidas.

A manera de conclusién

El Plan de Atencion, Asistencia y Reparacion Integral (PAARI) se constituyo
en un instrumento para establecer estrategias de reparacion a cada familia
registrada como victima. Para ello se requeria establecer las condiciones de
cada una y se aplicéd una encuesta que deberia permitir la identificacion del
tipo de acciones que se iban a desarrollar. Esta se convirtié en un requisito
para tramites y solicitudes ante la Unidad de Atencién y Reparacion Integral

a las Victimas:
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Tener que irse uno a hacer fila por horas para que le den una ficha a uno en
la UARUV... La gente que es de otra parte, y llega a una ciudad es enfrentarse
a una selva de cemento, es enfrentarse a un monstruo totalmente diferente.

(Mujer, comunicacion personal, 31 de marzo de 2017)

En este ambiente de tensiones derivadas del desplazamiento, de l6gicas
de atencién burocratica, de procesos de clasificaciéon de la poblacién y de
administracién de recursos escasos para la reparacién, el PAARI se convirtio
en un obstaculo: “Para mi el PAARI es una encuesta que hacen por teléfono con
un montoén de preguntas” (mujer, comunicacion personal, 24 de marzo de 2017).
Ademads comentan: “nos visitan una vez y luego se les olvidan las familias, sin
darnos unresultado” (mujer, comunicacién personal, 24 de marzo de 2017). Otra
persona expresa: “toman los datos generales y dicen que no necesitan mas, pero
mas adelante cuando se va a solicitar algo, ahi si exigen que tenga el PAARI...
Uno no sabe qué hacer” (hombre, comunicacion personal, 24 de marzo de 2017).

Para algunas victimas, esta visita represent6 la pérdida de la ayuda huma-
nitaria. Esto significa que no comprendieron el sentido del procedimiento.
Ademads, cuestionaron el tipo de preguntas formuladas y el procedimiento des-

plegado:

Digame qué clase de preguntas hacen. A ella, mi hija, la llamaron y le dijeron
“venga, nifia ja usted le gustan las mujeres?”... Lo demoran hora y cuarto
en teléfono. Que hagan una llamada de 15 o 20 minutos, pero a usted le
preguntan como esté usted viviendo, si hay o no techo, goteras... (Hombre,

comunicacion personal, 24 de marzo de 2017)

Este tipo de procesos genera situaciones conflictivas: “lo tratan a uno
como un limpioén, porque asi lo tratan a uno, ellos piensan que uno esta por
debajo de ellos” (mujer, comunicacion personal, 24 de marzo de 2017). Segun
las victimas entrevistadas, los funcionarios “estan pegados al celular” (hombre,

comunicacién personal, 24 de marzo de 2017).

Yo soy desplazada y por lo menos quiero que me indemnicen, y esa gente

que estd alla no tiene preparacion para atender a la gente. La gente que esta
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alla son puestos politicos, estan allé por recibir un sueldo no porque quieran
atender, yo he ido varias veces y esa sefiora que esta ahi en recepcion se

cree la duefia de ahi. (Mujer, comunicacion personal, 31 de marzo de 2017)

En este contexto emergen dinamicas de corrupcion:

Hay muchos corruptos que cobran por una indemnizacion. .. muchoooos... Yo
lo digo porque a mi me dijeron “jay, venga yo le ayudo!”. Pero eso vale 200, vale
350 mil. Entonces eso es muy triste. Para una tutela o un derecho de peticion
especial cobran... Mejor dicho, a uno le duele esos bandidos, no van sino detrés
de la plata. En eso se le queda a uno la platica, porque no funcionan. Y luego
le toca pagar mas... Eso es doloroso... Por ahi hay unas viejas inescrupulosas
que estdn cobrando 200 o 300 hasta 7 millones de pesos por los lotes para

vivienda, eso es falso. (Mujer, comunicacion personal, 31 de marzo de 2017)

Ante este panorama institucional y burocratico, no sorprende que las

victimas tomen distancia y busquen alternativas:

A mime llamaron de la unidad de victimas y ahi fue cuando tomé la decisién
de que no més; me dijeron que fuera a las 9 de la mafiana para solucionar
lo de la ayuda humanitaria y alla me dijeron, que ya no tengo derecho a la
ayuda humanitaria, y yo “les dije, gracias, muy amable”, o sea yo prefiero
como comerme todo eso que seguir peleando ahi injustamente. (Mujer,

comunicacion personal, 24 de marzo de 2017)

De ahi que algunas organizaciones encuentren un espacio de trabajo que,
en diversas ocasiones, crean oportunidades para desplegar la agencia de las
victimas como actores que reconstruyen su presente y mejoran su situacion. Se
requieren nuevas investigaciones que permitan identificar el impacto de estas
actividades, establecer las experiencias exitosas y potenciar otras estrategias

mas acordes con las posibilidades del entorno:

Yo fui desplazado del Norte de Santander en 1995, y me vine con unos com-

pafieros y nos dieron la carta de desplazados, pero no recibi ninguna ayuda
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porque me paso lo que les paso6 aqui a las compafieras: que suba que baje,
que espere, y yo personalmente, al ver tanta humillacién y discriminaciéon
y que uno no vale nada para esas personas, opté por no ir a ese tipo de ofici-
nas y nunca fui. Afortunadamente conoci a Mencoldes y ellos me ayudaron
con una marqueteria y es la unica ayuda que yo he recibido con mi carta de

desplazado. (Hombre, comunicacion personal, 31 de marzo de 2017)

Como se ha presentado, las victimas han construido multiples estrategias
para enfrentar la situacién de vulnerabilidad que el conflicto ha producido.
Por un lado, el trabajo informal y la construccion de redes de apoyo familiar
o local han contribuido a la construccién de alternativas, frente a la debilidad
institucional para la reparacion integral de las victimas. Por otro, el desarrollo
de estrategias de gestion colectiva alrededor de procesos de capacitacion,
acceso a la vivienda y a la salud. De este modo, las mujeres han demostrado
su recursividad, su flexibilidad y su capacidad para replantear su proyecto de
vida y sanar heridas (Salamanca & Uribe, 2019).

Asi que, aun cuando las iniciativas productivas giren alrededor de pro-
cesos informales, estas se articulan con dinamicas de fortalecimiento de las
identidades, es decir, generan un sentido de propia valia, de autonomia y de
apoyo mutuo. Se requiere profundizar en la formacion de redes de apoyo social
que se desarrollen en las economias informales, asi como en las tensiones,
conflictos y problemas que dichas economias generan para partir de ellas en
la generacion de mejores condiciones de trabajo. Y en este sentido, se requiere
destacar la capacidad de agencia de las victimas como un fendémeno clave para

el desarrollo de politicas y estrategias de construccién de paz.
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Resumen

Lainformalidad econémica ha estado asociada histéricamente con la economia colombiana, como
resultado de su estructura econémica basada en la economia del rebusque. La necesidad de inme-
diatez en las rentas de rebusque exigio el establecimiento de arreglos sociales que promovieron
actividades econdmicas altamente flexibles que pudieran ajustarse a las variaciones propias de
las economias del rebusque. El problema es que dichos arreglos sociales han permanecido a lo
largo del desarrollo econémico del pais, lo que se ha traducido en que la informalidad se entienda
como una forma vélida de actividad econémica dentro de la sociedad colombiana. Desconociendo
esta realidad, la regulacién de la informalidad se ha centrado en controles basados en costos y
tributacién, pero sus efectos han sido de corto plazo y no han podido romper su pervivencia. En
este capitulo se plantea una nueva forma de regulacion que reconozca los arreglos sociales que
sustentan la informalidad y que, més que actuar directamente sobre la decisién de ser informal o
no, mejor se actue sobre las economias del rebusque controlando sus necesidades de inmediatez
en sus resultados y propendiendo a que la economia del rebusque evolucione hacia una forma
de obtencion de rentas basada en la formalidad.

Palabras clave: informalidad, economias del rebusque, eleccién social, arreglos institucionales,
regulacion.

Introduccidon

De manera histoérica, la informalidad en Colombia ha representado un por-
centaje superior al 40% de la economia (Ramirez & Guevara, 2006). Diver-
sidad de estudios y trabajos desde distintas disciplinas y aproximaciones
han abordado el problema de la informalidad en Colombia (Guataqui et al.,
2010; Uribe et al., 2006; Pérez, 2022). Factores como el estado de desarrollo
o de crecimiento de la economia son considerados causas de la informalidad
(Schneider, 2005; Nikopour et al., 2008; Elgin & Oztunali, 2014; La Porta &
Shleifer, 2014; Dell’Anno, 2021), también aproximaciones basadas en costos e

impuestos dan explicaciones de los motivos de la informalidad en Colombia
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(Sanchez Torres, 2009; Mondragén-Vélez et al., 2010; Camacho et al., 2014;
Osorio-Copete, 2016; Cusson, 2017; Arango et al., 2020; Farné, 2021). Sin
embargo, no puede desconocerse que la informalidad es un fenémeno de larga
pervivencia en Colombia y que, por lo tanto, es posible que también responda
a condiciones mas estructurales dentro de los arreglos socioeconémicos
colombianos (Yusuff, 2011).!

En este sentido, el ensayo que aqui se desarrolla pretende abordar el tema
de la informalidad en Colombia desde una perspectiva diferente. Se trata de
presentar a la informalidad como un fenémeno asociado al devenir histérico-
economico del pais.? La informalidad no solamente se basa en consideracio-
nes de costos e impuestos, no solamente estd limitada por el tamario de la
economia. La informalidad es un fenémeno socioeconémico, cuya presencia
es perenne en los distintos periodos, fases, estados o etapas de la historia de
Colombia. Este capitulo intenta dar cuenta de esta perennidad de la informali-
dad a partir de su vinculacién con la economia del rebusque que ha sido parte
de la actividad econémica colombiana.

En este texto, economia del rebusque “significa una forma de vida que implica
la lucha por la sobrevivencia a través de multiples mecanismos de accién”
(Mendoza, 2011, p. 121). No se desconoce que en Colombia también se utiliza
esta palabra para denotar algunos indicadores estadisticos sobre mercados
laborales, pero aqui la acepcion utilizada corresponde a la de un “término que
hace parte del argot popular de los colombianos” (Mendoza, 2011, p. 121). Aqui
se establece que la economia del rebusque vive en la inmediatez de la apropia-
cién de recursos y riquezas, no responde a la planificacion, la estructuracién
o la sostenibilidad. Para ello necesita la flexibilidad, la iniciativa inmediata, el
aprovechamiento répido de espacio y recursos. Estos requerimientos coinciden
con las mismas cualidades que parece poseer la informalidad. Asi, la economia

del rebusque recurre a la informalidad como mecanismo en la captura de rentas.

! Véase Gutiérrez-Romero (2021) como un ejemplo de este tipo de aproximaciones.

2 Fergusson et al. (2017) muestran como la historia de los arreglos sociales en Colombia tiene
efectos de larga duraciéon que persisten incluso a pesar del crecimiento de la economia
colombiana.
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Para dar cuenta del vinculo entre informalidad y economia del rebusque,
este ensayo bosqueja, primero, el contexto histérico y, segundo, el contexto
social que sustentan a la informalidad a partir de la economia del rebusque.
Finalmente, se presentan algunas ideas que pudieran contribuir, dados tales

contextos, a reconsiderar como abordar la informalidad.

El contexto histérico del vinculo entre
informalidad y economia del rebusque

Desde su pasado colonial como economia extractiva (Bohoérquez Caldera, 2013),
la estructura socioecondémica de Colombia se fundamenta en la busqueda de
rentas mediante la utilizacién de la economia del rebusque. Durante la Con-
quista, la economia del rebusque consistia en la apropiacién de estas rentas
mediante el expolio de las comunidades indigenas nativas (Colmenares, 1983);
en la Colonia, mediante una produccién minera rudimentaria, en aluvién y en
veta (Colmenares, 2017). Después de la Independencia, durante el siglo x1x, las
rentas agropecuarias provenientes principalmente de relaciones de servidum-
bre entre campesinos y terratenientes se unieron a las mineras (Tovar, 2017).
Durante este periodo se inicia el primer mayor flujo migratorio de la historia
socioeconomica de Colombia, la denominada colonizacidn antioqueriia, 1a cual se
caracterizo por la expansion de la frontera agricola y minera dentro de la regién
centrooccidental del pais (Melo, 2017). Este flujo migratorio no respondié en
modo alguno a un plan ordenado o coordinado de poblamiento y de desarrollo
econdmico. Se tratd més bien de iniciativas individuales o grupales motivadas
por factores como persecucion politica, religiosa o precariedad econémica.
En el siglo XX, después de la Guerra de los Mil Dias, comenzaron a introdu-
cirse en Colombia las rentas emanadas del sector manufacturero, lo que trajo
consigo el advenimiento de la economia capitalista en Colombia (Bejarano,
2017; Ocampo et al., 2017). En Colombia, la actividad del sector secundario
promovio el segundo mayor flujo migratorio de la historia de Colombia: del
campo a la ciudad (Steiner, 2008; Banguero, 2013). El obrero urbano formal-
mente contratado por la manufactura deja atras al jornalero, peén, aparcero,

agregado o minero rural contratado informalmente por la agricultura y la
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mineria. La manufactura convierte a un buen nimero de trabajadores rurales
en obreros urbanos. La continuidad y estabilidad de las rentas salariales, pro-
pias del trabajo formal del obrero, motivaron que un flujo de poblacién muy
superior al que la industria manufacturera podia absorber directamente se
trasladara del campo a la ciudad.

En tanto la colonizacién antioquefia expandi6 la frontera agropecuaria
y minera, la nueva colonizaciéon manufacturera expandio la frontera urbana.
Aligual que la primera, la segunda tampoco respondié a un proceso formal,
coordinado y regulado. Igualmente, correspondié a iniciativas individuales o
grupales mediante las cuales se abandonaba el campo para trasladarse a las
ciudades. También, de manera similar, motivaciones politicas, de seguridad y
de precariedad econdémica alentaron esta nueva migracion.

Lo mismo que en la colonizacién rural, en la industrial la apropiacion
de espacios fisicos estuvo fundamentada en la informalidad. Tal y como los
colonos antioquefios fundaron pueblos motivados en necesidades inmediatas
de asentamiento en sitios con suficientes recursos disponibles, igual acontecio
con el crecimiento de las ciudades.

No obstante, debe reconocerse que en las primeras fases de la economia
industrial del pais si fue posible establecer nuevos asentamientos urbanos
formales acordes a principios de planificaciéon y ordenamiento urbano. Sin
embargo, los altos flujos migratorios desbordaron por completo las intenciones
de un crecimiento urbano planificado y ordenado, lo que dio pie a un crecimiento
basado en las apropiaciones de terrenos periféricos a las ciudades, sin importar
si estos eran idéneos o no para soportar las altas densidades poblacionales
que en ellos se establecieron.

Asi, mientras que la colonizacién antioqueila fundé pueblos cordillera-
nos mediante la logica informal de la economia del rebusque (agropecuaria
y minera, en este caso), la colonizacion industrial traslada esa misma logica
informal de la economia del rebusque, a la fundacién de nuevos barrios en las
periferias de las ciudades asociadas a fabricas manufactureras.

Interesantemente, junto a la informalidad en el uso del espacio fisico de
ambas colonizaciones, la segunda colonizacién agrega una nueva informalidad,
también vinculada a la economia del rebusque; se trata de la informalidad en

el sector terciario de la economia. Esté se originé en la necesidad de encontrar
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medios de vida por parte de aquellas personas que no fueron absorbidas por el
sector manufacturero, pero que llegaron a las ciudades atraidas por el poder
adquisitivo de los obreros urbanos.

El sector de servicios siempre ha acompariado a la economia colombianay,
en general, los auges (bonanzas) del sector primario contribuyeron a su fortale-
cimiento. Antes de la expansién urbana motivada por las manufacturas, estos
servicios se concentraban en individuos o grupos especializados (Botero, 1983).
Sin embargo, la expansion urbana contribuy6 enormemente a la diversificacién
del sector servicios. La presencia de rentas salariales estables y constantes a
lo largo del afio se tradujo en un poder adquisitivo que permitié la financiacién
de necesidades que crearon una demanda importante de servicios.

Debido a que los nuevos barrios obreros se encontraban relativamente
lejanos de los tradicionales centros de servicios de las ciudades, y dado que
muchos de los servicios demandados eran de bajo costo y de satisfaccion
de necesidades inmediatas, el traslado a los centros de servicios era costoso e
ineficiente. De esta manera, la economia del rebusque encontré una demanda
disponible y bien financiada en los barrios obreros, y fue alli donde se estable-
cié la primera infraestructura de suministro de servicios en sitios cercanos al
hogar. Surgen, asi, las tiendas de barrio, los consultorios médicos de barrio, las
cantinas de barrio, los restaurantes de barrio, los almacenes de barrio, talleres
de barrio, etc. De este modo, la economia del rebusque implement6 este nuevo
sector servicios en habitaciones de la casa dedicadas a tiendas, almacenes,
consultorios, talleres, etc. Estas nuevas ofertas de servicios no contaban con
reconocimientos oficiales como establecimientos mercantiles formales, y sus
empleados normalmente eran miembros del grupo familiar que ejercian su
labor en horas y dias no bien definidos.

Enlos nuevos barrios periféricos, la satisfacciéon de necesidades inmediatas
da origen a servicios domésticos (principalmente en la forma de empleadas
domésticas) dentro de las casas de los obreros. También arriban los venteros
ambulantes que van por la calle pregonando todo tipo de productos y servicios.
Asi, la economia del rebusque desarrolld en estos barrios obreros un sector
de servicios basado principalmente en la informalidad.

Mas adelante, la economia del rebusque se dio cuenta de las limitaciones

que para su crecimiento tenia mantener la oferta de servicios en los barrios
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obreros, ya sea porque estos no eran lo suficientemente grandes, sino porque
empezaron a presentar problemas de poder adquisitivo, en la medida en que
el sector secundario comenzo a debilitarse a partir de finales de la década de
1960. Asi, la economia del rebusque entendié que los centros urbanos seguian
siendo el lugar de concentracion de servicios tanto por volumen como por
valor. Ademas, observé que la poblacién de los barrios periféricos mantenia
una movilidad constante entre estos y el centro urbano. De tal modo, la eco-
nomia del rebusque descubre las ventajas de las economias de aglomeracion
mediante su ubicacion en los centros urbanos, y establece ofertas de servicios
informales de pequefias magnitudes que complementan las tradicionales
ofertas de servicios formales de grandes magnitudes de los centros urbanos.

Finalmente, la confluencia de las economias del rebusque en los barrios
periféricos y en los centros urbanos forja la economia informal del rebusque
dedicada a la prestacion de servicios inmediatos y de bajo costo que actual-
mente caracteriza a buena parte de la economia del pais.

El desarrollo de la economia capitalista en Colombia no alej6 a buena parte
de la poblacion de la precariedad, la volatilidad y la vulnerabilidad propias de
la economia del rebusque. Por su tamafio, el sector manufacturero fue incapaz
de incorporar el gran flujo poblacién que arribé a las ciudades colombianas.
Si al problema urbano se agrega la precariedad histoérica del sector rural, es
entendible el establecimiento de una estructura socioeconémica dentro de la
cual lainformalidad se constituye en una forma efectiva de obtencién de rentas

por parte de quienes ejercen la economia del rebusque.

El contexto social del vinculo entre
informalidad y economia del rebusque

Tiene sentido que en sus fases iniciales de crecimiento econdémico la infor-
malidad fuese importante como elemento de redistribucién de riqueza hacia
la poblacién méas vulnerable, pero ;por qué sigue siendo importante en una
economia mas desarrollada, con mayor proteccién social y mejores mecanis-
mos de redistribuciéon por parte del Estado? Puede afirmarse que la respuesta

a esta pregunta es que para los agentes econémicos no hay claridad respecto
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a los costos de la informalidad (De Soto, 1987).3 También puede sostenerse
que la informalidad se ve alentada por una serie de subsidios (Farné et al.,
2016; Vega Garcia, 2021), o que el sistema tributario distorsiona los costos de
la formalidad y que favorece la informalidad (Kugler et al., 2017).

Es cierto que este tipo de argumentos basados en costos e impuestos son
solidos en la evidencia empirica que los respalda; sin embargo, las variaciones
en informalidad acaecidas por modificaciones en costos e impuestos parecen
tener no solo un alcance de corto plazo, sino que su variacién es limitada
(Fernandez & Villar, 2017; Ulyssea, 2020). En una mirada de largo plazo, desde
1984 hasta 2022, los datos indican que en un periodo de 38 afios la informa-
lidad ha fluctuado en un rango que varia desde el 44% hasta el 60 %, con la
mayor frecuencia de afios, siendo superior al 50% (figura 8.1).* Desde 1984
hasta 2022, la tasa de informalidad ha tenido una reduccion acumulada del
19%; mientras que el producto interno bruto (PIB) real se ha mas que triplicado,
al crecer un 254,1% (figura 8.2) y el PIB real per cépita casi se ha duplicado
con un incremento del 97,2% (figura 8.3). La permanencia en las tasas de
informalidad sugiere que cualquier politica publica que durante ese periodo
se hubiese ejecutado para reducir la informalidad no fue capaz de impedir
que esta represente cerca del 50% de la economia del pais.® Es evidente que
consideraciones mas alla de las basadas en costos e impuestos también deben

tener efecto sobre la informalidad.

8 Alter Chen (2005) y Oviedo et al. (2009) presentan dos textos muy interesantes sobre este
tema.

4 Aunque el periodo corresponde a 38 afios, solamente se tienen datos para 30 afos.

5 Estasobservaciones parecen ajustarse a lo expuesto por Elgin y Oztunali (2014). Alli se afirma
que en paises con “baja calidad institucional” se encuentra que “un mayor PIB per capita se
asocia con un mayor tamaiio del sector informal”.
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Figura 8.1. Histograma de la tasa de informalidad

Fuente: elaboracion propia a partir del Departamento Nacional de Estadistica (DANE). Gran Encuesta

Integrada de Hogares (GEIH) y Encuesta Continua de Hogares (ECH), ambas para 13 areas metropolitanas.
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Fuente: elaboracion propia, a partir del DANE (GEIH y ECH) y The World Bank.
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Figura 8.3. Tasa de informalidad y PIB real per capita en délares de 2015

Fuente: elaboracion propia a partir del DANE (GEIH y ECH) y The World Bank.

Quizas una forma de repensar la informalidad es considerandola un
elemento estructural dentro del arreglo social colombiano. Desde esta pers-
pectiva, es posible establecer la informalidad como resultado de un esquema
de eleccién social, en el cual distintos agentes poseen preferencias por la
informalidad. Perry et al. (2007) indican que la informalidad en Colombia posee
dos dimensiones: exclusién y salida. La primera indica que la informalidad se
usa como un mecanismo de separacion de ciertos grupos sociales. La segunda
la usan algunos para escapar de los costos e inconvenientes asociados con la
formalidad. Esta doble mirada de la informalidad no rifie con la propuesta de
Ferndndez & Villar (2016), segun la cual en Colombia la informalidad puede ser
tanto voluntaria como involuntaria. Alli se establece que para grupos sociales
en condiciones de pobreza la informalidad se ve como el medio mediante el
cual asegurar la existencia personal y de la familia. Para estos grupos, la infor-
malidad responde a procesos de exclusién. Finalmente, Fernandez & Villar
(2016) indican que para grupos sociales mas pudientes y con mayor educacién,
la informalidad es una eleccion voluntaria que parece ajustarse a la dimensién
de salida de Perry et al. (2007).

PIB per capita
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Sin embargo, aun estableciendo que las personas escogen informalidad
tanto por exclusion como por salida, es insuficiente para justificar la pervivencia
de lainformalidad en Colombia. Después de todo, la informalidad por exclusion
plantea segregacion de grupos sociales poco favorecidos, lo cual no es acep-
table; mientras que la dimensién de salida deberia refiir con el estatus social
que puedan poseer las personas mejor educadas. Restrepo (2023) plantea que
la informalidad no es concebida socialmente como una actividad econémica
carente de dignidad; por el contrario, sugiere que la sociedad es capaz de esta-
blecer preferencias por informalidad cuando los distintos grupos sociales fijan
su identidad con respecto a un tercer grupo social al cual otorgan un elevado
estatus.® En el caso colombiano, esto quiere decir que la informalidad es una
actividad tan valida como la formalidad. Incluso se le confieren propiedades
adicionales como flexibilidad, libertad, autocontrol y facilidad de acceso que
no parecen encontrarse en la formalidad.

Asi que si en términos de estatus la informalidad no es diferente de la
formalidad, es de esperarse que las dos pervivan, y si, ademads, se incorpo-
ran las limitaciones propias de la estructura econémica colombiana, resulta
entendible que formalidad e informalidad se repartan a la mitad su peso en la
economia del pais.

Pero ;qué hace que la informalidad no sea concebida negativamente? La
informalidad es inherente a la historia econémica del pais. La economia del
rebusque de la Conquista, la Colonia y la Independencia no ha dejado de exis-
tir en la economia colombiana. Se ha modificado en funcién del crecimiento
econdmico y las nuevas actividades econémicas de cada periodo, pero sigue
presente. La economia del rebusque del sector primario se traslado al secunda-
rioy, actualmente, aunque mutada, también se mantiene en el sector terciario.

En una economia cada vez mas enfocada en la prestacion de servicios, la
nueva economia del rebusque se refiere a la competencia entre agentes eco-
noémicos por garantizar que tales servicios ahora estén mas omnipresentes e
inmediatos para la demanda. La tecnologia, incluso, ha facilitado esta labor,

ya que mediante plataformas digitales en medios moéviles los usuarios pueden

6 Restrepo (2023) denomina a este tercer grupo como nacién.
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acceder a mas servicios que son prestados por empresas, cuyas formas de
contratacion y de redistribucion de rentas son prolificas en falta de calidad
y control. Aceptando que su modus operandi es diferente, en el fondo, las pla-
taformas digitales de servicios presentan mecanismos de extraccién de rentas
similares a los que ya se dieron en etapas anteriores de la historia econémica
del pais, tanto en el sector primario como en el secundario.

Pudiera afirmarse que estas nuevas empresas prestadoras de servicios
desde la legalidad de su constitucién no son informales, pero desde el anélisis
de la naturaleza misma de su estructuracién interna, de sus herramientas de
prestacion de servicios y por la evasion de responsabilidades asociadas a su
labor, no son mas que una nueva version de la economia del rebusque.

La economia del rebusque la hemos incorporado en la mentalidad de
nuestro colectivo social como un mecanismo valido de obtencién de riquezas,
de apropiacién de recursos, de captacién y redistribucién de rentas. En ese
sentido, la economia del rebusque posee las debidas buenas apreciaciones
sociales que garantizan su pervivencia en el tiempo y su ajuste e incorporacién
a los distintos estados del desarrollo econdémico.

Pero jacaso la economia del rebusque no es comun a todos los procesos
productivos en todo el mundo? ;Por qué en algunos paises la economia del
rebusque se asocia con alta formalidad, desarrollo, riqueza y prosperidad, pero
en economias como la colombiana otorga pervivencia a la informalidad? Aunque
la respuesta a este cuestionamiento no es sencilla, si es posible establecer un
elemento diferenciador que pudiese servir de punto de partida para explicar
las diferencias de resultados emanados de la economia del rebusque; se trata
de las diferencias de regulacién entre paises.

Laregulacion de la que aqui se habla debe entenderse no solamente como
los mecanismos de control, por parte de gobiernos o planeadores sociales, que
pretenden modificar las decisiones individuales en favor del bienestar social.
Aquilaregulacion debe entenderse, también, como el conjunto de normas tan-
gibles e intangibles, tacitas o explicitas, morales o éticas que definen arreglos
institucionales que, desde la interaccién social, buscan hacer que actividades
individuales se transformen en bienestar colectivo.

En un pais como Colombia la relacion entre regulacién y economia del

rebusque no se ha dado histéricamente como una relacién de subordinacion
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de la segunda ante la primera. Pareciese que fue la segunda la que condicioné
los alcances de la primera.

Asi, mientras que en otros lugares la economia del rebusque era consi-
derada un mal necesario con el propésito de garantizar el bienestar comun y,
por ende, se subordinaba a los procesos regulatorios que propendian hacia tal
bienestar, en Colombia era el mal necesario para garantizar el acceso alariqueza
de particulares y, para ello, se establece la regulacién necesaria para tal fin.

Mientras que en otros lugares la regulacion propende hacia la redistribu-
cién de las rentas de la economia del rebusque, en Colombia se compite por
la distribucién de la economia del rebusque entre distintos agentes privados.
Esto no solamente reduce sus alcances benéficos sobre la sociedad, sino que
también puede coadyuvar a crear arreglos sociales en los que la informalidad
no se considera negativamente.

¢A qué se debe este tipo de debilidad en la regulacién del pais? Si se
entiende la regulacién como un arreglo social, es necesario comprender que
debe sustentarse en un arreglo institucional que pueda dotarla de fuerza,
coherencia, coordinacién, propésito y aplicabilidad. Es interesante observar
que esas caracteristicas que debe poseer la regulacion se asocian al concepto
de nacién. Por consiguiente, en la capacidad que la nacion tenga para dotar
la regulacion de tales caracteristicas, se puede esperar una mayor o menor
regulacion de las economias del rebusque. Kalmanovitz (2003), en su libro
Economia y nacion, indica que el desarrollo econémico colombiano estuvo
permanentemente acompafiado de un débil concepto de nacién, sobre todo
como consecuencia de un Estado que no pudo, ni ha podido, alcanzar la for-
taleza requerida para forjar una nacion lo suficientemente sélida como para
permitir dotar la regulacion de las caracteristicas necesarias para hacer que
la economia del rebusque se traduzca en mejor bienestar.

Alolargo de la historia econémica de Colombia, la nacién no pareci6 desa-
rrollarse al mismo ritmo que el aparato productivo del pais; esto impidi6é una
mejor regulacion de su actividad econdémica y posibilité que la informalidad,
como mecanismo facilitador de la economia del rebusque, se estableciese como
un elemento de larga duracion dentro de la estructura econémica colombiana.

De esta manera, en vez de entender la informalidad solo mediante costos e

impuestos, también resulta sensato entenderla como resultado de la debilidad
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de los arreglos institucionales, que fueron incapaces de lograr que la economia
del rebusque fuese capaz de ir mas alla de la captura de rentas, para pasar a
convertirse en un verdadero motor de crecimiento y desarrollo econémico en
el pais. La economia del rebusque, manejada por una pobre regulacién, contri-
buy6 a la institucionalizacion de la informalidad como parte de la estructura
econdmica del pais; por consiguiente, las politicas publicas para reducir la
informalidad deben ir méas all4 de costos y tributacién. Ninguna politica ptblica
de control de la informalidad deberia desconocer el estatus de dignidad que

la informalidad recibe dentro del ideario colombiano.

Una nueva propuesta de regulacién

Alafecha, laregulacion se ha centrado en controlar la informalidad a partir de
consideraciones basadas en costos y tributacién. Los resultados han demos-
trado reducidos efectos de corto plazo. Esta forma de regulacién actua mas
sobre la consecuencia que sobre la causa.

Sila economia del rebusque precisa mecanismos de apropiacién de rentas
como la informalidad, y si es capaz de convertirlos en elementos intrinsecos
de la estructura econoémica colombiana, parece sensato que, en vez de regular
directamente la informalidad, lo que debe hacerse es regular la economia del
rebusque. Dado que la regulacién se sustenta en una nacién capaz de dotarla
de los atributos necesarios para cumplir con tal control, debe propenderse,
necesariamente, al fortalecimiento de la nacion; pero, a su vez, este proposito
exige que el primer paso sea el de robustecer al Estado colombiano, pues es
este el que debe dar cohesion a las distintas miradas, percepciones, esperan-
zas, motivos, deseos, anhelos, etc. que caracterizan a la nacién colombiana.
Se requiere que estd nacion, pese a la diversidad, sea capaz de entenderse
como una unidad, y el Estado debe ir hacia tal unidad dentro de la diversidad.

Para ello se necesita voluntad politica, concertacién, reconocimiento de lo
diverso, oidos amplios, fortalecimiento del papel del Estado como estructura de
cohesion de la nacién, como factor articulador y moderador de la diversidad
de la nacién colombiana. Se requiere un Estado que pueda abarcar sin ambigiie-

dades y sin prejuicios todo aquello que es parte de la nacion colombiana, que
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llegue a todos los puntos y caracteristicas de esta nacion, que sepa articularlos
con el propésito de alcanzar la unidad de la nacion.

Como nacidn, se debe lograr que los distintos intereses se articulen en la
consecucion de mayor bienestar econdémico y social, es decir, se debe regular
la manera en que dichos intereses aportan al desarrollo socioeconémico del
pais. En ese sentido, es importante cortar el propésito de inmediatez de la
economia del rebusque. Debe fundamentarsela en objetivos de largo plazo, en
el establecimiento de formas de organizacién que permitan la sustentabilidad
y la sostenibilidad, y en el compromiso de facilitar politicas publicas redis-
tributivas que se dirijan al desarrollo econémico equitativo de la nacién. La
regulaciéon debe propender a que la economia del rebusque deje de aportar al
fortalecimiento de la informalidad. Se debe buscar que la economia del rebus-
que pueda basar su crecimiento y sostenibilidad en la promocién y facilitacion
de arreglos sociales basados en la formalidad.

Sibien se reconoce que lo ideal seria alejarse definitivamente de la econo-
mia del rebusque como factor de crecimiento y desarrollo socioeconémico, es
posible aceptarlo como un mal necesario imposible de eliminar, pero al que si
se puede hacer evolucionar hacia nuevas formas mas razonables, sostenibles
y menos predadoras de consecucion de rentas. Lograr esto podria moderar la
inmediatez de sus metas y, como consecuencia de ello, reduciria el peso de
la informalidad como mecanismo facilitador de apropiacién de rentas.

Aqui se propone recurrir a la investigacion, el estudio, el aprendizaje y
la experimentacion necesarias para dotar a esta receta de regulacién de las
especificaciones necesarias para suimplementacion practica. Adicionalmente,
se reconocen la organizacién y la voluntad de cambio como factores desde
los cuales robustecer al Estado y fortalecer la nacion. Sin esto ultimo, ningin
arreglo regulatorio podra hacer que la actual preferencia por la informalidad
varie en la conciencia colectiva de todos los grupos poblaciones del pais, no
importa las caracteristicas particulares de cada uno de estos grupos. Hay que
aceptar que la informalidad es un arreglo estructural de la economia colom-
bianay, por lo tanto, hay que hacer los cambios estructurales necesarios para

reducir su presencia dentro del quehacer econémico de Colombia.
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Conclusiones

La economia colombiana se caracteriza por una alta y duradera tasa de informa-
lidad. La literatura econdmica ha enfocado sus esfuerzos en regularla a partir de
aproximaciones basadas en costos y tributacion. Sin embargo, la pervivencia
de la informalidad indica que planteamientos desde otras perspectivas y que
recojan otros elementos de andlisis son necesarios.

La historia econémica de Colombia se ha basado en la consecucién de
rentas a partir de actividades de rebusque. La economia del rebusque ha perma-
necido en la economia colombiana a lo largo de su desarrollo econémico, desde
sus albores como economia agricola y minera, pasando por la manufactura,
hasta llegar a la economia de servicios actual. La economia del rebusque se ha
sabido ajustar a la evolucion econdmica del pais. La necesidad de inmediatez
en el rebusque motiva al uso de la informalidad como mecanismo de apropia-
cién de rentas. Esto ha hecho que la informalidad no se conciba negativamente
dentro de la sociedad colombiana, sino que mas bien se la entienda como una
actividad digna y viable para poder acceder no solamente a las rentas de la
economia del rebusque, sino que facilita la oferta de bienes y servicios y reduce
las distorsiones distributivas propias de la economia colombiana.

Esta situacién plantea que en Colombia la regulacién de la informalidad
se debe hacer sobre el control de la economia del rebusque. Para ello es
necesario fortalecer el aparato estatal, con el propésito de lograr que, como
nacién, se pueda soportar la estructura regulatoria que va a propender a que
la economia del rebusque evolucione hacia una forma de obtencion de rentas
basada en la formalidad.

Es cierto que la labor, en ese sentido, no es sencilla; pero es importante
reconocer que ya no se puede seguir abordando la informalidad tinicamente
desde costos y tributacion. Se debe aceptar que la informalidad es un arreglo
intrinseco dentro de la economia colombiana y que para controlarlo es impres-

cindible pensar en modificar la estructura regulatoria.
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Resumen

Este capitulo es una revision de la literatura sobre el vinculo entre la tributacion y la economia
informal. Primero, se esboza un enfoque integral que explica un posible origen de la informalidad
y coémo ha sido su evolucién hasta la actualidad en los paises en via de desarrollo y emergentes.
Esto esimportante para justificar el aspecto tributario y, asi, establecer las relaciones encontradas
en cuanto a lo referente a la economia informal y la tributacion. Posteriormente, se aborda el
fenomeno de la informalidad referenciando los principales hallazgos de la literatura internacio-
nal, teniendo en cuenta las correspondientes variaciones particulares de la informalidad y las
circunstancias de cada pais. La revisién evidencia que el vinculo entre tributacion e informalidad
depende del grado de gobernabilidad y calidad institucional en las economias, a su vez que se
logran identificar en esta literatura claramente los diferentes motivos por los cuales es importante
gravar tanto al sector formal como al informal: cumplimiento fiscal moral, recaudo de ingre-
sos fiscales, gobernanza, equidad justa y formalizacién con crecimiento econémico. Debido a
la importancia relativa de la informalidad dentro de la produccién total de estas economias, y
sus implicaciones en cuanto al crecimiento y la prosperidad a largo plazo, sigue estando abierta
la discusion y, por ello, es fundamental contar con algunos mecanismos de formalizacion, y la
tributacién es uno de estos.

Palabras clave: economia informal, economia subterranea, tributacion, sectores formales e
informales, economia sumergida.

Cuando la legalidad es un privilegio al que solo se accede
mediante el poder econémico y politico, a las clases populares
no les queda otra alternativa que la ilegalidad. Este es el origen
del nacimiento de la economia informal, que Hernando

de Soto documenta con pruebas incontrovertibles.

Mario Vargas Llosa, “Prélogo” de El otro sendero
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Introduccién

En las economias que registran un alto grado de informalidad, los recursos
publicos para combatir las recesiones profundas, problemas sociales y apo-
yar la recuperacién posterior son mas limitados que en otras economias. En
las economias emergentes y economias en via de desarrollo (EMED), donde
los niveles de informalidad son superiores a la media, los ingresos publicos
representaron, en total, aproximadamente el 20 % del producto interno bruto
(p1B), entre 5 y 12 puntos porcentuales por debajo del nivel de otras EMED.
El gasto publico también se redujo hasta en 10 puntos porcentuales del PIB.
Asimismo, la capacidad de los bancos centrales para apoyar a las economias
se ve limitada por los sistemas financieros subdesarrollados asociados a la
informalidad generalizada (Banco Mundial, 2021).

Dado lo anterior, y de acuerdo con el informe por parte del Banco Mun-
dial (2021) llamado The Long Shadow of Informality: Challenges and Policies, se
hace un ejercicio exhaustivo para comprender mejor hoy la informalidad y,
de este, surgen cinco recomendaciones generales para los responsables de
la formulacion de politicas de las EMED: en primer lugar, adoptar un enfoque
integral, ya que la informalidad es reflejo de un subdesarrollo generalizado y
no puede abordarse de forma aislada; en segundo lugar, adaptar las medidas
a las circunstancias de cada pais, dado que las causas de la informalidad
varian considerablemente; en tercer lugar, mejorar el acceso a la educacion,
los mercados y el financiamiento para que los trabajadores y las empresas
informales puedan ser lo suficientemente productivos como para lograr un
proceso de transicion exitoso hacia el sector formal; en cuarto lugar, mejorar
la gobernanza y el clima para los negocios, de manera que el sector formal
pueda prosperar y asi absorber el sector informal, y, en quinto lugar, simplificar
la normativa fiscal para reducir el costo de operar formalmente y aumentar el
costo de operar informalmente.

Con estos cinco elementos presentes, el objetivo de este capitulo es abor-
dar la relacion entre tributacion e informalidad. El punto de partida es tomar
un referente general que abarque conceptual y teéricamente tal relacién, y
enfocada especialmente para las EMED, se buscard identificar y analizar las

politicas destinadas a mejorar las actividades informales dentro de la cadena
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de valor y organizar a las poblaciones que son dependientes de la economia
informal. A su vez, explorar y sintetizar los hallazgos en la literatura acerca
de la relacion negativa entre tributacion e informalidad, la relacién positiva
entre tributacion e informalidad y, adicionalmente, mirar la relacion entre tri-
butacién y evasion, siendo esta ultima una de las razones por las cuales existe
informalidad y, por esto, se hace hincapié en esta. Adicionalmente, se sefialan
algunos casos existentes en la literatura acerca de reformas e intentos por
tratar de formalizar las economias mediante el sistema tributario. Finalmente,

se ofrecen algunas consideraciones de politica y reflexiones al respecto.

Marco de referencia general para comprender
la relaciéon entre informalidad y tributacion

El otro sendero, de Hernando de Soto

Las facultades de adaptacion y resiliencia que ha mostrado la economia infor-
mal llaman la atencion de los gobiernos y hacen dudar entre la intervencién o
laissez-faire.! La mayoria de las instituciones internacionales se han enfocado
en dos tipos de politicas en cuanto a la intervencion de economia informal:
la primera, es ofrecer un componente basico de las estrategias de alivio con-
tra la pobreza, esto es, la provisiéon de actividades generadoras de ingresos
o de un minimo de dias laborados por un periodo; la segunda, es apoyar
la creacién o la promocién de microempresas. A través de sus principales
componentes y variantes, estas politicas pueden ser analizadas alrededor de
tres pilares fundamentales que son: 1) la proteccién social, 2) la mejora de las
competencias a través de la educacion y formacién técnica y profesional y
3) la financiacion (especialmente microfinanzas), asi como dos enfoques espe-

cificos para mejorar las actividades informales dentro de la cadena de valor de

! Lafrase laissez-faire es una expresion francesa que significa “dejen hacer, dejen pasar”, refi-
riéndose a una completa libertad en la economia: libre mercado, libre manufactura, bajos o
nulos impuestos, libre mercado laboral y minima intervencién de los gobiernos.
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la estructura productiva de cada economia y la organizacién de las poblaciones
dependientes sobre la economia informal.

Las politicas de intervencién en la economia informal via mejoramiento
de habilidades y financiacion abordan el problema desde la perspectiva de la
oferta de la produccién informal, la busqueda del mejoramiento y el acceso a
crédito para el desarrollo de una organizacién intensiva en capital de las micro
firmas generan incentivos correctos para el camino hacia la formalizacién.
Mientras que la proteccién social es un enfoque diferente que podria ser visto
desde el enfoque de la oferta, no es del todo claro aun. Pero en algunos casos
un sistema de proteccién social universal puede ser considerado un medio
eficiente para elevar la productividad de la fuerza de trabajo, haciéndola més
saludable y confiada en cuanto a su futuro y a sus relaciones con respecto a
sus empleadores. Sin embargo, a nivel macroeconémico, la primera preocu-
pacién de los Estados y de las instituciones financieras que ofrecen ayuda,
asesoramiento y crédito a los gobiernos de los paises en desarrollo es el tema
tributario. Como se ha visto en la literatura, en las EMED, la economia informal
representa una proporcion significativa del pIB (Charmes, 2000; Schneider,
2005; Schneider et al., 2010; Buehn & Schneider, 2012; Elgin & Schneider, 2016),
entonces la cuestion del seguimiento y monitoreo por parte de los gobiernos
es crucial para la transformacién de recursos e ingresos fiscales; de ahi que el
apoyo alas microempresas en este sector tenga la intenciéon de transformar sus
actividades en formales y asi poder estar sujetas al posible pago de impuestos.

Enlaliteratura sobre el tema es muy complejo encontrar teorias, modelos
o enfoques que permitan abordar la cuestion tributaria en el sector informal.
Por fortuna, contar con la lectura de Hernando de Soto (1987) permite la inte-
gracion de varias visiones acerca de la informalidad, pues al ser un trabajo
interdisciplinario y enfocado para el caso peruano y una pequeiia parte para
las economias latinoamericanas, sera el gran referente sobre el cual vamos a
construir el andlisis e integrar la revision de la literatura. La razoén principal
es porque De Soto realmente maneja en su analisis el enfoque neoclasico,

estructuralista y legalista sobre el sector informal;? es decir, para De Soto la

2 Elenfoque neoclasico de la informalidad explica el sector informal como producto de las deci-
siones racionales por parte de unos agentes econémicos que han sido excluidos o rechazados
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informalidad es explicada por multiples razones que vamos a exponer a con-
tinuacion y que corresponde a las realidades de las EMED.

Para De Soto (1987) la economia informal ha sido mal estudiada e inco-
rrectamente comprendida en la literatura econémica. Su propuesta es entender
la economia informal como un camino de solucién para los paises subdesa-
rrollados que han estado sometidos a gobiernos y élites politicas que no han
permitido hacer movilidad social; en esencia, la informalidad surge como una
necesidad por parte de los sectores sociales desfavorecidos e ignorados. La
interpretacién de De Soto (1987) es innovadora y polémica a la hora de inter-
pretar las causas de la miseria, la injusticia social y la improductividad de las
EMED. De esta manera, se destruyen los mitos acerca de la vision negativa o
pesimista sobre la informalidad.

Esimportante resaltar que cuando se habla de economia informal, se piensa
inmediatamente en un problema para la sociedad. Debido a que esos empresa-
rios, cuyas industrias y negocios no estan registrados, no pagan impuestos y no
se rigen por las leyes, reglamentos y pactos vigentes, en si, no hacen parte del
contrato social y de ahi surgen preguntas como: ;jno son, acaso, competidores
desleales de las empresas que operan en el sector formal, las cuales si pagan
sus impuestos? Al evadir sus obligaciones tributarias jno privan al Estado
de recursos necesarios para atender a las necesidades sociales y realizar las
urgentes obras de infraestructura social?

De Soto (1987) sostiene que esa manera de abordar el problema es total-
mente errénea. El problema no es la economia informal, sino el Estado, y es
acé donde entra la relacién con el aspecto tributario, ya que es la incapacidad
estatal para satisfacer las aspiraciones mas elementales de los pobres. A pesar
de que este autor defiende la libertad econdémica, él mismo reconoce que ante la

informalidad se debe de intervenir, se debe de atacar la ineptitud y la naturaleza

por parte del sector formal, asi estos agentes buscaran hacer lo mejor posible para lograr el
maéaximo posible de sus objetivos dado un conjunto de restricciones. El enfoque estructuralista
de la informalidad explica el sector informal como un sector que es subordinado al sector
formal, con el objetivo de reducir costos, favorecer a algunos sectores formales y grupos de
poder que buscan someter a los pequefios productores y comerciantes. El enfoque legalista
explica que los arreglos institucionales en el sector informal son respuestas racionales para
enfrentar la coercion, la tributacion y el hostigamiento por parte del Estado, en definitiva,
es un problema de caracter institucional.
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discriminatoria del Estado en las EMED. En esencia, se podria integrar la visién
institucional de Coase en De Soto, ya que este ultimo en su modelo exige que se
deben reconocer los costos de la legalidad. Es decir, para De Soto, el problema
de lainformalidad radica en los altos costos de transaccion para legalizarse en
el sector formal. El tiempo de gestion para registrarse legalmente tiene impli-
caciones no solo productivas, sino también sociales. De Soto (1987) muestra
que legalizar una pequefia industria, en las condiciones que se enfrenta, esta
fuera de las posibilidades de un agente econémico de recursos modestos, como
es el caso de los informales. Adicionalmente, también muestra que contar con
vivienda propia por la via de la ley es costoso. Y los costos de autorizaciéon
para abrir una minima tienda o dispendio de ventas en la misma casa son altos.

Para De Soto, las sociedades en las que impera un gran tamarfio del sector
informal, el sistema legal parece concebido para favorecer exclusivamente
a los favorecidos y castigar, manteniéndolos en una permanente condiciéon
de fuera de la ley, a los que no lo son. Estos tipos de sistemas se condenan a
si mismos al subdesarrollo, es decir, a no progresar y a hundirse més en la
ineficiencia y la corrupcién. Se ofrece asi una vision rica de que el problema
de lainformalidad corresponde a la agenda del desarrollo econémico. No obs-
tante, De Soto sefiala que la economia informal o “sociedad paralela”, como
la denomina a veces, puede ser auténtica, productiva y creativa a la hora de
encarar problemas que no soluciona el Estado y tampoco la economia formal.
Esto es importante para comprender los distintos motivos por los cuales no
hay incentivos a pagar impuestos por parte del sector informal.

La argumentacion que ofrece De Soto (1987) es que cuando los campesinos
rurales migraban a las ciudades expulsados de sus tierras por la sequia, las
inundaciones, la sobrepoblacion, la declinacion de la agricultura o la violen-
cia, encontraron que el sistema legal imperante les cerraba el ingreso a este,
e hicieron lo tunico que les quedaba a fin de sobrevivir: inventarse fuentes
de trabajo y ponerse a trabajar al margen de la ley. Carecian de capital fisico
y de formacién técnica o educacion, por lo cual no podian aspirar a obtener
créditos ni a operar bajo la proteccion de un seguro, ni de la policia, ni de los
jueces, y sabian que su negocio estaria siempre amenazado por toda clase de
riesgos. Solo contaban con su voluntad de sobrevivir, de mejorar, con su imagi-

nacion y su propio capital humano, pero no desarrollado a su méxima plenitud.
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Dado lo anterior, el comercio, la industria, la vivienda y el transporte —no
lo han hecho nada mal—, porque han demostrado ser abrumadoramente mas
productivos en sus empresas informales que el Estado a la hora de proveer
recursos a la sociedad. En este sentido, vale la pena hacer ciertas preguntas
clave: ja cuantas personas da empleo el sector informal? De los mercados que
existen jcuantos han sido construidos por los informales? ;Cuéantas personas
se movilizan en transporte gracias a la informalidad? ;Cuanta construccién
en vivienda hay hoy por parte de los informales? Contrastar lo que hay con
respecto a lo que ha hecho el Estado y la diferencia es lo construido por los
informales, esto puede ser un ejercicio valioso de mediciéon econdmica.

En América Latina estd la hipdtesis (incluso en algunos circulos aca-
démicos) de que parte de su atraso es consecuencia de la errada filosofia del
liberalismo econoémico que se adoptod en la mayoria de las constituciones, al
independizarse de Espafia y Portugal. Se sefiala que la apertura econémica
hacia paises mas desarrollados econdémicamente origind las abismales brechas
en desigualdades internas en las sociedades latinoamericanas. Finalmente,
se argumenta que América Latina es injusta por haber elegido el principio
econdmico del laissez-faire. Sin embargo, esto exige una investigacién seria
de la historia econémica de América Latina. De Soto (1987) argumenta que lo
anterior es errado y falso, ya que realmente América Latina no ha tenido una
economia de mercado, y para é€l, la economia informal se aproxima maés a esta,
aunque sin desconocer sus aspectos negativos y salvajes. Para De Soto lo que
realmente imperd en América Latina fue el mercantilismo,® y se camuflo bajo

la expresion economia social de mercado.

8 Se denomina mercantilismo a un conjunto de ideas politicas o ideas economicas que se
desarrollaron durante los siglos XVI, XVl y la primera mitad del xviil en Europa. Se carac-
terizo por una fuerte intervencién del Estado en la economia, coincidente con el desarrollo
del absolutismo monérquico. Consistié en una serie de medidas que se centraron en tres
ambitos: las relaciones entre el poder politico y la actividad econémica; la intervencion del
Estado en esta ultima, y el control de la moneda. Asi, tendieron a la regulacién estatal de
la economia, la unificacién del mercado interno, el crecimiento de poblacion, el aumento
de la produccién propia —controlando recursos naturales y mercados exteriores e interio-
res, protegiendo la produccion local de la competencia extranjera, subsidiando empresas
privadas y creando monopolios privilegiados—, la imposicion de aranceles a los productos
extranjeros y el incremento de la oferta monetaria —mediante la prohibicién de exportar
metales preciosos y la acufiacién inflacionaria—, siempre con vistas a la multiplicacion
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Esta palabra puede prestarse para la confusién, por su variedad de defi-
niciones que se da en diferentes contextos historicos, escuelas econémicas y
también actitudes morales. Para De Soto, la palabra mercantilista significa un
modelo econémico donde el Estado burocréatico y reglamentario antepone el
principio de la redistribucion al de la produccién o creacion de riqueza, y se
entiende esta redistribuciéon como la concepcién de privilegios y monopolios
a pequeiias élites privadas que dependen de él y de las que también es depen-
diente. El Estado para De Soto en América Latina no es expresién de colecti-
vidad, ya que todo gobierno de turno —sea de izquierda o de derecha, liberal
o conservador, democratico o tirdnico— siempre ha actuado con el mismo
patrén mercantilista. Esto implica que solo se legisla y reglamenta a favor de
los pequefios grupos de presién. Para De Soto son las llamadas coaliciones
redistributivas, y que estan en contra de los intereses de las grandes mayorias
a las que el sistema econ6émico y politico margina o permite al resto de la
sociedad disfrutar de los residuos que quedan de los beneficios de la legalidad.
El nombre de las familias, empresas y partidos privilegiados cambiaba con
cada gobierno de acuerdo con sus necesidades, pero el sistema continuaba
imperando y concediendo solo beneficios a esta minoria, no solo para generar
o crear su riqueza, sino también el derecho a la misma.

En realidad, en América Latina la libertad econdmica solo existié en el
papel antes de que, por fuerzas de las circunstancias, los pobres de América
Latina empezaran a ponerla en practica, excluidos del marco formal existente
y de un Estado que no cumplia realmente el contrato social con la sociedad. En
este sentido, el gran tamafio del sector informal en las economias latinoame-
ricanas se puede explicar por lo expuesto. De Soto sefiala que la informalidad
es la respuesta a lo que los gobiernos mercantilistas de América Latina no
lograron satisfacer, y en el que el sector formal, en vez de propiciar un sis-

tema mas equitativo y promotor, en el que las leyes y el marco institucional

de los ingresos fiscales. Estas actuaciones tuvieron como finalidad ultima la formacién de
Estado-nacion lo mas fuerte posible. El mercantilismo entré en crisis a finales del siglo xvii1
y practicamente desapareci6 para mediados del XIX, ante la aparicion de las nuevas teorias
fisiécratas y liberales, las cuales ayudaron a Europa a recuperarse de la profunda crisis del
siglo Xvil'y las guerras revolucionarias francesas. Se denomina neomercantilismo a la periédica
resurreccion de estas practicas e ideas.
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incentivaran la creatividad, se acomodé al sistema mercantilista y dedicé
todos sus esfuerzos a obtener rentas y beneficios de los monopolios y derechos
concedidos por medio de estos Estados.

En efecto, este sistema no solo es corrupto e ineficiente; es también inmoral,
porque el éxito no depende de la buena voluntad, el esfuerzo, la creatividad,
la innovacién y la productividad, sino que depende de las competencias y
capacidades para aliarse con politicos y élites y, asi, poder participar de los
beneficios que ofrecen. En De Soto se encuentra que, la mayor parte de las
empresas formales enfrentan altos costos de desembolso (recursos y tiempo
que demandan) para poder operar en la legalidad, en esencia, los costos de los
trdmites burocraticos, y esto termina generando unas raices viciadas en el apa-
rato productivo de las economias latinoamericanas, porque en vez de propiciar
la produccién de nuevas riquezas, el sistema econémico termina solo benefi-
ciando a un pequefio circulo y asi la redistribucién de la riqueza termina siendo
escasa. Por ello, terminan proliferando las actividades no productivas, de tipo
parasitaria y con ello la distorsion o destruccién de los incentivos econémicos
correctos. Finalmente, ante esta situacion, es de esperar que las empresas de
América Latina se queden rezagadas en su desarrollo tecnoldgico y econdémico
y, por ende, tengan dificultades para competir en los mercados internacionales.

Para De Soto este sistema mercantilista en América Latina condena a
una sociedad a la impotencia econdmica, al crear condiciones que no permi-
ten prosperar y al establecer condiciones de vida y relaciones entre agentes
economicos y Estado donde se reducen las posibilidades para que funcione
un sistema democratico real. Las instituciones, para De Soto, son importan-
tes para explicar el sector informal; por esto, muestra que el derecho esté en
funcion de intereses particulares, en vez del interés general. Para De Soto los
proyectos de ley y reformas, si bien son dados a conocer de forma publica, la
mayoria de las disposiciones legales se elaboran en las sombras de la burocracia
y del cabildeo politico, y al final se difunden a un ritmo en el que el ciudadano
e incluso el especialista o afectado por la norma no estadn en condiciones de
conocer, debatir y acomodar a sus intereses propios y en pro de la sociedad.
Por esto, en América Latina se destaca la ausencia de practicas democraticas
reales, y lo que impera es un sistema discriminador y elitista que maneja todo

en funcién del provecho de la minoria que tiene el poder. El sistema juridico
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y legal que sefiala De Soto para América Latina es de la légica que cada dis-
posicion legal tenga otra(s) que la enmiende, atente o rechace, es decir, es un
sistema legal lleno de contradicciones y negaciones juridicas que transgreden
leyes de cambios y asi se mantiene el sistema justificado.

Parte de la solucién propuesta por De Soto es que América Latina recupere
o establezca la democracia real, celebrar elecciones genuinas y sin interven-
ciones externas e internas por parte de grupos de poder, que se dé la libertad
de prensa y que la vida politica transcurra sin contratiempos. Solo asi el sector
informal podra ir encontrando en el sector formal incentivos para trasladarse
a este ultimo, para establecer claridad en cuanto a las leyes y para facilitar
la creacién de empresas y, por ende, la generacion de puestos de trabajo. El
sector informal solo nos muestra la fuerza de voluntad de hombres y mujeres
que, con su trabajo, audacia, creatividad, imaginacién, empefio y compromiso,
y mas importante aun, sin ayuda del aparato legal y estatal, han podido crear
mas puestos de trabajo y méas riqueza de lo que profesa que el Estado “todo-
poderoso” puede hacer. En efecto, el sector informal puede ser reinterpretado
a la luz de la lectura de De Soto como un amortiguador econémico y social,
pues los agentes economicos que logran estar en la informalidad y no en la
economia oculta o subterranea, no son delincuentes, criminales o vagabundos;
es gracias al sector informal que hay menos desempleo, menos criminalidad
y menos hambre en la sociedad. En este sentido, un gran tamafio del sector
informal en la economia es la mejor medida de lo que no ha logrado solucionar
el Estado, en términos de bienestar social.

Lo expuesto no significa que para De Soto sea necesario mas intervencion
estatal; por el contrario, es que efectivamente sin la presencia de Estado, la
sociedad misma ha dado respuesta a las necesidades que buscan satisfacer.
De ahi que su sugerencia sea el recorte y la disminucion misma del Estado.
No es el colectivismo planificado y regulado, sino es darles a los agentes
economicos cierto grado de libertad para que mediante su propia responsa-
bilidad puedan enfrentar la pobreza y el atraso social; en esencia, es aplicar
democracia genuina y auténtica libertad. Y que el pago de impuestos y acceso
a transferencias sea de acuerdo con criterios técnicos y de forma democratica,
sin favorecer a unos cuantos pocos y ayudar a quienes realmente lo necesiten

con criterios técnicos. La invitacion real que hace De Soto es que el Estado
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reducido muestre, sin corrupcion, que sus acciones e intervenciones no son
incompetentes y no favorecen a unos pocos, sino a la sociedad en su conjunto,
tal y como se esperaria de una democracia real. De hecho, solamente cuando
lalibertad politica y economica se funden en una sola unidad, seran realmente
operativas, genuinas y funcionales. Finalmente, para De Soto, la funcién del
Estado es garantizar unas reglas de juego tales que aquellas iniciativas puedan
ser tomadas de forma equitativa y libre. Reglas de juego que se construyen a
partir de un consenso mayoritario y, por esto, la importancia de un sistema
democratico. Un sistema que obligue a los ciudadanos independientes y sobe-
ranos a tomar iniciativas y responsabilidades en la sociedad.

Esto no es facil de lograr, porque tenemos una sociedad con desigualdades
economicas, con falta de integracion cultural y demasiados problemas sociales,
y por este motivo se creé una sinergia en la cual se siente la necesidad de la
presencia e intervencién del Estado, y cuya funcién es redistributiva. De Soto
plantea que es reduciendo su tamafio y poder donde se puede hablar de reglas
de juego verdaderamente imparciales e idénticas para todos. Con los desequi-
librios estructurales que tenemos actualmente entre ricos y pobres, urbanos
y rurales, formales e informales, las medidas que mejor se pueden conceder
tienden, de forma desintencionada en la practica, a favorecer a unos cuan-
tos pocos y perjudicar a una gran mayoria. Finalmente, de forma indirecta,
algunos informales asumen costos del sistema tributario cuando consumen
o producen en sus actividades econémicas, pero luego no se ven retribuidos o
compensados luego por parte del Estado, ya que, en definitiva, el sistema

tributario solo opera y puede beneficiar a los formales.

Consideraciones generales recientes
acerca de la informalidad y la tributacién

En la literatura sobre el impacto que tiene la tributaciéon en la economia infor-
mal se realizan balances de los debates clave y se llama la atencién sobre las
innovaciones recientes en la materia. Para esto, la visiéon que ofrecen Joshi et al.
(2014) es bastante completa. Los autores muestran que, convencionalmente, el
debate sobre si gravar o no se ha centrado con frecuencia en el limitado poten-

cial de ingresos, el alto costo de la recaudacién y el impacto potencialmente
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adverso en las pequefias empresas informales. Los argumentos recientes
han recalcado cada vez més los beneficios indirectos de la tributacién infor-
mal en relacidén con el crecimiento econémico, el cumplimiento tributario
mas amplio y la gobernanza. A pesar de que se requiere méas investigacion
al respecto, ya se identifica que los costos y beneficios son relevantes para
todos, incluido el cumplimiento cuasivoluntario, los incentivos politicos y
administrativos para las reformas y las negociaciones entre los ciudadanos
y Estado, y en esto radica la discusiéon sobre los impuestos, como mecanismo
institucional para abordar la informalidad.

En Joshi et al. (2014) se encuentran los debates existentes que llaman la
atencion sobre nuevas ideas acerca de cémo fortalecer el sistema de tribu-
tacion del sector informal, y destacar las innovaciones y esfuerzos recientes
desde una perspectiva orientada al papel que cumple el Estado que, al final,
son las criticas expuestas en De Soto (1989). La cuestion de si la tributacion
de la economia informal est4 justificada ha sido objeto de controversia desde
hace mucho tiempo. En opinién de los criticos, los rendimientos potenciales
de los ingresos son bajos, los costos administrativos son altos y es probable que
laincidencia fiscal sea regresiva y la aplicacion de impuestos corre el riesgo de
exponer a las empresas vulnerables al hostigamiento y, con ello, provocar el
crecimiento del sector informal (Keen, 2012). Sin embargo, el interés reciente
ha sido catalizado por la creciente atencién a los beneficios potenciales de la
tributacién del sector informal en términos de ingresos, crecimiento y gober-
nanza. Conrespecto a los ingresos, el sector informal constituye una proporcion
importante y, en muchos paises, creciente del PIB y, por lo tanto, representa una
fuente potencialmente significativa de ingresos fiscales para los gobiernos con
problemas de liquidez (Schneider et al., 2010a, 2010b; Schneider & Klinglmair,
2004). Asimismo, gravar el sector informal también puede ser esencial para
mantener la “moral tributaria” y el cumplimiento tributario entre las empresas
mas grandes (Alm et al., 2004; Terkper, 2003; Torgler, 2003).

Conrespecto al crecimiento, ahora hay algunas pruebas de que la formali-
zacién puede acelerar el crecimiento de algunas empresas del sector informal
y puede traer beneficios mas amplios para las empresas existentes del sector
formal. El mecanismo es bastante simple: es la interacciéon de empresas del

sector formal con empresas nuevas llegadas del sector informal que pueden
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proveer o suministrar recursos a las empresas formales a méas bajo costo; a su
vez, en el sector formal, el grado y libertad de expansion en cuanto al creci-
miento de las empresas es mucho mas considerable y, por supuesto, el acceso a
los beneficios del sector formal que puede suministrar el Estado (De Mel et al.,
2013; Fajnzylber et al., 2009; Loeprick, 2009; McCulloch et al., 2010; Perry
et al,, 2007). Finalmente, con respecto a la gobernanza, se han presentado
nuevos argumentos de que el pago de impuestos por parte de las empresas en
la economia informal puede ser un método para involucrar y comprometer a
las empresas con el Estado y, por lo tanto, promover la legitimidad, la buena
gobernanza y la responsabilidad politica social, mostrando asi que los forma-
les, al ver que también a los informales se les cobran impuestos, moralmente
tendrian incentivos a responderle al Estado y que finalmente este logre redis-
tribuir correctamente los recursos recaudados de forma justa y democratica,
similarmente a lo expuesto por parte de las criticas de De Soto (Joshi & Ayee,
2008; Prichard, 2009).

En este contexto, el aspecto tributario exige una revision y evaluacién a
luz de la investigacion sobre los beneficios potenciales de ingresos, crecimiento
y gobernanza de la tributacion del sector informal, considerando estrategias
alternativas para gravar a las empresas del sector informal y explorar las
barreras técnicas y politicas de la economia para una reforma relevante. De
hecho, el interés final no es hacer apologia a favor o en contra de la expansiéon
de la tributacién de la economia informal, sino considerar cémo estos sistemas
pueden ser mds efectivos y equitativos, es decir, cémo los esfuerzos para gravar
a los actores del sector informal pueden producir nuevos beneficios, en lugar
de resultar en una “incorporacion adversa” en los sistemas formales (Hickey
& du Toit, 2007; Meagher & Lindell, 2013). Por el contrario, en esta revisiéon
de la literatura se sugiere que los beneficios de crecimiento y gobernanza de
la mejora de la tributacion del sector informal son potencialmente grandes en
contextos especificos, pero a su vez son inciertos. Por el contrario, los costos
para los pequefios productores son evidentes y potencialmente significativos
en contextos de corrupcién y abuso generalizados. Esto sugiere la necesidad
de investigar las condiciones en las que es mas probable que se obtengan

beneficios potenciales de tributar el sector informal.
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Para poder lograr lo anterior, se busca ir méas alld de las demandas técnicas
del disefio de politicas y enmarcar el problema igualmente como un problema
de incentivos, politicas e instituciones. Al pensar en una posible reforma, las
preguntas clave son: jcudles son los costos y beneficios de la ampliacion de
los impuestos?, jqué incentivos pueden mejorar el cumplimiento entre las
empresas del sector informal que actualmente no funcionan?, ;cémo pueden
superarse las barreras politicas a una mayor tributacion del sector informal?,
y iqué arreglos institucionales podrian contribuir a este objetivo? Este marco
nos permite pensar en las reformas en términos de su capacidad para abordar
dos cuestiones: las necesidades de ingresos de los gobiernos y las necesidades
de crecimiento y gobernanza por parte de las empresas del sector informal. Al
abordar estas preguntas, mantenemos un enfoque intencionalmente estrecho
en las pequefias y medianas empresas informales, en lugar de los trabajadores
del sector informal o las actividades econdmicas de subsistencia. Del mismo
modo, nos centramos en cuestiones especificas sobre si y como gravar al sector
informal, mientras prestamos atencion selectiva a una literatura significati-
vamente mas amplia que explora las caracteristicas sociales y politicas de la
economia informal y su relacién con el Estado y la economia formal. Por tal
motivo, a continuacién, exponemos algunas visiones y enfoques particulares

de la informalidad y la tributacion.

Visiones y enfoques particulares
de la informalidad y la tributacion

La tributacion como posible causa de la informalidad

Los procesos de registro legal, regulacién y tributacion pueden verse como
cargas econémicas y sociales para la economia informal. En esta linea, La
Porta & Shleifer (2008) sefialan que la actividad econémica extraoficial, que es
conducida por firmas no registradas o por firmas registradas pero que esconden
su contabilidad de la tributacién, promueven la expansion del sector informal.
No obstante, si bien en La Porta & Shleifer (2008) se registra que las enormes

diferencias encontradas entre los niveles de productividad de las empresas
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registradas con respecto a las no registradas corresponden a que las empre-
sas no registradas carecen de capital humano y capital fisico necesario para
igualar la calidad de los bienes producidos por empresas formales, también
se indica de forma indirecta que en las economias subdesarrolladas o en
desarrollo el costo del capital es alto y, por tanto, las empresas no registradas
evaden la tributacién porque es mas barato que mejorar la capacidad humana
de su personal o actualizar la tecnologia de su maquinaria. En consecuencia, y
segun se expresa por gerentes de empresas informales de todo el mundo, los
principales obstaculos para la formalizacién de las empresas son el alto costo
de financiacion y la administracién tributaria en relacién con las empresas
no registradas, lo que implica que no solo la falta de control sobre la evasién
de impuestos promueve la informalidad, sino también la falta de legislacion
integral que respalde el desarrollo y la competitividad de los mercados finan-
cieros para compensar los altos riesgos asociados a la financiaciéon de capital
para invertir en empresas informales.

En laliteratura sobre informalidad se encuentra que los modelos teoéricos
generalmente predicen o asumen que, a mayor carga tributaria, se promueve
que los sectores informales sean méas grandes. Sin embargo, empiricamente,
se ha mostrado que existe un debate considerable sobre el efecto que tienen
los impuestos en la informalidad. El desafio para los modeladores es mostrar
en qué condiciones y estructuras tedricas surge una relaciéon positiva, nega-
tiva o no entre las tasas impositivas y la informalidad, también que depende
del grado de imposicion tributaria (tax enforcement, a veces se traduce como
aplicacién tributaria) y del nivel de desarrollo y acceso del mercado crediticio
en una economia. Se esperaria que el modelo teérico muestre que una mayor
imposicion tributaria implique una mayor probabilidad de deteccién y castigo;
mientras que méas crédito implica un mejor acceso del sector informal a la
financiacion. Ambos mecanismos generan incentivos para la formalizacién.
En este sentido, Mitra (2017) utiliza un modelo de equilibrio general dindmico
de dos sectores con restricciones de endeudamiento y muestra que la infor-
malidad aumenta con la tasa impositiva hasta un nivel umbral de imposicién
de impuestos mas alla del cual cae a medida que aumenta el impuesto. Este
umbral de imposicién depende negativamente del nivel de acceso al crédito

en la economia.
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Gravando las actividades informales

Parece ser paraddjico y contraproducente gravar a los pobres, y lo es mas en
economias en las cuales lo mas factible es que la evasion fiscal sea un aspecto
importante del mismo sector formal; de hecho, cuando la economia informal
tiene un tamafio significativo, se puede ver como una posible fuente de amplia-
cién de la base impositiva. Cuando se hace, los gobiernos se enfocan en el nivel
superior de la economia informal, en este caso, se trata de las microempresas
informales, en vez del nivel inferior que corresponde a los generadores de su
propio ingreso (cuenta propia). Por ejemplo, el Banco Mundial continda abor-
dando la cuestién de la economia informal a través de la justificacién de la
evasion fiscal y la economia oculta, y es en gran medida porque se resalta que
este tipo de gobiernos enfrentan altos niveles de déficit fiscal via el impuesto
al valor agregado (1va).

La literatura ofrecida por parte de la Organizacion Internacional del Tra-
bajo muestra que, para los casos de América Latina y Africa, que en el caso
de que se obligara pagar los impuestos a los que estdn sometidos los agentes
economicos en el sector formal a los informales, muchas de las actividades
informales simplemente no podrian sobrevivir. No obstante, los empresa-
rios informales pagan el VA en sus compras como si fueran consumidores
finales, incluso si no reclaman el IVA a sus clientes. Pero esto no es suficiente
como para considerarse una fuente importante de ingresos tributarios. Ade-
mas, es comun que en el sector informal, y bajo ciertas condiciones, el pago
de sobornos indebidos —y que se puede asumir como un costo para las acti-
vidades productivas informales—, si bien es diferente al tema tributario, es un
pago que se hace de manera coercitiva y por tanto tiene un efecto similar al
impuesto desde lo productivo, pero sin desconocer las externalidades negativas
que se generan alrededor de un sistema de extorsiéon. Finalmente, los mismos
agentes economicos del sector informal se pueden considerar no beneficiados
de los servicios publicos que se supone que los impuestos deben financiar y
proporcionar a la poblacién, como agua, electricidad, saneamiento, limpieza,
seguridad, educacion, salud, entre otros. Esto implica que el sector informal
es excluido del contrato social y de ahi su justificacién a no tener incentivos
a tributar (Maldonado, 1995).
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Vale la pena destacar que esfuerzos para la formalizaciéon mediante impues-
tos ajustados a las realidades de los agentes econdémicos informales se han
intentado en varios paises de Africa y América Latina. El caso de Burkina Faso
se destaca, pues se aplicé un impuesto unico trimestral (llamado impuesto sin-
tético o presuntivo) a las microempresas cuyo nivel de operaciones en cuanto a
su volumen de negocios anual fuera inferior a quince millones FCFA (franco CFA
de Africa Central). Este monto se fija de acuerdo con varios criterios, como la
ubicacion geografica y la categoria de la actividad. Sin embargo, el ejercicio
en este pais mostr6 tener un impacto bajo en la formalizacién y un costo de
recoleccion alto en tributacion (Balde et al., 2020; Traoré & Ouedraogo, 2021).
Algunas practicas que tuvieron éxito fueron en Argentina y Brasil, donde los
impuestos fiscales se combinaron con las contribuciones sociales (Van Elk et al.,
2014). El caso argentino se implement6 en 1998 con el sistema Monotax para
remplazar el impuesto sobre la renta, el IVA y las contribuciones sociales
(incluidas las pensiones) por un impuesto unico mensual, cuyo monto se fija
de acuerdo con el nivel de facturacion anual, el consumo de electricidad o el
tamafio en metros cuadrados del espacio de trabajo (se aplica uno de los tres
criterios que determina el pago mas alto).

A nivel global, la cantidad total de impuestos adeudados se reduce en
comparacion con lo que el microempresario informal habria tenido que pagar
de otra manera. E1 70 % de los ingresos van a la seguridad social, y el 30 %, a los
gobiernos locales. El programa SIMPLES en Brasil consiste en la simplificaciéon
del sistema fiscal mediante la sustituciéon de todo el conjunto de impuestos
y contribuciones sociales por una contribucién mensual Unica. Ademas, las
contribuciones sociales ya no se basan en los salarios, sino en una parte fija de
los ingresos totales (o volumen de negocios); por lo tanto, un incentivo para que
el empresario contrate empleados o registre a sus empleados informales (Fajn-
zylber et al., 2011). Estos programas generalmente eximen a los beneficiarios
de todos los impuestos que se adeudarian por las actividades anteriores. Otro
método eficaz que se introdujo en Sao Paulo, en 2007, y que resulté exitoso,
consistio en tener en cuenta el punto de vista de los consumidores organizando
loterias en los recibos de compra: alienta a los clientes a pedir una prueba de
su compra y presiona a las empresas para que se registren. Aunque a veces

se les acusa de “desplazar la moral fiscal” y de tener efectos negativos en el
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bienestar a largo plazo (Fabbri & Wilks, 2016), estos programas también se
han utilizado en Argentina, Chile, Costa Rica, asi como en China (fapiao es el

sistema chino de facturacion), Grecia, Eslovaquia y Portugal.

Los costos y beneficios de gravar la economia informal

Como se sefiald, la creciente atencion a la tributacion de la economia informal
se basa en suimportancia potencial para los ingresos, el crecimiento y la gober-
nanza. Sin embargo, es probable que los beneficios directos para los ingresos
de gravar el sector informal sean relativamente modestos y las implicaciones
parala equidad vertical sean potencialmente adversas. El peso del argumento a
favor de la tributacion se basa entonces en los beneficios indirectos, en particu-
lar desde la perspectiva del crecimiento acelerado y el potencial de ganancias
de gobernanza. Se proporciona indicaciones preliminares de los beneficios
potenciales de gravar la economia informal; aun cuando también se destaca
la necesidad de una investigaciéon y una atencién sustancialmente mayor a
los desafios planteados por la vulnerabilidad general de muchas empresas del
sector informal, debido a la dindmica desigual del poder, particularmente en

contextos de corrupcién endémica, algo muy marcado en las EMED.

Implicaciones de tributar al sector informal
en cuanto a los ingresos y equidad

Gran parte del debate sobre los costos y beneficios de gravar al sector infor-
mal se ha centrado en los ingresos directos y las implicaciones de equidad.
Pensando y observando a la ligera, se logra observar que la tributacién de la
economia informal parece ser una fuente potencialmente importante de ingre-
sos publicos, ya que el sector informal comprende una proporcion grande y,
en muchos paises, creciente del PIB (Schneider et al., 2010a, 2010b; Schneider
& Klinglmair, 2004). Sin embargo, en la practica, es probable que los ingresos
tributarios recaudados sean moderados. Los ingresos individuales dentro del
sector son bajos y, en consecuencia, los tipos impositivos son bajos; mientras
que los costos de recaudacion son muy altos, debido al gran numero de empre-

sas individuales y a la dificultad de supervisarlas y penalizarlas. La tributacién
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de la economia informal también plantea problemas de equidad, ya que los
operadores de las empresas del sector informal suelen tener bajos ingresos y
la tributacion de dichas empresas es potencialmente regresiva (por ejemplo,
Pimhidzai & Fox, 2012). Silos esfuerzos para gravar el sector informal también
aumentan el riesgo de un comportamiento relativamente coercitivo o corrupto
por parte de los funcionarios fiscales (como suele ser el caso), estas preocu-
paciones se exacerban. Por estas razones, muchos expertos en tributacién se
han mostrado escépticos de concentrar los escasos recursos en los paises en
desarrollo en gravar a las pequefias empresas del sector informal (Keen, 2012).

Por lo tanto, los argumentos de ingresos y equidad para expandir la tribu-
tacion del sector informal se basan en beneficios més indirectos. Un argumento
es que la tributacion de las pequefias empresas del sector informal, si bien
produce pocos ingresos a corto plazo, sirve para llevar a las empresas alared
tributaria, asegurando asi un mayor cumplimiento tributario si se expanden
con el tiempo. Simplemente, se trata de construir una cultura de cumplimiento
tributario. Un argumento relacionado da la vuelta al argumento de la equidad
estandar y sugiere que el incumplimiento de las empresas informales para
pagar impuestos puede ser visto por las empresas formales como “injusto”.
Esto puede disminuir la moral fiscal general y desalentar el cumplimiento
tributario entre las empresas mas grandes (Alm et al., 2004; Terkper, 2003;
Torgler, 2003, 2005). Finalmente, se presentan argumentos de que la forma-
lizacién puede aumentar la equidad al ofrecer a las pequefias empresas una
medida de previsibilidad y proteccién contra el Estado arbitrario y las acciones
de extorsion relacionadas.

No obstante, aunque ambas afirmaciones son intuitivas, la evidencia sigue
siendo altamente imperfecta. Si bien se cree ampliamente que gravar a las
pequeiias empresas puede construir una cultura de cumplimiento tributario,
no hay evidencia sistemaética sobre el impacto a largo plazo de los impues-
tos a las pequefias empresas en las actitudes hacia los impuestos entre esas
empresas. Mientras tanto, la evidencia de que la informalidad puede conducir
aunareduccion de la moral tributaria se limita a las correlaciones entre paises,
con las correspondientes dificultades para afirmar la causalidad (Torgler &
Schneider, 2007). Finalmente, las desigualdades de poder entre el Estado y las

pequefias empresas implican que aun cuando la formalizacién puede ofrecer
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proteccion y previsibilidad a algunas empresas, también puede hacer que las
empresas sean vulnerables al trato desigual y al hostigamiento, al hacerlas méas
visibles para las autoridades estatales. Estos riesgos han sido destacados por
investigaciones recientes sobre comerciantes del sector informal en zonas
fronterizas en Estados fragiles y afectados por conflictos (Schomerus & Titeca,
2012; Titeca, 2009). Esta investigacion ha sefialado los beneficios potenciales
de equidad de la formalizacién o, al menos, el reconocimiento, pero también
los peligros potenciales de la formalizacion si interrumpe los medios de vida
precarios o expone a los comerciantes a nuevas formas de vulnerabilidad
(Tegera & Johnson, 2007; Titeca & Kimanuka, 2012).

Implicaciones de la tributacion al sector
informal para el crecimiento economico

Las implicaciones de la ampliacion de los impuestos para el crecimiento de las
pequeflas empresas son tan importantes como las implicaciones inmediatas
para los ingresos. La preocupacién para muchos expertos en tributacion es
que el aumento de los impuestos de las pequeiias empresas puede, en ultima
instancia, obstaculizar su crecimiento, y que este costo puede superar con
creces el beneficio de los ingresos. La idea es que las pequefias empresas optan
por la informalidad precisamente porque creen que la informalidad las bene-
ficiard, dados los costos y cargas de operar en la formalidad. Sin embargo, un
creciente cuerpo de investigacién sugiere que la formalizacién —de la cual la
entrada en la red tributaria es un componente central— puede, de hecho, tener
beneficios significativos para el crecimiento o, al menos, no puede obstaculizar
el crecimiento (Kenyon & Kapaz, 2005). Si bien la informalidad ayuda a las
empresas a evitar ciertos costos, también puede impedir el acceso a ciertas
oportunidades disponibles inicamente para las empresas formales, incluido un
mayor acceso al crédito, mayores oportunidades para interactuar con grandes
empresas y contratos gubernamentales, menor acoso por parte de la policia y los
funcionarios municipales, y acceso a programas mas amplios de capacitacion
y apoyo. Es acé donde se puede pensar en la l6gica de la absorciéon del sector
informal por parte el formal, debido al acceso al crédito y via acumulacién de

capital se logre crecer. Gran parte de la justificaciéon encontrada en la literatura
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de que la formalizacién puede conducir a un crecimiento mas rapido provino de
la evidencia de que las empresas formales tienden a crecer mas rapido que las
empresas del sector informal. Empero, tales estudios dejan abierta la cuestion
de la causalidad: jlas empresas crecen mas rapido porque son formales o las
empresas con mayores perspectivas de crecimiento se formalizan?

Un pufiado de estudios mas recientes han comenzado a proporcionar
evidencia més sélida y matizada sobre el impacto causal de la formalizacion
mediante el control de caracteristicas no observables de las empresas o
mediante el empleo de métodos experimentales. Basdndose en datos de panel
sobre microempresas en México y controlando una amplia gama de caracteris-
ticas de las empresas que representan el potencial econémico de las empresas,
Fajnzylber et al. (2009) encontraron que la formalizacién, a través del acceso al
crédito, la capacitacién, el pago de impuestos y la participacion en asociaciones
empresariales, tiene efectos positivos en las ganancias y la supervivencia de
las empresas, al permitir que las empresas alcancen su tamafio 6ptimo. Rand
y Torm (2012) exploraron el impacto de la formalizacién en las pequefias y
medianas empresas (pymes) en Vietnam mediante el empleo de un enfoque
de doble diferencia y encuentran un impacto positivo en las ganancias, las
inversiones y la formalidad de los contratos laborales. McKenzie y Sakho (2010)
examinan las microempresas en Bolivia, utilizando la distancia de la oficina
tributaria como un instrumento para la informalidad, en un esfuerzo por esta-
blecer el papel causal de la formalizacién. Encuentran que la formalizacién,
en forma de registro ante las autoridades fiscales, aumenta la rentabilidad de
las empresas, pero solo para las empresas medianas. McCulloch et al. (2010)
emplean de manera similar variables instrumentales al observar a las pequerfias
empresas en Indonesia, y encuentran que el impacto de la formalizacién en
las ventas es heterogéneo entre las empresas, con los principales beneficios
para las empresas medianas con niveles més altos de empleo.

Curiosamente, atribuyen una parte importante de estas ganancias a la
reduccién de los pagos de impuestos y la exposicién a la corrupcion después de
la formalizacién, destacando asi el riesgo de acoso que enfrentan las empresas
informales. Més alla de las técnicas de datos de panel, Fajnzylber et al. (2011)
utilizan un disefio de regresion discontinua para explotar un experimento natu-

ral ofrecido por las reformas introducidas en Brasil en 1996 que facilitaron la
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formalizacion de las pequerfias empresas. Una vez mas, encuentran un impacto
positivo de la formalizacién en los ingresos y las ganancias y atribuyen estas
ganancias a la adopcion de técnicas de produccion y personal més permanen-
tes. Finalmente, De Mel et al. (2013) emplean un experimento controlado en
Sri Lanka, en el que aleatorizaron la disponibilidad de incentivos para que las
pequefias empresas se formalizaran. Encontraron que un pequefio grupo de
estas empresas experimentan beneficios significativos en los ingresos, pero
que la mayoria de las empresas no experimentan cambios significativos en
los ingresos.

Si bien esta literatura destaca los beneficios de la formalizacion, también
enfatiza que estos impactos son heterogéneos entre los tipos de empresas. Las
empresas mas pequeiias, con frecuencia, son las menos capaces de cosechar
los beneficios de la formalizacion; mientras que las empresas medianas expe-
rimentan las mayores mejoras. Una encuesta de microempresas informales en
México realizada por McKenzie y Woodruff (2006) proporciona una posible
explicacion que se repite en la literatura. Muchas microempresas afirmaron que
los beneficios de la formalizacién, aunque existen, no son lo suficientemente
altos o exclusivos como para ser un incentivo para formalizarse. Por ejemplo,
cuando las microempresas pueden confiar en mecanismos de crédito infor-
males, el valor agregado de la formalizacion se percibe como limitado. Otra
razon es que las microempresas tienen diferentes intereses subyacentes que las
empresas mas grandes. Muchas microempresas son operadas por individuos
que no son empresarios de vocacion, pero que estan esperando una oportu-
nidad para ingresar a empleos asalariados o estéan dirigiendo microempresas
en paralelo con otros empleos para complementar los ingresos (Maloney,
2004). En tales circunstancias, la expansion del negocio puede no ser una
motivacion central, y es probable que la formalizacion sea irrelevante y poten-
cialmente costosa. Ademas, puede haber diferencias entre las empresas que
optan por pagar impuestos para acceder a nuevas oportunidades y las que sim-
plemente son atrapadas por las autoridades fiscales. El tinico estudio que
explora este tema es el de Fajnzylber et al. (2009), para el cual el pago de
impuestos resulté en un beneficio para todas las empresas, lo que llevé a un
aumento de, al menos, el 20% en las ganancias, independientemente de si

fueron atrapadas o voluntariamente cumplieron. Finalmente, la dinamica de
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poder en la relacion entre las empresas y el Estado puede ser decisiva para
dar forma a los resultados. En algunos casos, la formalizacion puede prote-
ger a las empresas informales del acoso y el comportamiento arbitrario del
Estado, y abrir nuevas oportunidades comerciales, pero en otros contextos el
compromiso con el Estado puede exacerbar los riesgos, al tiempo que produce
pocas oportunidades. Igualmente, es importante, destacar que estas relaciones
pueden variar entre las empresas, lo que refleja una “dindmica divergente de
inclusion y exclusion” que privilegia a algunas empresas y perjudica a otras
(Schomerus & Titeca, 2012).

En general, ahora hay un cuerpo convincente de evidencia de que la for-
malizacion puede generar ganancias econémicas mas amplias, aunque sigue
habiendo una incertidumbre significativa sobre si es probable que las microem-
presas mas pequefias sean beneficiarias. También existe una incertidumbre
continua sobre qué canales son més importantes para impulsar los beneficios
econdémicos de la formalizacion. Por ultimo, es necesario reconocer que es
probable que los resultados reales para las empresas (reduccion del hostiga-
miento, previsibilidad y nuevas oportunidades) varien y estén conformados por
relaciones de poder y redes politicas que vinculen al Estado y a las empresas

individuales en contextos particulares.

Implicaciones tributarias en el sector
informal en materia de gobernanza

Un factor importante que motiva el reciente interés en gravar la economia
informal es la posibilidad de que el pago de impuestos por parte de las empresas
dentro de esta economia pueda promover la buena gobernanza y la respon-
sabilidad politica a través de tres canales relacionados. En primer lugar, para
fomentar el cumplimiento tributario cuasivoluntario, el Estado puede ser méas
receptivo y responsable ante los grupos que pagan impuestos (Bates & Lien,
1985; Levi, 1988). En segundo lugar, es mas probable que las personas exijan
capacidad de respuesta y rendicién de cuentas si pagan impuestos, debido a un
sentido de propiedad sobre las actividades gubernamentales (Bird & Vaillan-
court, 1998; Prichard, 2009, 2010a). En tercer lugar, los esfuerzos para gravar

a los operadores del sector informal podrian catalizar la accién colectiva y el
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compromiso politico de las asociaciones del sector informal, proporcionando
una base para una mayor negociacion (Joshi & Ayee, 2008; Prichard, 2009).

Estas conexiones potenciales sugieren que si se persigue de una manera
comparativamente “contractual” (Moore, 2008), la tributaciéon de la economia
informal podria convertirse en un estimulo importante para expandir la voz
politica entre los grupos sociales relativamente marginados. Sin embargo,
aunque plausible, también hay motivos para el escepticismo: las empresas del
sector informal suelen estar mal organizadas, enfrentan problemas de accién
colectiva, generalmente carecen de poder politico y pueden temer represa-
lias por parte del Estado en respuesta a demandas ampliadas. Dados estos
desafios, Meagher y Lindell (2013) preguntan: “;Gravar a los comerciantes
informales fortalece la responsabilidad publica o simplemente crea nuevas
vias de depredacién?”.

Hay algunas pruebas, aunque limitadas, de que la tributacién del sector
informal puede conducir a una mejor movilizacién y rendiciéon de cuentas.
Joshi y Ayee (2008) muestran que los esfuerzos del gobierno en Ghana para
gravar a las empresas del sector informal dieron lugar, al menos, a alguna
negociacion entre las asociaciones del sector informal y el gobierno (véase
también Prichard, 2009). En una linea similar, Prichard (2010b) encuentra que
la expansion de los impuestos a las pequeiias empresas en Etiopia desencadend
el compromiso publico y llevo al gobierno a incluir una mayor participacién
empresarial en la supervision del régimen fiscal presuntivo. Finalmente, De
Mel et al. (2013) encuentran que en Sri Lanka la formalizacion de las empresas,
incluida la entrada en la red tributaria, fomentd una mayor confianza en el
Estado, incluso cuando las empresas no aumentaron su rentabilidad.

El potencial de una mayor marginacién también es alto. Una variedad de
estudios en contextos de conflicto y fragilidad enfatizan la debilidad de las
organizaciones del sector informal y el desequilibrio de poder fundamental
que caracteriza su relacion con el Estado (Titeca, 2009; Titeca & Kimanuka,
2012). De hecho, la literatura mas amplia que analiza la organizacién politica
del sector informal destaca la complejidad de los posibles resultados. La
revision de Lindell (2010) de las formas dispares de agencia politica ejercidas
por operadores informales destaca resultados altamente divergentes, que van

desde la negociacion cooperativa con el Estado hasta la fragmentacién de la
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voz politica. Del mismo modo, Meagher y Lindell (2013) sefialan que la accién
politica de las asociaciones informales, con frecuencia, crea ganadores y per-
dedores, lo que podria fomentar la fragmentacién de intereses y la marginacién
de ciertos grupos. Lo que es critico son los anélisis especificos desarrollados
alrededor del sujeto, el lugar y la temporalidad del compromiso entre lo formal
e informal, debido a que son elementos fundamentales para comprender el
cardcter selectivo de la incorporacion y los intereses atendidos. En resumen,
si bien la evidencia sugiere que las ganancias de gobernanza podrian ser un
argumento potencialmente poderoso para expandir la tributacién de la eco-
nomia informal, se requiere mds investigacion, especificando las condiciones

bajo las cuales es probable que se obtengan estos beneficios.

Relaciéon negativa y positiva entre tributacion e informalidad

Relacion negativa

En Mitra (2017) se encuentra que el sector informal se relaciona positivamente
0 no esta relacionado positivamente con los impuestos en las economias en
desarrollo; mientras que esté relacionado negativamente con los impuestos
en las economias desarrolladas. En efecto, Mitra (2017) destaca, ademas, que
tanto el Estado de derecho como el desarrollo financiero estan fuertemente
correlacionados negativamente con la informalidad en las economias desarro-
lladas, en tanto que el Estado de derecho parece importar més para la infor-
malidad en las economias en desarrollo, junto con un desarrollo financiero,
que muestra una correlacion negativa muy débil con el tamafio del sector
informal. Adema4s, el Estado de derecho y el desarrollo financiero parecen
estar fuertemente correlacionados positivamente en ambos grupos de paises.
Por lo tanto, las economias con mejor aplicacion de las leyes, fuerte institu-
cionalidad y mercados financieros bien desarrollados tienden a tener sectores
informales més pequefios, pero los mercados financieros son més importantes
paralainformalidad en las economias desarrolladas. Estos hallazgos también
son confirmados por Liu-Evans y Mitra (2022), quienes encuentran que la
informalidad esta significativamente relacionada positivamente con la tasa

impositiva y significativamente relacionada negativamente con el Estado de
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derecho en las economias en desarrollo; entre tanto, el desarrollo financiero
no ejercio ningun efecto directo significativo sobre la informalidad.

Una mayor aplicacion de impuestos se asocia generalmente con una
menor informalidad; sin embargo, lo que evidencia la mayoria de los estu-
dios contemporaneos es que no es tan clara esta relacién, debido a otros que
afectan los niveles de informalidad. Si bien, como se demuestra en Liu-Evans
y Mitra (2022), el fortalecimiento del Estado de derecho, como proxy de la
mayor aplicacién de impuestos, registra un efecto negativo significativo sobre
los niveles de informalidad, solo podria ser factible en los EMED si sus costos
de aplicacién tienden a cero. Esta evidencia apunta a que las EMED lograrian
reducir sus altos niveles de informalidad bajo ciertas condiciones asociadas
con la estabilidad en los mercados, y dicha estabilidad solo se alcanzaria si
se mejora en otros determinantes clave para la reduccién de la informalidad
como la calidad institucional, la libertad econémica, mercados financieros
competitivos, politicas monetarias responsables y estabilidad politica. Por
ejemplo, Liu-Evans y Mitra (2019) destacan el efecto negativo significativo y
solido sobre la informalidad de la estabilidad financiera en todos los paises,
asi como el Estado de derecho como un determinante clave del tamafio del
sector informal. Es importante sefialar que solo la politica monetaria respon-
sable logra respaldar un sistema bancario estable que brinda confianza entre
los inversores y las fuerzas economicas que definen la competitividad en los
mercados financieros. Por lo anterior, la importancia de los mercados financieros
competitivos radica en que influyen directa e indirectamente en el valor de los
activos declarados y la capacidad de generacion de ingresos de las empresas a
través del acceso al crédito para financiar nueva tecnologia. Es decir, mantener
los niveles de estabilidad financiera robustece el sector bancario al reducir el
costo del control fiscal a las empresas formales e incentiva econémicamente
alas empresas informales para financiar la productividad necesaria que exige
el mercado para competir con las empresas informales.

La estabilidad financiera funciona como un factor determinante para que
las empresas formales declaren sus ingresos y activos con precision; de lo con-
trario, no podrian acceder al crédito formal otorgado a partir de tasas de interés
competitivas que garantizan el costo de deuda minimo para las empresas. Asi

mismo, existen factores que reducen la informalidad y que estan asociados con
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la estabilidad financiera, como la calidad institucional, que garantiza niveles
bajos de inflacién y tasas de interés asequibles. Siguiendo lo anterior, Aruoba
(2010) model6 explicitamente la eleccién de la actividad informal del sector
privado ante el riesgo de una auditoria fiscal y teniendo en cuenta las politicas
de impuesto sobre larenta y de inflacién del gobierno que, ademas, establece el
costo del control fiscal y su gestién publica se considera exégena. Los resultados
empiricos de este modelo sugieren que los grandes mercados informales suelen
estar asociados con factores institucionales como la regulacion excesiva, la apli-
cacion deficiente de la ley y la corrupcion. Dados estos resultados, se observa
que la politica fiscal y el buen disefio de instrumentos tributarios solo se logra
mediante altos niveles de calidad institucional y de gestion de recursos publicos.

Los altos niveles de corrupcién, la inestabilidad politica y la debilidad
del Estado de derecho en los paises han generado siempre un panorama des-
favorable para reducir la informalidad. En Johnson et al. (1997), los actos de
corrupcioén generan incentivos adicionales hacia la informalidad, debido a que,
por lo general, los politicos utilizan a las instituciones para recibir sobornos
y perseguir sus propios intereses, por ejemplo, mantener el empleo en cier-
tas empresas, apoyar a los empresarios favorables a su politica y castigar a los
empresarios politicamente hostiles, y subsidiar a sus aliados. Estos efectos
adicionales se asocian con la influencia negativa en la actividad empresarial
y el crecimiento econdmico que aumenta la informalidad, es decir, la politiza-
cién de la vida econdmica y la consiguiente reasignacion de recursos al sector
no oficial tienen efectos profundos tanto en la estructura como en la tasa de
crecimiento de una economia en desarrollo. Johnson et al. (1998a) encuentran
esta misma relacién negativa entre el Estado de derecho y la participacién
de la economia informal sobre el producto total de los paises y prueban que
aquellos con mas corrupcion tienen una mayor proporcién de la economia
informal. Ademas, los paises con méas regulacion y mayor carga fiscal tienden

a tener una mayor participacion de la economia informal en el PIB total.

Relacion positiva

Cuando se considera la relacion positiva entre los esquemas tributarios y la

informalidad, necesariamente se debe hablar de las diferencias sustanciales
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entre las economias desarrolladas y las EMED. Por un lado, existen articulos
como el de Friedman et al. (2000) que muestran que las tasas impositivas méas
altas estdn correlacionadas significativamente con menos informalidad como
porcentaje del PiB, lo que implica que los gobiernos corruptos se convierten
en gobiernos pequefios que pueden sostener tasas impositivas bajas. Por otro,
Schneider (2005) encuentra que la economia informal aumenta cuando la tasa
de crecimiento del PIB de los paises en desarrollo disminuye, mientras que en
las economias desarrolladas y en transicién la economia informal aumenta
respectivamente los niveles de produccion. Estas relaciones dependen de
la naturaleza de las actividades econémicas no reguladas y el tamaifio o de la
importancia que tenga la economia informal con respecto al producto agregado
total de las EMED, en especial porque la captura de informaciéon de las empre-
sas informales es dificil y las entidades no tienen registradas estas empresas
entre sus procesos de regulacion y control fiscal. Es importante sefialar que
las empresas informales no tienen incentivos para registrarse ante el sector
publico y las autoridades del control fiscal, es decir, que para las empresas
informales es més rentable no incluir ingresos no declarados de la produccién
de bienes y servicios legales (transacciones monetarias o de trueque), ademas
del cumplimiento de las normas de comercio y vinculaciéon laboral.

El aumento en la intensidad de la regulacién fiscal y el control normativo
es otro factor importante que reduce la libertad econémica de las empresas
formales e incentiva la migracién hacia la informalidad como eleccion 6ptima
de las empresas formales. La regulacion excesiva aumenta significativamente
los costos administrativos y laborales en la economia formal, por lo que, dado
que las empresas y los trabajadores operan en mercados de bienes y servicios
competitivos y no pueden ceder su espacio ante la competencia, estos termi-
nan por asumir estas pérdidas y optan por operar o emplearse en el sector
informal. Johnson et al. (1998b) concluyen que un aumento en los indices de
regulacién estd asociado con un aumento en la participacion de la economia
informal una vez se controla los niveles del PIB per capita; ademas, introducen
el concepto de la extension y rigurosidad de la aplicacion de los instrumentos
tributarios. Estos dos principios sugieren que la aplicacion de la regulacion es
lo verdaderamente importante en la carga sobre las empresas y los individuos;

mas bien, al alcance general de la regulacion que termina no aplicadndose por
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laincapacidad fiscal para ejercer el control tributario. Estos hallazgos demues-
tran que los gobiernos deberian poner el relieve en mejorar la aplicacion de

las leyes y reglamentos, en lugar de aumentar su numero.

Tributacidon como causa de la evasién

Evasion tributaria y sus causas

El concepto de evasion de impuestos consta de determinantes comunes entre
los paises, independientemente de su modelo econémico y nivel de estabilidad
politica, como el tipo de esquema tributario aplicado (progresivo o regresivo), la
efectividad de aplicacion del instrumento regulatorio y de control de la evasion
(acusatorio y punitivo), la percepcion cultural de las instituciones encargadas
de administrar y disefiar las leyes fiscales y una reputacion de las instituciones
que aplican las sanciones a los evasores de impuestos. Por esto, la capacidad y
calidad institucional que permite la inclusion del sistema informal en el sistema
contable o las estimaciones convencionales del ingreso nacional es fundamental
para el fortalecimiento de la aplicacion de los instrumentos tributarios tanto
en el control y vigilancia de las empresas formales e informales como en la
aplicacion de sanciones o penalizaciones a los evasores.

Sibien la ausencia o connotacién negativa de alguno de los determinantes
descritos pueden desencadenar en una incapacidad institucional para controlar
las actividades econémicas informales, es innegable que existe una correlacion
positiva casi perfecta entre las actividades informales o no reguladas por el
Estado y la evasion tributaria. Las preguntas que surgen de aceptar esta corre-
lacién son: jexiste realmente una relacién de causalidad entre los esquemas
tributarios o el nivel de impuestos y la evasion fiscal?, de existir dicha causalidad,
jexiste un nivel de imposicion tributaria 6ptima que minimice la informalidad
economica?, jincide la estabilidad politica y los sistemas de eleccién de gobierno
en la toma de decisiones sobre los sistemas tributarios o la efectividad en la
aplicacion de estos?, jtiene algun efecto la toma de decisiones de los gobiernos
sobre los sistemas de mercado? Estudios recientes han intentado analizar cémo
la aplicacién efectiva de las politicas tributarias o la complejidad del sistema

tributario afectan las decisiones de los individuos de evadir impuestos.
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Desde la economia institucional, Friedman et al. (2000) argumentan que el
rechazo hacia el pago de impuestos o incumplimiento de los contribuyentes se
genera por los altos niveles de corrupcion y la falta de provision de bienes
publicos de calidad, ya que tienen un fuerte impacto en el cumplimiento de los
contribuyentes y minan la confianza en las instituciones publicas encargadas

de la administracién y justicia tributaria.

Politicas publicas y la evasion tributaria

Las politicas publicas relacionadas con esquemas de tasas impositivas se han
utilizado como mecanismos de incentivos econémicos hacia la formalizacién
de las empresas del sector productivo. Su principal objetivo es reducir la
participacion de la informalidad en el PIB de las economias de paises en desa-
rrollo mediante politicas tributarias que terminan recayendo principalmente
en las empresas del sector formal, dada la imposibilidad del control fiscal
sobre las empresas informales. Las empresas formales contribuyentes deben
ser lo suficientemente productivas como para asumir dichas imposiciones, y
los beneficios de estas medidas deben implicar retornos futuros mayores por
acceder a la cooperacion abierta con instituciones publicas y niveles més altos
de apalancamiento por medio del mercado de capitales. Este mismo argumento
se muestra en Thrig y Moe (2004), quienes sefialan que las politicas tributarias
excesivas pueden generar incentivos contrarios a reducir el tamafio de la
informalidad y, por tanto, las empresas optarian por operar en la informalidad
y evadir los impuestos tributarios si su productividad crece a menores tasas
en comparacion con los incrementos en el pago de impuestos.

Los resultados generales de los datos internacionales sugieren que la
informalidad es inversamente proporcional frente a los niveles de PIB per
cdpita, en especial porque el fortalecimiento de los gobiernos y las institucio-
nes publicas deben estar superpuestos sobre el accionar del sector informal.
Los gobiernos utilizan esquemas de politica tributaria para obtener recursos y
poder financiar la produccién de bienes publicos, los cuales, al mismo tiempo,
son insumo de las empresas para la produccién privada y la libre competencia
en los mercados. Estos bienes publicos deberian, en teoria, generar un pro-

ceso de reduccién del tamarfio del sector informal fortaleciendo los ingresos
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fiscales y aumentar el empleo formal; sin embargo, en el trabajo empirico de
Schneider y Enste (2000) se encuentran que las mayores cargas de la politica
fiscal se correlacionan con sectores informales mas grandes. Ello sugiere que
los gobiernos interesados en reducir el tamafio del sector informal deberian
disminuir la tasa impositiva o aumentar la sancién fiscal de los agentes infor-
males que son atrapados.

El principal dilema para los paises en desarrollo con estos resultados es
que los ingresos tributarios de los gobiernos deben ser considerablemente
altos, debido a la necesidad de recursos para financiar los procesos de forta-
lecimiento institucional, con los cuales se proveen bienes publicos como la
educacidn, salud y servicios basicos que aumenta el tamafio de la poblacién
cualificada y reduce la probabilidad del empleo informal (Prado, 2011). En
otras palabras, en paises subdesarrollados contar con un esquema tributario
fuerte deberia reducir la evasion tributaria y el tamafio del sector informal,
ya que este vincula principalmente trabajadores poco cualificados como sus-
titutos del capital fisico y, adicionalmente, como estas empresas son menos
productivas, sus probabilidades de apalancamiento financiero para la compra
de bienes de capital son muy bajas, especialmente a través de los mercados
externos de capitales (Amaral & Quintin, 2006). Sin embargo, aunque los paises
en desarrollo padecen de un gran déficit en la provision de bienes publicos,
ampliar la base tributaria para el recaudo necesario que los financie implica
una sobrecarga fiscal sobre las empresas del sector formal, lo cual genera
incentivos a la evasiéon de impuestos o a la migracién de empresas formales

hacia la informalidad.

Crecimiento econémico y evasion tributaria

Los principales problemas de una alta participacion econémica de la informa-
lidad radica en dos elementos clave para los paises subdesarrollados, segun
Prado (2011): el primero es el déficit fiscal generado a partir de la provisiéon
de la alta demanda de bienes publicos necesarios para fortalecer la institu-
cionalidad en la economia y, el segundo, es el alto nivel de evasién que este
déficit genera en las empresas formales, quienes por su baja productividad

encuentran mayores niveles de beneficio a la sombra de la ley, migrando
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entonces al sector informal y asumiendo un nulo o menor acceso a los bienes
provistos publicamente con tal de no pagar impuestos. Por el contrario, los
paises desarrollados no necesitan aplicar esquemas tributarios con altos niveles
de recaudo en comparacion con el producto generado en el sector formal, ya
que, debido a su gran fortaleza institucional, cuentan con una alta eficiencia
en la provisién de bienes publicos o socialmente eficientes.*

De acuerdo con D’Erasmo y Boedo (2012), el alto costo de hacer negocios
genera un crecimiento de la participacién en el producto del sector informal, ya
que aumenta el umbral de productividad necesaria para mantener beneficios
positivos y, por tanto, incentiva la evasion tributaria y el desplazamiento de las
empresas hacia la informalidad. Por tanto, reducir los costos de regulacion y
aumentar las penalizaciones es la forma mas efectiva para reducir la evasion
sin sobrecargar a las empresas formales; no obstante, esto depende del nivel
de fortaleza institucional y control de la corrupcién que posea dicho pais. En
general, la economia ortodoxa sugiere que la regulacién debe desaparecer
de los sistemas econémicos, dado que es una distorsion en el sector formal
e interpretada por las empresas como un incentivo hacia la informalidad;
sin embargo, todo depende de las penalizaciones o el costo que tendria que
asumir la empresa si efectivamente decide ser informal asumiendo el no ser
provisto de los bienes publicos del Estado para su produccién y evadiendo los
impuestos que le corresponderian.

La alta participacién de la produccion de las empresas informales en el
PIB y, por tanto, la evasion de la tributaciéon dentro de la informalidad trae
consigo otros elementos importantes que afectan directamente el crecimien-
to econdémico de los paises. La razén principal de esta afectacién es el gasto
improductivo generado a partir de que las empresas informales gastan todo
lo que producen en consumo o en practicas que mantienen su Estado de
evasor de impuestos; mientras que las empresas formales tributan recursos

que seran destinados al fortalecimiento institucional y a la financiacién del

4 Los paises con una mejor calidad institucional son aquellos en los que los burdcratas son
menos capaces de extraer rentas o sobornos a través de una regulacion eficiente; por lo tanto,
son sociedades con sistemas de regulacién socialmente eficientes al enfocar la provision
de bienes publicos Unicamente a la financiacion de bienes publicos para la poblacién mas
vulnerable, y no para tramites burocraticos o burocracia innecesaria.
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gasto publico. La finalidad de esta provision de los bienes publicos es mejorar
el desarrollo econdémico y la estabilidad social y politica de los paises para
generar crecimiento econémico positivo y sostenible a largo plazo. Putnin$ y
Sauka (2015) argumentan que una de las razones de los bajos niveles de cre-
cimiento econdémico de economias en desarrollo se soporta en los altos niveles
de participacion de la informalidad en su produccién y en la dificultad para
que esta actividad sea medida, y esto a su vez se constituye en un incentivo
hacia la informalidad, por la inconformidad general del sector formal con el
esquema de tasas tributarias. Es decir, que las economias deben trabajar en
acuerdos de imposiciones consideradas relativamente justas entre los actores
sociopoliticos y el sector empresarial para evitar la informalidad y, asi, que el
sistema tributario no se convierta, junto a la corrupcién, en uno de los princi-
pales causantes de los altos niveles de evasion.

La estimacion del vinculo entre los niveles de tributacion y la participa-
cién de la produccion informal a causa de la evasion en todos los paises del
mundo sigue siendo un resultado incierto y ampliamente discutido. Por unlado,
encontramos a quienes afirman que la tributacién debe verse como un costo
al bienestar de los agentes que operan dentro de la formalidad y que el gasto
productivo de los gobiernos en la provisién de bienes y servicios publicos no
tiene relevancia suficiente para incentivar la reduccion de la evasion tributaria
y la informalidad productiva. Por otro, también existen conjeturas contrarias
que se respaldan en estudios que han encontrado una relacién positiva y
estadisticamente significativa entre los niveles de tributacién y las tasas de
formalidad, a partir de un mayor cumplimiento del pago de impuestos; sin
embargo, esta relacién se encuentra supeditada a los modelos de eficiencia en
la gestion publica y burocratica tanto en la administracion de impuestos como
en la discrecionalidad regulatoria eficiente de las normas legales y el control
de la evasioén por la aplicacién eficiente de las leyes punitivas (Friedman et al.,
2000). Ademas, la calidad institucional no solo se determina por la ausencia de
corrupcion, sino también por la competencia y calidad de su gestioén, la cual
deriva en el diagnostico y aplicacion mas eficiente de esquemas tributarios
funcionales y utiles para incentivar la formalizaciéon de las empresas y la dis-
minucién de la evasién tributaria. En el trabajo realizado por Mitra (2017), no

solo llegan a la misma conclusion sobre el decaimiento de la relacién positiva
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entre tributacién y evasion a medida que se mejora en la aplicacion de las leyes
contra la evasion de impuestos, sino que también destacan la importancia para
el sector formal de contar con un mercado financiero competitivo y con fécil
acceso a productos financieros que respalden el financiamiento de nuevos

proyectos e indirectamente desincentiven la informalidad empresarial.

Mercados financieros, acumulacion de capital y evasion tributaria

Esimportante destacar que dependiendo del tamafio de la empresa y la facilidad
relativa de la evasion fiscal con respecto a las autoridades, se destacan tres
tipos de empresas informales en funcion del acceso al mercado de productos
financieros: las empresas que son lo suficientemente productivas para operar en
el sector formal, pero no tienen acceso a los mercados de crédito formal para
invertir en bienes de capital fisico; las empresas que todavia son lo suficiente-
mente productivas para operar de manera rentable en el sector formal, pero
que optan por ocultar su produccién para evitar impuestos aprovechando la
debilidad institucional, y, por ultimo, las empresas dirigidas por agentes poco
calificados que son demasiado improductivos para convertirse en empresas
administrativamente eficientes (Franjo et al., 2022).

Una de las principales razones de la incertidumbre sobre el sentido de la
correlacién entre los esquemas tributarios y la evasion fiscal es la falta de modelos
estructurales que den cuenta de la evolucion de la informalidad en el tiempo.
Un ejemplo de este argumento es coémo no se considera posible el acceso a los
mercados financieros formales por parte de la empresa informal para apalancar
sus niveles de inversion en capital, ya que si bien es 1o mas probable que suceda,
esto no impide que también pueda acceder a mercados financieros informales
(regularmente con altas tasas de interés) y apalancar la acumulacion de niveles
de capital usado o de segunda mano. Esto lleva a pensar que el incentivo inter-
temporal a evadir los esquemas tributarios no solo dependera de la eficiencia
del gobierno en la gestién institucional y de justicia de los esquemas tributa-
rios, sino también de la capacidad institucional para la generacién un ambiente
propicio y estable para el desarrollo de mercados financieros competitivos que
faciliten el acceso a las empresas informales de baja productividad al mercado

de capitales y la transicién hacia la actividad econémica formal.
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Una de las maneras de generar estabilidad en los mercados financieros
es lograr la estabilidad politica o transicion mesurada de los gobiernos en la
gestion fiscal y de recursos publicos obtenidos de los gravamenes al sector
formal. La razon principal la expone Elgin (2015), ya que revela la importan-
cia de considerar las decisiones intertemporales de los gobiernos dentro del
andlisis de la correlacion entre tributacién y evasion, especialmente en las
decisiones que tome con respecto a los niveles de inversion de capital publico
y en el gasto publico productivo ya descrito. En el trabajo de Elgin (2015) se
demuestra, mediante un modelo de equilibrio general, que la inversién publica
sera mayor si hay un menor nivel de inestabilidad politica, lo que implica una
mayor productividad para las empresas formales, debido al aumento del capital
publico incorporado dentro de su tecnologia de produccion y un mayor apa-
lancamiento de niveles de capital. El mecanismo final de este principio es que
sin importar una mayor carga fiscal para financiar el gasto publico adicional,
habra menores incentivos a la corrupcién y un menor tamario del sector infor-
mal, es decir, existiria una correlacién negativa entre tributacion y evasién a
partir de la mayor probabilidad de que el gobierno actual se mantenga en el
poder para los préoximos periodos y, al mismo tiempo, se demostraria que la
tasa marginal de sustitucién entre la renta futura y la renta actual del gobierno
es importante para esta relacion.

El desarrollo de los mercados financieros no solo implica el de una oferta
abundante y competitiva de productos financieros, sino también entender como
se produce la evasioén fiscal y como se puede responder a las necesidades de
informacién para el control gubernamental. El mercado financiero informal se
caracteriza por la informacién contable y financiera no reportada a los sistemas
de monitoreo y control fiscal de los gobiernos y, por lo tanto, configura un
escenario de evasion fiscal de las empresas informales y entidades financie-
ras que registran de las operaciones e intermediacion financiera. Por un lado,
existe un mecanismo de incentivo a la evasioén fiscal presentado por Marjit
et al. (2021), el cual consiste en la configuracién de incentivos en los mercados
financieros generados por saldos netos positivos entre las tasas de rentabilidad
de las operaciones econdmicas informales y la tasa de rentabilidad formal,
que si no se tiene en cuenta en el disefio de instrumentos de control fiscal, se

provoca que las empresas participen en litigios falsos contra el gobierno con
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respecto areclamos fiscales e inviertan en el sector informal. Por otro, Franjo
et al. (2022) consideran el problema de la evasion tributaria como un resultado
de las imperfecciones del mercado financiero y las barreras de acceso a este,
por parte de las empresas informales, ya que el que decida operar dentro de
la formalidad, dependera de la probabilidad de ser atrapado evadiendo por el
gobierno y obligado a pagar impuestos aumentados por un factor de recargo
de penalizacién. En otras palabras, si es suficientemente mayor el costo de
entrada a los mercados financieros para las empresas informales, en compara-
cién con el costo ponderado de ser sorprendidos evadiendo (incluyendo pago
de impuestos y sanciones), entonces existirdn incentivos para las empresas
informales a seguir operando en la clandestinidad.

Otro de los temas importantes para la evaluacién de los conceptos de
tributacion y evasion, la eficiencia en la aplicacion de la ley tributaria y la com-
petitividad de los mercados financieros es la estabilidad politica. No obstante,
las principales razones que se infieren para explicar las grandes diferencias
en las correlaciones entre las economias en desarrollo y aquellas desarrolladas
son la calidad en la gestién institucional de los paises que explica el nivel de
correlacion entre la tributacién y la evasion: siendo positiva con un nivel bajo
en la calidad institucional y cero o negativa con un nivel alto en la calidad
institucional (Marjit et al., 2021). Esto implica que sin importar si existe un
esquema tributario s6lido o una tasa de interés de equilibrio competitivo en los
mercados financieros, solo la eficiencia institucional en el cumplimiento de la
ley y la aplicacion de las medidas punitivas en contra de la evasién determinan
el sentido y magnitud de la correlacion entre mayores niveles de tributacion

y el incentivo a evadir estos impuestos.

Gobernabilidad y evasion

Las decisiones que toman las empresas de participar o no en el mercado como
formales o informales obedece también a un problema de incentivos morales.
Porunlado, el Estado establece un esquema tributario para inducir un compor-
tamiento racionalmente econémico de formalizar las empresas al evaluar los
costos y beneficios de ser informal, es decir, las empresas deberian adoptar la

decision de ser formales, debido a las altas sanciones que impone el Estado y el
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acceso alos beneficios que este otorga por operar dentro de la formalidad. Por
otro, la toma de decisiones de las empresas depende de si la amenaza de ser
sorprendida siendo informal es creible dada la reputacion y efectividad de las
instituciones de control para aplicar la normatividad tributaria. Sila amenaza
de ser atrapada es creible, existe una gran probabilidad de que los costos de ser
atrapada y sancionada para la empresa informal superan los beneficios netos
de ser formal y que implica cumplir con el pago de impuestos y acceder a los
beneficios publicos y privados asociados a las politicas publicas y el acceso
formal al mercado de créditos.

Las empresas informales consideraran 6ptimo desarrollar la conducta de
ser formales que busca el Estado, siempre que dicho estimulo se encuentre bien
disefiado. Por un lado, si los costos de ser informal implican una probabilidad
baja de ser materializados por el Estado, es decir, que haya una baja proba-
bilidad de que la empresa informal sea sorprendida por las instituciones de
control, implica que los beneficios de ser informales y evadir impuestos seria
la decision dptima ante la amenaza no creible de ser castigada por el estado.
En este caso particular, se estaria hablando de que las medidas del Estado
obedecen al disefio de un incentivo moral y que la capacidad de ser efectivo
depende de la cultura y sentido social de las empresas para querer migrar o
mantenerse dentro de la formalidad. Por otro, si existe una alta probabilidad de
que la empresa informal sea sorprendida por las instituciones de control, la
decision econé6micamente 6ptima de las empresas informales es la formalizacién
de sus actividades econdémicas abandonando la evasién de impuestos. Para
este otro caso particular, se estaria hablando de que las medidas del Estado
obedecen al disefio de un incentivo monetario o financiero y la capacidad de
ser efectivo dependera de la toma de decisiones econémicas de las empresas,
y que para las cuales seria econémicamente éptima la posibilidad de migrar o
mantenerse dentro de la formalidad. En resumen, la evasion fiscal que implica
necesariamente informalidad de las empresas dependera generalmente de la
capacidad institucional de los gobiernos para defender las normas y aplicar
los castigos a las empresas informales sorprendidas.

Las apreciaciones anteriores corresponden a un problema de evasion fiscal
que ha sido analizado con la teoria de juegos a partir de la amenaza creible que

recae sobre los evasores y que utilizan para identificar un equilibrio 6ptimo a
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largo plazo. Sokolovskyi (2018) analiza este mismo problema de evasion fiscal
utilizando herramientas de la teoria de juegos de interaccién entre el contri-
buyente y el revisor fiscal y, especificamente, desarrolla un modelo clasico
de Alligham-Sandmo, introduciendo pardmetros de “transparencia” de las
infracciones detectadas, costos de control, riesgo de evasién fiscal y pago cons-
ciente de impuestos. En este trabajo se hallaron las condiciones de equilibrio
de Nash en estrategias puras para la optimizacion de la carga tributaria real
sobre los sujetos de la actividad econémica (impuestos y tasas reales). A partir
de la interaccion del juego entre el inspector fiscal y las empresas, y teniendo
en cuenta que las utilidades esperadas unidimensionales para cada uno de
ellos dependen de una probabilidad de encontrar evasion siendo la empresa
formal o informal, se logran identificar dos equilibrios de Nash:® un equilibrio
inestable y otro equilibrio estable en subjuegos. Por un lado, el equilibrio ines-
table se caracteriza por ser una situacion perfecta, en el sentido de que los
inspectores no necesitarian realizar control fiscal, porque las empresas hacen
lo correcto siempre y pagan sus impuestos sin falta; no obstante, como para
ambos jugadores existen incentivos econémicos unilaterales a deshacer este
acuerdo implicito, dado que mejoraria su bienestar, entonces este equilibrio no
es estable en el largo plazo. Por el otro lado, el equilibrio estable en subjuegos
se basa en la amenaza creible de que las empresas siendo formales o informa-
les pueden ser objeto de control fiscal y que recibiran un castigo superior al
costo de asumir, como es debido, los impuestos establecidos por el gobierno.

Frente a estos equilibrios de Nash, estable e inestable, se evidencia la clave
del éxito de las economias desarrolladas con respecto a la politica fiscal desa-
rrollada en paises en via de desarrollo. Por un lado, las economias desarrolladas
mantienen bajos los niveles de evasién y participacién de la informalidad de
sus ingresos, y esto es porque la capacidad institucional para mantener creible
la amenaza de que puede sorprender en cualquier momento a las empresas
evadiendo impuestos disuaden moralmente a las empresas de mantenerse

en la informalidad y, mas aun, esta disuasién se convierte en un incentivo

5 Estos equilibrios son validos debido a que el nivel de renta esperada de las empresas puede

ser positiva o negativa; por lo tanto, los niveles de bienestar entre el gobierno y las empresas
se compensaran para cada uno de ellos en funcién de la naturaleza de los ingresos privados.
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monetario para que las empresas decidan ser formales, siempre y cuando la
penalizacion de ser sorprendida evadiendo impuestos represente un costo mas
elevado que el cumplimiento de los impuestos regulares dictados por la norma
(Sokolovskyi, 2018). Para mantener o mejorar la reputacion fiscal de un pais,
la probabilidad de que la empresa sea sorprendida evadiendo impuestos debe
ser o percibirse como alta, es decir, mientras que en paises desarrollados la
elasticidad del costo de aplicar el control fiscal con respecto a los niveles de
evasién debe ser mayor que —1, en paises en desarrollo esta elasticidad debe
ser igual o menor que —1. La eficiencia en la aplicacion del control fiscal no solo
depende del costo de aplicarlo, ya que, por un lado, encontramos las variables
correspondientes al tema institucional como son la calidad del control y la
frecuencia relativa de las fiscalizaciones a las empresas; por otro, obedece a un
tema cultural y moral asociado al nivel de aceptabilidad o grado de disuasién
fiscal para que se abandone la evasion tributaria.

Es importante destacar que las empresas informales toman como deci-
sién 6ptima mantenerse como informales, debido a las barreras de acceso al
mercado de crédito y a la efectividad de las politicas publicas disefiadas para
incentivar el cumplimiento del pago de impuestos. Araujo y Rodrigues (2016)
son muy claros al evidenciar que esta decisiéon es 6ptima en la medida en que
exista una solida restriccion de acceso a crédito para las empresas informa-
les; sin embargo, debido a que existen dificultades de control del mercado
financiero para el Estado, es mucho més eficiente econémicamente eliminar
todas las barreras de acceso al crédito para las empresas informales, y que
sea el mercado quienes decidan si otorgar o no los créditos a las empresas
informales en funcién de las primas de riesgos calculadas por los prestamistas.
En este caso particular, serian los incentivos econdmicos los que obligarian
a las empresas informales a querer formalizarse para poder competir con
las empresas formales en materia de productividad, es decir, solo el acceso
al crédito de las empresas informales lograria generar la oportunidad para
igualar la productividad exigida en el mercado y financiar capital para sus
empresas. Esta necesidad de las empresas informales de ser competitivas
conduce a que quieran migrar a la formalidad, sobre todo, porque es impulsada
por el incentivo econémico de aumentar su margen de ganancias y de reducir

los costos que asumen a causa de las tasas de interés mas altas cobradas por
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los prestamistas del mercado financiero formal e informal, en especial por-
que estos prestamistas deben compensarse por prestarles en su condicién de
informales y asumir el riesgo financiero que esto implica.

Los elementos de la gobernabilidad, como los mecanismos de innovacion
social, se hacen importantes para reducir la evasion tributaria e incentivar la
formalidad de las empresas. Kouam y Asongu (2022) realizaron un metaanalisis
de los efectos de la tributacién sobre los objetivos de desarrollo sostenible de
las empresas en los paises subdesarrollados, y entre los elementos de gober-
nabilidad importantes sefialaban la innovacién social corporativa como una
medida que contribuye a la sustitucion de los vacios institucionales en estas
economias, sobre todo porque genera una cultura empresarial dentro de la
formalidad y de responsabilidad social empresarial. Sin embargo, dentro
de su revision general, los autores muestran que la mayoria de los estudios
coinciden en que los altos impuestos en las empresas socavan la innovacion
social y, por tanto, generan una mayor dificultad para el logro de los objetivos
de desarrollo sostenible de las empresas. Frente a este mismo impedimento
se refieren otros autores como Ahmad y Best (2012), quienes, desde diferentes
mercados, argumentan que las diversas formas de impuestos producen incen-
tivos para la informalidad de los trabajadores y de las empresas; en particular,
se incentiva la evasion de los impuestos indirectos a las ventas o impuestos
directos como las rentas empresariales e incluso personales. En este trabajo
también se sugiere que el impacto sobre los incentivos para evadir y para la
informalidad deben ser consideraciones centrales en el disefio de la politica
tributaria en los paises en desarrollo.

Labuena gobernabilidad se logra mediante la eficiencia en la aplicacion de
sistemas tributarios justos y progresivos en términos de distribucién de ingre-
sos, logrando asi incentivos sociales que minimizan la evasion de impuestos.
Montenegro (2021) muestra que no hay suficiente evidencia entre la respon-
sabilidad social empresarial y la evasién fiscal; empero, si encontr6 una fuerte
evidencia de que la gobernabilidad nacional es un determinante significativo
de la evasidn fiscal en el pais. En otras palabras, ser empresa informal no es
una condicion suficiente para calificarse como evasor de impuestos, pero el
ser evasor de impuestos implica necesariamente que se es informal; todo esto

dependera de los pardmetros legales y econémicos bajo los cuales se defina
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tal condicién de informalidad. Sin embargo, es cierto que cuanto mas altos
sean los niveles de efectividad del gobierno, calidad de vida, estado de dere-
cho, garantias regulatorias y control de la corrupcion del pais, menor serd la
evasion fiscal.

La informalidad consiste en el incumplimiento de ciertos requisitos
legales, condiciones regulatorias y de control tributario estatal, por lo que
no depende exclusivamente de la condicion de evasor de impuestos ante los
agentes de control tributario. Esto implica pensar en preguntas como: jcuando
se vuelven “informales” las empresas?, jla condicion de informalidad es abso-
luta o existen niveles de informalidad en funcién del cumplimiento de estos
requisitos?, y jqué pueden o deben hacer los formuladores de politicas para
hacer alcanzables los requisitos para ser formales e incentivarlos a abandonar
la condicion de evasores? Kenyon (2007) sugiere que alrededor del 30% de la
produccioéon y el 70 % de los trabajadores en los paises en desarrollo estan por
fuera del control gubernamental como respuesta econémicamente racional a
la regulacién ineficiente y, por esto, ser informal obedece a la clasificacién de
aquellas actividades econdémicas no sujetas a suregulacién y control fiscal. Estas
medidas de regulacién que se asocian con la racionalidad formal, dentro de
un marco legal propio de un pais, obedece a las caracteristicas particulares
de los Estados y la naturaleza burocratica de algunas formas no estatales de
organizaciones sociales.® Como la informalidad conlleva costos tanto sociales
como privados, la evasion fiscal y regulatoria puede ser efectivamente incon-
veniente no solo para los trabajadores y consumidores, sino también para las
empresas formales que compiten con ellos a partir de las fuerzas del mercado
y un sistema de precios orientador de las decisiones.

La evasion fiscal termina siento un gran problema para los paises en desa-
rrollo en materia de los costos sociales que implica un Estado desfinanciado
y un gran costo privado, porque las empresas informales tienen menos incen-

tivos a ser mas productivas que sus competidores en el sector formal, debido

6 Las condiciones de informalidad en los Estados, generalmente, se asocian con el incumpli-
miento de las normas y leyes definidas a través de los acuerdos politicos en materia de normas
laborales, esquemas tributarios, normas de regulacion productiva, titulos de propiedad de
la tierra o alguna otra forma de control estatal.
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a que estan por fuera del marco regulatorio y fiscal. Kapaz y Kenyon (2005)
llegaron a esta misma conclusion al analizar la economia brasilefia, en la cual
se observaron incumplimientos regulatorios asociados con la evasion fiscal y
la vinculacion irregular de trabajadores, lo que, en ultimas, termina atrapando
a las empresas informales en una trampa de informalidad al excluirlos de los
mercados financieros y obligarlos a evadir impuestos u otras regulaciones
para poder competir con sus rivales formales méas productivos. Nuevamente
se evidencia que la solucién mas eficiente es respaldar con capacidad institu-
cional y gobernabilidad a los incentivos para la reduccién de la evasién fiscal
y las sanciones mas severas para el incumplimiento.

Esimportante entender que, antes que nada, la informalidad existe mayo-
ritariamente en paises en desarrollo porque, generalmente, presenta problemas
de gobernanza y gobernabilidad muy graves. Sin importar que los mercados
tengan o no una participacion de agentes que operan en la informalidad, estos
toman sus decisiones bajo una la l6gica econémica adaptada a sus necesidades
y condiciones de mercado. Estas condiciones son, a su vez, consecuencia de
los bajos niveles de gobernanza en los paises asociados a sus niveles de calidad
de vida, pero esto no implica que las empresas informales sean evasoras de
impuestos. Azuero et al. (2018) desarrollan una teoria de la tributacion 6ptima
en una economia con un sector informal y en su modelo logran demostrar que
los agentes responden a los aumentos de impuestos tanto con distorsiones de
comportamiento como con el incumplimiento de las reglas, esto implica que
los agentes actuan de forma 6ptima en el sector informal con incentivos a
evadir impuestos si no existe una amenaza creible por parte del Estado para
ejercer y aplicar control fiscal. Estas evidencias sugieren que, en paises con
una gobernanza nacional débil, las actividades generales de responsabilidad
social empresarial estan levemente asociadas con niveles significativamente
mas bajos de evasion fiscal.

La evasion tributaria no debe entenderse como un producto de la infor-
malidad empresarial, debido a que la informalidad es un resultado de agentes
individuales que maximizan sus beneficios en el entorno econémico y las
condiciones de mercado a las que se enfrentan. El problema agregado de la
evasion fiscal obedece mas a un problema de incentivos econémicos, capaci-

dad institucional y condiciones sociales complejas, muy comunes en paises
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en desarrollo. Desde la teoria econdmica se evidencia que la medida maés efi-
ciente de reducir la informalidad no es reducir los costos de ingreso al sector
formal y, mucho menos, va a garantizar una mayor eficiencia en la reduccién
de la evasion tributaria si no existe una amenaza creible de eficiencia en el
control fiscal o unos niveles de gobernanza positivos. Por esto, la politica mas
eficaz para reducir la evasién fiscal es la intensificacion de la aplicacion de los

esquemas tributarios.

Tributacion como mecanismo de formalizacién

Realmente ha sido bastante complejo encontrar mecanismos para lograr proce-
sos consolidados y exitosos para formalizar las economias. En la literatura se
reconoce que la tributacién es una herramienta fundamental para la generacion
de ingresos, la construccién de la economia y la sostenibilidad, la reduccion de
las externalidades del mercado, la regulacién del comercio, los estimulos fis-
cales, asi como la creacién de responsabilidad y capacidad de respuesta del
Estado. El sector informal en los paises en desarrollo se ha considerado un
obstaculo para la movilizacién social efectiva de ingresos internos; de ahi el
enfoque encontrado en la literatura sobre informalidad y tributacién para llevar
al Estado a asumir un mejor rol con compromiso social. De acuerdo con la
revision de la literatura, se identifica que las diversas motivaciones presentadas
por las diversas partes interesadas, formuladores de politicas, académicos y
administradores tributarios, esté la necesidad de administrar impuestos en
este sector y fortalecer la aplicaciéon y evaluar criticamente la plausibilidad
de estos motivos. En Mpofu (2021), entre los motivos principales para usar la
tributacién como mecanismo de formalizacién estan: la magnitud del sector
y las implicaciones para los ingresos fiscales, el motivo de crecimiento eco-
nomico, las ganancias en materia de gobernanza, las consideraciones de equi-
dad y el aumento de la moral tributaria y el cumplimiento en el sector formal.

De acuerdo con Mpofu (2021), la tributacién no es solo una herramienta
para la movilizacién de ingresos, sino que también puede considerarse una
herramienta para fomentar la redistribucion de la riqueza, minimizar la desi-
gualdad y estimular la representacion entre los ciudadanos de cualquier

pais (Bongwa, 2009; Rogan, 2019). Ha surgido un intenso debate sobre si los
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impuestos y su aplicacién al sector informal deben ser priorizados por estos
gobiernos de paises del Africa subsahariana con ingresos medios-altos (Joshi
et al., 2014; Resnick, 2019; Rogan, 2019). Quienes abogan por la tributacion y
la aplicacion de la ley han citado la magnitud del sector y su crecimiento con-
tinuo, el potencial para movilizar més ingresos fiscales, cosechar ganancias de
crecimiento y gobernanza (Joshi & Ayee, 2002; Joshi et al., 2014). Los opositores
a la imposicion de impuestos al sector informal han presentado argumentos
igualmente pragmaticos, que cuestionan la viabilidad de los ingresos via recaudo
tributario, la gobernanza y las ganancias del supuesto crecimiento. Ello sugiere
la probabilidad de efectos contrarios generalizados en la gobernanza y el cre-
cimiento y se argumenta que el aumento de los ingresos también es menos
probable, debido alos costos potencialmente altos de recaudacion (Meagher &
Lindell, 2013; Pimhidzai & Fox, 2011; Mpofu, 2021). En los sectores informales
de las economias africanas se ha implementado una variedad cada vez mas
intrincada de impuestos presuntivos. Se estima que alrededor del 65 % de las
autoridades fiscales de Africa han adoptado un sistema de impuesto presuntivo
u otro (Resnick, 2020). Estos incluyen tasas impositivas presuntivas mensuales
fijas (Zimbabue) e impuestos sobre el volumen de negocios (Sudéafrica, Kenia,
Zambia y Tanzania, entre otros). Estas presuntas adopciones fiscales han estado
motivadas por diferentes razones y objetivos. En la literatura se encuentra que
en los paises en desarrollo y paises africanos en particular (Caroll, 2011; Kundt,
2017a; Resnick, 2019; Rogan, 2019), entre otros, se realiza una revision analitica
reflexiva de la pregunta: ;deberian los impuestos y la aplicacién de la ley ser
una cuestién prioritaria? ;Qué tan viables son los motivos detras de gravar al
sector informal?, es también otra pregunta importante que pide respuestas.
El estudio identificé cinco razones principales para gravar al sector informal
en los paises africanos, que son: movilizar ingresos, impulsar el crecimiento
a través de la formalizacién, fortalecer la gobernanza, garantizar la equidad
en la tributacion y aumentar la moral tributaria. El estudio revisa la literatura
sobre las motivaciones detras de la imposicion al sector informal y evalua la
contundencia de estos en linea con los hallazgos de los diversos estudios sobre
el cumplimiento o no logro de estos objetivos. Este estudio fue motivado por
investigadores como Joshi et al. (2014) y Kundt (2017a), que sefialan que los

beneficios de los ingresos, la gobernanza y el crecimiento tienen probabilidades
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de acumularse, pero se apresuran a sefialar que estos siguen siendo insuficien-
temente explorados o justificados. Kundt (2017a) afirma especificamente, en
relacion con los efectos de crecimiento y gobernanza de los impuestos al sector
informal, que “no hay un fuerte apoyo empirico en la literatura (hay brecha de
investigacion)”. Adicionalmente, Kundt (2017a) sostiene que en relacion con
la capacidad de los impuestos al sector informal para enriquecer el didlogo
politico y la negociacion colectiva, “la evidencia empirica sobre los efectos es
limitada (hay brecha de investigacion)”. Por lo tanto, a través de una revision
bibliografica de estudios anteriores y recientes sobre la tributacion del sector
informal y sus hallazgos, este estudio acentta las brechas de investigacion
sefialadas por Kundt (2017a) y Joshi et al. (2014).

Para autores como Berkel y Tarp (2022) la formalizacion se debe promover
ampliamente como una medida de politica clave para mejorar el desempefio
de las empresas. Sin embargo, su investigaciéon no es concluyente sobre las
consecuencias de la formalizacién y, mas bien, apunta a efectos insignificantes.
Ademas, la formalidad se puede definir de muchas maneras, y diferentes catego-
rias de formalizaciéon pueden conducir a diferentes resultados. Su estudio utiliza
un conjunto de datos Unico y representativo a nivel nacional, y es el primero
en estudiar los efectos de formalizacion en las empresas manufactureras de
Myanmar. Los autores identificaron los siguientes indicadores de formalidad:

1) El pago de impuestos es la unica categoria de formalizaciéon que se
asocia con una mayor productividad. Si bien los formales pagan impuestos y
tarifas mas altas, también emplean a maés trabajadores de forma permanente
que las empresas que no pagan impuestos. Estos resultados no son validos
para las empresas mas pequefias. Ademas, los formales, en promedio, per-
tenecen a las empresas mas productivas, incluso antes de comenzar a pagar
impuestos. Por lo tanto, parece que las empresas necesitan alcanzar un cierto
nivel de productividad y tamaifio para poder pagar impuestos y beneficiarse de
la formalizacion tributaria, en linea con los resultados de estudios anteriores.

2) Elregistro con las autoridades locales (formalizacién local) o las oficinas
anivel nacional (formalizacién nacional) no estan significativamente asociadas
con mayor productividad.

3) Las prestaciones de seguridad social para los trabajadores (forma-

lizacién de la seguridad social) se correlacionan con mayor productividad
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en otros paises; sin embargo, para su pais de estudio la formalizaciéon de la
seguridad social no parece estar asociada con ningin mecanismo de for-
malizacion. Los autores concluyen que si bien la formalizaciéon conduce a
algunos beneficios en otros paises, los beneficios en Myanmar parecen ser
menores y los costos son altos.

Dado lo anterior, es probable que los enfoques mas holisticos sean mejo-
res para apoyar los medios de vida informales. Por ejemplo, la politica podria
centrarse en promover los beneficios de la formalizacién que actualmente no
existen o son débiles. Antes de intentar formalizar todas las empresas, la poli-
tica debe apuntar a una mejor prestacion de servicios y facilitar el acceso a los
mercados formales, por ejemplo, facilitar a las empresas la compra de maqui-
naria y la obtencién de crédito o facilitar acceso a capacitacion para elevar la
productividad. Se requiere mas investigacion sobre la formalizacion. Muchas
agendas de politica en todo el mundo tienen como objetivo formalizar las
empresas informales, y esto sin duda alguna trae consecuencias potencialmente
significativas para las empresas. Sin embargo, los resultados de formalizacién
no son tan positivos como a menudo se espera. Ademas, es necesario centrarse
en detectar el impacto causal de la formalizacion que va més alla de la identifi-
cacion de correlaciones entre la formalizacion y el desemperio de las empresas.
Ademas, la literatura utiliza muchas definiciones diferentes de informalidad.
Por lo tanto, es dificil, si no imposible, llegar a una conclusion sobre los efectos
generales de formalizacién en las empresas. El objetivo de la armonizacién de
las diferentes definiciones es incluir varios indicadores, teniendo en cuenta que

un enfoque simplista en la formalizacién no es el apropiado.

Opciones de politica para gravar al sector informal

Aunque el valor de priorizar la tributacion al sector informal sigue siendo objeto
de debate, existe un acuerdo sobre la necesidad de mejorar las politicas y prac-
ticas existentes. Aqui, la mayor parte de la investigacion existente (revisada
en esta seccion) se ha centrado en el disefio técnico de politicas apropiadas;
mientras que una literatura méas reducida (revisada en la siguiente seccién)
aborda la cuestion del fortalecimiento de la administraciéon. La mayor parte

de lainvestigacién se basa en modelos tedricos o en la experiencia acumulada
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de personas que han asesorado a los paises en sus reformas tributarias. Los
analisis estadisticos formales son relativamente raros, principalmente debido
a la falta de datos e informacién apropiada.

Las principales estrategias de politica se pueden considerar en tres cate-
gorias amplias, y no mutuamente excluyentes: tributar indirectamente a través
de impuestos comerciales, ampliar el alcance de los principales impuestos
del sector formal y desarrollar regimenes fiscales presuntivos especializados.
Revisamos cada uno por turno.

Primero. Impuestos indirectos del sector informal. La forma mas sencilla de
gravar al sector informal es indirectamente: gravando los bienes y servicios
que compra y vende, mas concretamente es a través del IVA, que no se reem-
bolsa a las empresas que no estan registradas para el VA, y los derechos de
importacion y exportacion (Keen, 2007). En este caso, lo “indirecto” implica
que las empresas del sector informal no estan registradas como contribuyentes,
pero no se estdn gravando en virtud de los impuestos pagados sobre bienes y
servicios mas arriba y mas abajo en la cadena de valor. En la practica, esta es
una forma predominante de tributacion de las empresas del sector informal,
ya que no requiere ninguna participacion del sector informal en el sistema
tributario (como la presentacion de declaraciones de impuestos) y, por lo
tanto, no se enfrenta a las dificultades de los altos costos de cumplimiento o
la capacidad limitada en el sector informal.

La fuente més importante de ingresos por impuestos indirectos en la
mayoria de los paises en desarrollo es el IVA, y en las ultimas décadas se ha
producido un amplio cambio de los aranceles de importacion al ivA, basado en
gran medida en la premisa de que el IVA es menos distorsionador econémica-
mente. Ademads de poder gravar una amplia gama de actividades econémicas,
un beneficio importante del IVA es que puede crear incentivos positivos para
que las empresas del sector informal con transacciones presentes o futuras
con empresas del sector formal ingresen al sistema tributario formal para
reclamar créditos y beneficios fiscales. Un estudio (combinando un analisis
probit transversal estandar con un enfoque de diferencia en diferencias) de
pequefias empresas en Brasil muestra que es més probable que una empresa
individual se registre para el IVA si sus proveedores o clientes estan registrados
también (De Paula & Scheinkman, 2010).
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A pesar del cambio hacia el 1vA, los impuestos a la importacién han seguido
siendo un componente importante de los ingresos fiscales de los paises en
desarrollo, en particular en los paises de bajos ingresos, aun cuando las tasas
impositivas han disminuido en las ultimas décadas. Gordon y Li (2009) desarro-
llan un modelo tedrico que muestra como este comportamiento podria ser una
buena estrategia para hacer frente a la evasion fiscal por parte de potenciales
contribuyentes que estan fuera del sistema bancario. El argumento econémico
tradicional contra los impuestos a la importacion es que impiden que los paises
aprovechen plenamente su ventaja comparativa y, por lo tanto, desalentarian
el crecimiento mas que los impuestos internos. Este argumento tedrico se ve
debilitado por las dificultades para gravar el sector informal: Dasgupta y Stiglitz
(1974) muestran que las limitaciones en la imposicion de impuestos internos
podrian justificar impuestos comerciales (aranceles); Heady y Mitra (1987)
muestran cOmo un sector agricola no sujeto a impuestos podria justificar la
tributacién de los fertilizantes importados, y Emran y Stiglitz (2005) han desa-
rrollado un modelo teérico que muestra como un sector informal no gravable
hace que los aranceles sean potencialmente beneficiosos para el bienestar, en
relacién con un cambio hacia el IVA.

Segundo. Dependencia de los impuestos existentes sobre las empresas del sector
formal. La alternativa més obvia se encuentra en gravar indirectamente a las
empresas mediante la ampliacion del alcance de los impuestos comunes del
sector formal a través de una mejor aplicaciéon y cumplimiento en cuanto el
pago de los impuestos (por ejemplo, Bird & Casanegra, 1992; Bird & Wallace,
2003; Terkper, 2003). Los incentivos adicionales para el cumplimiento, como
lareduccién de tasas impositivas o recompensas a las pequefias empresas que
mantienen registros efectivos, pueden ayudar, aunque ambos tipos de medidas
son capaces de aumentar la complejidad general del sistema tributario y crear
incentivos para que las pequefias empresas sigan siendo, o parezcan seguir
siendo, pequefias (Loeprick, 2009). Si bien el fortalecimiento de la aplicacién
de los impuestos del sector formal puede ser apropiado para las empresas
mas grandes dentro del sector informal, para las empresas muy pequefias es
probable que los costos administrativos para el gobierno sean extremadamente

altos y presenten riesgos de acoso y abuso.
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Como resultado, muchos paises en desarrollo han establecido umbrales
relativamente altos tanto para el IVA como para los impuestos sobre larenta, a
fin de excluir a la mayoria de las pymes que, en cambio, estdn comprendidas en
regimenes fiscales presuntos, que se examinan mas adelante. Por el contrario,
el uso en algunos paises de retenciones de impuestos permite que se apliquen
impuestos a las pequefias empresas sin plantear problemas de cumplimiento
(Keen, 2007). Estos impuestos estdn muy extendidos y constituyen una parte
apreciable de la recaudacién total de ingresos en algunos casos, con los
gobiernos o las empresas més grandes que retienen impuestos sobre las tran-
sacciones con pequefias empresas que pueden no cumplir con los impuestos.
Lasretenciones de impuestos son similares a gravar indirectamente, pero con
la importante diferencia de que estos impuestos pueden acreditarse contra la
obligacion tributaria de las empresas que cumplen con los impuestos, lo que
proporciona un incentivo para que las empresas que no cumplen con los impues-
tos se conviertan en cumplidores con los impuestos. Keen (2007) sostiene que
tales impuestos pueden ser muy eficientes: un impuesto de retencién sobre
las importaciones acttia como un arancel sobre las empresas que no cumplen:
mientras que se acredita a las empresas que cumplen con las normas, aumen-
tando asi los ingresos del sector informal sin distorsionar el comercio. Dicho
esto, la experiencia sugiere que las retenciones de impuestos pueden llegar a
ser administrativamente onerosas: introducir un alto grado de incoherencia
en el sistema general, al tiempo que requieren la cooperacién de las empresas
que retienen la retencién y, lo que es mas importante, un sistema eficaz para
acreditar a las empresas a las que se retienen impuestos (James, 2009). Dada
la evidencia irregular sobre los beneficios y los costos, es dificil hacer juicios
definitivos sobre los méritos de las retenciones de impuestos.

Tercero. Impuestos presuntivos. El método mas comun para gravar a las
pequetias empresas informales es a través de impuestos presuntivos. La tributa-
cién de las pequefias empresas del sector informal se ve obstaculizada por dos
factores: los altos costos de cumplimiento para los pequefios contribuyentes
y los altos costos de recaudacion para las administraciones tributarias (Loe-
prick, 2009). Los impuestos presuntivos resuelven estos problemas mediante

el uso de un indicador simplificado de la base imponible para simplificar el
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mantenimiento de registros para las empresas y la estimacion de las obliga-
ciones fiscales por parte de los recaudadores de impuestos.
Dentro de esta estructura béasica, su disefio particular es muy variable entre

paises (Bird & Wallace, 2003). Las principales variaciones son las siguientes:

* Permitir una simplificacion de la base imponible generalmente apli-
cable, como el uso de efectivo en lugar de la contabilidad de devengo.
El IMF (2011) apoya este enfoque, sefialando que “la dificultad no es
que los pequeiios comerciantes no puedan mantener cuentas simples,
sino persuadirlos para que las compartan”.

» Usar alguna otra medida financiera como base imponible en lugar de
beneficio neto o valor agregado neto. Loeprick (2009) destaca el volu-
men de negocios como una medida ampliamente utilizada; mientras
que Sadka y Tanzi (1993) abogan por el uso de un impuesto sobre los
activos brutos.

+ Emplear un indicador no financiero de la obligacién tributaria, como
el area de piso o el numero de empleados. Este es el enfoque mas
simple, y permite la estimacion de las obligaciones fiscales por parte
de los recaudadores de impuestos incluso en ausencia de cuentas,
pero también tiene los inconvenientes méas obvios. En su forma maés

simple, tales impuestos pueden acercarse a una tarifa comercial simple.

Estos regimenes fiscales presuntivos difieren de un pais a otro en sus
caracteristicas especificas. En Etiopia, en lugar de estar sujetas al impuesto
sobre la renta y al IVA, las empresas medianas estan obligadas a pagar un
impuesto presuntivo sobre la renta, asi como un impuesto del 2% sobre el
volumen de negocios. Kenia aplica un tipo fijo del 3% sobre el volumen de
negocios para sustituir tanto el impuesto sobre la renta como el IVA. Tanzania
opera un esquema en el que el impuesto es una proporcién progresivamente
creciente del volumen de negocios, y aquellos sin registros adecuados pagan
una cantidad mayor. En Ghana, el gobierno aplica un impuesto sobre el volumen
de negocios a tipo fijo del 3% para las pequefias empresas en sustitucion del
IVA estandar, mientras que las microempresas estan cubiertas por un régimen

de timbre fiscal, de un impuesto fijo por trimestre (Prichard, 2009, 2010b).
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Existe una importante compensacioén entre simplicidad y equidad en la
eleccién de los sistemas presuntivos. La motivacién para adoptar un régimen
presuntivo radica en la adopcion de una base imponible que sea mucho mas
facil de medir y supervisar, que reduzca asi la carga de cumplimiento de la
empresa. Sin embargo, cuanto mas alejada esté la base imponible de la base
imponible generalmente aplicable, mayores seran los riesgos de inequidad
horizontal y de crear incentivos para que las empresas permanezcan en el

régimen fiscal presuntivo en lugar de graduarse (Bird & Wallace, 2003).

Mejorar los resultados: incentivos, politicas e instituciones

A pesar de las ideas bien desarrolladas sobre las opciones de politica técnica
esbozadas, la atencion prestada a la politica de dicha reforma ha sido relati-
vamente limitada. En parte, esto refleja la continua incertidumbre sobre las
ventajas de ampliar la tributacion del sector informal. Sin embargo, hay pocas
dudas sobre la importancia de reformar y fortalecer las practicas existentes
para hacerlas mas equitativas y eficientes, y la politica es fundamental para el
potencial de dicha reforma. Un tema comun en muchas discusiones recientes
ha sido la falta voluntad politica para liderar reformas de esta indole. En con-
secuencia, es necesario comprender mejor la politica, las instituciones y los
incentivos que enfrentan los lideres politicos y los administradores, a fin de
disefiar estrategias para hacer que los impuestos sean justos y responsables.
Estas cuestiones se tratan a continuacién:

Primero. Fortalecimiento de los incentivos para las firmas para desarrollo de
capacidad y accion colectiva. Dado su pequefio tamafio, movilidad y potencial
influencia politica, es probable que la tributacion efectiva de las empresas
del sector informal dependa de que se fomente un mayor cumplimiento cuasi
voluntario. La probabilidad de tal cumplimiento cuasivoluntario est4 vinculada
alas cuestiones mas amplias de los beneficios de la formalizacion ya descritas
(Perry et al., 2007). En consecuencia, es la pequefia pero creciente literatura
sobre formalizacién la que ofrece la mayor comprensién de las estrategias para
el cumplimiento cuasi voluntario. Esta literatura puede dividirse utilmente en
tres partes: un enfoque de costo-beneficio, respaldado por una visién legalista

que ve la informalidad como una opciéon; un enfoque de empoderamiento,
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respaldado por la vision dualista que ve a las empresas de subsistencia forzadas
ala informalidad, debido a la falta de capacidad o acceso a los servicios, y un
enfoque que enfatiza la importancia de la accién colectiva y la negociacion
entre el Estado y la sociedad (Kenyon, 2007; Zinnes, 2009).

Incentivos cambiantes: un enfoque de costo-beneficio para cumplir con
lo tributario. La linea dominante de la investigacién existente considera la
formalizaciéon como una opcién racional: las empresas se formalizardn si
los beneficios superan los costos. Estos ultimos incluyen el costo de registro
u obtencion de licencias, el costo del cumplimiento tributario y el costo de
seguir las leyes laborales y otras regulaciones. Los beneficios suelen ser el
acceso a los mercados de crédito y capital, los contratos de contratacion
publica, otros mercados externos y los servicios e instalaciones proporcio-
nados por el Estado, junto con sus subsidios. Los beneficios también inclu-
yen potencialmente una menor necesidad de pagar sobornos, proporcionar
servicios gratuitos o reubicarse/cerrar para evitar impuestos (McCulloch
et al., 2010). Significativamente, la investigacion en esta drea encuentra que la
evasion fiscal generalmente no es la razoén principal para ser informal (Fried-
man et al., 2000); evitar una regulacién costosa es a menudo una motivaciéon
mas poderosa (De Soto, 1989; Ngoi, 1997). Alentar a las empresas a ingresar
a la red tributaria puede depender de abordar estos costos y beneficios méas
amplios de la formalizacion.

Entre los primeros estudios relevantes se encuentra el trabajo de Djankov
et al. (2002), que aporta evidencia econométrica entre paises de que los mayo-
res costos de formalizacién se asociaron con sectores informales mas grandes
en una muestra de 85 paises. Kus (2010) se ha hecho eco més recientemente
de este resultado en una gama méas amplia de paises, aunque argumenta que
esta relacion no se mantiene donde la aplicacion de la ley es débil, como en
la mayoria de los paises de bajos ingresos, lo que sugiere que otros factores
también son importantes en esos contextos. Si bien estos estudios entre paises
proporcionan un punto de partida, enfrentan limitaciones inevitables en su
capacidad para capturar los matices de estos procesos.

Varias encuestas empiricas han contribuido a comprender tales céalculos
de costo-beneficio, aunque los estudios se centran desproporcionadamente en

los costos. Por ejemplo, una encuesta realizada en Tanzania encontré que un
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empresario tanzano pobre pasaria 32 216 dias esperando la aprobacién de varios
permisos y pagaria mas de 180000 dolares en ingresos y honorarios durante
los 50 afios de vida de un negocio (Instituto para la Libertad y la Democracia,
2005, citado en Garcia-Bolivar, 2006). Las encuestas realizadas en Sierra Leona,
Liberia y Madagascar muestran que una proporcion significativa de las empre-
sas informales han intentado en algun momento convertirse en formales, pero
fueron disuadidas por el costo de hacerlo (Everest-Phillips, 2008). Un costo
menos convencional radica en la complejidad de la legislacién fiscal. Bonjean 'y
Chambas (2004) resumen la evidencia de la encuesta de que el incumplimiento
a menudo resulta de la ignorancia de la legislacién tributaria, en lugar de la
evasion deliberada. Finalmente, los costos de la formalizacién pueden ser mas
altos y los beneficios menos accesibles, donde la gobernanza es débil.

Jonasson (2011) emplea un analisis econométrico transversal que demues-
tra que la informalidad en Brasil esta asociada negativamente con la calidad de
la gobernanza local, aunque no puede establecer con confianza la causalidad.
La evidencia cualitativa de las zonas de conflicto también destaca las barreras
significativas y los beneficios limitados de la formalizacién donde los Estados
son débiles (Titeca & Kimanuka, 2012). En tltima instancia, los responsables
de la formulacion de politicas han tratado de utilizar estas variadas encuestas
tributarias para ayudar a identificar posibles puntos de entrada de politicas
para apoyar la formalizacion y el cumplimiento tributario (Coolidge, 2010;
Everest-Phillips, 2008; Gerxhani, 2004, 2007).

La principal implicacién politica de este enfoque ha sido un intento de
fomentar la formalizacién mediante la reducciéon de costos, por ejemplo, el
registro simplificado, a través de reformas del entorno empresarial (Banco
Mundial). En consecuencia, los estudios recientes mas importantes se han
centrado en evaluar el impacto de los programas de reforma de simplificacion
y reduccidn de costos en la formalizacion. Los primeros estudios se centraron
en la evaluacion retrospectiva de esos programas de reforma, ofreciendo asi
pruebas sugerentes, pero imperfectas. En Kenia se ha prestado especial atencion
ala creacién de un “permiso comercial inico” simplificado para las pequefias
empresas. De acuerdo con las expectativas, Devas y Kelly (2001) informan
que estos esfuerzos fomentaron cierto grado de formalizacién y mejoraron las

condiciones generales para las pequefias empresas. Sander (2003) informa de
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los resultados de un proyecto piloto muy similar en Entebbe (Uganda), donde
las reformas que redujeron los costos de formalizacion fueron seguidas por un
aumento del 43 % en el cumplimiento del requisito de registro. Sin embargo,
tanto en el caso de Kenia como en el de Uganda, la ausencia de investigaciones
de seguimiento da como resultado una imagen incompleta del impacto alargo
plazo de la reforma; mientras que en Kenia investigaciones posteriores han
sefialado que las empresas recién registradas en algunos casos han seguido
siendo objeto de corrupcién y acoso por parte de funcionarios publicos. Del
mismo modo, Garcia-Bolivar (2006) informa los resultados de la reduccion de
los costos de formalizacién en Bolivia: resulté en un aumento del 20% en el
numero de registros de empresas y reporta aumentos similares en Vietnam.
Sin embargo, aun cuando toma nota de estos aumentos, también subraya sus
limitaciones, ya que los sectores informales siguieron siendo importantes en
ambos paises después de la reforma.

Enlos ultimos afios, dos estudios significativamente mas sélidos, basados
en evidencia experimental, han proporcionado una imagen maés clara de los
complejos impactos de la reduccién de los costos de registro en la formalizacién.
Jaramillo (2009) informa los resultados de un experimento de campo en Lima
(Peru), en el que a un grupo de empresas seleccionadas al azar se les ofrecieron
licencias comerciales gratuitas y apoyo con el proceso de registro. Informa
que solo una de cada cuatro empresas estaba dispuesta a formalizarse, incluso
con los costos de registro eliminados en gran medida. El atribuye esto a los
costos recurrentes de ser formal junto con los bajos beneficios percibidos de
la formalizacién, las ambiciones de crecimiento limitadas y la baja confianza
en el gobierno. De Mel et al. (2013) informan los resultados de un experimento
similar, en el que a empresas seleccionadas al azar se les ofrecieron incentivos
financieros positivos para formalizarse. Encuentran que una oferta financiera
equivalente a la mitad a un mes de ganancias medias indujo el registro de alre-
dedor del 20 % de las empresas; mientras que una oferta financiera equivalente
a dos meses de ganancias llevé a que el 50 % de las empresas se registraran.

Los mensajes de estos estudios parecen ser dobles. Por un lado, no cabe
duda de que la reduccioén de los costes de registro ha llevado a una mayor
formalizacién entre al menos una minoria significativa de empresas. Por otro,

incluso las reducciones extremas en los costos no logran alentar el cumplimiento
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entre la mayoria de las empresas informales, debido a los bajos beneficios,
las ambiciones limitadas, la desconfianza en los gobiernos y la posibilidad de
altos costos recurrentes de formalizacién (Zinnes, 2009). Esto es consistente
con los argumentos de que el enfoque en los costos de registro es inadecuado
e insuficiente, ya que descuida la necesidad de un apoyo proactivo para las
pequefias empresas (Altenburg & von Drachenfels, 2006; Arrufiada, 2007).

Empoderar a las pequefias empresas. En contraste con el enfoque domi-
nante de costo-beneficio, algunos académicos perciben la informalidad prin-
cipalmente como un problema de poder y capacidad, més que de elecciéon
(Abor & Quartey, 2010; Zinnes, 2009). Desde este punto de vista, a pesar de
la voluntad, las empresas pueden no poder registrarse formalmente debido a
problemas de capacidad (analfabetismo, habilidades limitadas), la fugacidad
de sus negocios, la prevalencia de transacciones en efectivo o la incertidumbre
general. El entorno més amplio a menudo no es propicio y se caracteriza por
la falta de confianza en el gobierno y la falta de facil acceso a una gama de
servicios que incluyen informacién, contabilidad, seguridad, justicia y seguros.
Por lo tanto, incluso si son conscientes de los beneficios potenciales de la for-
malizacion, las empresas tienden a permanecer en la economia informal. Por
lo tanto, este enfoque hace hincapié en la naturaleza involuntaria de la infor-
malidad, en oposicion a los calculos racionales del enfoque de costo-beneficio.

El asesoramiento normativo que sigue se centra en lo que la Comision
para el Empoderamiento Juridico de los Pobres (2008, citado en Zinnes, 2009)
denomina los cuatro pilares del empoderamiento juridico: 1) fortalecer el acceso
a la justicia; 2) garantizar los derechos de propiedad; 3) garantizar condicio-
nes de trabajo seguras, incluso para las mujeres y los nifios, y 4) aumentar
las oportunidades econémicas, como el crédito, acceso a los mercados y la
inversion. Sin embargo, es probable que una combinacion de politicas unica se
ajuste a todos los contextos. Este andlisis parece méas apropiado para el extremo
de subsistencia del espectro de la economia informal, en el que prevalecen el
analfabetismo, la falta de habilidades contables, la informacién deficiente y la
desconfianza hacia el gobierno.

Las implicaciones de este enfoque para fines tributarios son dobles: la
necesidad de adaptar los regimenes fiscales a las caracteristicas de las empresas

informales (como el analfabetismo, la falta de confianza e informacién) y la
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necesidad de complementar las politicas de reforma del entorno empresarial
(como la reduccién de los costos de registro) con otras politicas complemen-
tarias, como la garantia de los derechos de propiedad (que a menudo son la
causa de la transitoriedad), la mejora de la seguridad (seguridad contra el robo
o el acoso), el establecimiento de mecanismos de solucién de controversias y
servicios de contabilidad asequibles. Esto puede ayudar a las microempresas
a ver los impuestos como un paso hacia el empoderamiento y la eventual
formalizacién; pero, no tenemos conocimiento de ninguna investigacién que
haya evaluado sistemdaticamente la efectividad de este tipo de politicas para
fomentar la formalizacién y el cumplimiento tributario.

Accion colectiva e interaccion Estado-sociedad. Complementando los
enfoques descritos, un tercero busca centrar la atencion adicional en la poli-
tica y la naturaleza de la relacién entre el Estado y los operadores del sector
informal (Daly & Spence, 2010; Kenyon, 2007; Tendler, 2002). Con este fin,
Kenyon (2007) argumenta que, més alla del simple andlisis de costo-benefi-
cio, las politicas de formalizacién deben reconocer y abordar tres problemas
estratégicos clave: informacién, credibilidad y coordinacién.

Laimportancia de la informacion surge del hecho de que muchos beneficia-
rios previstos en la economia informal simplemente no conocen los programas
dirigidos a ellos, o no entienden los requisitos de la formalizacién. Sibien este
problema varia de un contexto a otro, es sorprendentemente frecuente, con
una necesidad consecuente significativa de que los Estados adopten estrategias
que se centren en la divulgacion y los servicios al contribuyente (por ejemplo,
Jaramillo, 2009).

La importancia de la credibilidad refleja el hecho de que las empresas
necesitan garantias de que el gobierno cumplird su parte de cualquier nego-
ciacion (tasas impositivas reducidas, provision de beneficios, proteccion legal,
subsidios) silas empresas se formalizan. Las encuestas indican que el miedo a
la depredacion es un elemento disuasorio significativo para el éxito de las poli-
ticas de formalizacién (Jaramillo, 2009), impulsado por una falta generalizada
de confianza en el gobierno. En Bangladesh, por ejemplo, el gobierno alenté el
registro de empresas a través de ferias fiscales que redujeron los costos, pero
descubrié que muchas empresas temian que el registro pudiera exponerlas al

acoso posterior por parte del Estado.
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Por ultimo, la importancia de la coordinacién radica en el hecho que solo
interesa a las empresas formalizar si pueden estar relativamente seguras de
una masa critica de competidores también lo hara; de lo contrario, no funcio-
naria. Joshi y Ayee (2008) encuentran que la existencia de actores colectivos
que puedan negociar con los responsables de la formulacién de politicas en
torno a los impuestos es esencial para llegar a soluciones politicas aceptables
para ambas partes, ejemplificada por la experiencia de la tributacién asociativa
en Ghana. Sin embargo, también sefialan que tales resultados son inciertos:
la accién colectiva de los operadores del sector informal puede facilitar la
negociacion y el acuerdo, pero también puede llevar a que los actores del
sector informal puedan bloquear por completo la tributaciéon efectiva. Como
tal, el desafio radica en poder promover una negociacion constructiva entre
el Estado y la sociedad. Una experiencia interesante, aunque muy preliminar,
proviene de Shanghai, donde las autoridades municipales contribuyeron a
crear asociaciones laborales informales, dentro de las cuales las empresas
informales y los trabajadores podian organizarse. Si bien, técnicamente, estas
asociaciones permanecieron fuera de la economia formal, recibieron asistencia
gubernamental en forma de capacitacion, tratamiento fiscal preferencial y
crédito subsidiado para fomentar el crecimiento y la eventual formalizacion
(Howell, 2002). Se necesita mucha investigacién adicional sobre como apoyar
la negociacion constructiva entre las asociaciones informales y los gobiernos.

Segundo. Fortalecimiento del compromiso politico y administrativo. Si bien la
discusion anterior destaca los factores que pueden dar forma a los incentivos
para que las empresas se formalicen, es igualmente importante considerar
los incentivos para que los gobiernos y el Estado hagan de la tributacién del
sector informal una prioridad. La negociacion constructiva entre el Estado
y los operadores informales depende no solo de la accion colectiva entre las
empresas, sino también de la voluntad y la capacidad dentro del Estado para
negociar con multiples actores colectivos pequefios con intereses diversos. En
términos mas generales, sin defensores de la reforma que ejerzan suficiente
influencia politica para superar la resistencia arraigada, es poco probable que la
reforma tenga éxito (Boesen, 2004; Heredia & Schneider, 2003). Aunque estos
temas han comenzado a recibir cierta atenciéon dentro de la literatura relevante

(por ejemplo, Daly & Spence, 2010; Kenyon, 2007; Tendler, 2002), en general,
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han permanecido al margen de la mayoria de los debates. Aqui consideramos
los incentivos que enfrentan los politicos y los administradores (tanto altos
funcionarios como recaudadores de impuestos de primera linea), respectiva-
mente, para decidir si y como priorizar la tributacion de la economia informal.

Tercero. Incentivos politicos. Aunque la investigacion ha sido limitada, hay
poderosas razones para esperar que los lideres politicos puedan tener incentivos
débiles para gravar la economia informal. La version simple es la siguiente:
gravar la economia informal generard ingresos limitados, es administrativa-
mente desafiante y potencial-politicamente impopular; en conclusién, es mejor
dejarlos en paz. Por ejemplo, como sefiala Kloeden (2011), en Africa las pequefias
y microempresas generan como maximo el 10 % de los ingresos, aunque com-
prenden hasta el 90 % de los contribuyentes. La légica politica simple impide
que los politicos con horizontes de tiempo cortos alienen a grandes electores
al tratar de imponer impuestos que recaudan pocos ingresos.

La versiéon mas compleja de este argumento sugiere que en realidad es de
interés para los politicos mantener la economia informal como fuente cautiva de
votos. En lo que Tendler (2002) llama un “trato del diablo”, los politicos hacen
un acuerdo tacito con los operadores del sector informal: “si votas por mi [...]
No te cobraré impuestos, no te haré cumplir con otras regulaciones fiscales,
ambientales o laborales y evitaré que la policia y los inspectores te acosen”.

Esta dindmica se ha observado durante mucho tiempo en la literatura sobre
asentamientos informales y mercados de tierras y, de hecho, algunos argumentan
que es larazoén por la cual tales asentamientos reciben servicios solo de manera
incremental (Baross, 1990; Cross, 1998). Una vez formalizados o provistos de
beneficios completos, los politicos pierden su control sobre estos grupos, que
son libres de votar como quieran. Una vez que se hace el trato, es dificil de rom-
per, ya que sirve a los intereses de todos los involucrados: empresas como
soporte, reductora de cargas, apoyo que implica con respecto a las regulacio-
nes e impuestos; a los funcionarios estatales les gusta, ya que no perturba sus
actividades de busqueda de rentas, y los politicos no estan dispuestos a asumir
riesgos asociados con otras estrategias para obtener apoyo electoral.

La experiencia con la reforma en otros &mbitos sugiere que estos desafios
no son insuperables. Intuitivamente, la reforma sera politicamente viable si goza

de una mayor aceptacion de las propias empresas del sector informal. Como
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se ha sefialado, las empresas del sector informal parecen dispuestas a pagar
impuestos cuando: los beneficios superan los costos, cuando estan suficien-
temente empoderados y cuando existen canales institucionales eficaces para
facilitar la accién colectiva y la negociacion (Roever, 2005). Como tal, la adop-
cién de tales reformas no solo seria bienvenida por muchas empresas del sector
informal, sino que podria cambiar el calculo politico para los reformadores.

Sin embargo, sorprendentemente hay poca literatura sobre el tema de los
incentivos politicos; ninguno de los estudios revisados para este documento
presenta en realidad las perspectivas de los politicos, ya sea a través de entre-
vistas o declaraciones publicas. Con algunas excepciones (por ejemplo, Joshi
& Ayee, 2008), tampoco tenemos un buen analisis de los casos en que los
politicos emprendieron reformas destinadas a gravar la economia informal.
El caso de Ghana presentado sugiere que son posibles resultados mutuamente
beneficiosos: las negociaciones entre el gobierno en el poder y las asociaciones
del sector informal produjeron ganancias modestas de ingresos, mejoraron
las condiciones para los actores del sector informal y crearon fuertes alianzas
entre los partidos politicos y las asociaciones del sector informal. El resultado
fue un arreglo que, aunque imperfecto, ayudé a generar una cultura de pago
de impuestos que ayudaria a la construccion del Estado a largo plazo (Joshi
& Ayee, 2008; Prichard, 2009).

Por supuesto, si bien es fundamental obtener la aceptacién del sector
informal, también es posible que surjan otros grupos en medio de la reforma,
o que sean fomentados por los lideres de la reforma. Hay algunas pruebas que
las empresas del sector formal que se enfrentan a la competencia del sector
informal podrian movilizarse en apoyo de la reforma. En Kenia, las empresas
del sector formal se convirtieron en un grupo de interés clave que apoyaba
los esfuerzos del gobierno para expandir los impuestos y la formalizacién,
llegando incluso a apoyar el fortalecimiento de las asociaciones del sector
informal directamente para facilitar la negociacion (Prichard, 2010b). Esto
sugiere la posibilidad que las fuentes de los incentivos politicos cambiantes
puedan ser diversas, y las fuentes alternativas de presion de reforma pueden
producir diferentes tipos de resultados: coercitivos y divisivos o colaborativos

y constructivos.
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Incentivos administrativos. Independientemente de las opciones politicas,
el éxito de cualquier impuesto depende de la eficacia de la implementacion,
tal como lo considera Casanegra de Jantscher (1990), para quien la mejor poli-
tica tributaria es la buena administracion tributaria. Es probable que esto sea
particularmente cierto en el caso de los impuestos del sector informal, ya que
la interaccion regular y no supervisada entre los recaudadores de impuestos
y los contribuyentes amplia el alcance de la no aplicacion o la corrupcién por
parte de los recaudadores de impuestos, que son efectivamente burocratas
a nivel de calle (Lipsky, 1980). Mientras tanto, las propias administraciones
tributarias pueden ser poderosos actores colectivos capaces de bloquear la
reforma o sabotear su implementacién.

Hay al menos dos razones por las que las administraciones tributarias
enfrentan incentivos débiles para gravar la economia informal. En primer
lugar, las ganancias de ingresos son relativamente modestas. Para las admi-
nistraciones tributarias bajo presién para cumplir con los objetivos de ingre-
sos, es mucho mas facil centrar la atencion en los grandes contribuyentes
que invertir en una recaudacién minuciosa de un gran numero de pequefios
contribuyentes. En segundo lugar, para los administradores tributarios indivi-
duales, hacer cumplir el cumplimiento entre los pequerios operadores es una
tarea insatisfactoria. Estd mal recompensado, ofrece pocas oportunidades
parala busqueda de grandes rentas y es ampliamente visto como, en el mejor
de los casos, carente de prestigio o, en el peor, degradante. En Ghana, a los
recaudadores de impuestos educados les molestaba tener que interactuar con
operadores analfabetos, pobres y, a veces, violentos en la economia informal,
una tarea que consideraban no “profesional” (Joshi & Ayee, 2008).

Una posibilidad relativamente sencilla para cambiar los incentivos es el
desarrollo de puntos de referencia de desempefio que sean mas diversos y
matizados que la dependencia actual del simple cumplimiento de los objeti-
vos de recaudacion de ingresos (Bird & Vazquez-Caro, 2011). Un enfoque mas
ambicioso es la reforma institucional para recompensar mejor la recaudacién de
impuestos del sector informal. La atencién reciente a las ventajas potenciales
de la organizacion segmentaria de la administracion tributaria, con unidades
especializadas para contribuyentes pequefios, medianos y grandes, es poten-

cialmente coherente con este objetivo (McCarten, 2005).
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Otra opcién es un mayor uso de la tecnologia para facilitar la tributacion del
sector informal. De particular interés es el uso de la banca moévil para realizar
pagos de impuestos (Loeprick, 2009). Tal enfoque tiene el beneficio inmediato
de reducir la interaccion entre los funcionarios fiscales y los contribuyentes,
y los consiguientes riesgos de acoso, colusion y corrupcién. Ademas, podria
ayudar a que el sistema bancario sea accesible para las empresas muy peque-
fias, al tiempo que reduce los temores sobre el registro termine en un mayor
acoso. Por ultimo, también puede aumentar el apoyo entre los administradores
fiscales, no solo reduciendo el costo de la recaudacidn, sino también quizas
haciendo que el trabajo de recaudacién sea menos atractivo y laborioso.

Una ultima opcion, mas radical, es descentralizar la responsabilidad de los
impuestos del sector informal de los gobiernos nacionales a los subnacionales.
En la actualidad, los gobiernos locales suelen conceder licencias comercia-
les y recaudar derechos; mientras que otros impuestos sobre las pequefias
empresas estan bajo control central. En tanto las autoridades nacionales pue-
den considerar que los impuestos del sector informal son poco gratificantes,
administrativamente dificiles y politicamente costosos, las autoridades locales
pueden tener mayores incentivos para recaudar impuestos y negociar con las
asociaciones locales, como se analiza con mayor detalle a continuacién. En
resumen, si bien se reconoce cada vez mas que la aceptacion administrativa es

esencial para el éxito de la reforma, todavia sabemos poco sobre cémo lograrlo.

Hacer que la tributacion al sector informal funcione:
lecciones encontradas en la literatura

El debate hasta ahora se ha basado en la bibliografia existente para destacar
perspectivas alternativas y enfoques de la tributacion de la economia informal.
Esta seccidn final se examinan una serie de esfuerzos recientes de reformas
experimentales, aun relativamente no estudiados, que son ilustrativos de la
gama potencial de estrategias disponibles para los reformadores y las posibles
direcciones para futuras investigaciones.

Primero. Reorganizacion de la administracion tributaria: segmentacion. La estra-
tegia mas directa para mejorar la tributacion del sector informal es reorganizar

la administracion tributaria, a fin de fortalecer el monitoreo, los servicios y los
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incentivos para los administradores. Un impulso reciente hacia la organizacién
segmentaria de la administracion tributaria, con departamentos separados para
tratar con pequerias, medianas y grandes empresas, respectivamente, es una
de esas estrategias. Permitiria que los servicios se adaptaran especificamente
a las necesidades y realidades de tipos especificos de empresas (incluida la
economia informal) y garantizaria incentivos adecuados para que los adminis-
tradores tributarios se centren en estas empresas a pesar de los rendimientos
de ingresos potencialmente bajos.

Tanzania adopt6 este enfoque, como parte de un conjunto mas amplio
de reformas dirigidas a las pymes desde 2002, e introdujo un Sistema de
Gestion de Bloques (BMS) destinado a promover el cumplimiento y registrar
a todos los comerciantes elegibles dentro de areas geograficas particulares.
El BMS esta configurado de manera que las principales areas de mercado se
mapean y dividen en bloques pequefios y manejables sobre la base de limites
geograficos. Un equipo de BMS con el mandato de realizar todas las funciones
tributarias relevantes (identificacién, registro, evaluaciéon y contabilidad) se
mueve bloque por bloque para identificar, registrar, educar e interactuar con
los contribuyentes, particularmente aquellos dentro de la economia informal.
A cada bloque se le establece un objetivo para el registro y la recaudacién de
ingresos, y los impuestos presuntivos se utilizan para fines de evaluacion. El
sistema BMS intenta utilizar los escasos recursos administrativos de manera
selectiva por rotacion.

La evidencia existente sugiere que el BMS ha resultado en un aumento
del nimero de empresas que se registran en la gestién tributaria. Si bien la
iniciativa surgié como parte de los esfuerzos de la autoridad tributaria para
ampliar la base impositiva, parte del impulso provino de las empresas formales
que estaban siendo carcomidas por las empresas del sector informal. Queda
por evaluar si el aumento de la recaudacion de ingresos fue acompafiado por
una mayor negociacién de servicios o se volvio en gran medida coercitiva.

Segundo. Fiscalidad asociativa. Una alternativa es abordar directamente
el tema de la accién colectiva, la negociacién y el didlogo entre el Estado y el
sector informal. La investigacion realizada por Joshiy Ayee (2008) se centré en
un ejemplo: el desarrollo de la fiscalidad “asociativa” en Ghana de 1987 a 2003.

En virtud de este sistema, el Servicio de Impuestos Internos de Ghana deleg6
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la responsabilidad de recaudar el impuesto sobre la renta a las asociaciones
del sector informal, una estrategia denominada impuestos de agrupaciones iden-
tificables (1A1). El acuerdo se origind en la politica de la relacion corporativista
entre el mayor sindicato de transporte de pasajeros, el Sindicato de Transporte
Privado por Carretera de Ghanay el régimen de Rawlings (1981-2000), y conti-
nué después de la victoria electoral de la oposicién (Joshi & Ayee, 2002, 2008).
Tras el éxito en los primeros afios, el acuerdo se extendié a asociaciones en
otras 32 actividades del sector informal, y el 1A1 fue acreditado con el aumento
de los ingresos generados por el sector informal (Joshi & Ayee, 2009).

El acuerdo superd algunos de los problemas asociados con la recaudaciéon
de impuestos de las microempresas. Desde la perspectiva de la administracion
tributaria, el 1Al redujo los costos de recaudacién a un 2,5 % fijo, que se pago a
las asociaciones por su trabajo en la recaudacion. Desde la perspectiva de las
asociaciones, cumplir con los impuestos les otorg6 legitimidad y ayudé a prote-
gerlos de un acoso més arbitrario por parte de funcionarios publicos y policias. La
desventaja era que las asociaciones informales, a menudo, no eran democraticas
internamente y extraian ingresos de los miembros sin entregar la recaudacién
completa a la autoridad fiscal. Desde la perspectiva del gobierno, las asociaciones
llegaron a ser vistas como paraisos fiscales para las empresas mas grandes, que
podian evitar pagar la totalidad de las obligaciones alegando caer bajo el 1AL

A pesar de estos inconvenientes, uno de los principales logros del 1Al
fue inculcar una cultura de pago de impuestos entre las empresas del sector
informal. Esto resulté importante cuando el gobierno decidié cambiar a un
régimen fiscal presuntivo mas comun, que se introdujo sin ninguna resisten-
cia significativa por parte de las empresas, muchas de las cuales en realidad
acogieron con beneplécito un cambio del sistema IAI una vez popular, pero
cada vez mas problematico (Prichard, 2009, 2010b). Este ejemplo destaca los
beneficios de fortalecer la negociacion colectiva entre el Estado y las asocia-
ciones del sector informal, al tiempo que sefiala la importancia del contexto
politico local para identificar posibles puntos de entrada que funcionen con el
grano de las relaciones existentes entre el Estado y la sociedad.

Tercero. Enfatizar en la transparencia, los servicios y el compromiso. Otra
estrategia ha sido hacer hincapié en la transparencia, los servicios a los con-

tribuyentes y la participacion en un esfuerzo por fomentar el cumplimiento
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cuasivoluntario entre las pequefias empresas. Si bien hay poca investigaciéon
sistematica sobre este tema, algunos casos recientes ofrecen ideas preliminares.

La asignacioén explicita (en comparacién con la transparencia general
del gasto publico) es una estrategia, y tiene la ventaja de generar una mayor
conflanza entre los contribuyentes al ofrecer beneficios bien definidos. Un
ejemplo reciente proviene de Sierra Leona, donde Jibao y Prichard (2013)
encontraron que el Ayuntamiento de Bo construy6 apoyo para la recaudacion
de impuestos locales en parte comunicando informacién de ingresos y gastos
al publico, incluida la vinculacién informal de los aumentos de ingresos a gas-
tos publicos especificos. Del mismo modo, Korsun y Meagher (2004) encontraron
en Guinea que la recaudacién de impuestos de mercado se duplicé después
que se vincularon explicitamente a la construccion de nuevas instalaciones de
mercado. Sin embargo, la asignacion de fondos tiene la desventaja de reducir
la flexibilidad presupuestaria y crear expectativas de que los impuestos deben
funcionar sobre la base de honorarios por servicio.

Una estrategia ligeramente diferente radica en fortalecer los servicios a los
contribuyentes, y las autoridades fiscales de todo el mundo parecen estar haciendo
este cambio. La Autoridad Tributaria de Gambia ha puesto en marcha una serie
de medidas destinadas a mejorar la interfaz con el cliente: oficinas tributarias
descentralizadas, tribunales fiscales rentables, clinicas fiscales para ayudar con
la presentacion de impuestos y un programa de educacion del contribuyente
que permite intercambios directos entre la Autoridad Tributaria de Gambia y
los contribuyentes. El impacto de este tipo de medidas aun no se ha estudiado
cuidadosamente, y la implementacién sigue siendo un desafio importante.

Una estrategia final en este sentido es que las autoridades fiscales fomenten
proactivamente el desarrollo de asociaciones del sector informal y una nego-
ciacion y un didlogo mas efectivos entre ellos y el Estado. Como se sefialo, las
autoridades municipales de Shanghdi han seguido esa estrategia en un esfuerzo
por mejorar el cumplimiento tributario (Howell, 2002). La Autoridad Tributaria
de Ruanda (RRA) ha cooperado de manera similar con la Federacién del Sector
Privado (PSF), una organizacién paraguas para todo tipo de empresas y los
gobiernos locales en un esfuerzo por mejorar el didlogo con las empresas méas
pequeiias. El RRA establecio el Foro de Cuestiones Tributarias en didlogo con

el PSF, como una plataforma abierta para el debate de cuestiones tributarias;
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mientras que el PSF realiza un censo empresarial que luego es utilizado por el RRA
para identificar a los contribuyentes no registrados. Las reuniones del comité
técnico se llevan a cabo para ayudar al RRA a comprender mejor los problemas
de la industria, incluida la rentabilidad, las limitaciones al crecimiento y las
necesidades de servicio; mientras que el PSF utiliza el foro para comprender
los derechos y obligaciones de los contribuyentes y filtrarlos a sus miembros.
Lainvestigacion sobre la creacion de tales instituciones duraderas e inclusivas
puede ofrecer una mayor comprensién de la politica de las interacciones entre
empresas y estados en torno a los impuestos.

Cuarto. Ceder el control al gobierno local. Una opcién mas radical para refor-
mar la tributacion del sector informal es descentralizar la responsabilidad al
gobierno subnacional. Bodin y Koukpaizan (2008) sugieren cuatro posibles
beneficios de dicha estrategia: 1) los gobiernos locales tienen una mayor nece-
sidad de recursos y tendran mayores incentivos para aplicar impuestos en la
economia informal; 2) la recaudacién de impuestos estard mas cerca de las
condiciones locales y, por lo tanto, responderd a ellas; 3) los gobiernos locales
estdn en mejores condiciones para negociar productivamente con los actores
del sector informal y responder suministrando los servicios pertinentes, y
4) puede fomentar una mayor coherencia, ya que, en la actualidad, con fre-
cuencia existen superposiciones grandes y perjudiciales entre los impuestos
recaudados por los diferentes niveles de gobierno. Por otro lado, existen riesgos
importantes: los gobiernos locales pueden carecer de la capacidad necesaria;
existe el riesgo de una competencia fiscal derrochadora entre localidades.
En algunos casos, el gobierno local puede ser particularmente arbitrario y
coercitivo en sus practicas fiscales (Fjeldstad & Therkildsen, 2008; Moore,
2008), y desvincular los impuestos locales del nivel nacional puede complicar
la transicion de las empresas al sistema tributario formal (Loeprick, 2009).

En Camerun, recientemente, se ha debatido la posibilidad de ceder la
responsabilidad de la recaudacion de esos impuestos a los gobiernos loca-
les. La autoridad tributaria nacional tiene un interés limitado en este sector,
con bajos niveles de organizacién y potencial de ingresos. Por el contrario,
varios alcaldes locales han exigido activamente tales responsabilidades. Para
superar los problemas de capacidad y mejorar la coordinacioén, se ha pedido

a la oficina local de la administracién presupuestaria que apoye el proceso.
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La experiencia en Etiopia ha seguido un camino similar, con impuestos a las
pequerias empresas controlados por los gobiernos regionales en lugar del estado
federal, las pequeiias empresas sujetas a un impuesto presuntivo sobre la renta
y un impuesto del 2% sobre el volumen de negocios. Curiosamente, tras el
descontento con el impuesto, las autoridades regionales incluyeron represen-
tantes empresariales en los comités de evaluacioén fiscal, aumentando asi la
legitimidad percibida y la equidad del sistema. Posteriormente, la participacion
publica de las empresas sujetas a impuestos sobre las pequefias empresas
surgié como un tema importante a raiz de las controvertidas elecciones de
2005, destacando los beneficios potenciales de acercar la tributacién de las

pequeiias empresas a los contribuyentes (Prichard, 2010b).

Derechos de recaudacion de impuestos de subasta

Finalmente, quizas la estrategia mas antigua es la privatizacién de la admi-
nistracién tributaria, con empresas individuales que pujan por los derechos
de recaudacion de impuestos y retengan los ingresos adicionales recaudados.
En principio, la privatizaciéon proporciona incentivos claros para maximizar
la recaudacion, pero en la practica ha sido propensa a la corrupcién; mientras
que ha hecho poco para fomentar la negociacion, el cumplimiento voluntario
o una interaccion mas productiva entre el Estado y la sociedad (Stella, 1992).

La experiencia con la privatizacién de los impuestos del sector informal
estda mal documentada, aunque no es infrecuente, en especial en relaciéon con
los impuestos de mercado subnacionales. Iversen et al. (2006), en Uganda, y
Fjeldstad et al. (2009), en Tanzania, documentan ejemplos relativamente pro-
minentes de recaudacién de impuestos privatizada a nivel del gobierno local, y
ambos concluyen que la privatizacién a veces ha llevado a una recaudacién de
ingresos mayor y mas predecible. Sin embargo, también muestran problemas
con la contratacion, ya que el precio pagado por los derechos de recaudacion
de impuestos por los recaudadores privados, a menudo, esta muy por debajo
del potencial de ingresos real, 1o que lleva a ingresos limitados del gobierno y
altas ganancias para los recaudadores de impuestos.

Del mismo modo, en la ciudad de Patna (India), las autoridades municipales

han subastado durante mucho tiempo los derechos de recaudacion de impuestos
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de los vendedores ambulantes. Los contratistas exitosos explotan su posiciéon
y, amenudo, cobran impuestos excesivos a los vendedores ambulantes, que son
en gran parte analfabetos y no conocen las tarifas ni sus derechos. Ademas,
la colusion entre contratistas y entre funcionarios municipales y contratistas
ha llevado a una reduccion de los ingresos en comparaciéon con el potencial.
Iversen et al. (2006) argumentan que tales problemas de contratacién no son el
resultado de informacion asimétrica, sino que generalmente reflejan politiza-
cién y corrupcién. Por lo tanto, si bien la privatizacién puede resolver algunos
problemas de incentivos, también crea otros. Por supuesto, es claro que se
abordaron algunas opiniones divergentes relacionadas con cada motivaciéon
para gravar el sector informal, con el fin de evaluar la viabilidad de gravar al
sector informal —véase Heggstad et al. (2011) para la formulacion de politicas,
la evaluacion y la mejora—.

Para concluir este capitulo, a través de una presentacién sintetizada
de los hallazgos e implicaciones de los estudios revisados, este capitulo se
puede explicar y sintetizar grosso modo mediante la figura 9.1. Se puede pen-
sar la economia como un todo, y que es compuesta por tres sectores: formal,
informal y oculto. Para el caso de las EMED es claro que el sector informal es
el que mayor tamario tiene realmente con respecto al total de la economia
en su conjunto, seguido luego del sector formal y de un sector oculto. Vale
la pena resaltar que el sector oculto es un subconjunto del sector informal,
pero le corresponden todas las actividades del sector informal que son con-
sideradas criminales e ilicitas. Esto es importante resaltarlo en la literatura,
porque en cuanto a definiciones y conceptos, no toda actividad informal es
criminal o ilegal propiamente hablando. En principio, se esperaria que en el
centro haya algunas empresas o trabajadores del sector informal que sean lo
suficientemente productivos como para hacer su transicion al sector formal
y, ademas, visibles ante la sociedad y, por ende, sujetos a ser gravados. De ahi

que surja la necesidad por parte del Estado, mediante la tributacién,’ de tratar

" Notar en la figura que la tributacion como se representa ilustra un hecho importante y es que
no toda empresa o trabajador del sector formal tributa, pero si estd registrado y declarando sus
ingresos. Y que algunas empresas o trabajadores del sector informal tributan indirectamente
o comenzarian a hacerlo antes de cumplir las condiciones para ser considerados formales.
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de usar este instrumento de politica bajo los siguientes motivos: 1) propiciar
y generar incentivos a que el sector formal continte tributando y cumpla
fiscalmente, este principio se le conoce como moral fiscal; 2) la formalizacién
y el crecimiento de las empresas formales, pues mediante un buen registro y
clasificacion, las empresas que anteriormente eran consideradas informales
pueden acceder a créditos financieros, cualificacion y beneficios fiscales; 3) el
Estado como redistribuidor de recursos bajo criterios de equidad y justicia;
4) la busqueda de mayor recaudacion tributaria y asi garantizar mas recursos
fiscales, y 5) la busqueda del equilibrio entre sociedad, Estado y mercado, es
decir, la gobernanza.

Tributacion

Motivo por

Motivo por gobernanza
incentivos al 7
sector formal para o
el pago moral y Motivo por §
cumplimiento fiscal ingresos fiscales o)
o
=
-
o

Sector|formal Sector informal

Motivo por Motivo por
consideraciones de

equidad y justicia

formalizacion
y crecimiento

Figura 9.1. Los tres sectores de la economia y la
tributacion como mecanismo de formalizacion

Fuente: elaboracion propia.
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Conclusiones

La literatura reciente propone que la tributacion del sector informal puede
producir beneficios significativos, en términos de recaudacion de ingresos a
largo plazo, crecimiento econoémico y calidad de la gobernanza. Sin embargo,
la evidencia de estas conexiones generalmente sigue siendo bastante limitada
y, a veces, incomprendida. En primer lugar, hay algunas pruebas transversales
respecto a que gravar a los agentes del sector informal puede construir la moral
fiscal y una cultura del cumplimiento tributario ya que, en caso de efectiva-
mente cumplirse, se puede hablar de una relacién negativa entre tributacién
e informalidad. Empero, se necesitan evidencias més robustas y significativas
que capturen con mayor precision el impacto de las reformas tributarias y la
formalizacién en las actitudes hacia el cumplimiento y la moral tributaria en
general. En segundo lugar, cada vez hay méas pruebas acerca de que gravar
al sector informal puede mejorar el crecimiento de las pymes. Sin embargo,
quedan preguntas sobre cuan grandes son estos efectos, si es probable que
las empresas méas pequefias se beneficien, quiénes pueden estar en desventaja
y qué tipos de politicas especificas pueden ser las més importantes a la hora
de no afectar la productividad y sus incentivos. Por ultimo, recientemente se
ha prestado una atencioén significativa a la posibilidad de que los impuestos
del sector informal impulsen la negociacién entre el Estado y la sociedad. No
obstante, la evidencia sigue siendo particularmente limitada, con la necesidad
de investigacion sobre las barreras ala accién colectiva y la negociacién cons-
tructiva. Detras de todas estas cuestiones esta la necesidad de sensibilidad a los
desequilibrios de poder que con frecuencia caracterizan tales relaciones en el
estado actual de la literatura y proponer para las agendas futuras investigacio-
nes entre los Estados y el sector informal, y 1a correspondiente vulnerabilidad
de los actores del sector informal.

Mientras tanto, existe un claro margen para poder llevar a cabo reformas
destinadas a mejorar la eficacia y la equidad de las practicas existentes, que ha
sido uno de los temas expuestos en este capitulo. Esta discusién se ha centrado
particularmente en dos desafios interconectados: expandir el cumplimiento
tributario cuasivoluntario y construir el compromiso del Estado y la sociedad

con tales reformas. Respecto al cumplimiento del pago de impuesto, se expuso
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sobre el potencial para reducir los costos de cumplimiento y formalizacién,
pero ha dicho mucho menos sobre como proporcionar incentivos positivos para
la formalizacién. Aqui, tres grandes preguntas necesitan atencién. En primer
lugar, jqué tipo de incentivos positivos para el cumplimiento son importantes
para las micro y pequefias empresas del sector informal? En segundo lugar,
icémo pueden el Estado y la sociedad promover eficazmente la accion colectiva
entre los actores del sector informal y crear canales institucionales legitimos
para tal participaciéon? En tercer lugar, jcudl es la magnitud de los costos y
beneficios de los impuestos del sector informal entre los grupos de poblacion,
especialmente para las mujeres o las minorias étnicas, y como las afectan las
practicas actuales y las posibles reformas?

Respecto a la construccion del compromiso del Estado y la sociedad con
reformas de esta indole, se sabe muy poco realmente. A un nivel amplio, es
necesario estudiar casos de reformas e innovacién exitosas para comprender
mejor las condiciones bajo las cuales los gobiernos y los administradores han
adoptado e implementado la reforma. En este capitulo se destacé una serie de
innovaciones recientes que merecen mayor atenciéon. Mds especificamente, se
sugiere que la adopcion de politicas destinadas a aumentar el cumplimiento
tributario voluntario y facilitar la accién colectiva de las asociaciones del sector
informal puede ser tutil para mejorar las perspectivas de reformas. Estas estra-
tegias son atractivas, porque tienen el potencial de fortalecer simultdneamente
los incentivos politicos para las reformas, ampliar los beneficios potenciales
para las empresas y mejorar la gobernanza a largo plazo del sector informal.
El objetivo es cambiar fundamentalmente los desincentivos prevalecientes
a las reformas mediante la generacién de mejores resultados tanto para los
ingresos estatales como para las empresas del sector informal.

Este capitulo revisé exhaustivamente la literatura sobre las diversas
motivaciones presentadas a favor de la tributacion y su aplicacion al sector
informal, y 1as que estan en contra de dicha tributacion y aplicacion. En general,
se pueden clasificar en cinco motivaciones principales para gravar al sector
informal: movilizaciéon de ingresos, mejora del crecimiento, fortalecimiento
de la gobernanza, reduccién de la desigualdad y mejora de la moral fiscal. Se
sefial6 la brecha en algunas areas, también se abordaron sus similitudes y

diferencias. Lo que se puede concluir de forma general en la literatura es que



ECONOMIA INFORMAL Y TRIBUTACION: ESTADO ACTUAL DEL CONOCIMIENTO Y AGENDA PARA FUTURAS INVESTIGACIONES Y POLITICAS

el motivo de movilizacién de ingresos fiscales es el méas fuerte de todos los
motivos, pero sigue siendo dudoso si se puede recaudar una cantidad signifi-
cativa de ingresos del sector. El logro de la formalizacién y las ganancias de
crecimiento es igualmente discutible y controvertido en la literatura. Ademas,
a pesar de que la reconstruccion del motivo del contrato social es crucial,
si se puede hacer a través de los impuestos al sector informal, se exige una
investigacion més profunda, exhaustiva y empirica, ya que la evidencia actual
demuestra lo contrario. En relacién con el motivo de equidad, en la literatura
se ha discrepado sobre si los impuestos presuntivos son un marco fiscal justo
y también sobre si garantizan la equidad vertical y horizontal.

En materia fiscal, los aportes de los articulos citados permiten concluir que
la regulacion excesiva aumenta significativamente los costos administrativos
y laborales de las empresas formales en las EMED. Ademas, queda en evidencia
que es mucho més eficiente para estas economias fortalecer la aplicacién de la
regulacion y el control fiscal antes que el incremento excesivo de los impuestos
o la ampliacion de la base tributaria si no se cuenta con la suficiente fortaleza
institucional o con las herramientas de gobernabilidad necesaria para hacer
cumplir la normatividad fiscal. Por esto, las EMED deben centrarse en mejorar
la eficiencia general en el recaudo de la politica fiscal y evitar la excesiva
carga tributaria sobre el sector formal, o si bien, los gobiernos cuando deseen
ampliar la base general de contribuyentes deben asegurarse de contar con los
elementos de gobernabilidad suficientes para evitar problemas de evasion fiscal.

Dado lo anterior, se reconoce que gravar la economia informal no garantiza
nuevos ingresos sustanciales ni un sistema tributario mas justo. En cambio,
se corre el riesgo de aumentar la carga sobre algunos de los grupos més vul-
nerables de la sociedad. En medio de una crisis econémica, esto serviria para
reforzar y polarizar las desigualdades sociales. Sin embargo, establecer nuevas
relaciones fiscales con personas y empresas que no se hayan registrado previa-
mente ante la autoridad tributaria puede ser una politica deseable bajo ciertas
condiciones, a saber, cuando las politicas para gravar la economia informal
estan mejor especificadas y dirigidas. En lugar de enfocarse ampliamente en
la economia informal o centrar la atencién en actividades de pequefia escala
y bajos ingresos, las politicas deben centrarse en identificar: a) transacciones

econdmicas a gran escala realizadas en efectivo, b) transacciones falsas en
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cuentas comerciales y c) personas de mayores ingresos que actualmente
huyen de tributar. Mientras tanto, una interaccion més cercana del Estado
con las empresas mas pequeiias y los grupos de produccién informal puede
ser constructivo y valioso. En efecto, después de la pandemia por covid-19,
esto quedo totalmente claro para los hacedores de politica. Sin embargo,
dicha interaccién debe verse en un contexto de desarrollo econémico, con un
enfoque en la inversion, el abordaje de las vulnerabilidades y la construccion
de relaciones con el sector informal, en lugar de extraer inicamente ingresos de
ellos. En este orden de ideas, tener claridad en cuando a la interpretacién y
forma de comprender la informalidad es fundamental para establecer una
agenda de investigacion sobre cémo el Estado debe de establecer un sistema
tributario que sea socialmente democréatico y justo para todos, tal y como
plantea y sugiere De Soto (1987).

Finalmente, las revisiones de la literatura, por lo general, sirven como base
para el desarrollo del estado del arte y ayudan a generar ideas novedosas y
direcciones conceptuales, junto con el avance para la formulacién de politicas.
En definitiva, a partir de esta revisién, se hacen las siguientes recomendaciones
sobre futuras investigaciones y cémo mejorar el marco fiscal actual de sector
informal en un analisis méas equilibrado de los motivos hallados. Primero, es
necesario considerar cudntos ingresos fiscales potenciales pueden recaudar los
gobiernos del sector informal y también la compensacién entre estos motivos.
Cémo la recaudacién de ingresos del sector afecta al crecimiento econémico,
las relaciones de gobernanza y el cumplimiento del contrato social y construir
una cultura de cumplimiento moral fiscal. Segundo, es necesario evaluar el
impacto de la fiscalidad en los demas objetivos del gobierno, como la creacién
de empleo, la reduccion de la pobreza y la desigualdad y el crecimiento eco-
nomico. Presentar los motivos de generacién de ingresos y las ganancias de
crecimiento derivadas de la formalizacion sin prestar la debida atencién a las
limitaciones al crecimiento, como la mejora del acceso a la infraestructura, la
capacitacion, la financiacion, asi como el desarrollo de habilidades en las areas
de contabilidad, comercializacion, gestion de recursos humanos y tecnologia
de la informacién, comprometerd el logro de estos motivos y los dejard como
metas dificiles de lograr. Tercero, es necesario realizar esfuerzos para cuanti-

ficar los pagos que realizan las empresas del sector informal a las autoridades
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locales a fin de validar los argumentos de regresividad, destruccion de capital
y multiplicidad de impuestos. El tema tributario es delicado, porque puede
distorsionar la productividad y, por ende, afectar la vulnerabilidad y pobreza
de los agentes econémicos del sector informal. Por ultimo, es importante que
los motivos se prioricen, de manera que contextualicen la priorizacién a la
naturaleza del sector informal en cada pais, su entorno juridico e institucional
y la politica fiscal vigente, ya que estos aspectos difieren considerablemente

de un pais a otro.

Referencias

Abor, J., & Quartey, P. (2010). Issues in SME development in Ghana and South
Africa. International Research Journal of Finance and Economics, 39, 218-228.

Ahmad, E., & Best, M. (2012). Financing social policy in the presence of informality.
Available at SSRN 2051172.

Alm, J., Martinez-Vazquez, J., & Schneider, F. (2004). “Sizing” the problem of
the hard-to tax. Contributions to Economic Analysis, 268, 11-75. https://doi.
org/10.1016/S0573-8555(04)68802-X

Altenburg, T., & von Drachenfels, C. (2006). The “new minimalist approach” to
private-sector development: A critical assessment. Development Policy Review,
24, 387-411.

Amaral, P. S., & Quintin, E. (2006). A competitive model of the informal sector.
Journal of monetary Economics, 53(7), 1541-1553.

Andrews, D., Sanchez, A. C., & Johansson, A (2011). Towards a better understanding
of the informal economy. OECD.

Araujo, J. P., & Rodrigues, M. (2016). Taxation, credit constraints and the informal
economy. EconomiA, 17(1), 43-55.

Arrufiada, B. (2007). Pitfalls to avoid when measuring institutions: Is doing business
damaging business? Journal of Comparative Economics, 35, 729-747.

Aruoba, S. B. (2010, abril). Informal sector, government policy and institutions. En

2010 meeting papers (vol. 324). Society for Economic Dynamics.

305



306

ECONOMIA POLITICA, FILOSOFIA E INSTITUCIONALIDAD DE LA INFORMALIDAD

Azuero, R., Hernandez, J., & Wills, D. (2018). Optimal taxation and informality. Uni-
versidad del Rosario. https://repository.urosario.edu.co/items/6de9d599-
997a-4941-a986-49cbaabed3f5

Balde, R., Boly, M., & Avenyo, E. K. (2020). Labour market effects of covid-19 in sub-Sa-
haran Africa: An informality lens from Burkina Faso, Mali and Senegal. Maastricht
Economic and Social Research Institute on Innovation and Technology.

Banco Mundial. (2021). The long shadow of informality: Challenges and policies. Inter-
national Bank for Reconstruction and Development.

Baross, P. (1990). Sequencing land development: The price and implications of legal
and illegal settlement growth. En P. Baross & J. van der Linden (Eds.), The
transformation of land supply systems in Third World cities (pp. 5-82). Avebury.

Berkel, H., & Tarp, F. (2022). Informality and firm performance in Myanmar. Journal
of Development Studies, 1-20.

Bird, R., & Casanegra, M. (1992). Improving tax administration in developing coun-
tries. IMF.

Bird, R., & Vazquez-Caro, J. (2011). Benchmarking tax administrations in developing
countries: A systemic approach. Andre Young School of Policy Studies, Georgia
State University.

Bird, R., & Wallace, S. (2003). Is it really so hard to tax the hard-to-tax? The context and
role of presumptive taxes [International Tax Program Paper 0307]. International
Tax Program Institute for International Business, Joseph L. Rotman School
of Management, University of Toronto.

Boesen, N. (2004). Enhancing public sector capacity: What works, what doesn’t and why?
Operations Evaluation Department, World Bank.Bonjean, A. C., & Chambas,
G. (2004). Taxing the urban unrecorded economy in sub-Saharan Africa. En J.
Alm, J. Martinez-Vasquez, & S. Wallace (Eds.), Taxing the hard-to-tax: Lessons
from theory and practice (pp. 313-330). Elsevier.

Buehn, A., & Schneider, F. (2012). Shadow economies around the world: Novel
insights, accepted knowledge, and new estimates. International tax and public
finance, 19(1), 139-171.

Caroll, E. (2011). Taxing Ghana’s informal sector: The experience of women [occasional
Paper 7]. Christian Aid.

Casanegra de Jantscher, M. (1990). Administering the VAT. En M. Gillis, C. Shoup,
& G. P. Sicat (Eds.), Value added taxation in developing countries (pp. 171-179).
World Bank.



ECONOMIA INFORMAL Y TRIBUTACION: ESTADO ACTUAL DEL CONOCIMIENTO Y AGENDA PARA FUTURAS INVESTIGACIONES Y POLITICAS

Charmes, J. (2000). The contribution of informal sector to GDP in developing countries:
assessment, estimates, methods, orientations for the future. WIEGO.

Charmes, J., Charmes, J., & Bakker. (2019). Dimensions of resilience in developing
countries. Springer International Publishing.

Coolidge, J. (2010). Tax compliance cost surveys [Investment Climate in Practice
Paper 8]. World Bank.

Cross, J. (1998). Informal politics: Street vendors and the state in Mexico City. Stanford
University Press.

Dabla-Norris, E., Gradstein, M., & Inchauste, G. (2008). What causes firms to hide
output? The determinants of informality. Journal of Development Economics,
85(1-2), 1-27.

Daly, J., & Spence, M. (2010, abril). Business environment and informality: Conceptual
notes for an expanded inquiry [ponencia]. Conference on Business Environment
Reform and the Informal Economy: How Business Environment Reform Can
Promote Formalization - Learning From Our Experiences, Cape Town.

Dasgupta, P., & Stiglitz, J. E. (1974). Benefit-cost analysis and trade policies. Journal
of Political Economy, 82(1), 1-33.

D’Erasmo, P. N., & Boedo, H. J. M. (2012). Financial structure, informality and
development. Journal of Monetary Economics, 59(3), 286-302.

De Mel, S., McKenzie, D., & Woodruff, C. (2013). The demand for, and consequences
of, formalization among informal firms in Sri Lanka. American Economic
Journal: Applied Economics, 5(2), 122-150.

Djankov, S., La Porta, R., Lopez-de-Silanes, F., & Shleifer, A. (2002). The regulation
of entry. Quarterly Journal of economics, 117(1), 1-37.

De Paula, A., & Scheinkman, J. A. (2010). Value-added taxes, chain effects, and
informality. American Economic Journal: Macroeconomics, 2(4), 195-221.

De Soto, H. (1987). El otro sendero. La revolucion informal (2.* ed.). Instituto Libertad
y Democracia.

De Soto, H. (1989). The other path: The invisible revolution in the Third World. Harper
and Row.

Devas, N., & Kelly, R. (2001). Regulation or revenue? An analysis of local business
licenses, with a case study of the single business permit reform in Kenya.
Public Administration and Development, 21, 381-191.

Elgin, C., & Erturk, F. (2019). Informal economies around the world: Measures,

determinants and consequences. Eurasian Economic Review, 9(2), 221-237.

307



308

ECONOMIA POLITICA, FILOSOFIA E INSTITUCIONALIDAD DE LA INFORMALIDAD

Elgin, C., & Oztunali, O. (2012). Shadow economies around the world: Model based
estimates [Working Paper]. Bogazici University Department of Economics.

Elgin, C., & Schneider, F. (2016). Shadow economies in OECD countries: DGE Vs.
MIMIC approaches. Bogazici Journal, 30(1), 51-75.

Elgin, C., & Solis-Garcia, M. (2015). Tax enforcement, technology, and the informal
sector. Economic Systems, 39(1), 97-120.

Emran, M. S., & Stiglitz, J. E. (2005). On selective indirect tax reform in developing
countries. Journal of public Economics, 89(4), 599-623.

Everest-Phillips, M. (2008). Business tax as state building in developing countries:
Applying governance principles in private sector development. International
Journal of Regulation and Governance, 8, 123-154.

Fabbri, M., & Wilks, D. C. (2016). Tax lotteries: The crowding-out of tax morale
and long-run welfare effects. Journal of Legal, Ethical and Regulatory Issues,
19(2), 26-38.

Fajnzylber, P., Maloney, W., & Montes Rojas, G. (2009). Releasing constraints to
growth or pushing on a string? Policies and performance of Mexican micro-
firms. Journal of Development Studies, 45, 1027-1047.

Fajnzylber, P., Maloney, W. F., & Montes-Rojas, G. V. (2011). Does formality improve
micro-firm performance? Evidence from the Brazilian SIMPLES program.
Journal of Development Economics, 94(2), 262-276.

Fjeldstad, O.-H., & Therkildsen, O. (2008). Mass taxation and state-society relations
in East Africa. En D. Brautigam, O.-H. Fjeldstad, & M. Moore (Eds.), Taxation
and state building in developing countries: Capacity and consent (pp. 114-134).
Cambridge University Press.

Friedman, E., Johnson, S., Kaufmann, D., & Zoido-Lobaton, P. (2000). Dodging
the grabbing hand: The determinants of unofficial activity in 69 countries.
Journal of Public Economics, 76(3), 459-493.

Gallien, M., Moore, M., & Van den Boogaard, V. (2021). Taxing the informal economy is
not a silver bullet for financing development-or the covid-19 recovery. International
Centre for Tax and Development.

Garcia-Bolivar, O. (2006). Informal economy: Is it a problem, a solution or both? The
perspective of the informal business. Bepress Legal Series.

Gerxhani, K. (2004). The informal sector in developed and less developed countries:
A literature survey. Public Choice, 120, 267-300.



ECONOMIA INFORMAL Y TRIBUTACION: ESTADO ACTUAL DEL CONOCIMIENTO Y AGENDA PARA FUTURAS INVESTIGACIONES Y POLITICAS

Gerxhani, K. (2007). “Did you pay your taxes?”: How (not) to conduct tax evasion
surveys in transition countries. Social Indicators Research, 80, 555-581.
Gordon, R., & Li, W. (2009). Tax structures in developing countries: Many puzzles

and a possible explanation. Journal of Public Economics, 93, 856-866

Heady, C. J., & Mitra, P. K. (1987). Distributional and revenue raising arguments
for tariffs. Journal of Development Economics, 26(1), 77-101.

Heggstad, K. K., Ustvedt, T., Myhrvold-Hanssen, T. L., & Briseid, M. (2011). Towards
fiscal self-reliance: Capacity building for domestic revenue enhancement in Mozam-
bique, Tanzania and Zambia [Workshop Report].

Heredia, B., & Schneider, B.-R. (2003). The political economy of administrative
reform in developing countries: Building state capacity. En B. Heredia & B.-R.
Schneider (Eds.), Reinventing leviathan: The politics of administrative reform in
Developing Countries (pp. 1-32). University of Miami Press.

Howell, J. (2002). Good practice in Shanghai on employment services in the informal
economy [Employment Paper 2002/06]. ILO.

Thrig, J., & Moe, K. S. (2004). Lurking in the shadows: The informal sector and
government policy. Journal of Development Economics, 73(2), 541-557.

International Monetary Fund (IMF). (2011). Revenue mobilization in developing countries.

Iversen, V., Fjeldstad, O.-H., Bahiigwa, G., Ellis, F., & James, R. (2006). Private
tax collection - Remnant of the past or a way forward? Evidence from rural
Uganda. Public Administration and Development, 26, 317-328.

James, S. (2009, abril). Indirect taxation of the underground economy: The potential and
limits of withholding taxes [ponencia]. International Tax Dialogue conference
‘Taxing Micro and Small Business-From Confrontation to Cooperation’,
Kigali, Rwanda.

Jaramillo, M. (2009). Is there demand for formality among informal firms? Evidence
from microfirms in downtown Lima. German Development Institute.

Jibao, S., & Prichard, W. (2013). Rebuilding local government finances after conflict: The
political economy of property taxation in post-conflict Sierra Leone [ICTD working
paper 12]. Institute of Development Studies.

Jonasson, E. (2011). Informal employment and the role of regional governance.
Review of Development Economics, 15, 429-441.

Johnson, S., Kaufmann, D., Shleifer, A., Goldman, M. 1., & Weitzman, M. L. (1997).
The unofficial economy in transition. Brookings papers on economic activity,
(2), 159-239.

309



310

ECONOMIA POLITICA, FILOSOFIA E INSTITUCIONALIDAD DE LA INFORMALIDAD

Johnson, S., Kaufmann, D., & Zoido-Lobaton, P. (1998a). Regulatory discretion
and the unofficial economy. The American Economic Review, 88(2), 387-392.

Johnson, S., Kaufmann, D., & Zoido-Lobaton, P. (1998b). Corruption, public finances
and the unofficial economy [discussion paper]. The World Bank.

Joshi, A., & Ayee, J. (2002). Taxing for the state? Politics, revenue and the informal
sector in Ghana. IDS Bulletin, 33, 90-97.

Joshi, A., & Ayee, J. (2008). Associational taxation: A pathway into the informal
sector? En D. Brautigam, O. Fjeldstad, & M. Moore (Eds.), Taxation and
state-building in developing countries: Capacity and consent (pp. 183-211). Cam-
bridge University Press. https://doi.org/10.1017/CB0O9780511490897.008

Joshi, A., & Ayee, J. (2009). Autonomy or organisation? Reforms in the Ghanaian
Internal Revenue Service. Public Administration and Development, 29, 289-302.

Joshi, A., Prichard, W.,, & Heady, C. (2014). Taxing the informal economy: The
current state of knowledge and agendas for future research. Journal of Develop-
ment Studies, 50(10), 1325-1347.

Kapaz, E., & Kenyon, T. (2005). The informality trap: Tax evasion, finance, and produc-
tivity in Brazil. https://www.etco.org.br/user_file/etco_301Kenyon_Kapaz.pdf

Keen, M. (2007). VAT, tariffs, and withholding: Border taxes and informality in developing
countries [WP/07/174]. IMF.

Keen, M. (2012). Tax and development - again. En G. Zodrow & C. Fuest, Critical
issues in taxation in developing countries (pp. 13-44). MIT Press.

Kenyon, T. (2007). A framework for thinking about enterprise formalization policies
in developing countries. World Bank Policy Research Working Paper (4235).

Kenyon, T., & Kapaz, E. (2005). The informality trap: Tax evasion, finance and pro-
ductivity in Brazil [Public Policy for the Private Sector Note 301]. World Bank.

Kouam, J. C., & Asongu, S. A. (2022). Effects of taxation on social innovation
and implications for achieving sustainable development goals in developing
countries: a literature review. International Journal of Innovation Studies, 6(4),
259-275. https://doi.org/10.1016/j.ijis.2022.08.002

Korsun, G., & Meagher, P. (2004). Failure by design? Fiscal decentralization in
West Africa. En M. Kimenyi & P. Meagher (Eds.), Devolution and development:
Governance prospects in decentralizing states (pp. 137-195). Ashgate.

Kundt, T. (2017a). Opportunities and challenges for taxing the informal economy and
subnational taxation [K4D Emerging Issues Report]. Institute of Development
Studies.



ECONOMIA INFORMAL Y TRIBUTACION: ESTADO ACTUAL DEL CONOCIMIENTO Y AGENDA PARA FUTURAS INVESTIGACIONES Y POLITICAS

Kundt, T. (2017b). Private sector development and growth in developing countries: The
role of tax policy and administration [K4AD Emerging Issues Report]. Institute
of Development Studies.

Kus, B. (2010). Regulatory governance and the informal economy: Cross national
comparisons. Socio-Economic Review, 8, 487-510.

La Porta, R., & Shleifer, A. (2008). The unofficial economy and economic deve-
lopment. Brookings Papers on Economic Activity, 2008, 275-352. http://www.
jstor.org/stable/27720402

Lindell, I. (2010). Between exit and voice: Informality and the spaces of popular
agency. African Studies Quarterly, 11, 1-11.

Lipsky, M. (1980). Street-level bureaucracy: Dilemmas of the individual in public services.
Russell Sage Foundation.

Liu-Evans, G., & Mitra, S. (2022). Formal sector enforcement and welfare. Interna-
tional Tax and Public Finance, 1-23.

Liu-Evans, G., & Mitra, S. (2019). Informality and bank stability. Economics Letters,
182, 122-125.

Loeprick, J. (2009). Small business taxation: Reform to encourage formality and firm
growth. Investment Climate in Practice: Business Taxation 1. World Bank.

Maldonado, C. (1995). The informal sector: legalization or laissez-faire. International
Labour Review, 134(6), 705-728.

Maloney, W. (2004). Informality revisited. World Development, 32, 1159-1178.

Marjit, S., Mishra, S., & Mitra, S. (2021). Tax evasion by tax deferment: Sham liti-
gation with an informal credit market. European Journal of Political Economy,
69, 102008.

Matheson, M. T. (2011). Taxing financial transactions: Issues and evidence. Interna-
tional Monetary Fund.

McCarten, W. (2005). The role of organizational design in the revenue strategies of
developing countries [draft paper]. The World Bank.

McCulloch, N., Schulze, G., & Voss, J. (2010). What determines firms’ decisions to
formalize? [discussion paper series 13]. University of Frieburg.

McKenzie, D., & Sakho, Y. (2010). Does it pay firms to register for taxes? The impact
of formality on firm profitability. Journal of Development Economics, 91, 15-24.

McKenzie, D., & Woodruff, C. (2006). Do entry costs provide an empirical basis
for poverty traps? Evidence from Mexican microenterprises. Economic Devel-

opment and Cultural Change, 55, 3-42.

311



312

ECONOMIA POLITICA, FILOSOFIA E INSTITUCIONALIDAD DE LA INFORMALIDAD

Meagher, K., & Lindell, I. (2013). ASR forum: Engaging with African informal
economies: Social inclusion or adverse incorporation? African Studies Review,
56, 57-76.

Mitra, S. (2013). Informality, financial development and macroeconomic volatility.
Economics Letters, 120(3), 454-457.

Mitra, S. (2017). To tax or not to tax? When does it matter for informality? Economic
Modelling, 64, 117-1217.

Montenegro, T. M. (2021). Tax evasion, corporate social responsibility and national
governance: A country-level study. Sustainability, 13(20), 11166.

Moore, M. (2008). Between coercion and contract: Competing narratives on taxation
and governance. En D. Brautigam, O.-H. Fjeldstad, & M. Moore (Eds.), Taxa-
tion and state building in developing countries: Capacity and consent (pp. 34-63).
Cambridge University Press.

Mpofu, F. (2021). Informal sector taxation and enforcement in African Countries:
How plausible and achievable are the motives behind? A critical literature
Review. Open Economics, 4(1), 72-97. https://doi.org/10.1515/openec-2020-0114

Ngoi, G. K. (1997, marzo). Surveys of informal sector in Tanzania: Methods, results and
problems of data collection [ponencia]. Seminar on the Informal Sector and
Economic Policy in sub-Saharan Africa, Bamako.

Palmade, V., & Anayiotos, A. (2005). Rising informality. World Bank.

Portes, A., & Castells, M. (1989). The world underneath: The origins, dynamics and
effects of the informal economy. Johns Hopkins Press.

Perry, G., Maloney, W, Arias, O., Fajnzylber, P., Mason A., & Saavedra-Chanduvi,
J. (2007). Informality: Exit and inclusion. World Bank.

Pimhidzai, O., & Fox, L. (2012). Taking from the poor or local economic development:
The dilemma of taxation of small informal enterprises in Uganda [CSAE Working
Paper]. World Bank.

Prado, M. (2011). Government policy in the formal and informal sectors. European
Economic Review, 55(8), 1120-1136.

Prichard, W. (2009). The politics of taxation and implications for accountability in
Ghana 1981-2008 [IDS Working Paper 330]. Institute of Development Studies.

Prichard, W. (2010a). Taxation and state building: Towards a governance focused tax
reform agenda [IDS Working Paper 4]. Institute of Development Studies.

Prichard, W. (2010b). Taxation, responsiveness and accountability in sub-Saharan Africa

[tesis de doctorado, Institute of Development Studies, Brighton].



ECONOMIA INFORMAL Y TRIBUTACION: ESTADO ACTUAL DEL CONOCIMIENTO Y AGENDA PARA FUTURAS INVESTIGACIONES Y POLITICAS

Putning, T. J., & Sauka, A. (2015). Measuring the shadow economy using company
managers. Journal of Comparative Economics, 43(2), 471-490.

Rand, J., & Torm, N. (2012). The benefits of formalization: Evidence from Vietna-
mese manufacturing SMEs. World Development, 40, 983-998.

Resnick, D. (2019). Tax compliance and representation in Zambia’s informal economy
(vol. 1794). International Food Policy Res Institution.

Resnick, D. (2020). Taxing informality: Compliance and policy preferences in Rban
Zambia. The Journal of Development Studies, 1-23.

Rogan, M. (2019). Tax justice and the informal economy: A review of the debates. WIEGO.

Sadka, E., & Tanzi, V. (1993). A tax on gross assets of enterprises as a form of
presumptive taxation. Bulletin: International Bureau of Fiscal Documentation,
47, 66-73.

Sander, C. (2003). Less is more: Better compliance and increased revenues by streamlining
business registration in Uganda [a contribution to WDR 2005 on Investment
Climate, Growth and Poverty]. Department for International Development.

Schneider, F. (2005). Shadow economies around the world: what do we really know?
European Journal of Political Economy, 21(3), 598-642.

Schneider, F.,, & Enste, D., 2000. Shadow economies: Size, causes, and consequences.
Journal of Economic Literature, 38(1), 77-114.

Schneider, F., & Klinglmair, R. (2004). Shadow economies around the world: What do
we know? [Working Paper 0403]. Johannes Kepler University.

Schneider, F.,, Buehn, A., & Montenegro, C. E. (2010a). New estimates for the shadow
economies all over the world. International Economic Journal, 24(4), 443-461.

Schneider, F., Buehn, A., & Montenegro, C. (2010b). Shadow economies all over the
world: New estimates for 162 countries from 1999 to 2007 [Working Paper 5356].
The World Bank.

Schomerus, M., & Titeca, K. (2012). Deals and dealings: Inconclusive peace and
treacherous trade along the South Sudan-Uganda border. Africa Spectrum,
47, 5-31.

Sokolovskyi, D. (2018). Game-theoretic model of tax evasion: analysis of agents’ interac-
tion and optimization of tax burden. Munich Personal RePEc Archive. https://
mpra.ub.uni-muenchen.de/86415/1/MPRA _paper_86415.pdf

Tendler, J. (2002). Small firms, the informal sector and the Devil’s deal. IDS Bul-
letin, 33, 98-104.

313



314

ECONOMIA POLITICA, FILOSOFIA E INSTITUCIONALIDAD DE LA INFORMALIDAD

Terkper, S. E. (2003). Managing small and medium-size taxpayers in developing
economies. Tax Notes International, 13, 211-234.

Torgler, B. (2003). Tax morale in Latin America [Working Paper 2003/03]. Faculty
of Business and Economics, University of Basel.

Titeca, K. (2009). The changing cross-border trade dynamics between north-western
Uganda, north-eastern Congo and southern Sudan [Working Paper 63]. Crisis
States Research Centre.

Titeca, K., & Kimanuka, C. (2012). Walking in the dark: Informal cross-border trade in
the Great Lakes region. International Alert and UN Women.

Traoré, J. A., & Ouedraogo, I. M. (2021). Public policies promoting the informal
sector: Effects on incomes, employment and growth in Burkina Faso. Journal
of Policy Modeling, 43(1), 56-75.

Van Elk, K., De Kok, J., Durén, J., & Lindeboom, G. J. (2014). Enterprise formalization:
Fact or fiction? A quest for case studies. GIZ.

Zinnes, C. (2009). Business environment reforms and the informal economy. Donor

Committee for Enterprise Development.






Este libro fue compuesto en caracteres
Amasis 10 puntos, en el afio 2023
e impreso por Xpress. Estudio Gréfico y Digital SAS
en Bogot4, D. C., Colombia



917895851001916

=]
=1
0
[-e}
w
<P
®©
~
>
e
@
@

En este tercer y tltimo libro de la serie de tres propuestos en el proyecto Co-
lombia Cientifica-Alianza EFI en su componente macroeconémico, los autores
abordan un temario alternativo a los comprendidos en los dos libros previos, que
podria entenderse como anélisis no convencionales de la literatura sobre la in-
formalidad. Los capitulos contienen aspectos menos explorados y comprenden,
naturalmente, las reflexiones sobre la relacién entre la informalidad y el desarrollo
econdmico, pasando por los derechos sociales y la ciudadania, y explorando la
relacién ilegalidad-informalidad-legalidad; incluso nos presentan la informa-
lidad como el resultado del comportamiento de no adoptar consistentemente
las reglas institucionales. Los capitulos finales resaltan el hecho de que la infor-
malidad propone alternativas econdmicas y de vida relevantes para quienes no
pueden acceder al mundo formal de la produccidn y el empleo, y nos muestran la
informalidad como un mecanismo muy eficiente de absorber desequilibrios en
los mercados laborales y de bienes. Asi, proponen resolver problemas intrinsecos
a las economias emergentes que el mundo formal no puede absorber y donde las
barreras de acceso a mecanismos de mercado formales pueden explicarse incluso
por conductas optimizadoras, como las que se supone predominan en la forma-
lidad laboral, institucional y productiva.
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