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Formalizaciéon del empleo
para trabajadoras del hogar en México

Flor TAVERA*

RESUMEN: La informalidad laboral en México representa un obstaculo estructural para
el ejercicio pleno del derecho a la seguridad social y para la sostenibilidad del sistema de
proteccién social. Actualmente, mas del 54% de la poblacién ocupada trabaja sin afiliacion
a la seguridad social, lo que implica exclusion de servicios médicos, pensiones y otras
prestaciones, el problema se agrava para el caso de personas trabajadoras del hogar con un
alarmante indice de informalidad laboral del 96,5%, a pesar de que la legislaciéon mexicana
contempla el registro obligatorio en el régimen del seguro social de las personas
trabajadoras del hogar, gremio en el cual 9 de cada 10 son mujeres, por lo que representa
una violacién de derechos directamente a la mujer. Por otra parte, existe el programa IMSS-
Bienestar que ha ampliado la cobertura médica a la poblacién sin seguridad social, sin
embargo, este esquema no garantiza el acceso integral a todos los componentes de la
seguridad social, y en muchos casos cubre a personas que deberfan estar afiliadas a
regimenes contributivos, incluidas las personas trabajadoras del hogar. En este documento
se presenta una propuesta de politica publica que plantea utilizar al IMSS-Bienestar como
plataforma de deteccién y canalizacion de trabajadoras del hogar hacia el esquema de
trabajo formal, a través de la verificacion individual de los beneficiatios, se puede identificar
a personas que realmente se encuentren en situaciéon de vulnerabilidad —quienes seguitfan
recibiendo atencién a través del programa—y a las personas trabajadoras del hogar, quienes
serfan canalizados hacia el régimen obligatorio de tal manera que el patrén cumpla con su
obligacién de aseguratlas. Esta propuesta permitirfa avanzar hacia un sistema mas justo,
eficiente y sostenible, alineado con el mandato constitucional de otorgar seguridad social,
contribuir al gasto publico, acceso a salud, asi como con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de la ONU en cuanto proteccion social universal y empleo decente en general
para todos los trabajadores pero con especial énfasis enlas personas trabajadoras del hogar,
que es el sector con mayor indice de informalidad laboral.

Palabras clave: Seguridad social, trabajadoras del hogar, equidad de género, trabajo decente.

SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Identificacién del problema. 3. Alternativa de solucion. 4.
Conclusiones. 5. Bibliografia.
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Formalization of Employment
for Women Domestic Workers in Mexico

ABSTRACT: Labour informality in Mexico tepresents a structural obstacle to the full
exercise of the right to social security and to the sustainability of the social protection
system. Currently, more than 54% of the employed population works without social
security coverage, which means exclusion from medical services, pensions, and other
benefits. This problem is even more severe in the case of domestic workers, who face an
alarming labour informality rate of 96.5%. This persists despite the fact that Mexican
legislation establishes mandatory enrolment of domestic workers in the social security
system. Since 9 out of 10 domestic workers are women, this situation constitutes a direct
violation of women’s rights. At the same time, the IMSS-Bienestar program has expanded
access to healthcare for individuals without social security coverage. However, this scheme
does not guarantee comprehensive access to all components of social security, and in many
cases, it provides coverage to individuals who should be enrolled in contributory social
security regimes, including domestic workers. This paper presents a public policy proposal
that seeks to use IMSS-Bienestar as a platform to identify and channel domestic workers
into formal employment. Through the individual verification of beneficiaries, it would be
possible to distinguish between those who are genuinely in vulnerable situations —who
continue receiving care through the program— and domestic workers, who would be
redirected to the mandatory social security regime so that their employers comply with
their legal obligation to register them. This proposal would contribute to the development
of a fairer, more efficient, and more sustainable system, aligned with the constitutional
mandate to provide social security, promote equitable contributions to public spending,
and guarantee access to healthcare, as well as with the United Nations Sustainable
Development Goals related to universal social protection and decent work.

Key Words: Social security, domestic women workers, gender equality, decent work.

www.adapt.it



FORMALIZACION DEL EMPLEO PARA TRABAJADORAS DEL HOGAR EN MEXICO

1. Introduccion

La informalidad laboral representa un enorme desafio en México, ya
que mas del 54% de la poblacién trabajadora presta sus servicios sin acceso
a la seguridad social ni prestaciones laborales lo que vulnera sus derechos
fundamentales, perpetia la desigualdad y compromete la sostenibilidad
financiera del sistema de proteccion social a través del Instituto Mexicano
del Seguro Social (IMSS).

Si bien el Estado ha ampliado la cobertura de atencién médica primero
a través del seguro popular y actualmente a través del programa IMSS-
Bienestar, esta estrategia enfoca en mitigar los efectos del problema de falta
de acceso a servicios médicos, sin atacar sus causas estructurales y sin
poderse considerar siquiera un esquema de seguridad social completo, pues
s6lo contempla asistencia médica.

El nucleo del problema radica en que el IMSS-Bienestar acoge a
poblacién no derechohabiente, sin investigar las causas de falta de afiliaciéon
a la seguridad social, que en el caso de trabajadores subordinados es
mandato constitucional, incluidas las personas trabajadoras del hogar. La
falta de mecanismos efectivos para identificar y reubicar a las personas que,
pese a estar cubiertas por IMSS-Bienestar, deberian estar afiliadas a
regimenes contributivos: trabajadores subordinados sin aseguramiento por
parte de sus empleadores, asi como trabajadores independientes con
capacidad contributiva.

Ante este escenario, la presente propuesta plantea un instrumento de
politica publica focalizada, a través del IMSS-Bienestar como plataforma de
deteccioén, clasificacion y canalizacion de personas trabajadoras del hogar
hacia el régimen obligatorio.

Este documento desarrolla, en primer lugar, una caracterizacion del
problema publico con enfoque en la informalidad de las personas
trabajadoras del hogar, seguida del estado de la cuestion con base en
literatura, posteriormente, se describe la teoria del cambio, el disefio del
instrumento, los indicadores esperados, los riesgos y la sostenibilidad
politica, acompafnados de fundamentos normativos y técnicos. La
propuesta aspira a contribuir al fortalecimiento de la formalidad laboral en
beneficio de las personas trabajadoras del hogar, el uso eficiente de los
recursos publicos y el cumplimiento del derecho constitucional a la
seguridad social.
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2. Identificacion del problema

La Seguridad Social es un derecho humano universal de toda persona
como miembro de la sociedad'. El sistema de seguridad social resulta
indispensable para el desarrollo econémico y la estabilidad social en nuestro
pafs, tanto por su importancia cuantitativa, como, por su papel en la
redistribucion del ingreso, y en la reduccién de la desigualdad social y la
pobreza extrema’.

En México, el acceso a la Seguridad Social esta fuertemente vinculado
al empleo formal, sin embargo la garantia constitucional contenida en el art.
123.A, fraccion XXVIII, no se hace realidad en la practica, pues se tiene un
elevado indice de informalidad laboral de 54,3% de la en el segundo
trimestre de 2025°, problema que se acentda en el caso de personas
trabajadoras del hogar, en donde la tasa de informalidad laboral se situé en
96,47% (véase grafico 1).

Grdfico 1. Evolucidn de la informalidad de Trabajadores Domésticos (sic)
comparados con la situacion nacional
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. Trabajadores Domésticos Mexico

Fuente: http://www.economia.gob.mx/datamexico/es/profile/occupation/trabaja
dores-domesticos-9611 #informalidad-evolucion, consultado el 24 de agosto de 2026

1 1id. Declaracion Universal de los Derechos Humanos de Naciones Unidas de 1948.

2 I77d. J. NARRO ROBLES, E. MOCTEZUMA, R. OROZCO, Seguridad social y salud en México, en
Salud Priblica de México, 2010, supl. n. 2.

3 Vid. INEGI, Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE), Boletin de indicador 27
mayo 2025, n. 265.
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La informalidad laboral representa un desafio estructural que afecta el
cumplimiento del ejercicio del derecho humano universal a la Seguridad
Social y fomenta la precarizacion laboral: bajos salarios, ausencia de
prestaciones, exceso de jornada laboral, entre otras.

La obligacién de otorgar seguridad social a las personas trabajadoras
del hogar en México es reciente, ya que antes de la reforma laboral de 2019
la Ley Federal del Trabajo contemplaba un trato diferenciado para las
personas trabajadoras del hogar del resto de los trabajadores, vulnerando
derecho basicos en general y en especifico sobre seguridad social, ya que no
existfa la obligaciéon de otorgar seguridad social, en caso de enfermedad
unicamente obligaba al patrén a pagar el salario de un mes, proporcionar
asistencia médica por sus propios medios siempre y cuando la enfermedad
no fuera crénica y hasta que se lograra la curacién o se hiciera cargo de la
trabajadora algin servicio asistencial, en caso de enfermedades crénicas de
las trabajadoras el patréon unicamente estaba obligado a proporcionar
asistencia médica hasta por tres meses, 0 menos, si antes se hacfa cargo de
la trabajadora algun servicio asistencial y siempre y cuando la trabajadora
hubiera prestado servicios durante al menos seis meses al patron.

El grado de desproteccion para las personas trabajadoras del hogar era
inaceptable, situacion que se corrige tanto en la Ley Federal del Trabajo
como en la Ley del Seguro Social en 2019 donde se otorgan los mismos
derechos a las personas trabajadoras del hogar que a los demas trabajadores,
incluido el derecho al aseguramiento obligatorio en el régimen del seguro
social.

Sin embargo, como se puede observar en el grafico 1, a pesar de que
legalmente existe la obligaciéon del patréon de inscribir a las personas
trabajadoras del hogar en el Régimen Obligatorio del Seguro Social (ROSS)
que opera el IMSS, la inmensa mayoria (96,5%) de las personas trabajadoras
del hogar no contaban con seguridad social a finales de 2024, y por lo tanto
carecen de acceso a prestaciones laborales basicas como seguridad social,
servicios de salud, pensiones, seguro de riesgos de trabajo y otras
protecciones que otorga la seguridad social asociados al empleo formal.

Es importante senalar que el 90% de las personas trabajadoras del
hogar son mujeres, quienes realizan trabajador remunerados de aseo,
cocina, cuidado y asistencia en hogares de personas que las contratan para
ello.

La informalidad laboral limita las oportunidades de desarrollo
econémico y social de los trabajadores y sus familias, por el contrario, la
seguridad social es una herramienta eficaz para combatir la pobreza y las
desigualdades de un pais, asi como para garantizar el crecimiento
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economico a largo plazo.

Si bien se han realizado reformas legislativas dirigidas a combatir la
informalidad laboral y ampliar el acceso a la seguridad social, la informalidad
laboral se ha mantenido por encima del 50% en cuanto a los trabajadores
en general (grafico 2).

Gréfico 2. Tasas de Informalidad laboral 2006-2025
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Fuente: elaboracién propia con datos de hitps://www.inegi.org.mx/temas/empleo/,
consultados el 24 de agosto de 2026

El indice de informalidad laboral en personas trabajadoras del hogar
mas alto fue en el primer trimestre de 2017 alcanzado el 98,7% y el mas
bajo fue en el segundo trimestre de 2021 con el 94,76% apercibiéndose de
que la entrada en vigor de la obligatoriedad de aseguramiento para las
personas trabajadoras del hogar en 2019 no reflejé un incremento en el
nivel de aseguramiento de estas personas. Incluso hay algunos estados de la
Republica Mexicana donde al tercer trimestre de 2025 el indice de
informalidad laboral de las personas trabajadoras del hogar era del 100%

(figura 1).
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Figura 1. Tasa de informalidad laboral segun entidad federativa en 2026-T1

I
84% 86% 88% 90% 92% 94% 96% 98% 100%

Fuente: http://www.economia.gob.mx/datamexico/es/profile/occupation/trabaja
dores-domesticos-92611 #informalidad-entidad-federativa, consultado el 24 de
agosto de 2026

Lamentablemente, las estadisticas reflejan que la reforma de 2019 que
obliga a los patrones de personas trabajadoras del hogar a registrar en el
seguro social a éstas no ha logrado disminuir el indice de informalidad
laboral en este sector, pues antes de la reforma era del 98,13% bajando a
penas al 96,75% luego de la reforma.

La falta de acceso a la seguridad social incrementa la vulnerabilidad
econémica de las personas ante enfermedades o accidentes, al no contar
con mecanismos de proteccion financiera. La ausencia de seguridad social
limita el acceso a otros derechos como crédito para la vivienda y pensiones
por invalidez o por cesantfa en edad avanzada y vejez, de acuerdo con el
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) el acceso a servicios de salud representa una de las carencias
sociales més prevalentes en el pais*.

La informalidad laboral y falta de acceso a la seguridad social afecta en

4 Vid. CISS, 64.7 millones de mexicanos no_cuentan _con_acceso_a_sesuridad social, revela el
CONEV AL, en gss-bienestar.org/ ¢i5s2025, 15 julio 2024.
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mayor medida a ciertos grupos y regiones del pais, los estados con tasas de
informalidad de trabajadores en general mas elevadas son Oaxaca (81,1%),
Guerrero (78,3%) y Chiapas (76,1%)>. Se observa una relacién entre los
niveles de pobreza y marginacion de dichos estados y las altas tasas de
informalidad laboral.

Los grupos histéricamente marginados: comunidades indigenas y
rurales enfrentan mayores obstaculos para acceder a empleos formales y a
la seguridad social, asi también la feminizacién de la informalidad laboral
pues segtin estimaciones’ el 55,5% de las mujeres en México trabajan en la
economia informal, lo que refleja una brecha significativa en términos de
equidad de género en el mercado laboral.

Los datos anteriores muestran la necesidad de enfoques mas integrales
y efectivos para combatir esta problematica que es un fenémeno persistente
en la economia mexicana a pesar de los diversos esfuerzos realizados en los
ultimos aflos para que las personas trabajadoras del hogar accedan a un
empleo decente y a la seguridad social.

El estudio de la informalidad en México es abordado por varios
investigadores y economistas, Villicafia Garcia” utiliza un modelo de vector
de correccion de errores para demostrar la relacién positiva de largo plazo
entre la informalidad y la precariedad laboral, indicando que ambos
fenomenos estan interrelacionados y deben abordarse conjuntamente.
Ademas, estudios como el de Bonilla® analizan cémo la informalidad
permite a las empresas eludir contribuciones patronales, lo que afecta la
eficiencia del mercado laboral y la sostenibilidad del sistema de seguridad
social. Estos enfoques metodolégicos resaltan la complejidad del fenémeno
y la necesidad de politicas integrales.

En este contexto es necesario distinguir los términos; Proteccion Social
en Salud y Seguridad Social, los dos esquemas coexistentes en México, la
proteccion social en salud de ninguna manera se debe considerar seguridad
social.

Proteccion social son todas aquellas intervenciones publicas para asistir
a personas, hogares y comunidades a mejorar su manejo del riesgo y

> Vid. INEGL, Indicadores de Ocupacion y Empleo. Octubre de 2024, Comunicado de prensa 3
diciembre 2024, n. 731.

¢ 177d. E. ROSETE, P. SAN JUAN FLORES, La justicia econdmica para las mujeres mexicanas: lejos,
tardia y todavia excluidas del mercado laboral, en elpais.com/ mexico, 8 marzo 2025.

7 E. VILLICANA GARCIA, E/impacto de la informalidad en la precariedad laboral en México, 201401
— 202204, en E/ Semestre de las Especializaciones, 2023, n. 1.

8 1. BONILLA, Politica fiscal, mercado de trabajo y empleo informal en México, en Revista Mexicana
de Ciencias Politicas y Sociales, 2015, n. 224.
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proporcionar apoyo a quienes se encuentran en extrema pobreza’ la
proteccion social en salud en México se fundamenta en la Constitucion en
el art. 4.4° al sefialar que «T'oda persona tiene derecho a la proteccién de la
salud».

En esencia, la Proteccion Social en Salud busca que la poblaciéon que
no tienen acceso a servicios de seguridad social tenga acceso libre, oportuno
y gratuito a servicios médicos cuando lo requiera, responsabilidad que
actualmente recae en el programa IMSS-Bienestar y anteriormente con el
Seguro Popular.

El seguro Popular, creado en 2003 era el brazo operativo del Sistema
de proteccion social en salud para personas que no tuvieran seguridad social
que llegd a otorgar proteccion a 40% de la poblacién mexicana extendiendo
la cobertura de los servicios médicos a personas sin seguridad social,
otorgando un piso bésico de proteccion de salud en tres niveles de atencion
a través de un catalogo de servicios de salud y un fondo de proteccion
contra gastos catastroficos. Los responsables de la operacion del programa
fueron las secretarias estatales de salud en las entidades federativas, asi
como de la afiliacién, administracion de recursos, supervision y pago a los
prestadores de servicio'’, su financiamiento era a través de una aportacion
del Estado como cuota social por familia del 15% del salario minimo, mas,
en algunos casos, cuotas aportadas por los beneficiarios dependiendo de
una evaluaciéon econémica para determinar la capacidad de pago de la
familia.

Posteriormente, el presidente Lopez Obrador impulsé reformas a la
Ley de Salud, con el cual desapareceria el Seguro Popular para ser sustituido
por el Instituto de Salud para el Bienestar (INSABI), con nuevos
lineamientos en el sistema de salud publica que continuara atendiendo a la
poblaciéon que no cuenta con seguridad social y que trabajard en
coordinacién con el IMSS y el ISSSTE', que desapareci6 tres afios mas
tarde.

Actualmente es el IMSS-Bienestar la entidad encargada de brindar
servicios de salud a la poblaciéon sin seguridad social en las entidades
federativas que han suscrito convenios de colaboracién, sin embargo, su
cobertura se limita a la atencibn médica, sin integrar los demas
componentes de la seguridad social, como el acceso a pensiones, riesgos de
trabajo o guarderias, lo que implica una proteccioén social incompleta.

° Vid. R. HOLZMANN, S. JORGENSEN, Socal Risk Managenent: A New Conceptual Framework
for Social Protection and Beyond, World Bank SP Discussion Paper, 2000, n. 0006.

10 Vid. CONEVAL, Informe de pobreza en México 2012-2013, 2013.

1 Vid. N. ZAVALA, M. RIVERA, Condiciones de informalidad laboral en contextos urbanos, en
Revista Latinoamericana de Estudios Laborales, 2019, n. 2.
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El programa IMSS-Bienestar busca proporcionar servicios de salud
gratuitos a personas sin seguridad social, habiendo incrementado su
cobertura de 12,3 millones en 2019 a 53,2 millones en 2024'. Sin embargo,
estas politicas han enfrentado desafios. La fragmentacién del sistema de
seguridad social y la falta de coordinacién interinstitucional han limitado su
efectividad””. Ademas, la falta de incentivos para la formalizacién y las
barreras burocraticas continuan siendo obstaculos significativos.

Si bien es loable la misién del IMSS-Bienestar, entre sus beneficiarios
pueden estar incluidas personas que deberfan cotizar en la seguridad social
obligatoria, lo que ejerce una presion fiscal al programa, que, ademas, de
ninguna manera se puede considerar como seguridad social la atencion
brindada a través del IMSS-Bienestar, y en cambio si puede ser un incentivo
para permanecer en la economia informal al “cubrir” la necesidad basica de
atencion médica.

Segtun la OIT la Seguridad Social es «la proteccién que la sociedad
proporciona a sus miembros, mediante una serie de medidas publicas,
contra las privaciones econémicas y sociales que, de no ser asi, ocasionarfan
la desaparicion o una fuerte reduccion de los ingresos por causa de
enfermedad, maternidad, accidente de trabajo, o enfermedad laboral,
desempleo, invalidez, vejez y muerte; y también la proteccion en forma de
asistencia médica y de ayuda a las familias con hijos»'*.

La seguridad social implica acceso a la asistencia médica y la garantia
de ingresos, en especial en caso de vejez, desempleo, enfermedad, invalidez,
accidentes en el trabajo o enfermedades profesionales, maternidad, o
pérdida del principal generador de ingresos de una familia.

Por todo lo anterior, podemos afirmar que la proteccion social en salud
que se otorga a través del IMSS-Bienestar, no puede ser considerada acceso
a la seguridad social ya que solo otorga protecciéon médica, y deja fuera las
demas protecciones econémicas y en especie que si contempla la seguridad
social.

Desde la reforma laboral de 2019 en México se han incorporado
esquemas de aseguramiento que buscan ampliar el acceso a la seguridad
social: tales como seguridad social para personas trabajadoras del hogar,
prohibiciéon de la subcontratacion laboral, modificacion al régimen de
incorporacién voluntaria a la seguridad social obligatoria y mas

12 Vid. IMSS, Atencidn a poblacion sin_seguridad social pasé de 12.3 a 53.2 millones con IMSS-
Bienestar: Zoé Robledo, en www.gob.nx/inss, 13 agosto 2024,

13 V7. CISS, gp. cit.

14 OIT, Trabajo decente. Memoria del Director General, Conferencia Internacional del Trabajo,
2001, 892 Reunion.

15 Vid. OIT, Panorama laboral de Ameérica Latina y el Caribe 2016, 2016.
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recientemente seguridad social para personas trabajadoras de plataformas
digitales.

Por otro lado, también ha habido recientemente reformas laborales y
de seguridad social que han otorgado mayores derechos a los trabajadores
tales como vacaciones dignas, la reforma de pensiones, y la propuesta de
reduccion de jornada laboral semanal, lo que se traduce en un
encarecimiento del costo del trabajo formal que puede incidir en elevar la
tasa de informalidad laboral.

Como se ha mencionado a lo largo de este trabajo, en México el acceso
a la seguridad social esta fuertemente vinculada a la condicién laboral de las
personas, por lo que la informalidad laboral es un gran reto, pero ademas
se debe considerar que la seguridad social es un derecho humano universal,
es decir, de todo ser humano por lo que no deberia vincularse al estado
laboral de la persona.

A nivel global, las politicas utilizadas para disminuir la informalidad
laboral, incluyen la reduccion de impuestos y costos de la formalidad, se
espera que en una economia que crece con acumulaciéon de capital la
informalidad declina gradual y naturalmente, al no tener crecimiento
economico, la inercia de disminucién de informalidad no existirfa, por el
contrario setian necesarias reducciones de los costos de la formalidad, sin
embargo el costo de la formalidad laboral se ha incrementado con las
mencionadas reformas laborales que otorgan mayores prestaciones a los
trabajadores, lo que podria traer un incremento en el ya elevado indice de
informalidad laboral.

Es por todo lo anterior que se hace necesario una politica publica que
combata efectivamente la informalidad laboral, reduzca la presion fiscal del
IMSS-Bienestar y fortalezca las finanzas del IMSS.

3. Alternativa de solucion

Académicos y especialistas mexicanos como los que se comentaran en
los parrafos subsecuentes, han sugerido deslaboralizar la seguridad social,
esto es, que el aseguramiento obligatorio no dependa del estado del empleo
del trabajador, sino que se financie mediante impuestos indirectos y de esta
manera se otorgue de manera universal para garantizar la seguridad social
como derecho humano a todas las personas y no sélo a trabajadores.

Levy'® propone convertir el sistema a de seguridad social para

16 Cfr. S. LEVY, Buenas intenciones, malos resultados. Politica social, informalidad y crecimiento
econdmico en México, Océano, 2010; S. LEVY-ALGAZL, yUniversalizacion de la salud o de la
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trabajadores formales en derechos sociales universales a través de la
eliminacién de cotizaciones sociales basadas en los salarios y el aumento de
los impuestos al consumo, esto es financiar la seguridad social con el pago
de un impuesto comuin para que ésta no dependa de la condicién laboral de
las personas. Levy sefiala que el sistema actual de seguridad social incentiva
la informalidad.

Antén, Hernandez y Levy'” proponen la eliminacién de la seguridad
social relacionada al trabajo para otorgar seguridad social universal
financiada con un impuesto al consumo y de esta manera por un lado liberar
a las empresas y trabajadores de la doble aportacion a la seguridad social y
por la otra proteger a todas las personas independientemente de su
situacion laboral. Partiendo de que la estructura actual de seguridad social
propotciona a los trabajadores una cobertura irregular e incompleta de
riesgos, fomenta la evasion y estrecha la base tributaria, desconecta las
contribuciones de los beneficios que socavan la sostenibilidad fiscal y
distorsiona el mercado laboral por la reduccién de los salarios reales y la
productividad total de los factores.

Ruiz Moreno'® sostiene que la seguridad social debe ser considerada un
derecho humano independiente del empleo formal, propone el
financiamiento de la seguridad social via impuestos generales o especiales
creados exprofeso, pagada por todos y en beneficio de todos. Exceptuando
el seguro de riesgo de trabajo que debe quedar a cargo de los empleadores
que, al quedar relevados de todo tipo de responsabilidad en materia de
riesgos de trabajo son los “verdaderos asegurados”.

Si bien tienen son interesantes y econdémicamente viables las
propuestas de quienes se manifiestan a favor de la deslaboralizacién de la
seguridad social en México, también se levantan voces en contra de al
considerarlo una involucién del ordenamiento juridico con fundamento en
la reducciéon y supresion de las garantias minimas laborales de los
trabajadores, desconociendo las luchas sociales en las que se logré la
dignificacion del trabajo'’.

Deslaboralizar la seguridad social en México implicarfa una reforma
estructural profunda con consecuencias en lo laboral, lo fiscal y lo

seguridad social?, en Gaceta Médica de México, 2011, n. 6.

17 A. ANTON, F. HERNANDEZ, S. LEVY, The End of Informality in Mexico? Fiscal Reform for
Universal Socal Insurance, 1SB, 2012.

18 A.G. RU1Z MORENO, La deslaboralizacion del derecho de la seguridad social y su autonomia con
respecto del derecho laboral, en Revista [atinoamericana de Derecho Social, 2008, n. 7.

19 17zd. MR. CANATE BARRENECHE, La deslaboralizacion, un fendnreno social gue vulnera el derecho
bumano al trabajo, en Revista Nuevos Paradiomas de las Ciencias Sociales 1atinoamericanas, 2020, n.
21.
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econémico, y tal vez actualmente no estan las condiciones apropiadas para
hacerlo, por lo que la alternativa que se propone en este documento para
combatir la informalidad laboral hace uso de la estructura legal e
instituciones vigentes.

Las politicas publicas encaminadas a la proteccién social han sido
bandera de los recientes gobiernos mexicanos buscando la construccion de
sociedades mas equitativas, resilientes y cohesionadas, por lo que el
combate a la informalidad laboral debe ocupar lugar principal en la agenda
publica para impedir que millones de personas sigan careciendo de la
seguridad social, para lo cual es necesario el disefio e implementacién de
politicas integrales que permitan la formalizacion del empleo para garantizar
los derechos fundamentales y fortalecer la estructura econémica del pais.

Es indiscutible que acceso a servicios médicos a través del IMSS-
Bienestar para aquellas personas que carecen de servicios de seguridad
social tiene un fin noble, pero también puede estar contribuyendo a
mantener los elevados indices de informalidad laboral en México, al ser una
opcidn casi gratuita de proteccion a la salud que busca cubrir las necesidades
primarias a través de atenciéon médica basica y algunas enfermedades
catastroficas, sin embargo deja de lado prestaciones en dinero y otras
protecciones necesarias para todo individuo como las pensiones por
invalidez o por edad, el servicio de guarderias y prestaciones sociales, la
proteccion ante un riesgo de trabajo y el acceso a crédito para la vivienda.

El IMSS-Bienestar podria estar siendo utilizado por personas que
deberfan estar registradas en el ROSS para tener acceso a servicios médicos
a pesar de la pérdida del resto de las protecciones que ofrece la seguridad
social completa, ya sea porque sus patrones no los tienen asegurados o
porque son trabajadores auténomos (profesionistas y comerciantes) que
prefieren acceder a servicios médicos a través del IMSS-Bienestar que pagar
el costo de las cuotas obrero-patronales de la seguridad social.

Es innegable que tanto la economia informal como la informalidad
laboral merma la recaudacion del Estado, el programa INMSS-Bienestar es
financiado por impuestos que pagan contribuyentes formales, lo que hace
pensar que estos contribuyentes tienen una doble carga fiscal; por un lado
pagar las cuotas obrero patronales de sus trabajadores, asi como los
impuestos propios, y a través de esto financiar un programa de Proteccion
Social en Salud destinado a quienes no tienen seguro social por estar,
presumiblemente, en la informalidad.

Sin duda alguna debe existir un esquema de Proteccioén Social en Salud,
como el IMSS-Bienestar, que acoja a las personas ante una enfermedad, sin
embargo se propone sélo sean derechohabientes del IMSS-Bienestar
aquellas personas en estado vulnerable y que no perciben ingresos de
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ninguna fuente, de lo contrario, esas personas deben estar en el esquema de
aseguramiento que les corresponde: ROSS o Incorporaciéon Voluntaria al
Régimen Obligatorio.

Por lo anteriormente plasmado, para disminuir la informalidad laboral
especificamente en las personas trabajadoras del hogar se propone que el
IMSS-Bienestar permanezca como un programa que otorga Proteccion
Social en Salud unicamente para personas que no perciben ningin ingreso,
y a través de la revisién de cada una de las personas beneficiarias del IMSS-
Bienestar se identifiquen los siguientes casos para que migren del programa
IMSS-Bienestar y se adhieran al trabajo formal y a la seguridad social
contributiva:

* aquellos trabajadores que prestan un servicio personal subordinado

a un patrén vy, por lo tanto, deberfan estar inscritos en el ROSS, de
tal manera que el IMSS en su caracter de organismo fiscalizador
autéonomo, obligue al patrén a cumplir con su obligacién
constitucional;

* aquellos trabajadores independientes o auténomos tales como
comerciantes y profesionistas, que deberfan estar inscritos en la
Incorporacién Voluntaria al Seguro Social cubriendo las cuotas
conforme al ingreso manifestado ante el Servicio de Administracion
Tributaria (SAT), ubicandolos a través de acciones coordinadas
entre el SAT y el IMSS que permitan identificar el nivel de ingresos;

* aquellas personas inscritas en el IMSS-Bienestar que tienen ingresos
por la economia informal, a través de fiscalizacion de sus cuentas
bancarias de tal manera que se incorporen a la formalidad y por lo
tanto otorguen seguridad social a sus trabajadores y ellos mismos se
adhieran a la Incorporaciéon Voluntaria al Seguro Social.

El costo de las cuotas obrero-patronales y demas prestaciones de ley a
que tienen derecho los trabajadores seguramente es el principal motivo de
la informalidad laboral, considerando también que la mayoria de los
empleos en México son generados por micro y pequefias empresas que
constantemente enfrentan problemas de liquidez, la estrategia propuesta
debe estar acompanada de estimulos fiscales para que las micro, pequefia y
medianas empresas aseguren a sus trabajadores.

En la omision de las cuotas obrero patronales también resulta
fuertemente afectado el patrén a través de multas, actualizacion,
determinacién presuntiva, asi como el posible enfrentamiento de uno de los
procedimientos mas agresivos que es el Procedimiento Administrativo de
Ejecucion, lo que implica para muchas empresas la pérdida total de sus
bienes, pues sin o pagan sus aportaciones sus bienes son embargados, en
caso de ser violentados sus derechos se debe presentar una demanda de
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Juicio Contencioso Administrativo (con el correspondiente costo de la
defensa fiscal), pero lo mas importante es el tiempo en que la empresa
detiene su actividad por falta de activos, lo que implica una pérdida
considerable de empleos. El desconocimiento de estas consecuencias es un
tema de relevancia, los problemas fiscales constituyen el 24% del cierre de
pequenas y medianas empresas en México. El impacto que tienen las cuotas
obrero-patronales en la creacién de empleos cubiertos por la seguridad
social, se considera un costo adicional que encarece el factor trabajo™.
Reducir los costos que enfrentan las empresas al emplear trabajadores
formales tendria un efecto positivo en la formalidad laboral.

Segin Sinchez’' también puede influir en la informalidad la percepcion
que tienen los ciudadanos sobre la eficacia con la que el gobierno administra
los recursos fiscales y la calidad de los servicios publicos, lo que incide
significativamente en la disposicion del sector privado para participar en la
economia formal. Cuando los gobiernos son vistos como ineficientes,
corruptos o derrochadores, es mas probable que los contribuyentes opten
por evadir impuestos o evitar el cumplimiento de obligaciones como las
contribuciones a la seguridad social.

Por ello, el uso transparente y eficiente de los recursos publicos, asi
como la provisiéon de servicios de salud de calidad —incluyendo atencién
médica oportuna, disponibilidad de medicamentos, quir6fanos funcionales,
insumos y materiales adecuados— son elementos fundamentales para
fortalecer la legitimidad del sistema y fomentar el cumplimiento voluntario
de las cuotas de seguridad social.

También Robles™ considera que la percepcion de los individuos sobre
la seguridad social en México influye en la decision por optar laborar en la
informalidad.

El costo de aseguramiento de los trabajadores en el IMSS se relaciona
con la manera en que el instituto otorga los servicios. Es decir, los
trabajadores pagan por un paquete de seguridad social que otorga diversos
servicios y prestaciones, independientemente de que sean usadas o no:
seguro de salud, seguro de invalidez, guarderias, pensiéon para el retiro,
acceso a centros deportivos y culturales, créditos para la vivienda, entre
Otros.

Por lo anterior es importante difundir que la seguridad social otorga
proteccion mas alla de asistencia médica.

20 175d. CESOP, Empleo e informalidad en México, 2005.

21 R. SANCHEZ, Percepciones fiscales y formalidad laboral, en Estudios Econdmicos de Ameérica Latina,
2015, n. 2.

22 H. ROBLES, La informalidad laboral en México: andlisis de las causas y propuestas de politica priblica,
en Revista de Politica Social y Econdmica, 2015, n. 3.
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La estrategia propuesta es activa: establecer un Sistema de Verificacion
Laboral y Vinculacién a la Seguridad Social cuyo objetivo es reducir la
informalidad laboral mediante la identificacién y canalizaciéon de personas
que perciben ingresos pero estan registradas en el IMSS-Bienestar hacia
esquemas contributivos de seguridad social, ya sea a través de la afiliacién
obligatoria por parte de patrones incumplidos o de la incorporacion
voluntaria al régimen obligatorio en caso de personas sin vinculo laboral
pero que perciben ingresos.

Esta estrategia permitira la incorporacion de las personas que tienen
ingresos para cubrir las cuotas a los regimenes contributivos de la seguridad
social y, por lo tanto, a la proteccién completa del seguro social y no solo
en atencion médica a través de una revision sistematica e individualizada de
los afiliados al IMSS-Bienestar que permitira identificar cuatro grupos clave:

1. personas sin ingresos y en situacion vulnerable social real, que
deben ser los legitimos beneficiarios del programa y permanecer en
¢l de manera gratuita para tener proteccion social en salud;

2. trabajadores que prestan un servicio subordinado a un patrén y éste
no los asegura, para que el IMSS en su caracter de organismo
fiscalizador autébnomo obligue a dichos patrones a dar
cumplimiento al mandato constitucional de otorgar seguridad social
a través de la incorporacion de los trabajadores al ROSS;

3. trabajadores independientes como profesionistas y comerciantes
que tienen capacidad contributiva y estan registradas en el padron
de contribuyentes, ya que son personas que generan ingresos
deberfan adherirse al esquema de Incorporacién Voluntaria al
Régimen Obligatorio pagando las contribuciones de seguridad
social conforme a los ingresos obtenidos y declarados ante el SAT;

4. personas que realizan una actividad econdémica pero no estan
registradas en el padréon de contribuyentes, es decir, generan
ingresos en la economia informal, en acciones coordinadas con el
Sistema de Administraciéon Tributaria se puede identificar a través
de la revision de cuentas bancarias y la Ley Federal para la
Prevenciéon e Identificacion de Operaciones con Recursos de
Procedencia Ilicita (LFPIORPI) si estas personas tienen o no
ingresos, para que, en caso de tenerlo se les incorpore a la economia
formal.

Al redirigir adecuadamente los grupos 2, 3y 4, a esquemas de seguridad
social contributiva, se lograra una reduccion de la presion fiscal que genera
el IMSS-Bienestar para el gasto publico a la vez que se fortalecen las
finanzas del IMSS en cuanto a la seguridad social contributiva,
adicionalmente se amplia el acceso a la seguridad social universal y no solo
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a la proteccién social en salud, sino que las personas afiliadas al IMSS
tendrian la protecciéon completa de los 5 seguros.

La hipotesis de cambio es la siguiente: realizar una revisién individual
de los beneficiarios del IMSS-Bienestar de tal manera que el servicio del
IMSS-Bienestar sea unicamente para personas sin ingresos y en situacion
vulnerable y se canalicen a las personas que obtienen ingresos a esquemas
contributivos reducira la informalidad laboral y aumentara la cobertura
efectiva y contributiva de la seguridad social, pues se estara obligando a los
patrones omisos en sus obligaciones a dar cabal cumplimiento de sus
obligaciones patronales, asi también se evitara que personas que generan
ingresos en la economia informal se beneficien del IMSS-Bienestar y que
aquellos trabajadores independientes como profesionistas y comerciantes
accedan a la Incorporacion Voluntaria al Régimen Obligatorio pagando las
cuotas conforme a los ingresos obtenidos y obteniendo asi la cobertura
completa de la seguridad social. Todo ello promovera la asignacion justa y
eficiente de los recursos publicos.

La estrategia aqui planteada requiere la interaccién entre diversos
organismos: IMSS, IMSS-Bienestar, SAT, Secretaria de Trabajo y Prevision
Social (STPS), Unidad de Inteligencia Financiera (UIF).

El Sistema de Verificacién Laboral y Vinculacién a la Seguridad Social
consiste en la verificacién individual de las personas afiliadas al IMSS-
Bienestar para ubicar:

1. personas afiliadas al IMSS-Bienestar entre 18 y 65 afios sin

justificaciéon documentada de condicion vulnerable;

2. personas afiliadas que tienen una relacién subordinada, de tal
manera que el IMSS haciendo uso de sus facultades de
comprobaciéon y con apoyo de la STPS obligue al patron a
reconocer la relaciéon laboral y a otorgar seguridad social y demas
prestaciones que marca la Ley;

3. personas afiliadas que generan ingresos por medios propios, sin
tener una relacion subordinada y con registro como contribuyentes
ante el SAT, para que migren a la Incorporaciéon Voluntaria al ROSS
y mediante el pago de sus cuotas que son de acuerdo a los ingresos
declarados, tengan no solo la protecciéon en salud, sino todos los
beneficios del seguro social;

4. personas afiliadas que generan ingresos a través de la economia
informal, identificados por medio de la UIF, l]a LFPIORPI y el SAT
en el uso de sus facultades de comprobacién verifiquen el estado de
incumplimiento a través de las cuentas bancarias a su nombre, y se
incorporen a la economia formal para que finalmente se registren
en el esquema de Incorporacion Voluntaria al ROSS.
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4. Conclusiones

El indice de informalidad laboral en personas trabajadoras del hogar es
alarmante: mas del 95%, en un sector donde 9 de cada 10 personas son
mujeres, lo que implica una precarizaciéon del empleo muy grave para la
mujer. En este documento se presenté una propuesta que permitiria
favorecer el acceso completo a la seguridad social y prestaciones laborales,
es decir, al empleo decente, a la mujer trabajadora del hogar, a través de la
redirecciéon de las personas trabajadoras del hogar registradas como
beneficiarias en el IMSS-Bienestar.
El diseho operativo de la propuesta implica la realizacion de las
siguientes fases:
1. diagndstico y segmentacion: 1.1 levantamiento de informacion laboral y
de ingresos mediante encuestas digitales o entrevistas comunitarias;
1.2 cruce de datos entre IMSS-Bienestar, IMSS, STPS, UIF y SAT;

2. clasificacion de beneficiarios: 2.1 grupo A, personas en situacion de
vulnerabilidad real (permanecen en IMSS-Bienestar); 2.2 grupo B,
trabajadores con vinculo laboral omitido (se requiere al patrén su
afiliaciéon al IMSS); 2.3 grupo C, independientes con ingresos (se
promueve su incorporaciéon voluntaria al régimen obligatorio); 2.4
grupo D, independientes con ingresos economia informal (se deben
incorporan al padrén de contribuyentes y se promueve su
incorporacién voluntaria al régimen obligatorio);

3. acciones de seguimiento: 3.1. notificacién a patrones omisos y sancion

en caso de reincidencia; 3.2 campafias informativas y asesoria a
trabajadoras del hogar para su afiliacion; 3.3 evaluacion anual de
condicién de vulnerabilidad.

Con la acciéon propuesta se lograrfa incrementar la cantidad de
trabajadoras del hogar con acceso a la seguridad social que es un derecho
humano universal, quedando el IMSS-Bienestar inicamente para proteger
a la poblacién vulnerable que no percibe ingresos, lo que se vincula a la
obligacién de contribuir al gasto publico que sefiala el art. 31, fraccion 1V,
de la Constituciéon Mexicana.

La propuesta presentada se sustenta en los arts. 12, 13y 15 de la Ley
del Seguro Social que establecen a la obligatoriedad de aseguramiento por
parte de los patrones y el esquema de Incorporacién Voluntaria al Régimen
Obligatorio.

Como toda propuesta, la presente también reviste riesgos, los cuales se
enumeran a continuacion:
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*  riesgo social: resistencia de la poblacién por temor a la pérdida de la
cobertura, para lo que se propone difusiéon masiva de los beneficios
de la proteccion completa de la seguridad social, donde se aclare que
no es una pérdida de derecho sino una redireccion a esquemas que
otorgan mayotres protecciones y no solo en salud;

*  riesgo institucional: resistencia por carga administrativa adicional, para
lo que se propone crear una unidad técnica dentro del IMSS-
Bienestar con atribuciones claras y capacitacion especifica;

*  riesgo politico: cambios de administracion que desactiven la estrategia,
por lo que se debe promover su respaldo multipartidista desde el
congreso subrayando el beneficio social y econémico de la
propuesta;

*  riesgo téenico-operativo: dificultadas en la interaccion de bases de datos
de los actores involucrados, por lo que se sugiere establecer una ruta
de accién clara acordada entre las personas involucradas y una
prueba piloto en 3 estados del pais;

*  riesgo econdmico: costo de la implementacion, el cual sera inferior a los
beneficios obtenidos por cada persona formalizada lo que reduce la
presion fiscal al sistema IMSS-Bienestar y aporta al sistema
contributivo de la seguridad social.

La propuesta aprovecha y fortalece las estructuras ya existentes sin
requerir nuevas instituciones, lo que facilita su implementacion y permite
presentar resultados concretos en términos de incremento de la formalidad
laboral, reduccién de gastos asistencial, justicia fiscal e inclusion social.

Esta propuesta esta en coincidencia con los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de la ONU; particularmente con las metas de proteccion social
universal y empleo decente para que en verdad se configure el acceso a la
seguridad social de las personas trabajadoras del hogar.
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