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PRESENTACION

Este nimero de Temas de Economia y Politica editado por Cordes se aborda
el tema de la informalidad en el Ecuador en el periodo comprendido entre los
afios 2000 y 2009. Vicente Albornoz, Sebastidn Oleas y Miguel Ricaurte, autores
de este estudio, presentan una investigacién que tienen dos aristas principales.
Por un lado, el documento revisa los cambios en la regulacién y leyes durante el
periodo en cuestion, en particular en lo que se refiere a los temas laborales y tri-
butarios. La segunda arista es una investigacion empirica de los cambios legales
y regulatorios sobre la informalidad en el Ecuador.

Entre los afios 2000 y 2009, la legislacién y regulacion ecuatoriana en los
temas laborales y tributarios ha transitado desde los terrenos de la relativa libe-
ralizacion hacia, en afios recientes, una mayor rigidez en estas areas. Sin embar-
go, tal como el lector podrd apreciar en esta investigacién, los efectos sobre la
informalidad son bastante modestos en el sentido de que esta se ve poco afecta-
da y mantiene una senda estable. La pregunta es entonces cudl es la razén para
que esto ocurra. Una de las respuestas mas plausibles, segtin los autores, es que
la estabilidad de la informalidad no depende tan solo de legislacién vigente sino
también del nivel de exigibilidad de etas normas.

La relevancia de esta investigacién, ademas de lo importante que es conocer
el comportamiento de la informalidad, radica en el hecho de que presenta re-
comendaciones de politica en particular si se toma en cuenta que, por un lado,
el mercado laboral ecuatoriano atiin mantiene elevados niveles de precariedad
(entendida por el significativo nivel de subempleo adicionada al desempleo)
y, por otro, las politicas tributarias pueden generar incentivos contrarios a los
deseados.

Estamos seguros que los lectores de este libro apreciaran el tratamiento de
la informalidad al tiempo de generar y promover la investigacidon y discusion
sobre este tema. Esperamos que esta contribucion de CORDES permita avanzar
en el entendimiento de la sociedad ecuatoriana.

Vicente Albornoz
DIRECTOR GENERAL DE CORDES
Quito, diciembre de 2011
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La informalidad en el Ecuador 2000-2009

1. Introduccion

Este documento presenta un analisis de la informalidad en el Ecuador en la
primera década del siglo XXI. A pesar de importantes cambio en la legislacion
laboral y tributaria, la informalidad en el Ecuador se ha mantenido alta y nota-
blemente estable en todo el periodo. La solucién a la informalidad, al menos en
el caso de Ecuador, no parece estar en el marco regulatorio, sino en la implemen-
taciéon y el cumplimiento de las leyes.

El Ecuador ha sufrido varias modificaciones importantes en su legislacion
entre 2000 y 2009. La normativa laboral se modificé entre 2000 y 2001 hacia
una mayor liberalizacién, luego, en 2008, muchos de esos cambios fueron re-
vertidos. Por su parte, la legislacién tributaria ha tenido durante todo el periodo
analizado una evoluciéon constante hacia concederle a la autoridad tributaria, el
Servicio de Rentas Internas (SRI), un mayor poder para el cumplimiento de su
labor.

Frente estos cambios regulatorios podia esperarse variaciones significativas
en la informalidad. Por ejemplo, se podia esperar que las reformas que libera-
lizaron el mercado laboral, facilitando la contratacién y despido de empleados
(2000-2001) hubieran reducido el peso de la informalidad en la economia ecua-
toriana y que la des-liberalizacién posterior (2008) lo hubiera aumentado. Por
otro lado, el fortalecimiento de la autoridad tributaria podria haber reducido el
espacio para la informalidad.

La amplia evidencia empirica que presenta este trabajo, basada en las En-
cuestas Anuales de Empleo Subempleo y Desempleo del Instituto Nacional de
Estadistica y Censos (INEC), muestra una notable estabilidad de la informalidad
en el Ecuador, una estabilidad que responde poco a los cambios legales, tanto en
lo laboral como en lo tributario. Adicionalmente, es importante notar que esta
estabilidad ocurre en un contexto en que la economia ecuatoriana experimentd
uno de los periodos mas prosperos de su historia republicana reciente, creciendo
a una tasa promedio de 4,5% entre 2000 y 2009".

Luego de analizar que importantes cambios en la legislacion no lograron
afectar los niveles de informalidad, la conclusion principal de este trabajo es que

1 Fuente: Banco Central del Ecuador, Informacion Estadistica Mensual, #1895, enero 2010.
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no es so6lo el marco regulatorio el que afecta a la informalidad, sino también la
forma de aplicar esas normas. Por lo tanto, la principal recomendacion del estu-
dio es que para reducir la informalidad, las autoridades deben implementar con
mayor rigidez las normas laborales y tributarias existentes.

Este trabajo se organiza de la siguiente manera. Luego de esta introduccion,
en la segunda parte, se cuantifica la informalidad en el pais y se concluye que ha
sido estable en el periodo analizado. En la tercera parte se resume las multiples
reformas legales hechas en el Ecuador en los temas laborales y tributarios entre
2000 y 2009, a pesar de lo cual la informalidad se ha mantenido estable. Final-
mente, la cuarta parte presenta las conclusiones y recomendaciones de politica.
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2. Caracteristicas de la informalidad en Ecuador: evi-
dencia empirica

En esta seccidn se caracteriza la evolucién de la informalidad a través de dis-
tintas métricas (definiciones) en Ecuador en la década de 2000 a 2009, cuando
los datos asi lo permiten. Esta discusion se separa de aquella acerca de politicas
publicas por una razén fundamental: como se argumenta mds adelante, la in-
formalidad en Ecuador muestra gran estabilidad durante una década que vivié
tasas sostenidas de crecimiento y cambios drdsticos en los modelos econdémicos
aplicados por los gobiernos de turno. Por ello, la seccidn discute algunas consi-
deraciones empiricas de la fuente primordial de informacién: las Encuestas de
Empleo, Subempleo y Desempleo; muestra la informalidad a través de distintas
definiciones de la misma, y finaliza caracterizando la informalidad en varias
dimensiones. Se destaca importantes diferencias en cuanto a género, edad y
ubicacion geogréfica de la informalidad en Ecuador.

El analisis de la informalidad en Ecuador se basa en la informacién prove-
niente de las Encuestas de Empleo, Subempleo y Desempleo (de ahora en ade-
lante, Encuestas de Empleo) levantadas por el Instituto de Estadisticas y Censos
del Ecuador (INEC). La encuesta es de frecuencia trimestral, sin embargo en esta
seccién se analiza solamente la encuesta correspondiente al cuarto trimestre de
cada afio, por ser mas comprensiva en cobertura e informacién solicitada a los
encuestados.

Las definiciones de términos asi como los universos de las preguntas (es
decir, el grupo de personas a quién se realiza una pregunta en particular) han
cambiado entre distintas encuestas. Por esta razdn, se utiliza preguntas que son
en general comparables a través del tiempo. Cuando este no fue el caso, se buscéd
homogenizar las preguntas de modo que la comparacién fuese valida. Asi, por
ejemplo, se defini6 la edad limite para la poblacién econémicamente activa en
10 afios, la més baja entre las encuestas analizadas. De igual manera, fue nece-
sario agrupar categorias de algunas preguntas cuando ciertos afios mostraron
menor desagregacién que otros. Sin embargo, la agrupacién mdés importante
tiene que ver con la agregacion de las personas que fueron clasificadas como in-
formales y aquellas consideradas subempleados de distintos tipos en la pregunta
condicién de actividad.
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La gran variabilidad que presentaron ambas categorias apunta a un cambio
importante en las definiciones empleadas por el INEC para estas dos categorias,
de modo que se optd por agregarlas. Con el fin de validar el anélisis a partir de
dicha definicién (es decir, subempleo e informalidad), se emplearon medidas
adicionales de informalidad consistentes con las definiciones productiva, legal y
de la OIT de informalidad, las que mostraron tendencias y magnitudes compara-
bles a las de la variable seleccionada. Por los argumentos aqui expuestos, estos y
otros estadisticos se discuten en detalle en esta seccién, mientras que se deja el
analisis de politicas para la siguiente.

2.1. Midiendo la informalidad

Como primera medida de informalidad, se toma los datos provenientes de
la pregunta de condiciéon de actividad de las Encuestas de Empleo. Como se
dijo antes, esta pregunta adolece del problema de cambio en la definicién de
categorias de subempleados e informales, por lo que se las agregd para obtener
la fraccidn de trabajadores informales. Mas adelante, se compara los resultados
obtenidos de esta pregunta con otras, consistentes con definiciones de informa-
lidad, para validar los resultados obtenidos.

Tabla 1: PEA y componentes selectos

Subempleo
(% PEA)

2000 27,8 33,0 7,3 60,8
2001 22,8 32,0 8,4 54,8
2002 14,2 39,6 9,2 53,8
2003 24,7 31,6 9,3 56,4
2004 21,1 32,8 6,6 5819
2005 30,9 32,6 6,7 63,5
2006 31,2 33,4 6,3 64,5
2007 12,0 47,8 5,0 59,8
2008 10,1 48,0 59 58,1
2009 1,2 48,9 6,5 60,1

Universo: Personas mayores de 10 afios.
Fuente: Elaboracion propia; Encuesta de Empleo, Subempleo y Desempleo, INEC.

Subempleo +

Afo
Informales

Informales Desocupados
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La Tabla 1, ultima columna, muestra tres episodios claramente diferencia-
dos en los ultimos diez afios. Después de la crisis de finales de la década de los
afos 90, la informalidad se estabilizé alrededor de 55% de la PEA entre 2001 y
2004. Los dos afios siguientes vieron un aumento de esta cifra hasta casi 65%
de la PEA, mientras que los tltimos tres afios de la muestra han visto esta frac-
cién estabilizarse cerca del 60% de la poblacién. Esta informacion, junto con las
fracciones de la poblacién econdémicamente activa y los informales (PEA) que
forman parte de los grupos de subempleados, informales, desocupados también
aparece en la Tabla 1'. Esta permite ilustrar el hecho que los distintos periodos
mencionados corresponden con cambios en las Encuestas de Empleo, como se
evidencia en las variaciones dramaticas de los grupos de subempleados e infor-
males por separado.

De modo de evaluar la validez de las cifras antes descritas, se las compara
con informacion relacionada a la definicidon productiva de informalidad, es decir,
aquellos individuos que trabajan independiente o no son calificados, asalariados
en una firma privada pequefia, o trabajan sin remuneracién. En particular, al
mirar la pregunta de categoria ocupacional del trabajador, se puede identificar
directamente el tipo de trabajo que el encuestado posee. Esta pregunta permite
construir una serie de empleados por cuenta propia y trabajadores informales
(que incluye cuenta propia, jornaleros o peones, y trabajadores no remunera-
dos), ésta ultima mostrada en la Figura 1 junto con la definicién de la Encuesta
de Empleo segtin condicion de actividad?. Esta figura distingue dos periodos: el
primero entre 2000 y 2006 en que se aplicaron politicas de mercado; y el segun-
do, de 2007 en adelante, donde se ha aplicado politicas de corte socialista.

Para la definiciéon productiva, se evidencia dos periodos distintos en los da-
tos. Primero, entre los afios 2003 y 2006, los trabajadores informales represen-
taban cerca del 45% de la PEA. Después, de 2007 en adelante, los trabajadores
informales rondan 52% de la PEA. Estos dos periodos son consistentes con cam-
bios en la Encuesta de Empleo (lo que podria explicar el salto en las cifras entre
2006 y 2007), atin cuando los datos apuntan a una cierta estabilidad (dentro de
cada periodo) de la informalidad. Méas aun, el grupo de informales seglin esta
medida de productividad muestra magnitudes similares a las obtenidas de la
pregunta de categoria ocupacional.

1 El grupo de trabajadores informales no era considerado como parte del PEA hasta el afio 2006, y
s6lo en 2007 y 2008 se lo incluy6 en este grupo. Es por ello que se denomina a la categoria como
PEA més informales.

2 Se analiza los datos a partir de 2003 por no existir respuestas claramente comparables para los
afios 2000 a 2002.
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Figura 1: Informalidad: distintas definiciones
—Sin afiliacién Seguro Social —— Cond. Actividad: Subempleados
~—— Categ. Ocup.: informales —e&— Empresa sin RUC
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35
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Fuente: Albornoz, Oleas y Ricaurte (2010)

Una segunda medida que se discute estd relacionada a la definicién legal
de informalidad. En particular, tiene que ver con que si los trabajadores estan
afiliados al sistema publico de salud, el Instituto de Seguridad Social (IESS),
organismo estatal que provee servicios de prevision de salud y jubilacién. Esta
informacién también se muestra en la Figura 1. En los siete afios entre 2000
y 2006, la fracciéon de personas no afiliadas al IESS se mantuvo relativamente
estable, alrededor de 75% de la PEA (salvo para el afio 2002 que muestra una
caida sin explicacién). Después de dicha fecha, esta fraccién ha disminuido hasta
situarse en torno a 70% en 2009. Ndtese que estos casi tres cuartos de trabaja-
dores sin prevision de salud y jubilacién exceden la fraccién que se encuentra
subempleada o informalmente empleada (alrededor del 55%). De todas mane-
ras, la cifra obtenida de esta medida muestra que la informalidad abarca a una
parte importante de la PEA, atin cuando se ha evidencia una ligera mejora en los
ultimos afos de la muestra®.

La tercera medida de informalidad calza en la definicién de la OIT, pues
cuantifica a los trabajadores que trabajan en una empresa que no cuenta con un
Registro Unico de Contribuyente (RUC), niimero de identificacién requerido por
el Servicio de Rentas Internas para tributar. La Figura 1 también muestra, del
total de respuestas validas, el porcentaje de la PEA que reporté trabajar en una
empresa sin registro tributario para el periodo 2002 - 2009, cuando la pregunta
es comparable. Después de alcanzar maximos sobre 45%, esta fraccion de traba-
jadores se encuentra a penas sobre 40%. Si bien esta medida de informalidad se
encuentra un poco por debajo de aquella obtenida directamente de pregunta de

3 Cuando se considera afiliacion a cualquier sistema previsional y de pensiones, ptiblico o privado, el
comportamiento de las cifras es consistente con lo reportado aqui, aunque la fraccién de la PEA que
no cotiza en ningtin sistema es aproximadamente 2pp menor a los no afiliados al IESS.

6
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condicién de actividad de las Encuestas de Empleo, es consistente en cuanto a
tendencia y comportamiento en el periodo estudiado.

La informacién discutida arriba para cada definicién de informalidad se re-
sume en la Tabla 2. Del analisis de las distintas definiciones de informalidad
se desprende dos conclusiones. Primeramente, las distintas medidas muestran
consistencia con los niveles, en algunos casos, y con la tendencia, en otros, de la
categoria de informales y subempleados obtenidas de la pregunta de condicion
de actividad de las Encuestas de Empleo. Por ello, el andlisis que sigue se basa
en esta medida de informalidad. Segundo, se observa a través de las distintas
definiciones una ligera mejoria (disminucién) en los niveles de informalidad en
Ecuador al final del periodo estudiado, pero sin grandes cambios a pesar de los
eventos de la ultima década. Este punto se retoma en la seccién de discusion de
la politicas contra la informalidad aplicadas en el Ecuador. A continuacién se
caracteriza la informalidad en el periodo de estudio.

Tabla 2: Informalidad: distintas definiciones

Encuesta: Productiva: Legal: OIT:

Definicion: Subempleo + Sin afiliacion al Empresa sin reg.
Informales . . )
Informales seguro social tributario

Afio (% PEA)

2000 60,8 767
2001 548 776
2002 538 74,1
2003 56,4 46,1 767
2004 539 46,1 772
2005 635 44 762
2006 645 457 77,1
2007 59,8 533 743
2008 58,1 52,5 729
2009 60,1 53,6 705

Universo: Personas mayores de 10 afios.
Fuente: Elaboracion propia; Encuesta de Empleo, Subempleo y Desempleo, INEC.




Temas de Economia y Politica

2.2. Composicion de la informalidad

En esta subseccion se discute la evolucién y composicién de la informalidad
en Ecuador, previamente definida como el grupo de subempleados y trabajado-
res informales de distintas clases. El andlisis desagrega la informalidad segun
género, edad, nivel de educacion y ubicacién geografica.

Se comienza con la composiciéon por género de la informalidad, mostrado
en la Figura 2. Durante el periodo de andlisis, la importancia relativa de los
hombres en la informalidad pasa de un 39% a un 32%, mientras que el de las
mujeres aumentd. Sin embargo, los hombres constituyen la mayor parte de los
subempleados e informales durante todo el periodo, como se puede apreciar.
Para efectos de comparacion, se debe notar que la contribucién de las mujeres a
la tasa de desocupacion es mayor que la de los hombres durante el periodo. En
otras palabras, los hombres son mas susceptibles a trabajar en el sector informal
de la economia, son las mujeres las mas propensas a sufrir desempleo. En este
sentido se puede afiadir que “... el trabajo de la mujer perteneciente al sector
informal se encuentra subdimensionado y subvalorado porque en muchos casos,
las actividades productivas que éstas desarrollan se toman como parte de sus
obligaciones domésticas y familiares, todo lo cual se traduce en una significativa
concentracién de las mujeres en los niveles mds bajos de ingresos que se regis-
tran dentro del sector informal” (Gonzélez, 2006).

Figura 2: Informalidad: hombres vs. mujeres
——Hombres Mujeres

30
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10

0 T T T T T T T T ]
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Fuente: INEC, Elaboracion propia

A continuacién se analiza la informalidad de acuerdo a la edad de los indi-
viduos. Por un lado, se caracteriza la composicién de la informalidad por grupo
de edad vy, por otro, la fraccién de la poblacién de distintos cohortes que se en-
cuentra en la informalidad. Respecto del primer punto, la Figura 3 muestra el

8
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porcentaje de la PEA en la informalidad en cada afio. Como muestra el area gris
del grafico, la mayor parte de la informalidad constituye personas mayores de
26 afios de edad, cuya importancia pas6 de un minimo de 67% de los informales
(37% de la PEA) en 2001 a un maximo de 73% (44% de la PEA) hacia 2009. Por
otra parte, el grupo de menores de 25 afios de edad ha constituido 17 puntos
porcentuales de PEA en promedio para el periodo. Estas cifras parecen implicar
que la informalidad esta igualitariamente distribuida entre los distintos grupos
de edad.

Figura 3: Informalidad - distribucion por edad
OMenores 25 DO Mayores 26
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Fuente: INEC, Elaboracion propia

Sin embargo, la hipdtesis anterior se ve refutada con la informacién mos-
trada en la Figura 4, donde se muestra la fraccién de la poblaciéon de grupos
selectos de edad que se encuentra en la informalidad. Se destaca que mientras
hasta el afio 2004, la informalidad para distintos grupos de edad era similar, a
partir del afio siguiente, hay claras diferencias. Mientras que la fraccién de la
poblacién en el grupo de personas de 26 afios de edad o mas se ha mantenido re-
lativamente estable, la informalidad ha aumentado para los grupos de menores
de 25 afios, los menores de 18 afios y los mayores de 65. Esto habla de mayores
dificultades para encontrar empleos formales para jévenes y para adultos madu-
ros que se encuentran activos.

En cuanto a la composiciéon de la informalidad segiin grupo educacional,
la Figura 5 desagrega a los trabajadores segun el nivel mds alto de educacion
alcanzado. El detalle de los grupos de nivel de educacién se discute en las no-
tas metodoldgicas del apéndice. La mayor parte de los informales en Ecuador
(aproximadamente, 50%) son personas educacidon que no excede primaria o ba-
sica, mientras que otro tercio estd constituido por personas con educacion secun-
daria o media. Es importante notar que hubo un repunte en la contribucién de

9
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las personas con educacién secundaria y superior durante el afio 2002, lo que es
consistente con impacto que la crisis econdémica de finales de los afios noventa
tuvo en el mercado laboral. En un estudio de la ESPOL (Pérez y otros, 1999) un
andlisis econométrico multinomial sobre los determinantes de la informalidad
urbana en el Ecuador, se concluyé que la educacion es una variable importante
ya que un afio adicional de educacion medida por afios de estudio disminuye
la inactividad en 2,7% y aumenta la probabilidad de participacién en el sector
formal en 2,6%.

Figura 4: Informalidad - por grupo de edad

% PEA grupo edad

——Menores 18 Menores 25
——Mayores26 —@— Mayores 65

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fuente: INEC, Elaboracion propia

Figura 5: Informalidad - distribucion por educacién
—@— Primaria/basica Secundaria/media —— Superior Menos que primaria

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Fuente: INEC, Elaboracion propia

Por ultimo se analiza la informalidad desde el punto de vista regional. En
Ecuador, las provincias se organizan en cuatro regiones: Costa, Sierra (los An-
des), Amazonia y la region Insular de Galdpagos, pero las Encuestas de Empleo
se levantan solamente en las primeras tres. Las regiones de la Sierra y Costa con-

10
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tribuyen a la mayoria de la informalidad (entre 25 y 32 puntos porcentuales de
la PEA cada una), lo que es consistente con el hecho que en ellas vive la mayor
parte de la PEA. Sin embargo, importancia relativa de las regiones ha cambiado
a lo largo del tiempo. La informalidad crecié mds en la Sierra que en la Costa,
haciendo que hoy en dia se la regién mas relevante en cuanto a la informalidad
se refiere. La contribucién de la zona amazdnica a la informalidad también au-
ment6 en la década de andlisis, desde bajo de 4 hasta casi 6 puntos porcentuales
de la PEA.

Alternativamente, la Figura 6 muestra la fracciéon de la PEA de cada regiéon
que se encuentra en situacién de informalidad. Se evidencia que mientras que
la fraccion de la PEA en la Costa que estd en la informalidad se mantuvo estable
en torno al 60%, en la Sierra y Oriente se vio un aumento marcado de casi 10
puntos porcentuales en el primer caso y 20 puntos porcentuales en el segundo,
entre 2004 y 2005. Es evidente que ha habido una evolucion desigual de la infor-
malidad entre distintas regiones del pais. En particular, la Sierra y la Amazonia
han visto un empeoramiento en la situacién de formalidad del trabajo.

Figura 6: Informalidad en cada region
—Costa Oriente —3Sierra

=
2
>
@
e
<<
w
o
B

50

40 T T T 1

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Fuente: INEC, Elaboracion propia

Para finalizar la caracterizacién de la desocupacion, la Figura 7 muestra la
informalidad seguin areas urbana y rural (no es posible distinguir entre éstas en
2002). Si bien las cifras eran similares antes de 2005, a partir de este afio se ve
una gran diferencia donde el sector rural muestra tasas de informalidad cercanas
al 80% de la PEA, esto es, 20 puntos porcentuales por encima del equivalente
en la zona urbana. Esta observacion es consistente con la mostrada en las tasas
de informalidad por regién, dénde la regién de la Amazonia (mayoritariamente
rural) tiene tasas de informalidad mas altas que otras regiones.
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Figura 7: Informalidad por area
—— Urbano Rural

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fuente: INEC, Elaboracion propia
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3. Modificaciones en el marco regulatorio
3.1. La legislacion laboral

Luego de la traumadtica experiencia de una devastadora crisis financiera en
1999 en la que quebr6 el 70% del sector financiero, el Ecuador se dolarizé en
enero de 2000. En los siguientes 18 meses el Congreso Ecuatoriano aprobd una
serie de reformas estructurales que, en ese momento, se vieron como indispen-
sables para la sobrevivencia de la dolarizacién.

Aparte de reformas financieras, monetarias, de régimen de privatizaciones,
de régimen hidrocarburifero, entre otras, también se modificé el cédigo labo-
ral y algunos temas tributarios. Dentro del cédigo laboral, la modificacién mas
relevante para este estudio fue la creacién de la contratacion por horas. Desde
hace varias décadas, el Ecuador se ha caracterizado por un régimen laboral muy
poco flexible (Naciones Unidas, 1952) y la creacién del trabajo por horas en el
cddigo laboral representé una modificacion muy significativa. Adicionalmente
las reformas hechas entre 2000 y 2001 clarificaron el marco regulatorio de la
tercerizacion y la intermediacion laboral.

Por otro lado, hasta la reforma del afio 2000, cada trabajador que ganaba
el sueldo minimo recibia, ademas de 16 salarios anuales, 3 bonos adicionales,
lo que complicaba significativamente el pago de sueldos en el pais. Por ejemplo,
un trabajador con el sueldo minimo recibié en 1999, ademads de los 16 sueldos,
una bonificacién por el “alto costo de vida”, otra “bonificacién complementaria”
y una “bonificacién por transporte”. Para ver el peso de estas bonificaciones,
considérese que en noviembre de 1999, el Salario Minimo Vital (SMV) era de
S./ 100.000 (sucres); en ese mismo mes, un empleado debid recibir un total de
S./ 1’196.667, es decir, el SMV era menos del 9% del total recibido por el em-
pleado.

Las reformas de 2000 y 2001 buscaron simplificar el pago de salarios al des-
aparecer todas las “bonificaciones” y dejar, paulatinamente, sélo 13 remunera-
ciones anuales. Reformas como éstas, que facilitan y simplifican la contratacién
laboral, deberian contribuir a reducir el tamafio de la informalidad en un pais.
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Luego de estas reformas liberalizadoras, vinieron otras que deshicieron las
primeras y que, incluso, llevaron al mercado laboral a niveles de menor flexibi-
lidad de la que existia antes de la dolarizacidén. Una reforma menor, ocurrida en
el afilo 2004, frend el proceso de unificacién de las remuneraciones mensuales y
éstas quedaron en 14.

Posteriormente, la Asamblea Nacional Constituyente, en 2008, prohibio
todo tipo de contratacién laboral “precaria”, definiendo como tal, a la terceriza-
cién, la intermediacién y la contratacion por horas. Adicionalmente, en una clara
violacién del principio del respeto a los contratos firmados entre particulares,
se obligd a las empresa que tenian empleados tercerizados o intermediados, a
contratarlos directamente por, al menos, un afio. Reformas como las tltimas, que
complican la contratacién laboral, deberfan aumentar la informalidad.

3.2. Reformas tributarias

En 1997, una reforma legal cred el Servicio Interno de Rentas, SRI, que
recibié amplias facultades para su labor. Hasta ese afio, el Ecuador tenia una
carga tributaria equivalente al 6% del PIB, una de las menores de América Lati-
na. El buen manejo del SRI permitié que el peso de los impuestos en el Ecuador
aumente para 2009 al 13% que, si bien sigue siendo bajo en una comparacion
internacional, es mas del doble de lo que fue antes de la reforma. Durante el
periodo analizado hubo cinco reformas legales (2001, 2002, 2003, 2005 y 2008)
que le dieron mds poder a SRI. Se ha ampliado tanto el poder del SRI que, por
ejemplo, en la reforma de 2002, se le dio a su Director la presidencia del orga-
nismo que controla las aduanas del pais.

Las tasas impositivas también han tenido significativas variaciones en esta
década. El impuesto al valor agregado (IVA) pasé de 10% al 12% en 1999, para
volver a subir por unos meses en 2002 luego de una reforma legal que fue anu-
lada por el Tribunal Constitucional. Las exenciones al IVA se han reducido en, al
menos, dos reformas.

Las tasas del impuesto a la renta también han cambiado en el periodo, espe-
cialmente en la reforma de diciembre de 2008, en la que la tasa méxima subid
de 25% a 35% y se modificaron los tramos del ingreso. Las exenciones a este
impuesto también cambiaron, amplidndose en 2002 y reduciéndose en 2008.

Como se puede ver ha habido cambios en el poder de la autoridad tributa-
ria, al igual que reducciones en las exenciones a los principales impuestos. Esto
deberia reflejarse en un menor nivel de informalidad, algo que no se encontr6 en
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la seccidn anterior. Ciertas criticas que se han hecho al SRI es que ha aplicado ese
mayor poder en los contribuyentes formales y es poco lo que ha hecho con los
informales. De esta manera, las mayores tasas impositivas (y las menores exen-
ciones) han recaido en un nimero relativamente reducido de contribuyentes. Si
bien estas criticas son anecddticas, podrian aportar a entender la razén por la
que a pesar de un marco normativo favorable a la reduccién de la informalidad,
es poco lo que se ha avanzado en ese aspecto.

En 2008, en una reforma disefiada para combatir la informalidad tributaria,
se cred el Régimen Impositivo Simplificado Ecuatoriano (RISE) para ofrecer un
sistema de pago de impuestos mas sencillo a los comerciantes informales. El SRI
reporta haber tenido un éxito moderado con la introduccién de este sistema,
pero las cifras presentadas en la seccién 2 no lo corroboran.
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4. Recomendaciones de politica

Como se vio en la seccion que se refiere a las caracteristicas y magnitud de
la informalidad, a pesar de las modificaciones que ha sufrido la legislacion labo-
ral y la estabilidad relativa de la economia durante estos 10 tltimos afios luego
de la profunda crisis de 1999, la informalidad (de acuerdo a cualquiera de las
definiciones ensayadas) es practicamente invariable.

Los esfuerzos particulares del Servicio de Rentas Internas (SRI) creado en
1998 para reducir la evasién y aumentar la recaudacién no han causado efecto
alguno sobre la informalidad. En este sentido, lo mds probable es que este objeti-
vo no haya estado y atin no esté dentro de la agenda del SRI. Las razones pueden
ser multiples sin embargo entre las mas importantes debe estar un tema de cos-
tos. Es decir, el costo de obtener recursos tributarios de parte de los informales
debe ser relativamente elevado si es que se lo compara con los costos de obte-
ner recursos adicionales de los contribuyentes ya establecidos o formales. Este
mismo argumento se puede utilizar para describir el porqué de la baja y estable
afiliacién y contribucién a la seguridad social'. Es esta direcciéon que apunta la
primera recomendacion de politica.

4.1. Mejor implementacion y exigibilidad de las politicas
laborales, tributarias y de seguridad social vigentes

Si bien las politicas y regulaciones laborales estan establecidas y vigentes,
el nivel de exigibilidad de las mismas no parece ser el éptimo ni el deseado, en
particular en lo que se refiere a la poblaciéon informal. Aunque el control por
incumplimiento de estas normas se puede observar en las calles y a través de re-
portes y publicidad de las autoridades laborales, tributarias y de aseguramiento
social, no se observa que este control llegue hacia los informales ni que exista
una decisién explicita de alcanzarlos con estas medidas de politica. Para lograr
una mayor inclusion de la informalidad en las esferas formales, las autoridades
deben forzar los controles y sanciones, incluyéndolos directamente en sus agen-
das operativas y politicas, hacia los informales. Aunque en un primer momento,
posiblemente, los réditos de este tipo de politicas no sean palpables e inclusive

1 Este argumento es bidireccional ya que buscar formalizar las actividades informales no sélo impo-
ne costos en los reguladores sino también en los informales que hasta el punto previo a la formaliza-
cién permanecen invisibles y por lo tanto no incurren en los costos que impone la formalidad.
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se puedan percibir como pérdidas, el impacto de las mismas deberia llegar en un
mediano y largo plazo. La direccién de esta recomendacién deberia atacar tanto
a los oferentes como demandantes informales. Por un lado, empleadores que no
formalizan su actividad deberian ser sancionados de la misma forma en la que se
sanciona a los formales que incumplen o evaden sus obligaciones. Para los ofe-
rentes informales, las condiciones de exigibilidad deberian ser equiparadas a los
ya formalizados. En este sentido, es posible que a pesar de que las normas, leyes
y regulaciones vigentes especifiquen las consecuencias de la evasién y omision
de las mismas, los mecanismos para llegar (e incluir) a los informales deban ser
mejoradas, actualizadas o, de plano, creadas. Es en este sentido donde la deci-
sion politica es fundamental si es que se quiere incluir a este importante grupo y
asumir los costos de este ajuste sin que necesariamente los beneficios se puedan
recolectar en el corto plazo.

Aunque algunos esfuerzos se han realizado en este sentido, tanto en el cam-
po tributario como en el aseguramiento social, como se menciond anteriormen-
te, los esfuerzos no han estado concentrados en el conjunto excluido de los infor-
males. En este sentido es muy probable también que los que ya estan incluidos
dentro del d&mbito formal colaboren en la implementacion y exigibilidad de estas
politicas ya que las mismas igualarian el terreno de competicién en actividades
donde informales y formales se enfrentan en desigualdad de condiciones, estos
ultimos enfrentando mayores costos?.

Sin embargo, y dado que la formalizaciéon impone costos, para que la politi-
ca de exigibilidad produzca resultados se requiere un sistema de incentivos que
la acompaifie. En este sentido, los empleadores que emplean trabajo informal
(véase aquellos que operan sin RUC) podrian recibir incentivos tributarios (al
menos en una primera etapa) para que su inclusién en la formalidad se vuelva
atractiva. En esta direccién, la parte operativa de la formalizacién (“tramitolo-
gia” y burocracia) podria ser simplificada y acelerada para hacer esta més atrac-
tiva para la inclusién de los informales en el circuito formal.

2 Camen Pagés, Gaélle Pierre y Stefano Scarpertta, Job Creation in Latin America and The Ca-
rribbean: Recent Trends and Policy Changes, IDB, Washington 2009.
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4.2. Replantear el rol de las Pequeiias y Medianas Empresas
(PYMES)

Existe evidencia de que una parte muy importante de la informalidad se en-
cuentra concentrada en las PYMES?®. En este sentido, una mejora en la situacién
externa de las mismas tiene el potencial beneficio de inclusién de la informali-
dad. Politicas orientadas a mejorar la situacién de las PYMES apuntan en esta
direccién y se pueden mencionar entre otras:

* Un entorno macroecondmico estable con claras reglas de juego (imperio
de la ley y clara regulacién). Necesariamente el enfoque de politicas (y
la agenda de politica publica) deben tener un importante contenido em-
presarial pero con una visidn transversal que no sélo considere grandes y
medianas, sino también a las PYMES.

* Mejorar las politicas de fomento empresarial (ver punto anterior).

* Mejorar la capacidad organizativa de las PYMES en gremios para influir
en las decisiones de politica, en especial a las que atafien a este sector. Al
mismo tiempo, se debe mejorar la competitividad de las PYMES desarro-
llando cadenas de valor y produccién especificas, de ser posible con un
componente tecnoldgico y moderno importante.

* Promover la inclusién de nuevas firmas en el tejido empresarial vigente
al mismo tiempo que se promueve los emprendimientos modernos y con
inclusién de tecnologia que promueve la competitividad y la agregacion
de valor. En esta direccion Samuel Freije (2001) recomienda facilitar
el registro de nuevas empresas: Se debe constituir en un procedimiento
facil y rapido. Los gobiernos locales, asi como los bancos dedicados al
microfinanciamiento, deben encarar actividades promocionales que in-
duzcan a los pequefios empresarios a registrar sus empresas con el fin de
tener acceso a microcréditos e instruccidn en habilidades gerenciales. La
promocién de registro puede encontrar resistencia por parte de aquellas
empresas que prefieren seguir sin registrarse para evadir la recaudacion
de impuestos.

4.3. Repensar la seguridad social

La progresion de la informalidad a la formalidad se estanca no sélo por los
costos que impone la formalizacién (en particular los referidos a la seguridad

3 Camen Pagés, Gaélle Pierre y Stefano Scarpertta, Job Creation in Latin America and The Ca-
rribbean: Recent Trends and Policy Changes, IDB, Washington 2009 y Jorge Arroyo, Economia Infor-
mal: Conceptos, Medicién y Politica Publica, CEDES-OIT, Buenos Aires, 2009.
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social) sino también por el hecho de que los beneficios de esta formalidad no se
perciben completamente. En esta direccidon, aunque para ello se requeriria de
importantes consensos, se puede plantear un sistema de cotizaciones o aportes
diferenciados a la seguridad social que considere los beneficios que pudiesen
ser mas atractivos para el sector informal acompafiado de un programa intensivo
y sostenido en el tiempo para promover los beneficios de la formalidad. Para el
Ecuador esta seria una politica de largo aliento en donde los patrones culturales*
de la informalidad pueden ser muy dificiles de romper.

4 Osvaldo Hurtado, Las Costumbres de los Ecuatorianos, Planeta, Quito, 2008.
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5. Conclusiones

La informalidad en el Ecuador es un fenémeno que puede resultar dificil de
clasificar y describir y este trabajo presenta una caracterizacién de la informa-
lidad en los dltimos 10 afios (2000-2009). Durante este periodo, el cual tiene
como precedente la crisis financiera y econémica de 1999, la historia del Ecuador
es convulsionada y se caracteriza por una importante agitacion politica reflejada
por la inestabilidad de las instituciones y una seguidilla de sucesiones presiden-
ciales que, a excepcién del presidente actual Rafael Correa quien ocupa el cargo
de forma continua desde 2007, tuvo como indicador principal que ninguno de
los presidentes electos terminara su periodo. Con las sucesiones presidenciales
vinieron también el ensayo de un espectro amplio de politicas laborales y socia-
les que cubre la distancia entre la liberalidad del mercado laboral hasta politicas
que hacen mas rigidas las relaciones laborales.

A la luz de estos antecedentes, este trabajo trata de medir la informalidad
de distintas maneras que van desde la definicion de informalidad presente en las
encuestas de empleo y desempleo, pasando por una definicion de informalidad
que considera el numero de contribuyentes a la seguridad social como porcenta-
je de la PEA hasta la relaciones de dependencia que vinculan a los empleadores
con el ente recolector de impuestos. En este marco de las tres distintas definicio-
nes, una de las conclusiones es que a lo largo del periodo en cuestion, la infor-
malidad ha sido persistentemente elevada y cercana al 60%. Al caracterizar a los
informales, por distintos atributos, uno de los puntos que mds destaca es que la
informalidad afecta mas a los hombres que a las mujeres aunque estas ultimas
son mas susceptibles de ser afectadas por el desempleo. Otro punto interesante
es que la incidencia de la informalidad es mayor en drea rural.

Tomando en cuenta estas caracteristicas se propusieron distintas medidas
de politica que podrian permitir incluir a los excluidos informales. Las medidas
propuestas incluyen una mayor exigibilidad de la obligatoriedad de las relacio-
nes formales en particular en el area laboral, tributaria y de seguridad social y
la inclusion de este tema en la agenda de politica publica. El regulador tiene los
elementos para promover la formalidad, sin embargo (y posiblemente por una
decision explicita de este) no los utiliza (de ahi que la informalidad sea mayor
en las areas rurales donde la exigibilidad es menor en todos los aspectos). Otra
medida propuesta tiene que ver con un esquema de incentivos para favorecer y
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facilitar la inclusién de la informalidad al &mbito formal a través de la simplifi-
cacién de los requisitos para formalizarse, la promocién de las PYMES como lu-
gares donde la informalidad estd presente y pudiese facilmente entrar al ambito
formal y, la posibilidad de separar las prestaciones de la seguridad social para
que el sector informal encuentre atractivo participar en ella (y formalizarse)
escogiendo las prestaciones que mas le benefician.

Una de las hipdtesis que atin queda por ser verificada es el impacto que
la cultura y las instituciones tienen sobre la informalidad. Aunque parte de la
persistencia de la informalidad puede deberse a las condiciones antes descritas,
las caracteristicas idiosincréticas de la sociedad ecuatoriana junto con sus ins-
tituciones pueden jugar un rol importante sobre la informalidad. Esta hipétesis
corresponde a un area de futura investigacion.
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Anexos

En el periodo entre 2000 y 2009, el INEC ha realizado la Encuesta de Em-
pleo, Subempleo y Desempleo, de la que se extrae la informacién de este capi-
tulo. En esta seccidn de detalla ciertas consideraciones metodolégicas de dichas
encuestas.

1. Encuestas

Se utilizaron las Encuestas de Empleo, Subempleo y Desempleo levantadas
por el Instituto de Estadisticas y Censos del Ecuador (INEC) entre 2000 y 2009.
Aun que la frecuencia de estas Encuestas es trimestral, se restringio el andlisis a
las encuestas del cuarto trimestre de cada afio por contar con una muestra mas
grande y mayor nimero de preguntas de interés.

Cabe destacar que en la encuesta del afio 2002, sélo hay 8°318,720 de per-
sonas (equivalentes, segun el factor de expansion), cuando debia haber algo me-
nos de 13 millones de personas. Por este motivo, no se puede usar los datos en
términos absolutos, aunque si los usamos en andlisis relativos de informalidad.

2. Muestra

Cabe resaltar que las muestras (es decir, el universo de personas a la que
se encuesto) asi como las definiciones de ciertas categorias ha cambiado en el
tiempo. En particular, se debe notar que las preguntas de mercado laboral se
realizaron a personas de 10 o mds afios de edad en 2000 y 2009, mientras que se
las aplicé a personas de 5 o mas afios de edad en el resto de afios. Para garantizar
la comparabilidad del analisis, se restringio las muestras a aquellas personas de
10 o mds afios de edad.

3. Informalidad vs. Subempleo

Las encuestas correspondientes a los afios 2000 a 2006 identifican personas
“Informales” o “Subempleadas informales” de otras formas de subempleo. Inclu-
sive se dichas encuestas no clasificaron a los empleados informales como parte
de la PEA. Las encuestas de 2007, 2008 y 2009 reclasificaron esta categoria
como “Otro tipo de subempleo.” Més alla de esta distincién formal, los tamafios
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relativos de estos dos grupos han variado significativamente entre encuestas,
producto de criterios distintos de clasificacion. Por este motivo se propone juntar
los dos grupos en uno, al que llamamos “Informales + Subempleados” de modo
que el andlisis sea consistente a través del tiempo.

4. Nivel de educacién

La encuesta identifica el nivel de educacién del encuestado y por lo que
también se estudia la relacién en entre educacién e informalidad.

El sistema educativo cambi6 en 2001 de un esquema de primaria y secun-
daria de seis afios cada uno, a uno de educacién basica y media de 10 y tres
afios, respectivamente. Para hacer el andlisis comparable, hemos agrupado pri-
maria con educacién basica y secundaria con media. Se hace esto basado en
la evidencia empirica del impacto que tiene completar un nivel académico es
mas relevante que el nimero exacto de afios de estudio’. Adicionalmente, por
tratarse de un sistema nuevo, la cantidad de individuos mayores de 10 afios que
estudiaron bajo el nuevo esquema es pequefia y el impacto de esta medida no
serd demasiado importante.

5. Empresa tiene Registro Unico de Contribuyentes (RUC)

El universo de esta pregunta es desconocido, asi que para hacer sentido
de los datos mostrados, se excluyeron las respuestas de menos de 10 afios o
inactivos. Las fracciones presentadas en la Figura 4 representan el porcentaje
de respuestas validas para personas en la PEA que dijo trabajar en una empresa
sin RUC.

1 Véase Cahuc, P and A. Zylberberg (2004). Labor Economics. Cambridge, Massachusetts: The MIT
Press. para una revision completa de la literatura.
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