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En El Salvador, 2 de cada 3 personas económicamente acivas carecen de tra-
bajo formal. Los salvadoreños y las salvadoreñas en esta situación enfrentan 
condiciones de precariedad y vulnerabilidad pues, además de ser excluidos (lo 
cual es causa y, a la vez, consecuencia de la informalidad), ienen nula o escasa 
protección social y se exponen a situaciones de riesgo.

La informalidad, además de afectar a la ciudadanía que labora en estas condi-
ciones, impacta de manera negaiva a los ámbitos económico, políico y social: 
disminuye la potencialidad de la economía para crecer e impulsar el desarrollo 
social e impide que el Estado mejore los servicios que ofrece a la población 
como resultado de la imposibilidad para ampliar la base tributaria y obtener  
mayores ingresos. Todo lo anterior genera un círculo vicioso que socava la de-
mocracia.  

Sin duda, la informalidad laboral es una problemáica compleja que afecta a 
muchos ámbitos y iene repercusiones variadas, por lo cual debe ser analizada 
bajo una ópica sistémica y no sectorial, y desde un enfoque de derechos huma-
nos en lugar de uno exclusivamente economicista.

En ese marco, y con el objeivo de relexionar acerca de las políicas públicas y 
acciones de corto, mediano y largo plazo que deberían impulsarse para forma-
lizar la economía salvadoreña, el Sistema de las Naciones Unidas organizó el 3 
de diciembre de 2013 el foro “Informalidad: desaío para la democracia salva-

IntroduCCIón
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doreña”. En este espacio se promovió la discusión entre dirigentes y líderes de 
la ciudadanía, empresa privada, academia, organizaciones sociales, Gobierno 
y equipos de campaña de los candidatos que en ese momento aspiraban a la 
presidencia de la República. 

Cada una de las ponencias compiladas en esta publicación, y que fueron diser-
tadas en el foro antes mencionado, exponen las valoraciones de sus autores y 
autoras sobre la temáica planteada. Además, aportan estrategias y experien-
cias relevantes para formalizar la economía en El Salvador, y comunican buenas 
noicias sobre acciones que se están ejecutando para lograr ese objeivo. En 
este senido, muchas de estas medidas se centran en el fortalecimiento de la 
insitucionalidad que regula el mercado de trabajo y del marco legal que tutela 
los derechos de la población trabajadora, especialmente de quienes están en 
condición de mayor vulnerabilidad.

Quienes contribuyen con sus ponencias merecen un especial reconocimiento 
por comparir los conocimientos que se han registrado en este documento. 
Con esta iniciaiva se pretende coninuar el debate y la generación de ideas 
para garanizar la formalidad laboral y, con ello, la democracia. Se espera que 
la población, sus autoridades y demás actores sociales coninúen este esfuerzo, 
generando espacios de encuentro y toma de decisiones para que, en el corto y 
mediano plazo, se implementen políicas públicas consensuadas para respon-
der al desaío de la formalización y de la inclusión.

sin duda, la informalidad laboral es una problemática 
compleja que afecta a muchos ámbitos y tiene reper-
cusiones variadas, por lo cual debe ser analizada bajo 
una óptica sistémica y no sectorial, y desde un enfoque 
de derechos humanos en lugar de uno exclusivamente 
economicista.
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AFIP
AFP

ASAFONDOS
CCSS

CEDEMYPES
CEPAL

CONAMYPE
CODEMYPE

EHPM

ELPS
FOVIAL

FUNDAUNGO
FUNDES

GEM
ILD 

ISSS
IVA

IVM
MPE

sIglas y aCrónImos

Administración Federal de Impuestos
Administradora de Fondos de Pensiones 

Asociación Salvadoreña de Administradoras de Fondos de Pensiones
Caja Costarricense de Seguro Social 
Centro de Desarrollo de la Micro y Pequeña Empresa
Comisión Económica para América Laina y el Caribe
Comisión Nacional de Micro y Pequeña Empresa
Consejo Nacional para el Desarrollo de la Micro y Pequeña Empresa
Encuesta de Hogares de Propósitos Múliples
Encuesta Longitudinal de Protección Social de El Salvador 
Fondo de Conservación Vial 
Fundación Dr. Guillermo Manuel Ungo
Fundación para el Desarrollo Sostenible 
Global Entrepreneurship Monitor
Insituto Libertad y Democracia 
Insituto Salvadoreño del Seguro Social 
Impuesto al valor agregado
Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte
Ministerio Público del Estado de São Paulo 
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MTPE
MTPS

OIT
PAPEP

PATI 
PEA 

PIB 
PNRT

PNUD 
PREALC 

RENACEMPLEO 
SAP 

SIALC 

SSF

SPSU 

SUNAT 
SUNAFIL

 TEA

Ministerio de Trabajo y Promoción del Empleo 
Ministerio de Trabajo y Previsión Social 
Organización Internacional del Trabajo 
Proyecto Análisis Políico y Escenarios Prospecivos 
Programa de Apoyo Temporal al Ingreso 
Población económicamente aciva
Producto interno bruto
Plan Nacional de Regularización del Trabajo 
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 
Programa Regional de Empleo en América Laina y el Caribe 
Red Nacional de Empleo 
Sistema de Ahorro para Pensiones 
Sistema de Información y Análisis Laboral de América Laina y el 
Caribe 
Superintendencia del Sistema Financiero
Sistema de Protección Social Universal 
Superintendencia Nacional de Aduanas y Administración Tributaria 
Superintendencia Nacional de Fiscalización Laboral 
Total Early-Stage Entrepreneurial Acivity (Tasa de emprendimiento 
temprano)
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glosarIo

Bienestar: condición generada por el aseguramiento de las circunstancias, re-
cursos y demás elementos del contexto, necesarios para vivir bien, con tran-
quilidad, de manera holgada y abastecida, así como libre de preocupaciones 
fundamentales.

Cadena de valor: conjunto amplio de acividades que abarca, entre otros, los 
siguientes pasos: compra y elección de materia prima, así como concepción, 
diseño, creación, comercialización y entrega de un producto o servicio el cual, 
con cada paso, adquiere más valor.

Capacidades (capabiliies): elementos fundamentales de la calidad de vida de 
las personas que hacen referencia a lo que cada individuo es capaz de hacer y 
ser. Consituyen, en esencia, un conjunto de oportunidades, usualmente interre-
lacionadas, para elegir y actuar en libertad; oportunidades que toman en cuenta 
las habilidades de las personas, pero de forma combinada con el entorno políi-
co, social, económico y ambiental.

Capitalismo: sistema económico y social basado en la concentración del capital 
y en la propiedad privada de los medios de producción como medios para ge-
nerar riqueza. Este sistema se rige bajo leyes de mercado. 

Caudillismo: fenómeno políico y social que se originó y desarrolló con especial 
predominio en Lainoamérica durante el siglo XIX Se caracterizó porque el po-
der políico residía en un único y carismáico líder, en quien la población cifraba 
su conianza y todo el potencial para implementar cambios y reformas.

Ciclo de vida: enfoque para analizar y diseñar políicas públicas que reconoce 
el proceso evoluivo de las personas a lo largo de diversas etapas de desarrollo 
ísico y psicosocial. Este enfoque supone que las personas están expuestas y 
enfrentan disintas necesidades y riesgos a lo largo de estas etapas (pre y peri-
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natal, niñez, adolescencia, juventud, adultez y vejez). Desde la políica pública, 
las diferentes necesidades y riesgos deben abordarse para asegurar la plena 
realización de las capacidades de las personas y la expansión de sus libertades.

Circulación mercanil no capitalista: intercambio de bienes económicos que 
aiende a una lógica no capitalista.

Ciudadanía: pertenencia a una determinada comunidad políica organizada 
que otorga una serie de derechos y obligaciones a sus miembros, los cuales 
deben ser respetados. Ejemplos de derechos son el derecho al voto, a elegir a 
las autoridades que se consideren perinentes y a paricipar de cualquier bien 
que se derive de la paricipación comunitaria. En contraparida, los ciudadanos 
deben cumplir con obligaciones tales como el pago de impuestos, cumplimien-
to de las leyes, entre otras.

Commodiies: término anglosajón que hace referencia a las mercancías que ie-
nen valor y uso comercial.

Compeiividad: capacidad empresarial, personal o de un país para obtener 
rentabilidad de mercado, en comparación con sus compeidores. Para ello, se 
debe generar saisfacción de los consumidores por medio de establecer la re-
lación idónea y equilibrada entre los siguientes aspectos: valor del bien econó-
mico, canidad que se ofrece al consumidor e insumos necesarios para generar 
u obtener el bien económico. A esto hay que agregar que se debe tomar en 
cuenta la producividad de los compeidores. 

Costo de oportunidad: costo que acarrea la elección o decisión de realizar una 
acividad económica en lugar de otra que pudiera haber generado mayores in-
gresos o ser una mejor alternaiva. También es el costo generado por elegir una 
alternaiva en lugar de la otra.
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s? Democracia: régimen políico en el cual las decisiones que afectan a una nación 
son adoptadas de manera coleciva por los ciudadanos mediante mecanismos 
de paricipación directa o indirecta. Se pueden disinguir varios ipos y niveles 
de democracia, pero se destacan los siguientes elementos básicos: la existencia 
de elecciones libres, abiertas y compeiivas, la posibilidad de la alternancia en 
el poder, la existencia de un sufragio universal adulto y la garanía de ciertos 
derechos civiles tradicionales, como la libertad de expresión, la libertad de or-
ganización y el debido proceso. En un senido más amplio, comprende el res-
peto por los derechos humanos y libertades fundamentales, el apego al Estado 
de derecho, la independencia de los poderes del Estado y el establecimiento de 
reglas claras para acceder al poder.

Desarrollo humano: proceso de ampliación de las opciones de las personas y 
fortalecimiento de sus capacidades para potenciar al máximo posible lo que 
cada sujeto puede ser y hacer. Este enfoque normaivo, promovido por el PNUD 
alrededor del mundo, implica asumir que el centro de todos los esfuerzos de 
desarrollo y el foco de todos los análisis y políicas deben ser las personas.

Desempleo: situación laboral de las personas que, estando en edad de trabajar, 
no trabajan pero buscan acivamente un empleo.

Discriminación: acto de hacer una disinción o segregación que atenta contra la 
igualdad de oportunidades, a parir de criterios determinados que, entre otros, 
pueden ser edad, sexo, raza, color de piel, nivel de estudios, nivel social, cono-
cimientos, riqueza, orientación sexual, etc. 

Economía informal: conjunto de acividades económicas desarrolladas por la 
población trabajadora y las unidades económicas que, tanto en la legislación 
como en la prácica, están insuicientemente contempladas por sistemas for-
males o no lo están en absoluto.

Elusión tributaria: acciones y maniobras realizadas por los contribuyentes para 
ahorrarse el pago de impuestos, por medio de aprovechar los vacíos o ambi-
güedad de las leyes. La elusión no es estrictamente ilegal, pero sí es una pro-
blemáica que, entre otros aspectos, reduce signiicaivamente la recaudación 
tributaria. 

Empoderamiento: principio del desarrollo humano que se reiere a la capacidad 
y el poder que ienen las personas de paricipar acivamente en los procesos de 
desarrollo, de modo que puedan ejercer sus opciones en libertad e inluir en las 
decisiones que afectan sus vidas. Presupone un entorno políico democráico, 
pero también inversiones en educación y salud, así como la equiparación en las 
condiciones de acceso a acivos producivos.
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Emprendimiento: acción de iniciar una empresa, ya sea asumiendo la creación 
de un nuevo negocio o la promoción del desarrollo y el crecimiento de uno ya 
existente. Supone esfuerzos individuales o colecivos en la organización y ad-
ministración de las acividades necesarias para el funcionamiento del negocio, 
la innovación en los mecanismos para ponerlo en marcha y la gesión de los 
riesgos inancieros u operaivos que dicha prácica conlleva.

Emprendimiento de oportunidad: acividad económica propiciada por la iden-
iicación de un nuevo nicho, necesidad de mercado o por la oportunidad para 
obtener ingresos complementarios o mayores. 

Emprendimiento de subsistencia: acividad comercial que consituye un meca-
nismo de escape ante la falta de empleos en el sector formal y representa una 
base para que los trabajadores y las trabajadoras excluidos obtengan ingresos. 
Sin embargo, el emprendimiento de subsistencia, en sí mismo, ofrece pocas 
oportunidades para incorporarse a la formalidad.

Enfoque regulacionista: enfoque que se centra en las caracterísicas de los 
mercados de trabajo y que concibe la informalidad como el conjunto de acivi-
dades que escapan a la regulación, principalmente estatal. En otras palabras, el 
criterio clave sería el cumplimiento de ciertas normas laborales y no tanto las 
condiciones producivas del sector. 

Equidad: principio del desarrollo humano que hace referencia a un derecho 
individual y colecivo, que se fundamenta en la universalidad del valor de la vida 
humana, pero también en el reconocimiento de las diferencias y la diversidad 
como parte intrínseca de la esencia humana. La equidad supone la no discri-
minación, la autonomía y la libertad. Implica igualdad de oportunidades, trato 
justo y respeto.

Evasión iscal: es el conjunto de maniobras y acciones puestas en prácica por 
contribuyentes para evitar, de manera ilegal, el pago de impuestos.

Gobernabilidad democráica: es un proceso y, a la vez, la capacidad de una 
sociedad para resolver conlictos, lograr acuerdos y establecer objeivos y po-
líicas de forma pacíica, a través del concurso, diálogo y concertación perma-
nente entre la sociedad civil y el Gobierno. Este proceso implica el respeto y 
establecimiento de normas, insituciones reguladoras y un orden jurídico que, 
entre otros aspectos, legiimen y propicien un Estado de Derecho y el goce y 
respeto de los derechos humanos.
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s? Informalidad laboral: condición laboral que se caracteriza ya sea por no estar 
regulada por ley o por no disponer de acceso a las diferentes formas de seguri-
dad social. La informalidad está asociada a la falta de trabajo decente y genera 
círculos viciosos que reproducen la pobreza, exclusión, y desigualdad. 

Monotributo: esquema tributario simpliicado que uniica en un pago las obli-
gaciones imposiivas y las contribuciones de seguridad social

Poliarquía: eimológicamente, poliarquía signiica “muchos gobernantes”. El 
concepto desarrollado por Robert Dahl se centra en el proceso democráico 
por el que la ciudadanía iene capacidad de control sobre las autoridades po-
líicas que eligen y sobre las insituciones a través de las cuales se ejerce el 
poder. Así, por ejemplo, hay poliarquía cuando, entre otras circunstancias, la 
población puede incluir sus problemas en las agendas de los diferentes niveles 
gubernamentales.

Políicas públicas: respuestas que da el Estado a las demandas de la sociedad 
en forma de normas, insituciones, prestaciones, bienes públicos o servicios. In-
volucra una toma de decisiones y un proceso previo de análisis y de valorización 
de dichas necesidades. Son el instrumento por medio del cual los Estados —a 
través de los gobiernos y sus insituciones— pueden abrir los espacios sociales, 
reducir las brechas de origen y potenciar el desarrollo humano.

Producividad: razón que expresa, en términos económicos, la relación entre el 
producto y los insumos de producción. Una mayor producividad implica iguales 
o mayores niveles de producto, con menores o iguales niveles de insumos, res-
pecivamente. En el paradigma del desarrollo humano, la producividad como 
principio está estrechamente vinculada al desarrollo y uso de las capacidades y 
requiere que se promuevan inversiones en las personas y en la generación de 
un entorno macroeconómico propicio para que los seres humanos desarrollen 
al máximo su potencial.

Reconversión tecnológica: proceso de modernización, aprendizaje y transfor-
mación en el ámbito tecnológico que es asumido por una empresa o por una 
persona con el in de opimizar sus acividades y operaciones y adaptarse a las 
demandas del mercado. 

Remesas: lujo de ingresos que envían las personas residentes en el exterior 
del país.

Sostenibilidad: principio del desarrollo humano que alude a la posibilidad de 
preservar la igualdad de oportunidades para todos, ahora y en el futuro, es 
decir, intra e inter-generacionalmente. Supone, precisamente, la capacidad de 
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mantener un similar nivel de bienestar que asegure las libertades de las perso-
nas en un momento actual, sin perjuicio del bienestar de las próximas genera-
ciones.

Subsunción al capital: se reiere al proceso de incorporación, subordinación o 
someimiento del trabajo al capital,  en un modo de producción capitalista.  

Trabajadores familiares auxiliares: ipo de trabajador o trabajadora que labo-
ra, sin remuneración, en una empresa económica de un familiar con quien pue-
de o no vivir en el mismo hogar.

Trabajo: conjunto de acividades humanas, remuneradas o no, que producen 
bienes o servicios en una economía, o que saisfacen las necesidades de una 
comunidad o proveen los medios de sustento necesarios para los individuos.

Trabajo decente: trabajo que ofrece un contrato laboral, remuneración justa, 
protección social para el trabajador y su familia, buenas condiciones y seguri-
dad en el lugar de trabajo, posibilidades de desarrollo personal y reconocimien-
to social, así como igualdad en el trato para hombres y mujeres.

Trabajo reproducivo: es el trabajo que consiste en el conjunto de acividades, 
atenciones y cuidados propinados a los miembros de la familia y a los entornos 
y ambientes en que estos viven y se desarrollan. Este ipo de trabajo incluye la 
realización de acividades tan variadas como proveer alimentación, cuidar de 
la salud y del bienestar ísico de otros y brindar apoyo psicológico y emocional, 
entre otras. El trabajo reproducivo iende a ser invisibilizado, a pesar de su 
importante contribución económica y social.

Triparismo: relación de cooperación y diálogo entre tres actores de vital im-
portancia para el contexto económico: el Estado, representado por los gobier-
nos; los empleadores y empleadoras y la población trabajadora.  El triparismo 
busca generar concertación social.
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Imaginar y hacer posible un nuevo país (PNUD, 2013), más incluyente y compe-
iivo requiere, en primer lugar, generar empleo decente y superar la informa-
lidad laboral que afecta a millones de personas en El Salvador. Este fenómeno, 
que es mulifacéico y sujeto de disintas interpretaciones teóricas (muchas de 
las cuales se esbozan en esta publicación), consituye un obstáculo central en 
el camino hacia un desarrollo compaible con los principios de gobernabilidad 
democráica.

La informalidad genera en las economías, círculos viciosos que reproducen 
pobreza, exclusión, desigualdad y la noción de que no todos los miembros de 
la ciudadanía ienen los mismos derechos y obligaciones; de igual manera, un 
aumento de la informalidad disminuye el crecimiento económico y debilita la 
legiimidad de las insituciones.

En cambio, con la formalización del empleo las personas trabajadoras disfru-
tarían plenamente de sus derechos y del acceso a los servicios necesarios para 
desarrollar su talento. También las empresas y el Estado se beneiciarían: en el 
caso de las primeras, gozarían de un ecosistema propicio para su dinamización 
y se reducirían los efectos negaivos de la competencia desleal; el Estado, por su 
parte, recibiría mayores ingresos producto de una base tributaria más amplia, 
con lo cual se podría mejorar la calidad y cobertura de los bienes públicos y, de 
esta forma, impulsar un desarrollo más equitaivo en democracia.

A la luz de este análisis, el desaío no es menor. En América Laina y el Caribe, 
al menos 127 millones de personas trabajan en condiciones de informalidad, 
y en el caso de la población trabajadora del área urbana, el 47.7 % labora de 
esta forma. Incluso si la región lograra mantener un crecimiento económico 
robusto, serían necesarios más de 50 años para reducir esta cifra a la mitad 
(OIT-FORLAC, 2012).
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dan protección social, no generan pago de impuestos y carecen de prestacio-
nes. La incidencia de la informalidad es especialmente aguda en los quiniles 
de la población con menores ingresos y, por ende, consituye uno de los más 
importantes determinantes del patrón de desigualdad existente.

Surge entonces la pregunta: ¿qué se puede hacer para que El Salvador, de ma-
nera progresiva y sostenida, se enrumbe hacia un futuro en el que su población 
trabaje en condiciones de formalidad?  Son muchas las acciones que se pueden 
realizar. Precisamente, los autores y las autoras cuyas ponencias se compilan en 
esta publicación aportan soluciones y experiencias muy relevantes al respecto. 

Una de las lecciones que se derivan de la experiencia internacional con la temá-
ica del trabajo informal, es que el crecimiento económico es necesario pero no 
suiciente, y que es indispensable diseñar e implementar políicas y programas 
que propicien la formalidad. 

Algunas de las políicas y acciones concretas recomendadas durante el foro (y 
detalladas en este documento) son las siguientes:

• Debair sobre el tema de la informalidad con un senido de humanidad, jusi-
cia y responsabilidad. Además, reiterar la necesidad de promover un cambio 
cultural que propicie la percepción de esta realidad laboral como una traición 
al contrato social por el que, en principio, todos los ciudadanos aportan y a 
cambio obienen los beneicios de protección de un Estado.

• Revisar, modiicar y adaptar las regulaciones, principalmente laborales y tribu-
tarias, para evitar la evasión y garanizar el disfrute efecivo de los derechos 
laborales vigentes. La evidencia internacional demuestra que las medidas que 
simultáneamente reducen el costo de la formalidad y aumentan el costo del 
incumplimiento de las obligaciones legales parecen reorientar las conductas y 
decisiones de los agentes económicos en favor de la formalización.

• Innovar en mecanismos que amplíen la protección social y las bases tributa-
rias, por medio del reconocimiento formal de derechos y obligaciones. Asi-
mismo, es necesario mejorar la coordinación entre insituciones que recau-
dan y administran beneicios para la seguridad social y entre estas y las que 
recaudan ingresos tributarios. Estas medidas se complementan con el refuer-
zo de los mecanismos solidarios de los sistemas contribuivos actuales y con 
el fomento de la co-responsabilidad entre la población trabajadora, Estado y 
quienes generan empleos.

• Generar un entorno favorable para la creación y desarrollo de empresas for-
males, para lo cual se debe mejorar la regulación existente y reducir la sobre-
regulación en los procesos para el registro, operación y cierre de empresas. 
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• Implementar regímenes tributarios únicos o simpliicados para pequeños 
contribuyentes.

• Generar incenivos para formalizar las unidades producivas mediante el ac-
ceso a mercados y cadenas de valor.

• Fomentar estrategias asociaivas para superar las condiciones de precarie-
dad. Asimismo, desarrollar mecanismos para mejorar las condiciones de vida 
y laborales de quienes trabajan de manera informal: por ejemplo, implemen-
tar proyectos y brindar recursos para la atención y cuido de sus hijos menores 
de edad, facilitar la obtención de créditos, entre otros.

• Aricular políicas y acciones de fomento a la formalización con otras inter-
venciones vinculadas al desarrollo de las capacidades de la población (edu-
cación a lo largo del ciclo de vida, capacitaciones y fomento de servicios de 
desarrollo empresarial), a in de asegurar mejoras en la producividad de la 
fuerza laboral. 

• Promover un diálogo social con el in de diseñar e implementar políicas y 
programas de formalización. En este diálogo pariciparían acivamente quie-
nes generan empleos, trabajadores y trabajadoras, así como asociaciones 
que representan a la población trabajadora y emprendedora que pertenece 
al sector de la economía informal.

• Disponer de información precisa, coniable y oportuna para la toma de deci-
siones, incluyendo estadísicas e información cualitaiva de calidad. Los me-
dios para obtener esta información podrían ser los siguientes: observatorios 
del mercado laboral, invesigaciones sobre la dinámica del trabajo informal 
en el país, así como análisis de los imaginarios que existen en El Salvador en 
torno a este tema. Esto úlimo sería úil para comprender a profundidad el 
fenómeno de la informalidad. 

En el caso de El salvador, 2 de cada 3 empleos son in-
formales; es decir, no brindan protección social, no ge-
neran pago de impuestos y carecen de prestaciones...
por ende, constituye uno de los más importantes deter-
minantes del patrón de desigualdad existente.
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vIrgIlIo lEvaggI*

(*): director de Equipo de trabajo decente y oficina de países de la 
oIt para américa Central, Haití, panamá y república dominicana
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rEsumEn

En esta ponencia se deine el término trabajo informal, de acuerdo con la con-
ceptualización de la Organización Internacional del Trabajo (OIT). Se especiica, 
además, que este ipo de ocupación adopta modalidades diversas, heterogéneas 
y dinámicas. Por tanto, el término se aplica a la población que trabaja realizando 
acividades de subsistencia y, a la vez abarca, por ejemplo, a la población que en-
frenta diferentes obstáculos para establecer y desarrollar sus emprendimientos 
en la legalidad. 

La informalidad laboral es un fenómeno enlazado a la falta de trabajo decente 
y a las condiciones laborales adversas que esto genera (trabajos improducivos, 
injustamente remunerados, sin reconocimiento o protección legal, con inade-
cuada protección social, etc.). Los trabajos que se realizan bajo estas condiciones 
no consituyen, únicamente, un fenómeno laboral; son también un síntoma de 
la disfunción de las economías y de las sociedades, un problema políico y una 
grave amenaza para las democracias. Por tanto, hay que apostar por la formaliza-
ción laboral: es decir, se debe garanizar que los trabajos y emprendimientos se 
realicen en condiciones de legalidad y que se respeten los derechos humanos y 
laborales. Esta debe ser una prioridad en la agenda de la próxima administración 
que guiará los desinos de El Salvador. 
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IntroduCCIón

La presentación del reciente Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador 2013. 
Imaginar un nuevo país. Hacerlo posible. (PNUD, 2013) ha puesto sobre el tapete 
la importancia de una sociedad y una economía inclusivas, y el rol que iene la 
generación de empleo en su consecución. 

Además de su importancia socioeconómica, la generación de empleo formal es 
muy relevante para la gobernabilidad democráica. El empleo de calidad sigue 
siendo uno de los medios principales para que las personas deinan su idenidad 
y su posición en la comunidad, pues permite paricipar en la vida produciva de 
una sociedad y obtener ingresos; contribuye con la formación de la autoesima y 
la realización personal y, además, provee presigio social y facilita la paricipación 
cívica y políica. 

El trabajo ha sido, es y será componente sustanivo del contrato social que sus-
tenta la gobernanza de las democracias. En este senido, la dimensión políica 
de la informalidad no puede ser ignorada en países que deben desarrollar una 
insitucionalidad capaz de brindar servicios a su ciudadanía; servicios que, por 
cierto, ienen costos. De allí la importancia de revisar las responsabilidades —in-
cluyendo las tributarias— de las unidades producivas y comerciales informales, 
como viene proponiendo el PNUD en El Salvador.

Esta ponencia se centra en el trabajo informal como unidad de análisis. Inte-
resa, entonces, el desino de hombres y mujeres cuyos derechos laborales no 
son reconocidos; interesa digniicar su trabajo y hacerlo decente. Sólo así podrá 
hablarse de consolidar la gobernabilidad democráica.

vIsIonEs dE 
la InformalIdad

El término sector informal se origina en un reporte de la OIT sobre Ghana y Kenia 
a comienzos de la década de los setenta. Dicho reporte destacaba que el pro-
blema central de ambos países no era el desempleo, sino un vasto número de 
trabajadores y trabajadoras luchando por producir bienes y servicios sin que sus 
acividades fueran reconocidas. Cualquier semejanza con la realidad contempo-
ránea en Lainoamérica no es mera casualidad. 

En el informe se destacó que en la informalidad urbana actuaban productores 
independientes, la mayoría población auto-empleada que, a su vez, empleaba 
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a miembros de su familia y también a personal o aprendices con quienes no 
tenían vínculos familiares. Para designar a este sector laboral se han usado di-
ferentes términos: economía subterránea, en la sombra, gris, oculta, paralela, 
entre otros. 

Para algunos, el sector informal está consituido por empresarios y empresarias 
que producen bienes y servicios legíimos sin los permisos o autorizaciones debi-
das, incurriendo en ilegalidades por la falta de recursos o de incenivos para cum-
plir con las regulaciones y reglas existentes para ser parte de la economía formal. 
Por ello, según este supuesto, actúan en la informalidad y son extra legales desde 
el punto de vista reglamentario y no desde una perspeciva criminal.

Sin embargo, el concepto sector informal hace referencia a realidades muy di-
versas, heterogéneas y dinámicas: así como se aplica a la población que traba-
ja realizando acividades de subsistencia, también abarca a quienes enfrentan 
diferentes obstáculos para establecer y desarrollar sus emprendimientos en la 
legalidad. Por tanto, la informalidad no es de un solo ipo. 

La economía informal no opera absolutamente escondida ni todo el sector lo 
hace con irrestricto apego a la legalidad. Entre la ilegalidad absoluta y la lega-
lidad plena predominan áreas grises en las que se cumplen parcialmente los 
requisitos legales que establecen las legislaciones. En la economía informal se 
realizan acividades ilícitas y otras legales, aun cuando estas úlimas posean un 
componente de ilegalidad (elusión tributaria o incumplimiento de la normaiva 
laboral, por ejemplo).

guy ryder, director general de la oIt

Hoy es más claro que el gran desafío contemporáneo 
de américa latina es absorber la economía informal. 
Esa será la prioridad en los próximos veinte años. Que 
el 50 % de la actividad productiva no tenga responsa-
bilidad frente al Estado es un costo enorme. por eso es 
que cada vez más los países quieren la formalización. 
El desarrollo pasa por ahí. Es un desafío complejo.
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dEfInICIón dEl 
trabajo Informal

Para el Programa Regional de Empleo en América Laina y el Caribe (PREALC) de 
la OIT, en la década de los ochenta el empleo informal era una forma de produ-
cir, originada por el excedente de mano de obra disponible dada la incapacidad 
del sector formal de la economía de absorberla. Consisía en acividades eco-
nómicas de poca dimensión, que podían ser desarrolladas por personas indi-
viduales o familias, básicamente no asalariadas o con empleos precarios, que 
no requerían un soisicado o elevado nivel de instrucción formal y de caliica-
ciones profesionales. No solían tomarse en cuenta las normas administraivas, 
imposiivas y de seguridad que regulaban la acividad formal; predominaba el 
trabajo por cuenta propia y, cuando se llevaba a cabo en relación de dependen-
cia, no era propiamente un “verdadero empleo” asalariado, pues la población 
trabajadora no estaba registrada o lo estaba de manera parcial e incompleta. 
Además, la producividad era baja; la duración promedio de la jornada de traba-
jo superaba los máximos legales; la coninuidad de las tareas era irregular y los 
ingresos (que eran pobres), así como el volumen y contenido de la producción, 
se adaptaba rápidamente con bajos costos y de manera lexible.

Para el Insituto Libertad y Democracia (ILD), en la década de los noventa la 
informalidad laboral contemplaba a quienes trabajaban en acividades clandes-
inas, estaban al margen de la ley y no pagaban impuestos. El origen del sector 
informal sería una alternaiva a ejercer el trabajo de manera formal, debido a 
las restricciones y las trabas existentes para crear una empresa. De este modo, 
contribuyeron al desarrollo de la informalidad la excesiva regulación estatal, 
los múliples controles y trámites burocráicos, la corrupción para otorgar las 
autorizaciones, y la falta de una normaiva legal que otorgara la libertad de 
emprender, de crear empresas para poder producir. El sector requería apoyo 
(legalización, créditos promocionales, asesoría técnica, formación profesional, 
acceso a infraestructura edilicia, entre otros), lo cual hubiera reducido el des-
empleo y la pobreza. 

A la luz de las conclusiones de la XVII Conferencia Internacional de Estadísicos 
del Trabajo, el empleo informal incluye a las siguientes acividades económicas: 

• Trabajadores y trabajadoras por cuenta propia, que poseen sus propias em-
presas del sector informal.

• Empresarios y empresarias del sector informal que, a su vez, generan em-
pleos.

• Trabajadores y trabajadoras familiares auxiliares.
• Miembros de cooperaivas de productores y productoras informales.
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• Trabajadores y trabajadoras por cuenta propia que producen bienes exclu-
sivamente para el propio uso inal de su hogar, los cuales consituyen una 
aportación importante al consumo total de este.

• Población asalariada con empleos informales en empresas del sector for-
mal, informal o en hogares.

Se considera que las personas asalariadas ienen un empleo informal si su re-
lación de trabajo, de derecho o de hecho, no está sujeta a la legislación labo-
ral nacional, al impuesto sobre la renta, y no gozan de protección social o de 
determinadas prestaciones relacionadas con el empleo. En algunos casos, son 
empleos a los que el reglamento laboral no se aplica, o en los que no se cumple 
o respeta.

Quienes laboran de manera informal no están reconocidos ni protegidos por los 
marcos jurídicos nacionales. Las mujeres y los hombres que producen bienes 
y servicios legales, aunque sus acividades no estén registradas o declaradas, 
merecen respuestas a sus esfuerzos.

Por diferentes razones, la formalización de las acividades de este colecivo es 
un reto para la democracia y para el desarrollo, sobre todo porque repercute 
en la economía formal y viceversa. Es, además, un proceso que va más allá de 
implementar las necesarias medidas jurídicas y administraivas. En el campo 
laboral, el criterio deiniivo es muy simple: quien trabaja iene derechos la-
borales independientemente de dónde lo haga. La cuesión está en cómo la 
insitucionalidad puede garanizar que ello se cumpla cabalmente.

En resumidas cuentas, formalizar signiica asegurar que toda ocupación se rea-
lice en condiciones decentes: que sea produciva, justamente remunerada, con 
reconocimiento y protección legal y con adecuada protección social. 

Debido a la insuiciente generación de empleo, la mayoría de nuevos puestos de 
trabajo en la región carecen de estas condiciones, se han creado en la informali-
dad y no responden al paradigma de inclusión social y ciudadanía plena. 

Por otra parte, la falta de trabajo decente no es solo un fenómeno laboral, sino 
que es síntoma de la creciente anomia social y de la disfunción de las econo-
mías; más aún, es el principal problema políico de nuestros países, pues cons-
ituye una grave amenaza para las democracias. Una sociedad que no puede 
garanizar más y mejores oportunidades de trabajo formal a su población ve 
deslegiimizada su insitucionalidad pública e incluso privada.

Por tanto, el objeivo en El Salvador debe ser generar una creciente economía 
formal que proporcione empleos decentes, así como ingresos adecuados y  
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s? protección social. Es paricularmente importante cambiar la situación de las 
mujeres y hombres que trabajan por cuenta propia. 

dEmoCraCIa 
E InformalIdad

Una caracterísica de las úlimas décadas en América Laina ha sido la tendencia 
del regreso de la democracia como forma de gobierno. Sin embargo, no basta 
con la buena voluntad de los gobernantes para la concreción de los ideales de-
mocráicos, puesto que hay varios factores en contra: a) la arraigada tradición 
autoritaria y caudillista en la región; b) la secular primacía de los Estados res-
pecto de la ciudadanía; y c) la frágil insitucionalidad pública, que puede expli-
car la relaiva debilidad de muchos gobiernos. La tendencia hacia la democracia 
debe consolidarse para dar estabilidad a los gobiernos y superar obstáculos 
estructurales que diicultan la transición hacia auténicas poliarquías.

Eimológicamente, poliarquía signiica “muchos gobernantes”. El concepto de-
sarrollado por Robert Dahl se centra  en el proceso democráico por el que la 
ciudadanía iene capacidad de control sobre las autoridades políicas que eligen 
y sobre las insituciones a través de las cuales se ejerce el poder.

Hay poliarquía cuando, entre otras circunstancias, la población puede incluir 
sus problemas en las agendas de los diferentes niveles gubernamentales; cuan-
do todos los integrantes de la base societaria pueden escoger los regímenes y 
sistemas para la generación y distribución de los recursos, así como elegir la 
forma en que debe moldearse a la sociedad. También hay poliarquía cuando 
el derecho se produce democráicamente y origina un ordenamiento capaz de 
vincular a toda la ciudadanía.

Es muy diícil que la gobernabilidad democráica se consolide en una sociedad 
donde la mayoría trabaja en la informalidad, con condiciones laborales que ape-
nas les permiten sobrevivir y les someten a situaciones desventajosas (jornadas 
más extensas, mayores riesgos producidos por las condiciones de trabajo, viola-
ción a los derechos humanos y laborales, discriminación, etc.) y, en contraposi-
ción, existe una minoría que logra progresar porque trabaja en la formalidad. 

El trabajo decente, que digniica y permite el desarrollo de las propias capaci-
dades, no es cualquiera. Es el que respeta los principios y derechos laborales 
fundamentales;  ofrece un ingreso digno y proporcional al esfuerzo de quien lo 
desempeña y se realiza sin discriminación de género o de cualquier otro ipo. 
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Un trabajo decente, además, garaniza protección social, reconoce el diálogo 
y el triparismo y es ejercido en condiciones de libertad, equidad, seguridad y 
respeto a la dignidad humana. Esas garanías solo se pueden conseguir en la 
formalidad. 

La generación de trabajo formal en el país debería ser una prioridad en la agenda 
de la próxima administración que guiará los desinos de El Salvador. En dicha ta-
rea podrán contar con el apoyo de la Organización Internacional del Trabajo (OIT) 
y con los conocimientos que ha desarrollado en los úlimos 42 años con respecto 
al trabajo informal, un fenómeno cada vez más extendido a nivel mundial.

rEfErEnCIas 
bIblIográfICas

OIT-FORLAC (2012). En América Laina y el Caribe hay 127 millones en la in-

formalidad. [Trípico]. Recuperado de htp://www.ilo.org/wcmsp5/groups/
public/---americas/---ro lima/documents/publicaion/wcms_220326.pdf
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HumanIzar 
El dEbatE sobrE 
la InformalIdad 

0
2

robErto valEnt* 

(*): Coordinador residente del sistema de naciones unidas y representante 
residente del programa de naciones unidas para el desarrollo (pnud) en El 
salvador. 

Este artículo ha sido posible gracias a los aportes de george gray molina y 
alfredo gonzález, de pnud- rblaC y de nancy argueta de pnud-El salvador.
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rEsumEn

Esta ponencia trata sobre la informalidad laboral y cómo esta puede ser un obs-
táculo para el desarrollo humano, pues atenta contra los cuatro pilares que lo 
sustentan: la equidad, la producividad, el empoderamiento y la sostenibilidad. 

El trabajo informal pone en riesgo el desarrollo y uso de las capacidades de las 
personas, provoca severos déicits de protección social, propicia el incumpli-
miento de deberes y la omisión en el goce de derechos y protecciones, y debilita 
la capacidad de las sociedades de mantener adecuados, pero similares niveles 
de bienestar entre generaciones actuales y futuras. 

La informalidad es, por tanto, un freno al progreso social y económico y, aunque 
no es sinónimo de pobreza, sí está altamente correlacionada con ella (PNUD, 
2013). Sin embargo, es importante reiterar que el trabajo informal no es úni-
camente un problema del mercado laboral: es también consecuencia del débil 
funcionamiento de las insituciones y de las bajas inversiones en el desarrollo 
de las capacidades de las personas a lo largo de su ciclo de vida. Por lo tanto, la 
discusión en torno a la problemáica también debe comprender otros ámbitos 
insitucionales y de políica pública, como el iscal, el social y el educaivo.

IntroduCCIón

La informalidad es la punta de un iceberg. Es la manifestación de un problema 
por el que la mayoría de los trabajadores y trabajadoras salvadoreños son ex-
cluidos  de los sectores producivos de la economía, de los sistemas de protec-
ción social e incluso de la ley. 
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referirse al conjunto de acividades realizadas por la población que trabaja o 
por unidades económicas que no están —legalmente o en la prácica— contem-
pladas o lo suicientemente reguladas por arreglos formales (Trebilcock, 2005). 
Comprende, entonces dos ipos de acividades: las que operan fuera del marco 
de la ley (porque esta no las considera o regula) y las acividades sobre las cua-
les no se aplica o refuerza la legislación. 

La redeinición de la economía informal trasciende la división tradicional entre 
sectores formales e informales que hacía referencia al tamaño y caracterísicas 
de las unidades producivas, en algunos casos, exclusivamente en los entornos 
urbanos. En la nueva deinición, entran en juego aspectos vinculados tanto a las 
unidades producivas como a la naturaleza de las relaciones laborales, de ahí 
que se advierte la existencia de trabajos informales aún en sectores formales. 
De este modo, bajo el nuevo enfoque, el fenómeno de la economía informal 
se releja como un coninuo de relaciones producivas y laborales (Trebilcock, 
2005) heterogéneas y complejas.

En nuestra región, al menos 127 millones de personas trabajan en condicio-
nes de informalidad, y la tasa de la población trabajadora ocupada urbana que 
se encuentra en esta situación alcanza un 47.7 %. Incluso si la región lograra 
mantener un crecimiento económico robusto, serían necesarios más de 50 años 
para reducir esta cifra a la mitad (OIT-FORLAC, 2012). 

El Salvador aún no dispone de estadísicas que precisen la magnitud de la in-
formalidad en todas sus dimensiones, pero existen esimaciones. Según la OIT 
(2012), 66 % de las personas ocupadas en acividades no agrícolas formaban 
parte de la economía informal, la mayoría de las cuales eran mujeres. Estas cifras 
relejan niveles superiores de informalidad en El Salvador, en comparación con 
otros países de América Laina y el Caribe, como Argenina, Brasil, Costa Rica y 
República Dominicana, cuyos niveles de informalidad son inferiores al 50 %. En 
comparación, fuentes oiciales indican que en El Salvador, 7 de cada 10 personas 
económicamente acivas no están ailiadas a un sistema de seguridad social, pú-
blico o privado (DIGESTYC, 2012). Esto revela altos grados de informalidad en la 
dimensión laboral y severos déicits de protección social. 

Los datos anteriores dibujan un cuadro abrumador. Sin embargo, por sí solos no 
dan cuenta de las implicaciones que iene la informalidad en las opciones de las 
personas de llevar a cabo proyectos de vida que consideren valiosos, y en el rol 
que puede jugar el Estado para este propósito. 
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la InformalIdad: un obstáCulo 
para El dEsarrollo Humano

La informalidad es muchas cosas, pero, sobre todo, muchas personas. Es el ven-
dedor de mangos que ocupa desde hace años una esquina y que por trabajar 
por cuenta propia y percibir bajos ingresos, no paga impuestos ni coiza a los 
regímenes de previsión social. Es la dueña del taller de costura, que no ha regis-
trado su negocio y da empleo a otras personas, aunque sin contrato ni presta-
ciones de ley. Es la población joven, profesional e independiente que, pese a te-
ner buenos ingresos y pagar sus impuestos, posterga su ailiación a la seguridad 
social. Es también aquella empresa que cumple con sus obligaciones tributa-
rias, pero que incumple algunas de las normaivas laborales al no reconocer las 
contribuciones propias y de las personas que emplea, a las Administradoras de 
Fondos de Pensiones (AFP). En conjunto, la informalidad abarca a la población 
que trabaja y también a la que ejecuta proyectos de emprendimiento. Ambos 
grupos ienen derechos laborales (por lo que pueden protegerse al insertarse 
en redes de protección social) y también deberes, como el de contribuir a la 
sostenibilidad de estas redes y al potenciamiento del marco iscal.

La informalidad puede concebirse como un obstáculo para el desarrollo hu-
mano, pues atenta contra los cuatro pilares que lo sustentan: la equidad, la 
producividad, el empoderamiento y la sostenibilidad. 

En primer lugar, la existencia de la economía informal supone deberes y de-
rechos diferenciados entre las personas: por ejemplo, entre los que sí pagan 
contribuciones o impuestos y, por tanto, ienen acceso al goce de ciertas pres-
taciones sociales, en oposición a los que no pagan y están desprotegidos o ex-
cluidos. Esta situación causa déicits de protección y vulnerabilidad en muchos 
sectores de la población.

En segundo lugar, gran parte de las acividades que se realizan en la economía 
informal son de subsistencia y se caracterizan por sus bajos niveles de caliica-
ción, escasa generación de valor agregado y vínculos difusos con los sectores 
más producivos. Estas condiciones ponen en riesgo el desarrollo y uso de las 
capacidades de las personas involucradas en este ipo de economía, quienes 
no necesariamente reciben incenivos para la innovación, la competencia, la 
ceriicación de calidad y la reconversión tecnológica, todos aspectos funda-
mentales para generar producividad.

Por otra parte, en un contexto de informalidad, el incumplimiento de deberes 
y la omisión en el goce de derechos y protecciones impide que las personas 
se empoderen; es decir, que paricipen libre y acivamente de los procesos de  
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s? desarrollo que afectan sus vidas. Esto sucede porque la informalidad niega o limi-
ta el acceso equitaivo a los acivos producivos, a los mercados de bienes y servi-
cios, a las insituciones públicas y a los espacios de organización y paricipación. 

Finalmente, la economía informal pone en riesgo la capacidad de las sociedades 
de mantener adecuados, pero similares niveles de bienestar entre generacio-
nes actuales y futuras. Estos riesgos se materializan en la transmisión interge-
neracional de la pobreza (común entre trabajadores y trabajadoras informales 
de bajos ingresos y alta vulnerabilidad) y también en los costos de oportunidad 
derivados de la reducida recaudación de ingresos iscales, lo cual provoca que 
se desinen menos recursos al inanciamiento para el desarrollo.

En síntesis, la informalidad es un freno al progreso social y económico, pues 
reproduce relaciones en las que no hay acceso a protección social, prestaciones 
y reconocimiento de derechos, además que propicia el incumplimiento de las 
obligaciones de naturaleza coleciva y el pago de impuestos.

la InformalIdad y su rElaCIón 
Con la pobrEza y la dEsIgualdad

América Laina vive su décimo año de crecimiento económico sostenido. Desde 
el 2002, la pobreza ha disminuido en cerca de 58 millones de personas, pero 
todavía 167 millones viven por debajo del umbral de pobreza. Sin embargo, 
datos recientes sugieren que la reducción de esta problemáica se está desace-
lerando. El informe de la Comisión Económica para América Laina y el Caribe 
(CEPAL) itulado Panorama Social de América Laina 2012, indica que aunque 
del 2009 al 2011 la pobreza se redujo anualmente en 8 millones de personas, 
en el 2012 la reducción fue de solamente un millón. 

Gran parte de las personas en situación de pobreza en América Laina y el Ca-
ribe conforman grupos especíicos que no se han beneiciado tan rápido o tan 
fácilmente con el crecimiento económico de la región en la úlima década (es-
tamos hablando, paricularmente, de mujeres y de población joven en edad 
de trabajar). El empleo informal también es más común entre estos grupos 
sociales más vulnerables: jóvenes, mujeres, migrantes, y personas que viven 
en situación de pobreza. Por ejemplo, en Lainoamérica, de la población juve-
nil que iene empleo, 6 de cada 10 jóvenes trabajan en la economía informal. 
También se encuentran en esta situación, 83 % de las personas que trabajan 
por cuenta propia, 35 % de quienes trabajan en el sector privado y 59 % de los 
microempresarios y empresarias. En el caso de quienes desempeñan trabajos 
domésicos, el 90 % son mujeres, de las cuales 70 % son trabajadoras informales 
(OIT-FORLAC, 2012). 
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La informalidad no es sinónimo de pobreza, pero sí está altamente correlaciona-
da con ella (PNUD, 2013). En la dimensión laboral, por ejemplo, está paricular-
mente presente en los quiniles de la población con menores ingresos. Como se 
puede observar en el siguiente cuadro, en América Laina y el Caribe el porcenta-
je de ocupación informal en el quinil de mayores ingresos es de 30 %, mientras 
que en el de menores ingresos asciende a 73.4 %. En este senido, la reducción 
de esta problemáica está estrechamente ligada con la reducción de la pobreza, 
tal y como se expone en el cuadro 1: H

u
m

a
n

iz
a

r 
e

l d
e

b
a

te
so

b
re

 la
 in

fo
rm

a
lid

a
d

Quinil de ingresos Empleo informal

1 73.4 %

2 61.1 %

3 52.5 %

4 48.2 %

5 30.0 %

Cuadro

01 Empleo informal según quintil de ingresos 
en américa latina

Fuente: Elaboración propia con base en OIT-FORLAC (2012)

Para el caso especíico de El Salvador, aproximadamente el 36 % de la población 
trabajadora que reportó estar en situación de informalidad laboral no alcanzaba 
a cubrir con sus ingresos el valor de la canasta básica ampliada per cápita, en 
comparación con menos del 1 % de la población que trabaja de manera formal y 
que, de igual manera, no puede sufragarla (DIGESTYC, 2012).  Asimismo, la me-
diana de los ingresos reportados por la población trabajadora informal era la mi-
tad de los ingresos de quienes expresaron sí estar ailiados a la seguridad social. 

La informalidad impide a millones de personas acceder a un piso de seguridad 
social universal, lo cual se ha intentado corregir con transferencias sociales a 
las poblaciones más vulnerables. El avance en estas transferencias ha sido pro-
gresivo en América Laina y el Caribe; sin embargo, en algunos países han sido 
eclipsadas por un sistema iscal regresivo. 

Por ejemplo, El Salvador ha experimentado un aumento sostenido en la recau-
dación tributaria durante el período 1990-2012. Pese a esto, es el país de Amé-
rica Laina que presenta el cuarto nivel de presión tributaria más bajo durante 
este período (CEPAL, CIAT y OCDE, 2014), equivalente a un 15.6 % en el 2012, 
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s? en contraste con un promedio para América Laina de 20.7 % (CEPAL, CIAT y 
OCDE, 2014). La estructura imposiiva está fuertemente inluenciada por la re-
caudación de impuestos indirectos: 56.9 % proviene de impuestos a bienes y 
servicios (generales y especíicos al consumo); 31.8 %, de la renta y alrededor 
del 11 %, de contribuciones a la seguridad social (CEPAL, CIAT y OCDE, 2014 y 
www.mh.gob.sv).

la InformalIdad Como 
un problEma laboral y fIsCal

El PNUD acompaña a la OIT en su agenda sobre informalidad económica. Sin 
embargo, trabaja en este tema bajo un enfoque más amplio, de reducción de 
la pobreza y de la desigualdad en sus múliples dimensiones. En este senido, 
el énfasis del PNUD no gira en torno a la formalización per se, sino a la com-
prensión de cómo esta puede ser un instrumento más en el proceso de cerrar 
brechas de desigualdad monetaria y no monetaria. 

Dadas estas consideraciones, PNUD ideniica dos puntos de encuentro entre 
informalidad, reducción de pobreza y desigualdad: el laboral y el iscal. Para 
abordarlos, se necesita analizar los determinantes de la reducción de la des-
igualdad en los úlimos años. La desigualdad en América Laina ha disminuido 
en 17 de 17 países para los que existen datos disponibles al respecto, incluyen-
do en El Salvador, lo cual se debe a las mejoras en los ingresos laborales, trans-
ferencias sociales y cambios en la pirámide demográica. 

Los aumentos salariales, tanto en la economía formal como informal, ocurrie-
ron en los sectores no transables, con limitados avances en producividad. Para 
asegurar la sostenibilidad de estos aumentos una vez que el consumo de los 
hogares se desacelere, es necesario aumentar el valor agregado en manufac-
turas y servicios.

Estudios sobre los determinantes de la desigualdad en El Salvador conirman 
el importante impacto (66 %) del ingreso asalariado en la reducción de la des-
igualdad en el país entre 1998 y el 2010. Lo anterior sugiere que mejorar las 
condiciones de empleo y de los mercados de trabajo (por ejemplo, realizando 
intervenciones para promover la formalidad) es una estrategia para, de forma 
signiicaiva, impulsar la construcción de una sociedad más equitaiva. En com-
paración con esta estrategia, las transferencias sociales han tenido un impacto 
relaivo menor que en países como Nicaragua.

La reducción del trabajo informal debe ir acompañada de una políica iscal de 
ampliación de la base tributaria, pero también de mayor efecto redistribuivo. 
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En la agenda de invesigación regional del PNUD (Lusig et al, 2013), se eviden-
cia que en la mayor parte de los países, el punto ciego iscal –deinido como el 
decil en el que el pago de impuestos es mayor a la recepción de subsidios más 
las transferencias sociales– se encuentra debajo de la línea de la pobreza. En 
otras palabras, en la mayoría de los países –a excepción de Uruguay, Chile y 
México– los pobres dan más al Estado de lo que reciben. En este senido, un 
principio mínimo en la iscalidad es “no hacer daño” a los más pobres y profun-
dizar la progresividad, tanto en la tributación como en el gasto, a in de fomen-
tar nuevos puntos de equilibrio en la región. 

la InformalIdad laboral: 
un dEsafÍo para las InstItuCIonEs

La existencia y el crecimiento de la informalidad laboral se atribuye a las carac-
terísicas de los mercados de trabajo: estructuras segmentadas; altos niveles de 
autoempleo y trabajo por cuenta propia en comparación con el trabajo asalaria-
do; exceso de mano de obra no caliicada que, en contextos de bajo crecimiento 
económico, en lugar de ser absorbida por la demanda produciva crea su propia 
demanda de servicios; alta paricipación de acividades que se realizan fuera 
de los mercados (trabajo reproducivo y trabajo familiar no remunerado) y dis-
persión en la producividad ocupacional e intersectorial, ente otros aspectos 
(ILO, 2013). La informalidad, en tal senido, sería una estrategia que adoptan las 
personas ante la incapacidad de ser absorbidos por la economía formal.

Un sesgo en los análisis de la informalidad es que suele preponderar una vi-
sión economicista que explica la existencia (y solución) de este fenómeno úni-
camente en función de la estructura y dinámica de los mercados de trabajo. Al 
aplicar esta visión, sin embargo, se ignora el rol de las insituciones públicas y 
de las empresas privadas en la reproducción de la informalidad, por medio de la 
emisión de regulaciones y el ejercicio de prácicas poco inclusivas. 

En este senido, es importante reiterar que el trabajo informal no puede redu-
cirse únicamente a un problema del mercado laboral: es también consecuencia 
del débil funcionamiento de las insituciones. Según algunos autores, el pobre 
desempeño insitucional incrementa los incenivos para la informalidad, por-
que afecta negaivamente la percepción sobre los beneicios del sistema formal 
(Gómez Sabaíni y Morán, 2012).  El análisis también debe trascender estas consi-
deraciones, ya que los problemas de baja producividad de la fuerza laboral son 
consecuencia de que se haya inverido poco en el desarrollo de las capacidades 
de las personas a lo largo de su ciclo de vida. Por lo tanto, la discusión en torno 
a la informalidad también debe comprender otros ámbitos insitucionales y de 
políica pública, como el social y el educaivo.
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ConsIdEraCIonEs fInalEs

Una sociedad democráica debe enviar señales claras sobre los derechos y de-
beres de sus ciudadanas y ciudadanos. La informalidad entorpece estas señales 
porque, no sólo supone la aceptación tácita de derechos y deberes diferencia-
dos entre personas, sino que también evidencia cómo, de forma coidiana, las 
insituciones no trabajan para todos con igual esmero. Abordar el problema de 
la informalidad –en sus dimensiones laborales y iscales– debe ser, entonces, un 
compromiso entre el Estado, el sector privado y los trabajadores y trabajadoras. 

Uno de los principales obstáculos para avanzar en el diseño y ejecución de me-
didas que incrementen los niveles de formalización en la economía son las ideas 
preconcebidas y los mitos sobre la informalidad (Argueta, 2007 y PNUD, 2013). 
Estos son contraproducentes, pues hacen generalizaciones sobre la problemáica 
en cuesión y diicultan la ideniicación de opciones viables de políica pública. 

Para avanzar en el diseño de políicas efecivas para la formalización, es nece-
sario reconocer la complejidad y heterogeneidad del fenómeno de la informali-
dad, así como entender y descomponer sus múliples causas y manifestaciones. 
También implica darle rostro y soluciones a las abrumantes cifras y reconocer 
el valor del trabajo en la vida de las personas, no solo como un medio de sub-
sistencia, sino también como un mecanismo de realización personal y social. 
Requiere, por otro lado, aniciparse a las consecuencias individuales y sociales 
de la informalidad para las actuales y futuras generaciones y hacer lo posible 
para ideniicar por qué las personas se alejan de las insituciones concebidas 
para brindarles servicios y prestaciones y, a la vez, por qué las insituciones se 
manienen lejos de ellas. Implica abordar la problemáica desde una ópica de 
incenivos y desincenivos, reconociendo que la efecividad de las insitucio-
nes condiciona las percepciones de la ciudadanía sobre los beneicios de actuar 
conforme a la ley. Finalmente, es necesario evaluar el rol que las insituciones 
desempeñan, pues solo así se les podrá fortalecer para combair la informali-
dad, de manera gradual pero decidida. 

El reto es, tal como lo señala el Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador 
2013. Imaginar un nuevo país. Hacerlo posible, consolidar una políica económi-
ca inclusiva, que convierta a El Salvador en una sociedad donde pertenecer a la 
economía formal sea, además de un deber, una elección natural, que redunde 
en resultados reales que incluyan mejoras en la cobertura de seguridad social y 
servicios públicos universalizados de calidad. 
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IntroduCCIón

La informalidad plantea retos cruciales para el desarrollo y la gobernabilidad 
democráica. De ahí la importancia de iniciar un diálogo sobre el alcance y la 
perinencia de los esfuerzos realizados a la fecha, pero sobre todo de su efec-
ividad en la promoción del trabajo decente y la formalización de la economía 
salvadoreña. En este senido, el foro “Informalidad: desaío para la democracia 
salvadoreña” abre un espacio importante para relexionar sobre las implica-
ciones que iene este problema en el país. Es, además, una oportunidad para 
posicionarlo en la agenda nacional, y extender a la sociedad una invitación para 
que encuentre soluciones conjuntas a este fenómeno que vulnera los derechos 
de millones de trabajadores y trabajadoras. 

En esta ponencia se hace una breve descripción de la informalidad en el país, 
de los avances en el diseño y puesta en marcha de instrumentos normaivos y 
de políicas públicas para enfrentarla, a la vez que se enumeran desaíos aún 
pendientes.

las CIfras sobrE la InformalIdad

La informalidad es un problema que abarca diferentes dimensiones del desarro-
llo humano y que debe ser abordado desde una perspeciva de los derechos de 
los trabajadores y las trabajadoras. Las siguientes cifras permiten dimensionar la 
complejidad de este fenómeno en la región y, paricularmente, en El Salvador:
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bajan en condiciones de informalidad, lo cual representa el 47.7 % del total 
de personas que trabajan en la región (OIT-FORLAC, 2012).

• Los siguientes países de la región ienen tasas de informalidad superiores 
al promedio de América Laina: Honduras (70.7 %), Perú (68.8 %), Paraguay 
(65.8 %), El Salvador (65.7 %), Colombia (56.8 %), México (54.2 %), Ecuador 
(52.2 %) y República Dominicana (50 %) (OIT, 2012).

• Según estas cifras, 2 de cada 3 empleos en El Salvador son informales, es 
decir, los trabajadores y las trabajadoras no ienen un contrato ni protec-
ción social (seguridad social y pensión) y no están amparados por relacio-
nes laborales formales. Aunque no se puede generalizar, el trabajo informal 
suele implicar condiciones laborales desfavorables y está relacionado con 
el aumento de la pobreza.

• De acuerdo con los datos de la Encuesta de Hogares de Propósitos Múli-
ples (DIGESTYC, 2012), la tasa de paricipación económica de las mujeres 
es de 48 % y la de la población juvenil es de 52 %, muy inferiores al pro-
medio nacional de 63 %. Estos dos grupos poblaciones, así como otros en 
condición de vulnerabilidad (personas que viven en el área rural, que ie-
nen discapacidad, entre otros) se ven obligados a trabajar en la economía 
informal. 

avanCEs rECIEntEs En los marCos normatIvos 
y En las polÍtICas públICas

Tal como lo menciona el Informe sobre Desarrollo Humano El Salvador 2013. 
Imaginar un nuevo país. Hacerlo posible (PNUD, 2013), la informalidad en el país 
no es un problema reciente, pues la existencia de oicios no regulados se re-
monta al siglo XIX. Tampoco es un problema estáico y ha sido inluenciado por 
los procesos de globalización, así como por las transformaciones económicas 
(políicas-sociales-culturales) y del mercado laboral. 

El Informe también hace un recuento de políicas, leyes y normaivas en materia 
de protección de los derechos laborales y promoción de condiciones favorables 
para los trabajadores y las trabajadoras desde el siglo XIX al XXI. Este repaso 
histórico documenta importantes avances en materia de reconocimiento de 
derechos laborales; sin embargo, un desaío importante a futuro es garanizar 
que se ejerzan estos derechos y que estas condiciones favorables se exiendan 
a toda la población trabajadora. 

El Plan Quinquenal (2010-2014) del presente gobierno asume algunos de estos 
desaíos y plantea una visión estratégica de desarrollo de mediano y largo plazo, 
que intenta dar respuesta al limitado crecimiento económico, a la pobreza, a la 
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exclusión y a la desigualdad. En este contexto, se han formulado e implementa-
do en los úlimos años políicas públicas, instrumentos jurídicos y iscales dirigi-
dos a promover el desarrollo económico por medio de generar, a su vez, trabajo 
decente. Se trata, pues, de un conjunto de instrumentos que abordan la proble-
máica desde diferentes ámbitos: macroeconómico y sectorial, iscal, mercado 
laboral, derechos y protección social. A coninuación se resumen algunos de los 
instrumentos más relevantes, según el ámbito al que corresponden:

• Macroeconómico y sectorial: Se han implementado reformas en el sector 
inanciero, así como políicas y programas para impulsar al sector indus-
trial, agropecuario y turísico. 

• Fiscal: El Ministerio de Hacienda formuló una propuesta de ley para la simpli-
icación tributaria que beneiciaría, entre otros, a los comercios informales.

• Mercado laboral: Se han realizado los siguientes avances en la aplicación 
de políicas acivas: 
a) Fortalecimiento y expansión de los servicios de intermediación de em-

pleo y de formación ocupacional, así como implementación de medi-
das especíicas para la creación de empleo y fomento de la empleabi-
lidad y del emprendimiento, dirigidas a los sectores poblacionales y 
empresariales más vulnerables. También se ha ampliado y fortalecido 
la Red Nacional de Empleo (RENACEMPLEO). 

b) Ejecución de proyectos de empleo intensivo en el sector de obras pú-
blicas, iniciados en el contexto del programa Comunidades Solidarias y 
en coordinación con la Comisión Nacional de Micro y Pequeña Empre-
sa (CONAMYPE) y el Fondo de Conservación Vial (FOVIAL).

c) Promoción, a través de CONAMYPE, de programas de apoyo a la micro 
y pequeña empresa;1 así como ejecución de programas de desarrollo 
del tejido producivo y empresarial local ejecutados por el Centro de 
Desarrollo de la Micro y Pequeña Empresa (CEDEMYPES).

d) Ejecución  de proyectos de emprendimiento, innovación y empresaria-
lidad femenina (realizados en Ciudad Mujer), así como de mejora del 
entorno y la formalización. 

• Derechos: Se ha avanzado signiicaivamente en la implementación de le-
yes que promueven la no discriminación a las mujeres; el goce pleno de 
sus derechos económicos, laborales y humanos, así como la igualdad entre 
mujeres y hombres. 

 

1. las mypes tienen una importancia significativa en la economía salvadoreña: re-
presentan el 99.7 % del total de empresas, generan aproximadamente 700,000 em-
pleos directos y contribuyen al producto interno bruto (pIb), aproximadamente, 
con el 35 %.

l
u

c
h

a
r 

c
o

n
tr

a
 la

 in
fo

rm
a

lid
a

d
 e

n
 

E
l s

a
lv

a
d

o
r:

 a
va

n
c

e
s 

y 
d

e
sa

fí
o

s



4
0

E
c

o
n

o
m

ía
 in

fo
rm

a
l:

¿
d

e
m

o
c

ra
c

ia
 a

 m
e

d
ia

s?  Otro importante avance es la creación de leyes que protegen a grupos 
poblaciones especíicos (niños y niñas, población adolescente y personas  
trabajadoras migrantes) y que garanizan la seguridad e higiene en el traba-
jo y los derechos sindicales. En ese senido, se cuenta con varias leyes apro-
badas recientemente: Ley de Igualdad, Equidad y Erradicación de la Discri-
minación contra las Mujeres; Ley Integral para una Vida Libre de Violencia 
para las Mujeres; Ley General de Prevención de Riesgos en los Lugares de 
Trabajo y Ley de Protección Integral de la Niñez y Adolescencia.

• Protección social: Un hito importante en los úlimos años ha sido el diseño 
e implementación progresiva de un Sistema de Protección Social Universal 
(SPSU), que vela tanto por los contribuyentes como por quienes no lo son, 
pues ha sido desarrollado  con un enfoque que contempla los derechos hu-
manos y el ciclo de vida de las personas. Bajo este sistema se han puesto en 
marcha instrumentos de políica social dirigidos a las poblaciones en pobre-
za y vulnerabilidad, tales como el Programa de Apoyo Temporal al Ingreso 
(PATI), la pensión básica a personas adultas mayores de 70 años y los bonos 
de educación tanto en el área rural como en la urbana, como parte del pro-
grama Comunidades Solidarias. Por otro lado, y desde la ópica de funcio-
namiento de los esquemas contribuivos, en el 2010 se amplió la cobertura 
de salud del Insituto Salvadoreño del Seguro Social (ISSS) a la población que 
realiza trabajos domésicos, para lo cual se implementó el Reglamento de 
Creación y Aplicación del Régimen Especial de Salud y Maternidad para los 
Trabajadores Domésicos (Decreto Ejecuivo 74, 1° de junio del 2010, Diario 
Oicial No. 387). Si bien, a la fecha solo un pequeño porcentaje de la pobla-
ción trabajadora domésica ha sido inscrita en este régimen, este esfuerzo 
representa un avance en materia de formalización laboral en el país.

 

Es importante considerar que los márgenes de maniobra de la políica pública 
se reducen por los consecuentes choques externos provocados por la crisis in-
ternacional y los desastres naturales ocurridos en los territorios con población 
vulnerable. Sin embargo, las remesas familiares (que representaban el 16 % del 
PIB en el 2011) y el impulso de políicas redistribuivas, paricularmente de po-
líicas sociales y de protección social,2 han contribuido a disminuir los niveles de 

2. En el 2005, en el marco de las políticas de protección social, se impulsó el primer 
programa de transferencias monetarias condicionadas (red solidaria) dirigido a 
familias rurales en situación de pobreza.  a partir de 2009 se expande el programa 
(Comunidades solidarias) a otros grupos poblacionales en situación de pobreza 
y exclusión social, tanto en áreas rurales como urbanas. Como parte de Comu-
nidades solidarias se han desarrollado programas de transferencias monetarias 
a familias rurales y a personas adultas mayores; se ha ejecutado el patI y se han 
entregado bonos de educación, uniformes, zapatos, útiles escolares, alimentación 
y vaso de leche a estudiantes de escuelas públicas.
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desigualdad en la distribución del ingreso en el país. De ahí que el Índice de Gini 
pasó de 0.53 a 0.44 durante la úlima década.

los dEsafÍos pEndIEntEs

Para hacer frente a la informalidad laboral en El Salvador, existen varios desaíos:

• Disponer de información coniable y oportuna para la toma de decisiones. 
Los observatorios del mercado laboral y las invesigaciones sobre la diná-
mica del trabajo informal en el país (por ejemplo, encuestas longitudinales 
de empleo) son úiles para contar con estadísicas e información de calidad 
acerca de estas temáicas. Estos mecanismos de recopilación de informa-
ción han revelado que los trabajadores y las trabajadoras informales ienen 
el doble de probabilidad de quedar desempleados en comparación con al-
guien que trabaja en la economía formal. La informalidad se convierte en 
una trampa de la cual es diícil salir y migrar hacia el sector formal, lo cual 
jusiica la necesidad de este ipo de análisis dinámicos para responder con 
acciones de políica adecuadas.

• Aplicar acciones integrales desde un acuerdo de país. La informalidad es 
acompañada por falta de protección social y por baja producividad y bajos 
salarios, por lo que se requiere de una respuesta integral para enfrentar-
la. Aunque hay avances, estos son insuicientes, de ahí que sea necesario 
establecer el tema del trabajo decente en la agenda nacional, facilitar un 
diálogo social y deinir políicas públicas deliberadas y transformadoras, 
que se consoliden en un proyecto de país inclusivo.

• Aniciparse a los efectos de la transición demográica. El cambio en la es-
tructura demográica de la población incidirá en la dinámica socio-eco-
nómica del país; por tanto, se deben tomar en cuenta sus efectos en la 
formulación de políicas públicas, paricularmente en aquellas dirigidas a 
fomentar la protección social, promover el empleo y mejorar las oportuni-
dades y los niveles de ingreso de la población.
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sECtor Informal 
En El salvador: 
una lECtura CrÍtICa 

0
4

robErto góCHEz sEvIlla* 

(*): Catedrático del departamento de Economía de la universidad Centroameri-
cana “josé simeón Cañas” (uCa). 

Este documento ha sido posible gracias a los aportes estadísticos de joel ado-
nay de paz flores y de nathalie denisse Chacón ortiz (en coautoría con marlon 
alberto garcía torres y marcela alejandra valladares aguilar), cuyo trabajo de 
graduación para la licenciatura de Economía titulado análisis de la exclusión 
social en El salvador, 2001-2011 constituye una aplicación interesante del en-
foque sobre exclusión social que desarrolla mora salas y pérez sainz (2006) y 
pérez sainz et al. (2012).
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rEsumEn

Esta ponencia plantea algunas relexiones sobre el sector informal en El Sal-
vador, para lo cual se divide en tres partes. La primera, introduce algunos as-
pectos teóricos sobre el concepto de sector informal para deinirlo de manera 
general, pero también para analizarlo de forma críica. En segundo lugar, se 
aborda la situación concreta del sector informal en El Salvador, destacando las 
condiciones de precariedad laboral. Finalmente, se discuten algunas políicas 
facibles de adoptarse para hacer frente al fenómeno de la informalidad, que 
afecta a un elevado porcentaje de la población salvadoreña. 

ConsIdEraCIonEs tEórICas 
sobrE El sECtor Informal 

Al agrupar fenómenos sociales muy disímiles, el concepto de sector informal 
puede parecer bastante difuso. Por tanto, para evitar equívocos conviene aco-
tar a qué realidad hace referencia el término, analizar sus diferentes concepcio-
nes, así como los enfoques que las originan.  

Pérez Sainz (1998) señala que existen dos concepciones prevalecientes en tor-
no a la informalidad: una, asociada al PREALC y, otra, proveniente del enfoque 
regulacionista. En el primer caso, y si bien con diversos enfoques y maices, la 
deinición de PREALC se fundamentaba en criterios de diferenciación sectorial y 
tecnológica, ligados a la estructura produciva. Concretamente, el sector infor-
mal era concebido como un sector producivo, pero con escasos recursos tec-
nológicos, formado por establecimientos pequeños y generalmente limitado al 
sector urbano (Pérez Sainz, 1998). El indicador proxy de la variable bajo desarro-

llo tecnológico-baja relación capital/trabajo que esta concepción uilizó para sus 
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s? estadísicas fue que los establecimientos tuvieran menos de cinco personas em-
pleadas. Es esta concepción la que ha inspirado las estadísicas oiciales sobre el 
sector informal urbano, que aparecen regularmente en las EHPM en El Salvador.

Por su parte, el enfoque regulacionista se centra en las caracterísicas de los 
mercados de trabajo y concibe la informalidad como el conjunto de acivida-
des que escapan a la regulación, principalmente estatal. En otras palabras, el 
criterio clave sería el cumplimiento de ciertas normas laborales y no tanto las 
condiciones producivas del sector. 

Este documento uiliza como referencia la primera concepción, ya que es la que 
adoptan las estadísicas oiciales nacionales para deinir y medir al sector infor-
mal urbano en el país. Lo anterior, sin embargo, requiere de una revisión críica. 
Para ello, se propone uilizar el trabajo de Montoya (1995), quien se distancia 
de los abordajes generales de la informalidad debido a su imprecisión. Señala 
que bajo esa ópica, el sector informal urbano comprendería los siguientes tres 
grupos: a) microempresas capitalistas y su personal asalariado; b) personal asa-
lariado encubierto, contratado a iempo y destajo; y c) trabajadores y trabaja-
doras de la producción y circulación mercanil no capitalista. Para el autor, sin 
embargo, es el tercero de estos grupos el que ofrece elementos fundamentales 
para analizar la informalidad, dado que los dos primeros pertenecen al sector 
capitalista de la economía y, por lo tanto, no tendría senido ubicarlos en una 
categoría diferente. Al circunscribir el sector informal únicamente a los trabaja-
dores y trabajadoras urbanos de la producción y circulación mercanil no capi-
talista, se le daría un contenido preciso al término.

Así, tomando como base a Montoya (1995), una vez depurado el sector informal 
urbano, la informalidad laboral consisiría en el conjunto de acividades de pro-
ducción y circulación mercaniles no capitalistas, no asalariadas propiamente, 
de subsistencia y funcionales, subordinadas o subsumidas indirectamente al ca-
pital. Es decir, comprendería sobre todo a trabajadores y trabajadoras que bus-
can proveerse de medios de vida y no son ni asalariados ni tampoco capitalistas 
–pues su lógica no es la valorización del capital– pero que están subordinados a 
este a través de mecanismos indirectos.

No obstante esta redeinición de sector informal urbano, en las estadísicas 
oiciales la categoría comprende a los tres grupos arriba señalados, por lo que 
no siempre será posible depurar a quienes están bajo relaciones capitalistas 
y, con ello, cuaniicar con precisión el fenómeno bajo la ópica revisada. Pese 
a esta diicultad, la categoría informal es conformada, principalmente,  por el 
segmento poblacional urbano que no se rige por relaciones capitalistas y cuyas 
acividades ienen un claro in de subsistencia. 
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Montoya (1995) también señala que el sector informal urbano (en su deinición 
revisada) ha surgido con el proceso de modernización del capitalismo en Amé-
rica Laina –muy ligado a las estrategias de susitución de importaciones– y que 
dicho sector persiste y se amplía en el esquema neoliberal como resultado de 
los procesos de liberalización y desregulación económica. 

sItuaCIón laboral dEl sECtor 
Informal urbano En El salvador

Esta segunda parte aborda las condiciones laborales que predominan en el sec-
tor informal urbano en El Salvador, con énfasis en las dimensiones de precarie-
dad laboral. El análisis se inspira en los trabajos sobre exclusión laboral de Mora 
Salas y Pérez Sainz (2006), quienes estudian el fenómeno bajo la ópica de las 
carencias sociales.1

Para la caracterización del sector, se uiliza la concepción de informalidad de 
PREALC, así como las estadísicas oiciales de las EHPM que deinen al sector 
informal urbano como:

El segmento del mercado de trabajo compuesto por: 
asalariados y trabajadores familiares ocupados en 
establecimientos de menos de cinco trabajadores; y, 
trabajadores por cuenta propia y patronos de empresas 
con menos de cinco trabajadores en ocupaciones no 
profesionales, técnicos, gerenciales o administrativos.

dIgEstyC, 2008.

Para efectos analíicos, el coningente poblacional del sector informal urbano 
que representa aproximadamente al 50 % de los trabajadores y las trabajadoras 
urbanos (DIGESTYC, 2012) se cruzará con los indicadores correspondientes a las 
diferentes dimensiones de precariedad laboral. 
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1. para mayor información sobre el tema de la exclusión social: ver mora salas y pé-
rez sainz (2006), pérez sainz (2012), Escoto (2011), Escobar miranda et al. (2011) 
y garcía torres et al. (2013)
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s? Según Mora Salas y Pérez Sainz (2006), la precariedad laboral no hace referencia 
solo al deterioro de las condiciones laborales preexistentes; también se reiere 
a la existencia de amplios coningentes de la población que no pueden ejercer 
sus derechos laborales (es decir, que no gozan de  los estándares laborales que 
una sociedad ha alcanzado) porque su acividad económica no está regulada 
por las leyes existentes. Esta situación reduce o elimina la capacidad del trabajo 
para ser un mecanismo básico de integración y movilidad social (Mora Salas, 
2010, citado en Escobar Miranda et al.).2

A coninuación se describen algunas dimensiones de la precariedad laboral del 
sector informal urbano en El Salvador (DIGESTYC, 2012):

• Nivel de ingresos: En el sector informal urbano, el 69 % de los trabajadores 
y las trabajadoras gana menos del salario mínimo legal; mientras que en 
el sector formal urbano, es el 24 %. Estas condiciones de precariedad en 
cuanto a remuneraciones indican que en el país, de manera general, no se 
cumplen las disposiciones sobre salarios mínimos.

• Estabilidad laboral: Este aspecto es medido por la canidad y ipo de pobla-
ción trabajadora que ha irmado contratos laborales. En el sector informal 
urbano, el 95 % de las personas que trabajan –casi la totalidad– no ha ir-
mado contrato de trabajo; en el sector formal urbano, la cifra se reduce al 
34 %, aunque no deja de ser un porcentaje importante. 

• Cobertura de seguridad social (salud): El sector informal urbano está forma-
do, casi en absoluto, por personas sin acceso a la seguridad social. El  96 % 
de la población trabajadora clasiicada como informal urbana no coiza a la 
seguridad social (salud), por lo que no goza de este ipo de prestaciones. En 
el caso de quienes pertenecen al sector formal, un 29 % no coiza.

• Duración de la jornada laboral: Quienes se encuentran en situación de pre-
cariedad laboral trabajan menos o más que la jornada legal (de 40 a 44 horas 
semanales). En el caso del sector informal urbano, 69 % de quienes lo for-
man ienen una jornada laboral irregular (48 % trabaja menos de 40 horas 
y 21 %, más de 44 horas); en contraste, en el sector formal urbano, 45 % 
trabaja una jornada diferente a la legal (22 % labora menos de 40 horas y 
23 %, más de 44 horas).

El gráico 1 presenta una clasiicación de la población trabajadora informal y for-
mal en el país, según su nivel de precariedad laboral, calculada sobre la base del 

2. mora salas y pérez sainz se centran en la exclusión laboral para entender los pro-
cesos de exclusión social. ambos autores señalan que “la exclusión laboral cons-
tituye, en el contexto latinoamericano, una de las principales formas de exclusión 
social” (mora salas y pérez sainz, 2006).
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número de estándares laborales que cumplen. Así, si al realizar un trabajo no se 
cumple ni uno de los cuatro estándares laborales (salario mínimo legal, irma de 
contrato de trabajo, coización a la seguridad social y duración legal de la jornada 
laboral), se le considera en situación de extrema precariedad; de alta precarie-
dad, si cumple de uno a dos estándares laborales; de precariedad intermedia, si 
cumple tres de los estándares; y de no precariedad, si cumple los cuatro.
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gráfICo

01 población urbana salvadoreña ocupada en sectores formal 
e informal según nivel de precariedad laboral (2012)
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Precarización 

extrema
Precarización 

alta

Precarización 
intermedia

Empleo no 
precario

S. formal 7.1 % 34.5 % 31.6 % 26.8 %

S. informal 50.0 % 48.3 % 1.4 % 0.3 %

Fuente: Elaboración propia con base en datos de la EHPM (DIGESTYC, 2012)

Tal como se aprecia en el gráico 1, casi la totalidad de quienes trabajan en 
el sector informal urbano se encuentran en situación de precariedad laboral: 
98i%, en extrema y alta precariedad, mientras que menos del 1 % cumple con 
los estándares deinidos. En el caso del sector formal, las condiciones son rela-
ivamente mejores, aunque solo un porcentaje minoritario (27 %) cumple con 
los estándares laborales, lo cual demuestra, de manera generalizada, que hay 
cierto grado de precariedad.

En conclusión, la mayoría de los trabajadores y de las trabajadoras del sector 
informal urbano —oicialmente deinidos como aquellos que laboran en esta-
blecimientos de menos de cinco trabajadores—  se encuentran en condiciones 
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s? de precariedad laboral. Es decir, no gozan de las condiciones laborales mínimas 
establecidas por ley, y hay una deiciente calidad en su inserción laboral.

ComEntarIos fInalEs

La deinición del término sector informal está estrechamente vinculada a la con-
cepción de la PREALC, y suele ser operacionalizada en las EHPM contabilizando 
a quienes laboran en establecimientos de menos de cinco personas. Montoya 
(1995) criica esta deinición, pues considera que es impreciso clasiicar a estos 
grupos tan disímiles entre sí: a) verdaderos capitalistas, encubiertos; b) pobla-
ción asalariada encubierta del sector capitalista; y c) trabajadores y trabaja-
doras de la producción y circulación mercanil, no capitalistas. Propone que, 
para captar una realidad paricular, el término debería depurarse y centrarse 
exclusivamente en las personas del tercer grupo.

A pesar de incluir a sectores tan heterogéneos, los datos estadísicos muestran 
que hay mayor precariedad laboral en el sector informal urbano, pues en este 
no se cumplen la mayoría de estándares laborales exigidos por la ley. 

Con este trasfondo, las políicas dirigidas al sector informal deberían tener en 
cuenta la heterogeneidad de los grupos, así como el predominio de las condi-
ciones de precariedad laboral. De ahí que es necesario implementar políicas 
especíicas para grupos concretos.

Un primer grupo de políicas serían las dirigidas al sector empresarial capitalista 
encubierto, del sector informal. Para este sector debería considerarse la revi-
sión y adaptación de regulaciones —principalmente laborales y tributarias— 
para evitar la evasión de las normaivas. Si bien, de acuerdo con los datos de 
precariedad los capitalistas pueden ser una minoría, valdría la pena ahondar en 
las diferentes ramas económicas con el in de realizar los cambios necesarios 
para evitar la evasión de las normaivas laborales y tributarias.

Un segundo grupo de políicas estarían dirigidas al personal asalariado encu-
bierto, ideniicado en el sector informal. Las políicas facibles de ser imple-
mentadas serían principalmente laborales, que impidan que los patronos y pa-
tronas capitalistas evadan las normaivas laborales, y que garanicen el goce de 
los estándares laborales vigentes.

Por otra parte, el tercer grupo de políicas serían dirigidas a la población traba-
jadora de la producción y circulación mercanil no capitalista que forman el sec-
tor informal urbano. De manera inmediata habría que mejorar sus condiciones 
laborales y de vida, por medio de garanizar ingresos justos, así como otorgar 
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créditos, facilidades para el cuido de sus hijos, oportunidades de educación y la 
posibilidad de gozar de seguridad social y pensiones.

En cuanto al sector informal, a mediano y largo plazo debería propiciarse el 
diseño y ejecución de estrategias asociaivas, cuyo in sea la superación de las 
condiciones de precariedad.

Hay que tener en cuenta que no hay necesidad de promover las acividades 
informales, tal como señala Montoya (1995), ya que ellas son generadas auto-
máicamente por la dinámica excluyente propia del modelo económico neo-
liberal —subdesarrollado— y por el sistema económico capitalista. Más bien, 
esas estrategias asociaivas podrían centrarse en que la misma población traba-
jadora supere las condiciones que ha generado el sector informal: las políicas, 
modelos y el sistema económico que se encargan constantemente de expulsar 
trabajadores y trabajadoras.
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rEsumEn

Esta ponencia analiza, con énfasis en el mercado salvadoreño, la relación entre 
informalidad y emprendimiento a parir de los datos del estudio Global Entre-
preneurship Monitor (GEM). Se describe una relación mulidimensional entre 
emprendimiento e informalidad, acorde con la naturaleza diversa de ambos 
fenómenos. Sin embargo, para el caso de El Salvador, se presenta evidencia de 
que el emprendimiento (moivado por la necesidad, con bajas expectaivas de 
crecimiento y, generalmente, fuera del alcance de las regulaciones formales) 
contribuye a mantener elevadas tasas de informalidad laboral. Por tanto, se 
proponen canales para que el emprendimiento contribuya a reverir esta si-
tuación, mediante incenivos y facilidades para la pertenencia al sector formal, 
junto con una mayor supervisión y control. 

IntroduCCIón 

La informalidad es uno de los fenómenos más importantes en los mercados 
laborales de los países de América Laina, pero sobre todo en los que ienen 
menor nivel de ingresos. Entre estos úlimos se encuentran los países centro-
americanos como El Salvador, donde se esima que el 65.7 % de las personas 
ocupadas en la zona urbana se encuentran en situación de informalidad (CEPAL/
OIT, 2013).

La informalidad es un fenómeno que atañe a los hacedores de políicas y a los 
invesigadores, porque limita la posibilidad de las personas de alcanzar el pleno 
logro de sus derechos sociales, ya que muchas de las prestaciones y oportuni-
dades que las sociedades ofrecen están vinculadas a la situación laboral. Esto 
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de cobertura de las prestaciones sociales. La informalidad también representa 
un lastre de inestabilidad y precariedad, que restringe las decisiones de los ho-
gares, tales como el acceso al sistema inanciero y a servicios de cuidado de la 
salud que sean de mejor calidad. 

Según Perry et al. (2007), la informalidad es “una manifestación de una relación 
dañada entre los ciudadanos y el Estado”. Sin embargo, también representa “un 
respiro”: es una opción laboral para millones de personas poco caliicadas o que 
no encuentran trabajo, sobre todo en países con un crecimiento económico 
muy restringido y con un sector formal que no genera más empleos. También 
puede percibirse como una oportunidad para acceder a modalidades lexibles 
de trabajo o para desarrollar acividades independientes sin la carga económica 
de realizar aportes a las prestaciones sociales y al isco.

Frente a esta situación de doble peril, el fenómeno del emprendimiento se 
presenta como una posible solución, pero también como un perpetuador de 
las desigualdades. El emprendimiento (entendido como la acividad produciva 
independiente de una relación laboral, facible de generar empleos) es capaz de 
aportar nuevos negocios con capacidad suiciente para crear riqueza e incorpo-
rar a más personas a la economía formal. Esto es paricularmente cierto si los 
nuevos negocios generados poseen alto potencial de crecimiento. Por otro lado, 
el emprendimiento de subsistencia es un mecanismo de escape ante la falta de 
empleos en el sector formal y representa una base para que los trabajadores y 
las trabajadoras excluidos obtengan ingresos. Sin embargo, el emprendimiento 
de subsistencia, en sí mismo, ofrece pocas oportunidades para incorporarse a 
la formalidad.

El emprendimiento, al igual que la informalidad, es un fenómeno complejo que 
abarca diferentes realidades. Además de la disinción entre emprendimiento de 
subsistencia y emprendimiento de oportunidad, pueden hacerse disinciones 
entre emprendedores establecidos (aquellos que operan un negocio de varios 
años) y los emprendedores nacientes. Los negocios pueden clasiicarse también 
por el número de personas empleadas, la adopción de innovaciones, la ocupa-
ción de nichos novedosos o establecidos, etc. El GEM presenta un marco teóri-
co uniicado que abarca estas realidades sin confundirlas en una sola deinición, 
por lo que resulta úil para la comprensión de la informalidad laboral.

En El Salvador, el emprendimiento es una estrategia ampliamente extendida. 
De una población económicamente aciva de 2.72 millones (DIGESTYC, 2013), 
existen cerca de 870,000 personas que caliican como emprendedores y em-
prendedoras. Para muchos, es su principal acividad económica. Para otros, 
representa una acividad complementaria. Con todo, 32 % de la población eco-
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nómicamente aciva entre 18 y 64 años puede ser clasiicada en esta categoría. 
Por tanto, el mercado laboral salvadoreño no puede entenderse dejando de 
lado a este importante grupo de la población.

En este documento se indaga sobre la relación entre la informalidad y el em-
prendimiento, a parir de los datos generados por el Global Entrepreneurship 
Monitor (GEM). En la siguiente sección se presenta un marco teórico que diluci-
da las múliples dimensiones en que se relacionan los términos emprendimien-
to e informalidad.  Luego, se aportan y analizan datos generados por el GEM, 
comparándolos con las realidades de los mercados laborales.  Para inalizar, se 
elabora una propuesta para que el emprendimiento sea un vehículo acivo de 
crecimiento del sector formal, en el contexto de países de ingreso medio como 
El Salvador. 

marCo tEórICo

El fenómeno de la informalidad laboral iene múliples dimensiones y, por tanto, 
es sujeto a muchas deiniciones. Parece arriesgado englobar en una sola cate-
goría a personas que realizan su trabajo en diferentes situaciones: por ejemplo, 
población asalariada, jornaleros, trabajadores y trabajadoras independientes 
y a quienes generan empleos y dirigen negocios. Desde la perspeciva de la 
protección social, parece adecuada una deinición que vincule la informalidad 
con la ausencia de ailiación a las redes de seguridad social (salud y pensiones, 
cuando dependen del empleo) existentes en los países. Sin embargo, también 
es posible realizar deiniciones desde la perspeciva iscal: los trabajadores y las 
trabajadoras, ¿declaran sus ingresos?, ¿realizan los aportes correspondientes 
en impuestos al ingreso, si aplican? De igual manera, puede aplicarse una dei-
nición más relacionada con la naturaleza del vínculo laboral: ¿qué tan estable 
es la relación laboral?, ¿qué medidas de protección existen frente a arbitrarie-
dades, incluyendo despido?; o bien, incorporar una perspeciva de derechos 
laborales e ir más allá de la ailiación a las redes de protección social, incluyen-
do en la deinición de informalidad la ausencia de contratos (o de contratos 
indeinidos), la falta de prestaciones de ley, el exceso de horas laborales y otras 
situaciones que contravienen a la normaiva laboral vigente. 

Perry et al. (2007) presentan un conjunto de indicadores que pueden usarse 
para medir la informalidad laboral desde varias de las perspecivas antes men-
cionadas. Para propósitos de análisis, es úil adoptar una clasiicación como la 
realizada por Chen (2012) a parir de diferentes fuentes bibliográicas. Chen 
clasiica a la fuerza laboral informal en seis categorías: quienes generan em-
pleos, asalariados y asalariadas regulares, personas que se auto-emplean, asa-
lariados y asalariadas temporales, jornaleros o personas que trabajan en casa, 
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categorías de ocupados en forma disinta. 

Para establecer la relación entre emprendimiento e informalidad, es úil reto-
mar una disinción clave realizada en el marco conceptual del proyecto GEM: 
la disinción entre emprendimiento entendido como oportunidad, y empren-
dimiento entendido como necesidad (Xavier, Kelley, Kew, Herrington y Vor-
derwülbecke, 2013). En el primer caso, los negocios se originan porque se ha 
ideniicado una oportunidad de mercado, se espera generar más ingresos o 
ganar independencia. Por otro lado, quienes establecen un negocio por nece-
sidad, lo hacen porque no encuentran otra opción para obtener ingresos. Es 
razonable esperar que el emprendimiento por oportunidad registre una menor 
tasa de informalidad que el emprendimiento por necesidad, aunque sin una co-
rrelación perfecta, pues la decisión de paricipar en el mercado formal depende 
de más factores y no únicamente de la intención de establecer un negocio.

En efecto, la informalidad laboral es resultado de diversos factores: es produc-
to, por ejemplo, de la evaluación racional de la persona emprendedora o auto-
empleada que considera los beneicios de evitar impuestos y costos administra-
ivos, de  tener mayor lexibilidad y evitar la aplicación de regulaciones laborales 
a las personas que ha empleado, en el caso de que su emprendimiento genere 
empleos. Pero también es producto de la exclusión, de la regulación excesiva y 
de las barreras legales y costos elevados para mantenerse en la formalidad.

Un factor adicional que es esencial para comprender la incidencia de la infor-
malidad es el impacto de la regulación sobre la acividad económica. Kanbur 
(2009) señala que el autoempleo y el emprendimiento responden a la regula-
ción laboral de varias formas: adaptándose a la misma, permaneciendo en la 
formalidad pero evadiendo la regulación, pasando a la informalidad o perma-
neciendo indeinidamente en esta. 

Tampoco es posible ignorar la relación entre informalidad e ingresos. Las tasas 
de informalidad laboral son signiicaivamente más altas en países con menores 
niveles de ingreso per cápita. En este caso no es posible dilucidar fácilmente la 
causa y el efecto, pues una economía poco produciva no genera los recursos 
suicientes para cumplir con las regulaciones laborales y realizar los aportes i-
nancieros requeridos bajo el marco legal formal. Por otro lado, la perpetuación 
de empresas informales de menor producividad, y de mano de obra informal 
con menores salarios, reduce la posibilidad de crecimiento económico. Es en-
tonces cuando cierto ipo de emprendimiento, con alto potencial de generación 
de valor y de empleos formales, es clave para promover el crecimiento econó-
mico y la formalidad laboral en un posible círculo virtuoso.
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InformalIdad y EmprEndImIEnto 
En los datos dEl gEm

La sección anterior esboza posibles relaciones entre emprendimiento e infor-
malidad. En este senido, surgen múliples posibilidades debido a la existencia 
de diferentes ipos de emprendimiento y de diferentes ipos de ocupación in-
formal. Para entender cuáles son las relaciones más visibles en las sociedades 
lainoamericanas, es necesario volver la mirada a los datos que relejan la es-
tructura económica de esta región. 

En el gráico 1 se muestran dos paneles que ilustran la relación entre ingresos 
per cápita (ajustados por poder de compra), tasas de emprendimiento tempra-
no (según se deinen en el GEM)1 y tasas de informalidad urbana reportadas en 
CEPAL-OIT (2013).2 Si bien se observa una clara relación negaiva entre ingreso 
per cápita e informalidad, la relación entre ingresos y emprendimiento es más 
compleja y muestra la curva en forma de “U” que ha sido descrita en varios es-
tudios que uilizan datos del GEM. Esta curva sugiere que en niveles más altos 
de ingreso, las tasas de emprendimiento también son más altas. La razón detrás 
de este comportamiento es que el emprendimiento por necesidad desciende 
unívocamente a medida aumenta el ingreso del país, pero el emprendimiento 
por oportunidad aumenta junto con la riqueza nacional, de modo que las tasas 
de emprendimiento vuelven a aumentar, aunque ligeramente, en países de ma-
yor ingreso per cápita. Esto sucede en especial si la economía es pujante, como 
lo es en Chile y Argenina, que son los que generan este comportamiento en la 
muestra de países lainoamericanos analizados.

El análisis anterior es somero, pues el objeivo de este documento es discuir 
la relación entre emprendimiento e informalidad. En este senido, el gráico 
2 muestra la relación entre ambos fenómenos en 13 países lainoamericanos. 
Aunque en el gráico se observa una relación levemente posiiva entre el em-
prendimiento y la informalidad, también hay bastante dispersión entre los pun-
tos que la generan, lo cual indica una gran heterogeneidad en la estructura de 
los mercados laborales de la muestra. En paricular, los países por encima de 

1. Emprendimiento temprano se define como la actividad emprendedora con menos 
de 42 meses de haber iniciado operaciones (Xavier et al., 2013).

2. para Chile, guatemala y venezuela, los datos proceden de perry et al. (2007).
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01 relación entre informalidad, emprendimiento e ingreso per cápita 
en 13 países de américa latina
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Fuente: Elaboración propia con base en Xavier et al. (2013), CEPAL-OIT (2013) y Perry et al. (2007)
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02 relación entre informalidad y emprendimiento en 13 países 
de américa latina
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Fuente: Elaboración propia con base en Xavier et al. (2013), CEPAL-OIT (2013) 
y Perry et al. (2007)

la línea de tendencia mostrada en el gráico 2 poseen tasas de informalidad 
urbana muy elevadas para su nivel de acividad emprendedora, que señalan la 
prevalencia de empleo asalariado informal. Por otro lado, países por debajo de 
la línea, como Costa Rica, Uruguay o Brasil, presentan bajas tasas de informa-
lidad aun cuando su nivel de acividad emprendedora es cercana al promedio 
regional (17.3 % de la población entre 18 y 64 años). En otras palabras, en El 
Salvador, Guatemala y Perú, y en menor medida en México, Venezuela y Colom-
bia, la elevada informalidad no se debe a una elevada prevalencia de población 
emprendedora, sino a otras condiciones del mercado laboral.

Al analizar el caso especíico de El Salvador, se ideniica que solamente 20 % de 
la población emprendedora temprana ha tomado alguna acción para ingresar 
a la economía formal, como legalizarse en el registro de comercio u obtener 
papelería iscal. El resto permanece en la informalidad. Esto puede explicarse, 
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s? apoyándose en la literatura revisada en la sección anterior, como una combina-
ción de factores, a saber:

• Elevada proporción de emprendimientos por necesidad, que carecen de los 
recursos para incorporarse a la economía formal y del deseo de hacerlo, 
pues no requieren de acceso a crédito formal, seguridad social, posibilida-
des de expansión comercial y de otros beneicios asociados con esta eco-
nomía. En América Laina durante el año 2012, El Salvador tenía la segunda 
tasa más alta de población emprendedora por necesidad y la segunda tasa 
más baja de población emprendedora por oportunidad (Sánchez Masfe-
rrer, 2013).

• Elevado número de personas autoempleadas que realizan su esfuerzo labo-
ral en sectores que exigen poca caliicación (servicios personales, comercio) 
y que ienen pocas probabilidades de migrar al sector formal. La acividad 
laboral de estas personas no está regulada (de manera iscal, laboral, etc.).

• Elevados costos de pertenecer a la formalidad. Los expertos consultados 
en el estudio GEM 2012 señalan un número elevado de procedimientos 
legales, permisos y recursos necesarios para cumplir con los requisitos de 
ingreso y permanencia en este sector económico. 

• Escasos beneicios por permanecer en la formalidad. Aun siendo parte de 
este sector, no hay acceso amplio a crédito para nuevos negocios, y los 
nichos de mercado de la mayoría de negocios (ventas de alimentos prepa-
rados, comercios diversos, abarroterías) presentan escasas oportunidades 
de crecimiento.

• Necesidad de lexibilidad laboral para ingresar al mercado laboral formal, 
en paricular para mujeres con cargas familiares.

En El Salvador, 50 % de los emprendimientos poseen entre 1 y 5 empleados, lo 
que convierte a las microempresas en el principal sector generador de empleo 
en el país. Dado que muchas de estas se manienen en la informalidad, el fenó-
meno de exclusión alcanza tasas elevadas y genera consecuencias negaivas: 
exclusión de las redes de protección social asociadas al empleo, baja recauda-
ción iscal, precariedad de las relaciones laborales y, en úlima instancia, creci-
miento económico más reducido (Sánchez Masferrer, 2013).

Desafortunadamente, la conclusión es que el emprendimiento en El Salvador, 
al ser moivado generalmente por necesidad, no contribuye a la generación de 
empleo formal. Más bien es una estrategia de subsistencia para los trabaja-
dores y las trabajadoras excluidos o que no forman parte del mercado laboral 
formal, circunstancia que se refuerza con las bajas tasas de crecimiento econó-
mico experimentadas en el país en la úlima década.
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EstratEgIas y propuEstas para QuE 
El EmprEndImIEnto sEa la soluCIón 
a la InformalIdad

No es fácil dar una vuelta de imón y reconverir al emprendimiento en una 
estrategia de combate a la informalidad, pero es posible diseñar programas y 
acciones para incorporar muchos emprendimientos al mercado formal. Esto 
tendría impactos más allá de la formalidad laboral, pues también dotaría a es-
tos negocios de recursos y oportunidades inexistentes en su situación actual de 
exclusión. A coninuación se esboza una propuesta de inclusión que contempla 
diferentes ejes:

• Aumentar la racionalidad de pertenecer al mercado formal. Esto implica 
aumentar los costos de excluirse del mercado formal (mediante sanciones) 
e incrementar los beneicios de pertenecer al mismo. Algunos de estos be-
neicios podrían ser mejorar el acceso a mercados inancieros, a servicios 
como seguros contra siniestros y a la seguridad social.

• Promover un senido de jusicia y paricipación. Se debe generar un cambio 
cultural que señale a la informalidad como una traición al contrato social 
que idealmente todas las sociedades deberían aplicar: hacer que su ciuda-
danía aporte y, a cambio, garanizar que el Estado proteja su bienestar y 
seguridad.

• Reducir los costos de la formalidad y facilitar el acceso a las herramientas 
para incorporarse al mercado formal. Es decir, reducir el número de regis-
tros y permisos, brindar facilidades para realizar trámites en las localidades 
o a través de Internet, y reducir los costos en iempo y dinero de cumplir 
con las normaivas tributarias, laborales y de otros ipos.

• Brindar incenivos a la formalización. Por ejemplo, simpliicar los regímenes 
tributarios (que además sean de baja carga iscal), y otorgar sellos de cum-
plimiento de las obligaciones laborales y iscales. Se sugiere uilizar estas 
ceriicaciones como vehículos de acceso a compras públicas y promover 
una prácica similar entre la empresa privada.

Las ideas anteriores son solo elementos de una políica más integral de mer-
cado laboral, que vincule una red de protección social efeciva y iscalización 
adecuada que reduzca el incenivo a abandonar o a permanecer fuera del mer-
cado formal.
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ConClusIonEs y rEComEndaCIonEs

La alta prevalencia de la informalidad en El Salvador es el resultado de múliples 
factores: la baja producividad laboral, un clima económico adverso, la persis-
tencia de sectores tradicionales excluidos del mercado formal, los altos costos 
y pocos beneicios de pertenecer al mercado formal y la escasa iscalización. El 
emprendimiento en el país no contribuye a reverir esta situación, pues es re-
lejo de la situación deprimida de la acividad produciva en general. Lo anterior 
no implica que no tenga potencial de ser un vehículo importante para el au-
mento de las tasas de formalidad, pero esto no sucederá en forma automáica, 
sino que requiere de un conjunto de medidas y políicas que sean claramente 
orientadas y deinidas para alcanzar ese objeivo.

Aumentar el beneicio neto producido por pertenecer al sector formal podría 
ser una de estas medidas. También es importante la promoción de una estra-
tegia de inclusión y paricipación de todos en la sociedad, que implique la rea-
lización de los aportes establecidos en el marco insitucional formal. Esto re-
queriría, necesariamente, un mayor esfuerzo de iscalización y un compromiso 
de largo plazo con la promoción de emprendimientos por oportunidades que 
generen empleos decentes.

Actualmente se podría aplicar una políica de formalización laboral que incluya 
a los emprendimientos actuales y fomente emprendimientos por oportunidad. 
De esta forma se atraería a la formalidad a muchas personas emprendedoras, 
cuyas expectaivas, recursos y realidades los alejan del mercado formal.
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rEsumEn

Esta ponencia repasa aspectos conceptuales y metodológicos sobre la medición 
del mercado informal, analiza las tendencias recientes del fenómeno en Amé-
rica Laina, así como las políicas y estrategias ensayadas en Brasil, Argenina y 
Perú, y concluye con algunas lecciones aprendidas que podrían ser relevantes 
para El Salvador. 

IntroduCCIón 

Los consituyentes de la OIT consideran la informalidad un problema de go-
bernanza. Esta concepción enfaiza las causas estructurales del fenómeno, en 
paricular aquellas asociadas con la debilidad de las políicas e insituciones que 
afectan el funcionamiento del mercado de trabajo y el entorno en el que ope-
ran las empresas de un país.

Por múliples razones, la transición hacia la formalidad es indispensable para 
avanzar en materia de equidad y compeiividad: por un lado, permite a las per-
sonas trabajadoras el disfrute pleno de sus derechos y el acceso a los servicios 
necesarios para desarrollar su talento; por otro lado, también genera un eco-
sistema más propicio para el crecimiento de las empresas, reduce los efectos 
negaivos de la competencia desleal y posibilita que El Estado reciba mayores 
ingresos. Esto úlimo redunda en el mejoramiento de la calidad y cobertura de 
los bienes públicos, además de que propicia un desarrollo más inclusivo.

Es por ello que el estudio de la informalidad y de las diversas estrategias para 
reducir y miigar sus consecuencias ocupa un lugar central en la agenda de la OIT. 
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ofrecer ese conocimiento a las autoridades responsables de las políicas públicas 
en los Estados miembro, es una prioridad fundamental de la organización.

aspECtos ConCEptualEs

Para la OIT, el término economía informal hace referencia al conjunto de aci-
vidades económicas desarrolladas por la población trabajadora y las unidades 
económicas que, tanto en la legislación como en la prácica, están insuicien-
temente contempladas por sistemas formales o no lo están en absoluto. Las 
acividades de esas personas y empresas  se desempeñan al margen de la ley, 
o no están contempladas en la prácica; es decir que, si bien operan dentro del 
ámbito legal, este no se aplica, no se cumple o las mismas leyes no fomentan su 
cumplimiento por ser inadecuadas, engorrosas o imponer costos excesivos .
Los componentes básicos del empleo informal, recogiendo las principales ten-
dencias y criterios operacionales, son:

Empleo informal en el sector informal compuesto por:

• Autoempleo: trabajadores y trabajadoras por cuenta propia. 
• Familiares auxiliares no remunerados.
• Empleadores y empleadoras, así como personal asalariado en microempre-

sas no registradas.

Empleo informal en el sector formal compuesto por:

• Personal asalariado en empresas registradas sin protección social.
• Trabajadores y trabajadoras auxiliares en empresas registradas. Estas per-

sonas son familiares de quienes las emplean y no ienen protección social.
• Personal asalariado domésico, sin protección social.

tEndEnCIas

Una invesigación reciente de la OIT (que registraba datos del 2004 al 2010 so-
bre el empleo informal en 46 países de ingresos medios y bajos) muestra una 
marcada diferencia en las tasas de empleo informal (gráico 1), lo que releja la 
diversidad estructural de las economías y el variado grado de éxito de las políi-
cas e insituciones que se ocupan del tema. El Salvador se ubica entre los países 
de elevada informalidad, con una incidencia superior al 68 % de la población 
(ILO, 2011).



6
7

gráfICo

01 Economía informal por componente de empleo  
(31 países, último año disponible)
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24.0 %

9.3 %

11.6 %

14.8 %

25.0 %

15.0 %

21.6 %
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21.1 %
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21.9 %

17.0 %
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25.0 %
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Fuente: ILO (2011)

l
a

 t
ra

n
si

c
ió

n
 a

 la
 f

o
rm

a
lid

a
d

 
e

n
 a

m
é

ri
c

a
 la

ti
n

a



6
8

E
c

o
n

o
m

ía
 in

fo
rm

a
l:

¿
d

e
m

o
c

ra
c

ia
 a

 m
e

d
ia

s? En América Laina y el Caribe, según el Sistema de Información y Análisis Labo-
ral de América Laina y el Caribe y la OIT (SIALC/OIT), el empleo informal repre-
sentaba el 47.7 % del empleo no agrícola alrededor del 2011, lo que signiica una 
leve mejora con respecto al 2009 (gráico 2). Eran parte del sector informal de 
la economía, 30 de cada 100 personas, mientras que 11 de cada 100 tenían un 
empleo informal en empresas formales y 5 de cada 100 tenían trabajos domés-
icos informales.

gráfICo

02 Composición del empleo informal en américa latina y el Caribe 
(comparación entre años recientes)

Fuente: SIALC y OIT (htp://www.oitsial.org.pa/) 
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Las cifras sobre la composición del empleo informal en América Laina y el Ca-
ribe (cuadro 1) muestran que del total de la población empleada en el sector 
informal, el 38.6 % trabajaba para el sector privado; 10.9 % se desempeñaba 
en el sector domésico; y 41.4 % realizaba acividades laborales por cuenta 
propia. Existen, por supuesto, grandes diferencias entre países, por lo que 
resulta indispensable que las autoridades gubernamentales realicen un ade-
cuado diagnósico antes de diseñar las estrategias de formalización. No hay, 
en consecuencia, recetas estandarizadas de aplicación universal para abordar 
este fenómeno.
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análIsIs dE Casos

Varios países lainoamericanos han implementado políicas y programas orien-
tados a impulsar la formalización del empleo y de las empresas. Los modelos de 
intervención son diferentes dependiendo de los objeivos de las autoridades y 
de las capacidades de las insituciones involucradas. A coninuación se analiza 
la experiencia de tres países: Brasil, Argenina y Perú.

brasil

En la década comprendida entre 1999 y el 2008, el empleo formal pasó de 44 % 
a casi 50 % en Brasil (gráico 3). Este buen desempeño obedece, en parte, al 
comportamiento de la producción. En la primera década del siglo veiniuno, la 
economía creció a un ritmo cercano al 3.5 % anual. El crecimiento fue esimula-
do no solo por el auge exportador, resultado de un aumento signiicaivo en el 
valor de los commodiies y de un ipo de cambio compeiivo, sino también por 
un repunte en la demanda interna gracias a un esilo de desarrollo más inclusivo 
que fortaleció a la clase media y a su poder adquisiivo. Entre el 2000 y el 2008, 
la demanda de empleo creció a tasas anuales cercanas al 8 % en sectores como 
minería y a un 5 % en manufactura.

Categoría ocupacional

% en cada 

categoría Composición

Total de ocupados 
(no incluye el sector agrícola)

47.7 100.0

Personas asalariadas 34.0 49.5

Empresas 29.3 38.6

Servicio domésico 77.9 10.9

Emprendedores y emprendedoras que 
generan empleos

36.3 3.1

Trabajadores y trabajadoras por 
cuenta propia

83.6 41.4

Trabajadores y trabajadoras auxiliares 100.0 6.0

Cuadro

01 Estructura del empleo informal en américa latina y el Caribe
(10 países, último año disponible)

Fuente: SIALC y OIT (alrededor del 2011, úlimo año disponible)
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Además del buen desempeño económico, Brasil implementó una serie de políi-
cas y programas que jugaron un rol importante en la formalización del empleo. 
Muchas de las intervenciones giraron en torno a tres ejes: regulación, inspec-
ción e información (cuadro 2). En materia de regulación se introdujo un sistema 
tributario simpliicado (simple), que no solo reduce los costos de cumplimiento, 
sino también la carga efeciva del contribuyente. Además se introdujo la igura 
del microemprendedor individual, que implica el pago de una cuota equivalen-
te al 5 % del salario mínimo para cumplir con la obligación tributaria y el acceso 
a jubilación y a un seguro básico de salud.

A nivel del servicio de inspección laboral se realizaron importantes cambios 
en la gesión y se diseñaron estrategias más efecivas, como la focalización en 
sectores producivos especíicos con alta incidencia de informalidad. También 
se ejecutaron campañas informaivas y en medios de comunicación en las que 
pariciparon, en algunos casos, las propias organizaciones que representaban a 
grupos especíicos de trabajadores y trabajadoras. 

gráfICo

03 brasil: evolución del empleo formal
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argentina

Entre el 2003 y el 2012, el empleo no registrado en Argenina se redujo cerca 
de 15 % al pasar de 49.1 % a 34.5 %. Fue un periodo de expansión económica, 
durante el cual el producto interno bruto creció a una tasa promedio de casi 
8 % anual. El auge exportador explica en buena medida el fuerte dinamismo 
económico y el aumento en la demanda de empleo formal.

El crecimiento, sin embargo, no fue el único factor que originó este considera-
ble repunte del empleo registrado, pues el Gobierno también implementó un 
conjunto de incenivos posiivos y negaivos para incenivar la formalización 
(cuadro 3). Uno de los instrumentos uilizados fue el monotributo, un esquema 
simpliicado que uniica en un pago las obligaciones imposiivas y las contribu-
ciones de seguridad social; además, otorga derechos al seguro social de salud y 
a una pensión. Dado el nivel del monto aportado por contribuciones a la segu-
ridad social, en la prácica la coización es subsidiada.

Factor Intervención Datos

Crecimiento Exportaciones y demanda 
interna 

Demanda empleo/año:
8 % minería 
5 % manufactura

Regulación Impuestos simples (2006)• 
Ley del Ministerio • 
Público del Estado de 
São Paulo (MPE [2007])
Leyes complementarias• 

4 millones de mypes en ré-
gimen tributario 
3 millones de personas re-
gistradas como micro em-
prendedores individuales 

Inspección Fortalecimiento del 

sistema de inspección 
Trabajadores y trabajadoras 
registrados por inspección:
268 mil (1996)
669 mil (2008) 

Información Prensa y sindicatos Trabajo domésico 
registrado:
19 % (1992)
27 % (2008) 

Cuadro

02 factores que propiciaron la formalización 
laboral en brasil

Fuente: Elaboración propia
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También se introdujo un Régimen de Promoción y Protección del Empleo Regis-
trado (Ley No. 26.476), un Plan Nacional de Regularización del Trabajo (PNRT) y 
la reducción de las contribuciones a la seguridad social, entre otras iniciaivas. 
Adicionalmente, se creó un régimen especial de seguridad social para trabaja-
dores y trabajadoras domésicos, incluyendo la posibilidad de deducir del im-
puesto sobre la renta las contribuciones patronales.

Por otra parte, las intervenciones orientadas a reducir los costos de registro 
y cumplimiento de las obligaciones legales fueron acompañadas de acciones 
para fortalecer la capacidad de inspección del Estado. La coordinación y cola-
boración entre los servicios de inspección del Ministerio de Trabajo, la Admi-
nistración Federal de Impuestos (AFIP) y los gobiernos provinciales potenció de 
manera signiicaiva la veriicación del cumplimiento de las obligaciones, tanto 
en materia laboral como de seguridad social.

gráfICo

04 argentina: evolución del empleo asalariado como proporción del 
empleo (2003-2012)
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perú

En el caso peruano, el empleo informal se redujo de 83 % a 75 % entre el 2003 y 
el 2011 (gráico 5). Este fue un periodo de mucho dinamismo económico, pues 
el PIB creció a un ritmo cercano al 6 % anual, lo cual contribuyó al aumento 
sostenido de la demanda de empleo formal. Uno de los motores del crecimien-
to fue, justamente, el sector de bienes transables; paricularmente importante 
fue el auge aquellos sectores que generan gran canidad de empleos, como la 
agro-industria y la agro-exportación.

Las políicas públicas también jugaron un rol importante en la formalización del 
empleo en Perú (cuadro 4). Se estableció un régimen laboral especial para las 
mipymes y se reforzó la insitucionalidad pública responsable de su promoción 
mediante la creación del Consejo Nacional para el Desarrollo de la Micro y Pe-
queña Empresa (CODEMYPE). Paralelamente, se reforzó la inspección laboral y 
se implementaron acciones administraivas (mediante el uso de tecnologías de 
información y comunicación) para facilitar a la población trabajadora el registro 
y cumplimiento voluntario de las obligaciones legales.

Factor Intervención Datos

Crecimiento Exportaciones y demanda 
interna 

551 mil empleos registrados
(2003-2010)

Regulación Monotributo• 
Reducción de las contri-• 
buciones a la seguridad 
social

Régimen especial para • 
el trabajo domésico

475 mil contribuyentes 
(2011)
714 mil nuevos empleos 
208 mil nuevos coizantes 
pertenecientes al sector 
de trabajo domésico 
(2005-2012)

Inspección Inspección conjunta
(trabajo/impuestos) 
Aplicación de PNRT

330 mil trabajadores y 
trabajadoras registrados 
(2008-2009)

Cuadro

03 factores que propiciaron la formalización 
en argentina (2003-2012)

Fuente: Elaboración propia
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05 Evolución del empleo formal e informal en perú (2002-2011)

Fuente: CEPAL y OIT (2013)
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lECCIonEs aprEndIdas

De los casos descritos anteriormente resulta claro que no existen fórmulas es-
tandarizadas ni senderos únicos para avanzar en la formalización del empleo; sin 
embargo, es posible derivar algunas lecciones y conclusiones que podrían ser 
relevantes para las autoridades públicas y los actores sociales de El Salvador:

• El crecimiento económico es necesario pero no suiciente. El dinamismo 
producivo, paricularmente el de los sectores intensivos en empleo, con-
tribuye a esimular la demanda de empleo formal y, por ende, es un aliado 
fundamental en la lucha contra la informalidad. Sin embargo, el crecimien-
to solo no basta: es indispensable diseñar e implementar políicas y pro-
gramas para facilitar el tránsito hacia la formalidad, tal y como se hizo en 
Brasil, Argenina y Perú.

• Se debe parir de una clara comprensión de las causas principales de la in-
formalidad. Para ello es úil contar con adecuada información estadísica y 
desarrollar capacidades insitucionales para el análisis e interpretación de 
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la información, así como para la producción de estrategias de intervención 
que sean perinentes.

• El abordaje debe ser integral y contar con una aciva coordinación interins-
itucional. Los países que han tenido éxito en la creación de empleo formal 
han ariculado modelos de intervención con el concurso y la coordinación 
de diversas insituciones públicas. La coordinación entre los servicios de 
inspección laboral, tributaria y de la seguridad social es un ejemplo concre-
to de esta prácica.

• Los modelos más efecivos de intervención combinan incenivos posiivos y 
negaivos para esimular la transición hacia la formalidad. Los países estu-
diados introdujeron medidas que procuraban, simultáneamente, reducir el 
costo de la formalidad y aumentar el costo del incumplimiento de las obli-
gaciones legales. Esta estrategia parece haber tenido éxito en modiicar las 

Factor Intervención Datos

Crecimiento Exportaciones y demanda 
interna 

Entre 2000 y 2012:
El trabajo registrado en 
sectores más dinámicos 
creció 5.1 veces 

Regulación Régimen laboral especial 
para mipymes (hasta 2013)
Creación de CODEMYPE

180 mil trabajadores y 
trabajadoras registrados

Inspección Plan Reto (brigadas de • 
inspección)
Convenio entre el • 
Ministerio de Trabajo y 
Promoción del Empleo 
(MTPE) y la Superin-
tendencia Nacional de 

Aduanas y Administra-
ción Tributaria (SUNAT)
Creación de Superin-• 
tendencia Nacional de 

Fiscalización Laboral 
(SUNAFIL)

Entre 2000 y 2011:
174 mil nuevas empresas 
registradas
2 millones de nuevos 
trabajadores y trabajadoras 
registrados

Cuadro

04 factores que propiciaron la formalización 
en perú (2000-2012)

Fuente: Elaboración propia
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s? conductas y decisiones de los agentes económicos, inclinando la balanza en 
favor de la formalización.

• Las medidas deben focalizarse en los grupos-meta y se deben priorizar los 
esfuerzos. Considerando las limitaciones de recursos humanos y inancie-
ros, varios gobiernos han optado por focalizar acciones de formalización en 
sectores producivos especíicos o en colecivos pariculares (por ejemplo, 
los trabajadores y trabajadoras domésicos) con miras a lograr impactos 
signiicaivos. Esta estrategia, que no excluye intervenciones a nivel de po-
líicas públicas universales, ha sido efeciva en algunos países.

• Se debe generar el diálogo social y la paricipación de diferentes protago-
nistas de la economía informal. Las organizaciones que representan a quie-
nes laboran y generan empleos en la economía informal son paricipantes 
importantes en el proceso de formalización. Por tanto, deben involucrarse 
acivamente en el diseño e implementación de las políicas y de los progra-
mas de este proceso.

• Es clave medir el impacto y realizar los ajustes correspondientes para maxi-
mizar la perinencia y efecividad de las estrategias adoptadas. Para ello se 
debe contar con líneas de base adecuadas, así como con herramientas de 
monitoreo y evaluación para generar información que opimice las inter-
venciones públicas. 
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gEnErando 
InCEntIvos para 
la formalIdad 

0
7

ElfId torrEs* 

(*): director general de fundEs. fundEs es una organización 
internacional privada que desde hace 30 años trabaja junto a 
gobiernos, grandes empresas y organismos de desarrollo para 
fortalecer a las micro y pequeñas empresas en américa latina
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rEsumEn

Esta ponencia trata sobre los tres caminos que ha recorrido FUNDES en el marco 
del combate a la informalidad. Esos tres caminos son: a) el mejoramiento de la 
regulación existente, por medio de reducir la regulación excesiva y perfeccionar 
los procesos para el registro, operación y cierre de empresas; b) incrementar la 
producividad, capacitando y brindando servicios de desarrollo empresarial; y 
c) facilitar el acceso a los mercados inancieros, de bienes y servicios, por medio 
de establecer vínculos y generar incenivos.

La experiencia de FUNDES indica que ninguno de los enfoques anteriores es por 
sí solo suiciente (y aún con la combinación de los tres no es facible erradicar el 
problema). En este senido, FUNDES considera que el mayor rédito para abonar 
a la formalización es generar incenivos para las empresas, sean estas microe-
mpresas o emprendimientos por necesidad. Generalmente, estos incenivos se 
reieren al acceso a mercados y a encadenamientos producivos.

IntroduCCIón 

Hace poco más de una década, Víctor Tokman presentaba su libro Una voz en el 
camino. Empleo y equidad en América Laina: 40 años de búsqueda, en el cual 
describía el trabajo del PREALC y de la OIT en los temas de empleo, desempleo y 
desigualdad y, en paricular, exponía los esfuerzos por cuaniicar, caracterizar y 
describir el fenómeno de la informalidad que crecía aparentemente sin control 
en casi toda la región. Con modesia, Tokman reconocía que esa búsqueda no 
había concluido. De hecho, actualmente podría publicarse una versión revisada 
de este libro, ampliando a 50 años el período de búsqueda de empleo y equidad 
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dad sigue vigente y aumenta en la mayoría de los países, tanto en los que hay 
crecimiento y estabilidad, como en los que están en crisis.

El libro de Tokman brinda un contexto a la discusión sobre la informalidad y 
releja que hay un esfuerzo inmenso de aportes teóricos, de análisis, de es-
tadísicas e inclusive de políicas y herramientas con las que, desde múliples 
organizaciones incluyendo PREALC y OIT, se ha contribuido para comprender y 
superar la informalidad. La Fundación para el Desarrollo Sostenible (FUNDES) 
no pretende susituir esos aportes, sino usarlos para buscar soluciones. 

Uno de los aportes para superar la informalidad ha sido la promoción de la 
micro y pequeña empresa como un medio para contribuir al desarrollo eco-
nómico y social a través de la creación de riqueza, de su mejor distribución y, 
por supuesto, de empleo remunerado formal. FUNDES no inventó la promoción 
de la microempresa. Fue, si acaso, un pionero en la región que se nutrió de las 
ideas de organizaciones como las aquí referidas. Y luego, desde esa trinchera ha 
hecho su propia interpretación para contribuir a desentrampar los problemas 
del desarrollo de América Laina. 

La pregunta que aborda esta ponencia es, precisamente: ¿cómo puede la pro-
moción de micro y pequeñas empresas ser un instrumento para reducir la in-
formalidad en América Laina en general, y en El Salvador en paricular? La pre-
gunta encierra un dilema del ipo: ¿qué fue primero: el huevo o la gallina? Pero 
en el marco del combate a la informalidad, FUNDES ha tratado de recorrer el 
camino indicado por los teóricos, probando al menos tres enfoques de trabajo 
con micro y pequeñas empresas: 

1. Mejorar la regulación existente, por medio de reducir la regulación excesiva y 
perfeccionar los procesos para el registro, operación y cierre de empresas. 

2. Aumentar la producividad, capacitando y brindando servicios de desarro-
llo empresarial.

3. Facilitar el acceso a los mercados inancieros, de bienes y servicios, por 
medio de establecer vínculos y generar incenivos.

La experiencia de FUNDES indica que ninguno de los enfoques anteriores es por 
sí solo suiciente, y que aun con la combinación de los tres no es facible erradi-
car el problema. Cada uno encierra un cúmulo de aprendizajes que pueden ser 
perfectamente debaidos por extensos foros especializados. En esta ocasión, 
sin embargo, se describen brevemente los dos primeros enfoques, para des-
pués profundizar en el tercero, pues se considera central en los esfuerzos para 
abordar la informalidad. 
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mEjorar y rEduCIr la rEgulaCIón EXIstEntE 
para El rEgIstro, opEraCIón y CIErrE dE EmprEsas

El reporte más reciente de Doing Business (Banco Mundial, 2014) ubica a El 
Salvador en la posición 118 entre 189 economías en un ranking que mide la fa-
cilidad con que se establecen negocios en esas economías. El posicionamiento 
se establece tomando en cuenta diez criterios: apertura de un negocio, per-
misos de construcción, acceso a electricidad, registro de propiedades, acceso 
al crédito, protección al inversionista, pago de impuestos, comercio exterior, 
cumplimiento de contratos y resolución de insolvencia. 

El primer aspecto —apertura de un negocio y el esfuerzo requerido para ha-
cerlo— es sumamente perinente, pues según la tesis generalizada, uno de los 
momentos más críicos a la hora de emprender es el proceso de registrar una 
iniciaiva empresarial ante las autoridades municipales, locales o nacionales (a 
través de sus diversas instancias y ministerios). En este primer criterio, El Sal-
vador aparece en la posición 148 (entre 189 economías). Según el informe de 
Doing Business, en el país se solicitan hasta ocho procedimientos para registrar 
un emprendimiento: depósito del capital en un banco salvadoreño, revisión del 
nombre de la enidad e inscripción en el Registro de Comercio, ceriicación no-
tariada del registro de la empresa, registro de empleados en el fondo de pen-
siones, registro tributario y elaboración de un sello de la empresa. Realizar este 
conjunto de procedimientos conlleva 16.5 días y iene un costo esimado del 45 
% del ingreso per cápita del país. 

¿Cuál es la situación de El Salvador (comparándola con la de otros países de la 
región) en cuanto a la duración de los trámites y el número de procedimientos 
exigidos para iniciar un negocio? Si bien, con respecto a este criterio su posición 
global no es del todo favorable, al menos en este rubro el país se encuentra 
en una buena posición con relación a otros países de América Laina, donde el 
promedio es de 9 trámites y 36.1 días inveridos en ello. Por otro lado, El Sal-
vador iene muchos años haciendo esfuerzos en todos los niveles (municipal y 
nacional) para mejorar la calidad de su regulación y la eiciencia de los procesos 
de apertura, operación y cierre de empresas. En algunos casos, FUNDES ha con-
tribuido con su experiencia. 

Pero, ¿por qué y cómo se relacionan estos datos con la informalidad? Aunque 
la mejora regulatoria y la eiciencia en los procesos de registro no son suicien-
tes para erradicar esta problemáica, existe cierto consenso de que eliminan 
algunos de los mayores obstáculos que enfrentan las empresas cuando quieren 
formalizarse. Un ejemplo de esto es que las personas que por necesidad em-
prenden acividades producivas a escala micro o muy pequeña, en general no 
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s? acuden en grandes números a registrarse. Por lo tanto, para cuando sí deseen 
hacerlo, los procedimientos deben ser sencillos y transparentes para incenivar-
los a no dar vuelta atrás en la formalización de sus acividades económicas. 

Los siguientes dos subtemas ayudan a entender qué elementos adicionales se 
requieren para que eso suceda. 

mejorar la productividad de los emprendedores

Para quienes emprenden a pequeña escala, la formalización de sus acividades 
no es un objeivo per se. En América Laina, la mayoría de los negocios son 
microempresas (unipersonales o con hasta 5 personas empleadas) que surgen 
como una necesidad o como una válvula de escape al desempleo. La formali-
zación no es una aspiración, pues los emprendimientos suelen ser un paliaivo 
que inicia como una alternaiva temporal o como una forma de complementar 
el ingreso, de ahí que, paradójicamente, no exista consciencia de que se está 
realizando una acividad empresarial o que iene ese potencial.

Si bien es cierto estos emprendimientos suelen pertenecer, fundamentalmente, 
a ramas de muy baja producividad (con barreras de entrada bajas o inexisten-
tes), también es cierto que cambiar de perspeciva y formalizar una acividad 
que originalmente era de subsistencia podría hacer la diferencia en el ingreso y 
la sostenibilidad inanciera de una familia. 

No obstante, en el contexto lainoamericano las iniciaivas empresariales se 
formalizan únicamente cuando es  una necesidad para su subsistencia; a esto se 
añade que en la mayoría de los casos están fuera de las esferas de las empresas 
formales y aienden a mercados vulnerables en cuanto a ingreso. Todos estos 
factores consituyen un círculo vicioso que las atrapa en las múliples mani-
festaciones de la informalidad: registro, pago de impuestos, seguridad social, 
entre otros aspectos. 

¿Cómo se puede cambiar de perspeciva? Desde hace varias décadas se ha con-
siderado el acceso al conocimiento como un puente para cerrar la brecha que 
las microempresas ienen con el crédito, los mercados, el crecimiento y la gene-
ración de empleo e impuestos. Los conocimientos a los que debieran tener ac-
ceso tendrían que posibilitar la adquisición y desarrollo de habilidades básicas 
para gesionar un negocio en las áreas administraivas, contables, inancieras, 
de ventas y de gesión de inventarios. En este senido, durante muchos años di-
versas agencias de desarrollo desinaron esfuerzos importantes para entrenar 
en estos temas a miles de emprendedores y emprendedoras por necesidad, sin 
embargo se ha cuesionado la eiciencia de este enfoque, pues no hay indicios 
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de que en la prácica esos conocimientos puedan, por sí solos, generar los efec-
tos deseados en el crecimiento de las empresas. 

Esfuerzos posteriores comenzaron a vincular la capacitación con objeivos más 
especíicos, como el desarrollo de sectores o acividades en paricular (el co-
mercio, la agricultura u oicios tradicionales). Con el iempo, a la capacitación 
se añadieron componentes de consultoría personalizada y, nuevamente, los 
esfuerzos fueron cuesionados por la diicultad de trazar los resultados y la in-
capacidad de relacionar directamente las mejoras en las empresas con estos 
esfuerzos de desarrollo empresarial. 

En este punto, es importante hacer énfasis en que el desarrollo empresarial, 
y concretamente la transmisión de habilidades de gesión, es un prerrequisito 
para establecer una mejora en la producividad. Del mismo modo, ha sido un 
método para generar conciencia en la población microempresaria y emprende-
dora por necesidad, de que la formalización es un medio para acceder a otros 
beneicios (programas públicos y inanciamiento) que contribuyen al fortaleci-
miento del negocio.

Paradójicamente, conocer los instrumentos de gesión y de regulación no siem-
pre ha propiciado que la población emprendedora y microempresaria acuda 
por iniciaiva propia a registrarse ante las enidades municipales o nacionales. 

acceder a mercados (conectar y generar los incentivos)

Hasta ahora la experiencia de FUNDES muestra que el mayor rédito para abonar 
a la formalización es generar incenivos para las empresas, sean estas microe-
mpresas o emprendimientos por necesidad. Generalmente, estos incenivos se 
reieren al acceso a mercados. 

Para ilustrar este punto, puede pensarse en imágenes del sector informal de 
América Laina. Según Tokman (2004), “todos sabemos cómo se ve la informa-
lidad”. Para la mayoría, este fenómeno evoca ideas e imágenes de oicios tra-
dicionales como carpinteros o herreros; del comercio más tradicional que hay 
en pueblos y ciudades (puestos callejeros, hombres y mujeres que venden de 
manera ambulante y en pulperías); de transporistas y de personas que recogen  
materiales para reciclaje, los llamados chatarreros. 

¿Cómo transformar una acividad tradicionalmente y por deinición informal 
en una iniciaiva empresarial formal? La respuesta parece simple: tal y como se 
mencionó al principio de este subtema, insertándola en un círculo virtuoso que 
la integre al mercado. 
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s? FUNDES cuenta con algunas experiencias en ese senido. En los úlimos años, 
ha trabajado con una de las acereras más grandes de América Laina para in-
tegrar a quienes son parte de la cadena de proveedores de su materia prima 
más importante: la chatarra reciclada. Para integrarse a una cadena de valor 
de una industria formal, se requiere fortalecer las habilidades empresariales, 
mejorar la producividad, estandarizar las acividades de la unidad produciva y 
formalizarse. Para miles de recicladores en América Laina (de chatarra, papel, 
vidrio, aluminio, entre otros) el incenivo es el acceso al mercado formal, con lo 
cual pueden lograr un lujo constante de pedidos, ingresos estables y capital de 
trabajo para apalancar su crecimiento. Después, eso les permite consumir bie-
nes y servicios, brindar  educación a sus hijos y mejorar su vivienda. A cambio, 
hay que ser un “buen ciudadano y ciudadana”, con lo cual se refuerza aún más 
el círculo del desarrollo. 

Este ejemplo ilustra que para abordar la informalidad se requiere de esfuerzos 
desde diferentes ángulos: en primer lugar, formular políicas y  regulaciones 
que dan el marco legal y, en segundo lugar, establecer incenivos que pueden 
ser generados por el sector privado. 

La formalización iene muchos beneicios, pero para FUNDES es, ante todo, una 
promesa para las mipymes: una promesa de mejores ingresos, recaudación, dis-
tribución, servicios e infraestructura; pero sobre todo, de fortalecimiento de la 
gobernabilidad democráica.
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HaCIa una formalIzaCIón 
progrEsIva En las 
dImEnsIonEs laboralEs 
y trIbutarIas 

0
8

robErto valEnt*

(*): Coordinador residente del sistema de naciones unidas y representante 
residente del programa de naciones unidas para el desarrollo (pnud) en El 
salvador. 

Este artículo ha sido posible gracias a los aportes de nancy argueta y rodrigo 
barraza de pnud-El salvador, así como de propuestas elaboradas y discutidas 
en el marco del proyecto análisis político y Escenarios prospectivos (papEp) de 
pnud-El salvador.
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rEsumEn

Este documento argumenta que es necesario innovar desde las insituciones, 
además de simpliicar y lexibilizar algunos procedimientos para romper con la 
circularidad que existe entre la condición de informalidad y el incumplimien-
to de derechos y obligaciones. Para ello, se analizan algunas propuestas para 
avanzar hacia la formalización en El Salvador por medio de la ampliación de la 
protección social y de las bases tributarias.

IntroduCCIón 

El término economía informal se reiere al conjunto de acividades realizadas 
por la población trabajadora o por unidades económicas que no están —por 
ley o en la prácica— contempladas o lo suicientemente reguladas por arre-
glos formales (Trebilcock, 2005). En línea con lo anterior, la informalidad puede 
manifestarse por medio de omisiones, evasiones o incumplimientos en uno o 
varios de los siguientes aspectos: pago de contribuciones a la seguridad social, 
estándares legales del mercado laboral, pago de impuestos y procedimientos 
administraivos, entre otros (Schneider et al, 2010, citado en Gómez Sabaíni y 
Morán, 2012). 

La informalidad genera círculos viciosos que reproducen la pobreza, la exclu-
sión, la desigualdad y la noción de que los ciudadanos no ienen los mismos 
derechos y obligaciones. Existe, por ejemplo, evidencia de que el aumento de la 
informalidad lleva a una disminución del crecimiento económico (Loayza et al, 
2009, citado en Gómez Sabaíni y Morán, 2012). 
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nación de factores relacionados con la estructura y segmentación de los mer-
cados laborales. Expone, además, la ineiciencia en la asignación de recursos, 
y las distorsiones en la conducta de los actores económicos que propician el 
incumplimiento de obligaciones y que toleran las debilidades y rigideces en el 
desempeño de insituciones que se han distanciado de la abundante población 
trabajadora y emprendedora. La informalidad también es señal de la  falta de 
conianza de la ciudadanía en las insituciones públicas. 

En este senido, los procesos de formalización (por medio de la ampliación de 
la protección social y de las bases tributarias) deben ser instrumentos para ce-
rrar brechas monetarias y no monetarias, generar recursos para inanciar el 
desarrollo, legiimar a las insituciones y mejorar su calidad de respuesta (ver 
diagrama 1). En otras palabras, la formalización debe ser una condición para 
promover la gobernabilidad y un crecimiento económico-inclusivo.

dIagrama

01 Ciclo virtuoso 
de la formalización

Fuente: Elaboración propia
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amplIaCIón dE la protECCIón soCIal

La Consitución de la República de El Salvador establece en su arículo 50, que la 
seguridad social es un servicio público de carácter obligatorio. De igual manera, 
es reconocida por el país como un derecho humano fundamental. No obstante 
este reconocimiento formal, en El Salvador, 7 de cada 10 trabajadores expresan 
no contar con acceso a un sistema de seguridad social (DIGESTYC, 2012). Da-
tos provenientes de los registros de coizantes conirman los altos déicits de 
cobertura de los sistemas de seguridad social. Para 2012, únicamente 733,938 
personas acivas coizaron al régimen de salud del ISSS (ISSS, 2013) y 625,677, 
al régimen de invalidez, vejez y muerte del Sistema de Ahorro para Pensiones 
(Superintendencia de Pensiones, 2012), para una población económicamente 
aciva (PEA) esimada de 2.7 millones y un total de ocupados de 2.55 millones 
(DIGESTYC, 2012). Estos datos dan cuenta de la extensa magnitud de la informa-
lidad laboral en el país. Algunas categorías de personas trabajadoras (hombres 
jóvenes del sector rural, por ejemplo) presentan déicits de cobertura que al-
canzan el 90 % (DIGESTYC, 2012). Esto se explica, en parte, por la postergación 
en la deinición de mecanismos operaivos para su inclusión.1

Se suele argumentar que la seguridad social incrementa los costos para las em-
presas, generando desincenivos para la generación de empleo y el crecimiento 
económico, cuando la evidencia de largo plazo indica lo contrario: que contar 
con una fuerza laboral asegurada, con capacidad de prevenir y administrar sus 
riesgos iene un impacto posiivo en la producividad. A lo anterior se suma una 
serie de supuestos que deinen a la formalidad como un producto espontáneo 
o automáico del crecimiento económico. Sin embargo, la creación de empleo 
formal no sólo depende del dinamismo de la acividad económica, sino que 
también está determinada por marcos regulatorios que favorecen la igualdad 
de derechos entre diversos ipos de trabajadores y trabajadoras. 

Ampliar las coberturas de la seguridad social supone profundizar el análisis del 
problema y abordar de manera simultánea los factores culturales, sociales, eco-
nómicos, insitucionales y políicos que han condicionado las bajas coberturas 
a lo largo de los años. A modo de ejemplo, es necesario abolir la suposición de 

1. desde 1954, los trabajadores y las trabajadoras eventuales y agrícolas están ex-
cluidos del reglamento para la aplicación del régimen del seguro social. El art. 
9 de la ley del sistema de ahorro para pensiones, por su parte, contempla des-
de 1997 la creación de reglamentos especiales para la afiliación de trabajadores 
agrícolas y domésticos, que a la fecha no se han elaborado ni implementado. 
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que la informalidad es homogénea y de que las personas, concretamente quie-
nes trabajan de manera “informal”, no coizan porque todos son pobres o no 
cuentan con los suicientes recursos monetarios para hacerlo. Si bien la infor-
malidad puede asociarse con la pobreza, esta no consituye una caracterísica 
generalizada entre quienes no gozan de seguridad social. Datos provenientes 
de la EHPM 2012 revelan que hay posibilidades de incrementar los niveles de 
formalidad: aun entre la población trabajadora de mayores ingresos (quiniles 4 
y 5) existen porcentajes importantes de personas que no coizan a los sistemas 
de seguridad social (47.3 % y 38.3 %, respecivamente). En otras palabras, se 
pueden reforzar los mecanismos de cumplimiento, mejorar los incenivos y au-
mentar las recaudaciones bajo los esquemas contribuivos de seguridad social.

A coninuación se enuncian algunas medidas de corto plazo (normaivas, i-
nancieras o insitucionales) que permiirían ampliar las coberturas (en ma-
teria de beneicios y de población) de los sistemas de seguridad social en El 
Salvador. Estas medidas se llevarían a cabo por medio de reconocer de ma-
nera formal los derechos y obligaciones; reforzar los mecanismos solidarios 
de los sistemas contribuivos actuales; fomentar la co-responsabilidad entre 
el Estado y quienes trabajan y generan empleos; así como mejorando la co-
ordinación entre insituciones que recaudan o administran beneicios para la 
seguridad social. 

Quinil de ingresos Porcentaje de trabajadores y trabajadoras 

no ailiados a la seguridad social

1 99.1 %

2 98.0 %

3 78.1 %

4 47.3 %

5 38.3 %

Total 72.0 %

Cuadro

01 porcentaje de población trabajadora no afiliada a la seguridad 
social por quintil de ingresos (El salvador, 2012)

Fuente: Elaboración propia con base en OIT-FORLAC (2012)
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InCorporaCIón progrEsIva y oblIgatorIa dE 
la poblaCIón trabajadora IndEpEndIEntE 
al régImEn dE salud dEl Isss

Existen mecanismos insitucionales que facilitan la ampliación de la cobertura 
poblacional de la seguridad social, como por ejemplo, la revisión y equiparación 
de disposiciones para la ailiación y coizaciones de quienes trabajan de forma 
independiente y de otras categorías de población trabajadora que tradicional-
mente han sido excluidas de estos esquemas.

Países como Costa Rica, Chile, Colombia y Perú, entre otros en América Laina, 
han optado por incorporar a los sistemas de seguridad social (de manera pro-
gresiva y obligatoria) a quienes trabajan de forma independiente o informal En 
Costa Rica, por ejemplo, la ailiación y coización de la población trabajadora 
independiente a la Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS) (para los regí-
menes de enfermedad, maternidad, invalidez, vejez y muerte) es obligatoria, 
pero se le exime del pago de la cuota patronal. Para el caso de salud, el Estado 
asume al pago de su aporte correspondiente (0.25 %), así como de los aportes 
complementarios por la diferencia entre el porcentaje con que contribuye el 
asegurado y el porcentaje de coización global establecida. Por su parte, Chile, 
Colombia y Perú son ejemplos de países que establecieron en las úlimas déca-
das la obligatoriedad en la ailiación y coización a los regímenes de salud y de 
pensiones para trabajadores y trabajadoras del servicio domésico. 

En contraste, en El Salvador la ailiación de quienes laboran de manera indepen-
diente está contemplada por ley en los regímenes de salud (ISSS) y de invalidez, 
vejez y muerte (IVM-SAP), pero no es obligatoria, y en ambos casos, los ailiados 
y las ailiadas deben hacerse cargo de la carga social completa. Por otro lado, El 
Salvador acivó a parir de julio de 2010 el Régimen Especial de Salud y Mater-
nidad para los Trabajadores Domésicos que contempla la ailiación voluntaria 
de este sector de la población .Sin embargo, a inales de 2012, el progreso en la 
extensión de coberturas era lento y se registraban únicamente 1,187 coizantes 
del sector de trabajo domésico (ISSS, 2013), para un total esimado de 111,780 
personas ocupadas en esta categoría de trabajo (DIGESTYC, 2012).

En resumen, se propone, como primer paso, el establecimiento de la obligato-
riedad en la ailiación y coización al régimen de salud para quienes trabajan de 
forma independiente o pertenecen a otras categorías laborales tradicionalmen-
te excluidas de la seguridad social.
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EXpansIón y mEjoramIEnto En la prEstaCIón dE 
sErvICIos dE salud por mEdIo dE ajustEs a tECHos 
dE las ContrIbuCIonEs

Ampliar la cobertura de los servicios de salud del ISSS requiere de refuerzos 
inancieros que pueden provenir de las contribuciones de nuevos ailiados, pero 
también de la implementación de ajustes a los techos de las contribuciones al 
régimen de salud. En El Salvador, la carga mensual en concepto de contribucio-
nes a la seguridad social para una persona que trabaja en la formalidad, que 
coiza tanto al sistema de salud como al de pensiones, asciende a un total de 
23.5 % del salario, porcentaje que se distribuye entre el trabajador o trabajado-
ra (9.25 %) y la persona que le emplea (14.25 %) (ver cuadro 2).

Los techos de coización diferenciados, y en paricular el más bajo nivel de co-
ización establecido para las contribuciones en salud, sugieren problemas de 
regresividad y falta de solidaridad en la deinición de los parámetros del sistema 
de seguridad social. Existe una jusiicación errónea sobre la ijación de estos 
techos, que argumenta que los derechohabientes de altos ingresos suelen re-
currir a servicios médicos privados y no a los servicios del ISSS. No obstante, en 
la prácica los seguros privados ienen límites y los derechohabientes uilizan 
los servicios del ISSS cuando se enfrentan a enfermedades crónicas o de larga 
duración que no son tradicionalmente cubiertas en su totalidad por seguros 
médicos privados, debido precisamente a su alto costo.

Tipo de contribuyente 

y salario máximo coizable Salud (ISSS) IVM (SAP) Total

Trabajador/ trabajadora 3.0 % 6.25 % 9.25 %

Empleador/ empleadora 7.5 % 6.75 % 14.25 %

Total 10.5 % 13.0 % 23.5 %

Salario máximo coizable 
(techo de coización)

USD 685.71 USD 5,467.38

Cuadro

02 tasas de contribución a los regímenes de salud y pensiones 
en El salvador (a enero del 2013)

Fuente: Elaboración propia con base en www.isss.gob.sv (2013), 
www.asafondos.org.sv (2013) y www.ssf.gob.sv (2013)
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La revisión a los techos de coización establecidos para el régimen de salud 
consituiría una alternaiva para la generación de recursos adicionales dirigidos 
a reforzar la capacidad operaiva del ISSS, ampliar sus coberturas e introducir 
mecanismos solidarios para la atención de la salud.

Para calcular una probable recaudación adicional sobre la base de la liberación 
de los techos de coización del ISSS, el gráico 1 presenta la diferencia entre los 
montos recaudados en concepto de contribuciones salariales por parte del ISSS 
y del SAP en los úlimos años. En 2012, por ejemplo, SAP recaudó un total de 
USD 569.8 millones a una tasa de coización del 13 %; 204.2 millones más que 
el monto recaudado por el ISSS en el mismo período a una tasa del 10.5 %, pero 

gráfICo

01 Comparación de la recaudación anual del Isss (salud) y del sap 
(2004-2012)
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Fuente: Elaboración propia con base en ISSS y Superintendencia de Pensiones (2004-2012)
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Ingresos por coización ISSS-Salud

Recaudación SAP-IVM (13 %)

Esimación de la recaudación del ISSS (10.5 %), sin techos, sobre base población SAP
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s? teniendo una base de coizantes signiicaivamente inferior (108,261 menos co-
izantes que en el ISSS en 2012). Uilizando el monto de recaudación del SAP 
como referencia, se esima que la liberación de los techos de contribuciones del 
seguro social podría generar ingresos adicionales que rondarían, como mínimo, 
los USD 95 millones anuales. De mejorarse los controles y los mecanismos de 
seguimiento a los pagos de las contribuciones, las recaudaciones anuales del 
ISSS podrían acercarse e incluso superar los niveles recaudados por el SAP.

La decisión de realizar ajustes a los techos debe considerarse a la luz de otras 
medidas para promover el ahorro o las contribuciones salariales. En este caso, 
pueden plantearse diversos escenarios para realizar el ajuste: desde una libera-
ción total de los techos salariales, un incremento progresivo en el salario máxi-
mo coizable (por ejemplo, de USD 685.71 a USD 2,000), o una combinación 
entre un incremento en el salario máximo coizable y la aplicación de ajustes 
(totales o parciales) a las tasas de coización. 

fortalECImIEnto dE la CoordInaCIón EntrE EntIdadEs 
públICas rEsponsablEs dE la sEgurIdad soCIal

En El Salvador, la seguridad social cubre esencialmente los riesgos de salud, 
invalidez, vejez y muerte. En el primer caso, la principal insitución responsable 
de recaudar las contribuciones y administrar los beneicios es el ISSS, mientras 
que en el segundo caso le corresponde a las AFP. 

En un contexto donde prevalece una idea armonizada de seguridad social y don-
de se respeta la interdependencia e indivisibilidad de los derechos económicos, 
una persona no debería tener acceso a un ipo de seguridad social y carecer de 
cobertura en otros. Sin embargo, las brechas que existen entre el número de 
coizantes a los regímenes de salud (ISSS) e IVM (SAP) sugieren que los derechos 
a la seguridad social en el país se conciben, precisamente, de una manera frag-
mentada. Por ejemplo, entre 1998 y el 2012 se han registrado, en promedio, 
114,087 coizantes más al régimen de salud del ISSS que al régimen de IVM del 
SAP. Es decir, aun en lo que se reconoce como sector formal de la economía hay 
déicits de cobertura integral a la seguridad social, lo cual, analizado desde otra 
perspeciva, ofrece oportunidades concretas para ampliar las coberturas.

En términos operaivos, estas brechas sugieren que hay empresas que a las per-
sonas que contratan les pagan únicamente los aportes correspondientes para 
garanizar las coberturas en salud, pero no las de pensiones (Argueta, 2011). 
Ello pese a que en su arículo 161 la Ley del SAP contempla estas fallas como 
infracciones y establece el pago de multas, y que el arículo 245 del Código 
Penal señala como delitos la apropiación o retención indebida de las cuotas 
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laborales (incluyendo contribuciones y coizaciones a la seguridad social), así 
como su ingreso inoportuno o inexacto en las insituciones correspondientes 
(Ibíd.). La persistencia de estas brechas se debe en parte a la debilidad en los 
mecanismos insitucionales, incluidos los del Ministerio de Trabajo y Previsión 
Social (MTPS), para iscalizar y sancionar estos incumplimientos, pero también a 
la insuiciente coordinación entre las insituciones responsables de la seguridad 
social para intercambiar información y dar seguimiento conjunto a la resolución 
de esta problemáica.

La existencia de estas brechas denota también una valoración subjeiva de las 
coberturas en materia de salud, cuyos beneicios se hacen más tangibles en 
el corto plazo. Este aspecto es conirmado por los recientes resultados de la 
Encuesta Longitudinal de Protección Social de El Salvador (ELPS) realizada en 
el 2013.

gráfICo

02 diferencias en el número de cotizantes entre Isss y sap 
(1998-2012)
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Fuente: FUNDAUNGO (2013) con base en datos proporcionados por ISSS (varios años) y 
Superintendencia de Pensiones (varios años).
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amplIaCIón dE las basEs trIbutarIas

Existen otros espacios para mejorar la coordinación entre las insituciones públi-
cas, pero en este caso, entre aquellas dedicadas a la recaudación de contribucio-
nes a la seguridad social y las dedicadas a la recaudación de impuestos. El gráico 
3 muestra la existencia de una diferencia de casi 500,000 registros entre los coi-
zantes regulares al ISSS y las personas contribuyentes del impuesto sobre la renta 
en el 2012. Esto da cuenta de la posibilidad de mejorar los mecanismos cruzados 
de control para ampliar las bases tributarias y la formalidad en la dimensión is-
cal, reconociendo que las brechas son inevitables debido a las condiciones de 
exención en los impuestos, pero que ienen el potencial de ser reducidas.

60.0%

50.0%

40.0%

30.0%

20,0%

10.0%

0.0%

gráfICo

03 diferencias entre cotizantes al Isss y contribuyentes a la renta 
(2009-2012)
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ImplEmEntaCIón dE rEgÍmEnEs sImplIfICados 
dE trIbutaCIón para pEQuEños ContrIbuyEntEs

La economía informal es un segmento diícil de gravar. Dadas sus inherentes 
restricciones, diversos países han optado por la implementación de regímenes 
tributarios especiales simpliicados para pequeños contribuyentes, no tanto 
con ines de aumento en la recaudación tributaria, pero sí para ampliar la for-
malización y facilitar los controles y la administración (González, 2006, citado 
en Gómez Sabaíni, 2012). Esta disinción es importante, pues las medidas van 
dirigidas a simpliicar normas legales y trámites administraivos, con el propósi-
to de atraer a los agentes económicos a la formalidad. 

Del total de países en la región, solo El Salvador, Panamá y Venezuela no cuen-
tan con regímenes especiales para pequeños contribuyentes. En países tan di-
versos como Argenina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Costa Rica y 
Uruguay, los regímenes simpliicados o regímenes únicos susituyen a tributos 
tan heterogéneos como el impuesto al valor agregado (IVA), el impuesto a las 
ventas, el impuesto sobre la renta, otros impuestos federales o nacionales, o 
incluso, las contribuciones a la seguridad social para una determinada ipología 
de contribuyentes.

Una prácica común para el cobro de estos impuestos es la aplicación de una 
cuota ija mensual o de un porcentaje sobre la esimación de ingresos brutos. 
Por su parte, la clasiicación en la categoría de pequeño contribuyente puede 
basarse en uno o múliples criterios: ingresos (ingresos brutos o ventas totales), 
número de establecimientos, consumo de electricidad, número de empleados y 
capital disponible. Finalmente, la administración de estos regímenes puede ser 
centralizada o descentralizada.

Cabe mencionar que estos regímenes simpliicados no necesariamente resuel-
ven problemas de morosidad, evasión o bajos niveles de recaudación. No obs-
tante, se destaca su uilidad como “herramientas para viabilizar la transición de 
una gran canidad de contribuyentes que desarrollan sus acividades económi-
cas en la economía informal hacia su inclusión efeciva en el régimen general 
de tributación vigente de cada país” (Gómez Sabaíni y Morán, 2012). Esta in-
clusión iene otro ipo de beneicios sociales, derivados de una carga tributaria 
más equilibrada y de la mejora en el acceso a las insituciones de crédito por 
parte de trabajadores y trabajadoras informales, quienes tradicionalmente no 
han sido atendidos por las insituciones inancieras. Dependiendo de si esta 
simpliicación contempla las contribuciones a la seguridad social, también iene 
el potencial de reducir los déicits de protección de la población.
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La informalidad genera en las economías, círculos vicio-

sos que reproducen pobreza, exclusión, desigualdad y la 

noción de que no todos los miembros de la ciudadanía 

ienen los mismos derechos y obligaciones. Esta situa-

ción debilita la legiimidad de las insituciones y diiculta 
la profundización de la democracia.

En El Salvador, 2 de cada 3 empleos son informales; es 
decir, no brindan protección social, no generan pago de 

impuestos y carecen de prestaciones. La incidencia de 
la informalidad es especialmente aguda en los quiniles 
de la población con menores ingresos y, por ende, cons-

ituye uno de los más importantes determinantes del 
patrón de desigualdad existente.

Surge entonces la pregunta: ¿qué se puede hacer para 
que El Salvador, de manera progresiva y sostenida, se 
enrumbe hacia un futuro en el que su población trabaje 
en condiciones de formalidad?  Son muchas las acciones 
que se pueden realizar. Las ponencias que se compilan 
en esta publicación aportan soluciones y experiencias 

muy relevantes al respecto. 
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