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En junio de 2015, los Estados Miembros
y los interlocutores sociales reafirmaron
su compromiso de afrontar los retos de la
informalidad a través de su adopcion colectiva
de la Recomendacién sobre la transicion de la
economia informal a la economia formal, 2015
(nim. 204). Esta nueva norma del trabajo invita a
los Miembros a formular estrategias coherentes
e integradas para facilitar la transicion de la
economia informal a la economia formal, y
reconoce la necesidad de enfoques adaptados
para responder a la diversidad de situacionesy a
la especificidad de las circunstancias nacionales.
Con objeto de orientar el disefio y la aplicacion
de leyes, politicas y otras medidas destinadas
a facilitar la transicion a la economia formal, la
Recomendacion nim. 204 insta a los Miembros
a realizar una evaluacion y un diagnéstico
adecuados de los factores, caracteristicas, causas
y circunstancias de la actividad informal en el
contexto de cada pais (Recomendaciéon num. 204,
parr. 8). La Recomendacion proporciona en las
secciones siguientes las diversas cuestiones que
deben cubrirse con miras a orientar el disefio de
intervenciones coherentes y coordinadas como
parte de estrategias integradas.

Los principales objetivos de los diagndsticos son
comprender mejor la economia informal (alcance,
diversidad, causas y consecuencias) y el contexto;
crear un amplio consenso nacional sobre la
situacion a través de un proceso transparente y
participativo con el fin de encontrarse en la mejor
posicion posible para discutir y acordar prioridades
y responsabilidades, y definir un plan de acciény
una hoja de ruta. El diagnostico también sienta las
bases para realizar un seguimiento del proceso
gradual de formalizacién, en particular para
la supervision y evaluacion de las medidas de
politica.

Los diagnésticos de la formalidad deberian
realizarse en las primeras fases del proceso de
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formalizacién,' lo que podria llevarse a cabo
inmediatamente después de concluir una serie
de actividades de sensibilizacién y concienciacion
acerca de la Recomendaciéon nim. 204 y los
conceptos y las realidades de la informalidad y
la formalizacién. Estos son pasos preliminares
importantes, que incluyen la identificacion de
las partes interesadas y el establecimiento de un
grupo de trabajo para gestionar la coordinacion
del diagnéstico.

Esta nota metodoldgica presentara una secuencia
tipica de pasos, desde los pasos preliminares
hasta los pasos posteriores al diagndstico. Esta
secuencia genérica permite flexibilidad. Definira
el alcance de los diferentes componentes del
diagnostico, con variaciones dependiendo de las
situaciones nacionales. Un diagndstico puede
aplicarse, segun proceda, a toda la economia,
0 a sectores, unidades econémicas o grupos
de trabajadores especificos. Puede centrarse
en tipos especificos de informalidad (como el
trabajo no declarado) o en ambitos de politica
particulares (como la extensién de la seguridad
social y la formalizacion de las empresas). Por
ultimo, la secuencia y la profundidad del analisis
de ciertos componentes también pueden variar
en funcion de si los sectores prioritarios, grupos
de trabajadores o grupos de unidades econémicas
o tipos de informalidad se definen, o no, “a priori”.

Los motivos para elaborar diagndsticos se
presentan sucintamente en la secciéon 1. En la
seccién 2 se expone el proceso general desde
los pasos preliminares (pre-diagnoéstico) hasta
la definicion de prioridades y politicas (post-
diagnostico). Presenta diferentes escenarios
dependiendo de las situaciones nacionales. En la
seccion 3 se presentan con detalle los pasos 4-7
sobre los componentes esenciales del diagndstico.

1 Estanoeslaunicaopciény, enla practica, no es infrecuente que los diagnésticos tengan lugar en una fase ulterior, apo-

yandose en las medidas adoptadas anteriormente.



» Diagnostico de la informalidad: Nota metodoldgica

1. Motivos para realizar
diagnésticos

Facilitar la transicion hacia la formalidad deberia
comenzar con el reconocimiento de la diversidad
de necesidades, motivaciones y condiciones de
trabajo que caracterizan a los trabajadores y las
unidades econémicas en la economia informal
—pero también en la economia formal — en un
pais determinado. Los motores mas destacados
de la informalidad varian de un grupo de
trabajadores o de unidades econémicas a otro.
Las consecuencias en términos de condiciones
de trabajo y de vida también varian, asi como las
oportunidades y herramientas en las que sera
necesario apoyarse para facilitar la transicién a la
economia formal y reducir los déficits de trabajo
decente. Esta diversidad debe comprenderse a
nivel del pais. El objetivo principal del diagndstico
es proporcionar los datos y pruebas necesarios
para que los actores nacionales alcancen, en la
medida de lo posible, un entendimiento comun
de la situaciéon de los trabajadores y de las
unidades econémicas en la economia informal en
toda su diversidad, y de lo que pueden conllevar
los procesos de formalizacion para diferentes
grupos. Esto deberia aumentar la capacidad de
los actores nacionales para alcanzar un acuerdo
sobre las politicas iniciales y para orientarles
en la formulacion de politicas que se adapten
a las limitaciones, necesidades y capacidades
especificas de grupos particulares.

Al mismo tiempo, el diagnéstico sélo estara
en posicién de construir una visién comun y
compartida de la economia informal a través de
datos y pruebas claros y fiables. La participacion
y la contribucién directa de los actores nacionales
en los procesos de recopilacién de informacion
y de interpretacion es una condicion necesaria
para crear un consenso sobre los principales
resultados derivados de esta fase de diagndstico
y, a continuacion, sobre las prioridades de accion.

El Gltimo objetivo de los diagnodsticos es apoyar el
proceso gradual de la transicién a la formalidad,
es decir, reducir gradualmente y de una manera
sostenible el porcentaje de unidades econémicas

informales y el porcentaje de trabajadores con
empleos informales, en el entendimiento de que
(véase OIT 2021a):

» La formalizacién puede tratar de conseguirse
a través de tres canales complementarios
que son los objetivos de la Recomendacién
num. 204 de la OIT, a saber: a) crear empleos
decentes y empresas sostenibles en la
economia formal; b) facilitar la transicién de
los trabajadores y las empresas de la economia
informal a la economia formal, y c) prevenir la
informalizacién de los empleos.

» La reduccién de los déficits de trabajo decente
en la economia informal es uno de los
resultados de la formalizacion, pero al mismo
tiempo es una condicién propicia que facilita
la transicién hacia la formalidad, por lo que
puede considerarse una parte del proceso
de formalizacién. Algunos trabajadores y
empresas tienen el potencial de formalizarse a
corto plazo, mientras que para otros esto no es
una posibilidad realista todavia, y el diagnédstico
deberia tener por objeto poner de relieve estos
grupos diferentes. Encarar los déficits de
trabajo decente reduce progresivamente las
vulnerabilidades, y aumenta la capacidad de los
trabajadores y las empresas para aprovechar
las oportunidades econémicas y acceder a la
economia formal de una manera sostenible.

Este objetivo puede dividirse en multiples
subojetivos que atienden las necesidades
especificas de grupos particulares de trabajadores
y empresas, combatiendo las diferentes formas
de informalidad (como la formalizaciéon de las
unidades del sector informal y la formalizacién
del trabajo no declarado) a través de medidas
adecuadas. Los diagnésticos apoyan la transicion
hacia la formalidad y la transiciéon hacia unas
mejores condiciones de vida y de trabajo, al
identificar la necesidad de reformas, orientar
el disefio de politicas y sentar las bases para
su supervisién. También lo hacen apoyando la
elaboracion o el fortalecimiento de mecanismos
de coordinacién a fin de garantizar la participacion
eficaz y coordinada de la multiplicidad de actores
como parte de una estrategia integrada.



2. Vision global del proceso:
Pasos preliminares,
elementos esenciales
y postdiagnéstico

El diagnéstico conlleva varios pasos para
recopilar, analizar, compartir y discutir
informacidén cuantitativa y cualitativa sobre la
economia informal, y para crear las condiciones
para alcanzar un consenso sobre la situaciony
las prioridades acordadas.

El grafico 1 presentalos diez pasos de un diagnéstico
tipico o “genérico” de la informalidad. Esto
incluye los pasos preliminares o “prediagnéstico”
(pasos 1-3), los componentes esenciales del
diagnéstico (pasos 4-7) y los consiguientes
pasos “postdiagnostico” (pasos 8-10). Existe
un cierto grado de flexibilidad en la manera en
que esos diez pasos se ponen en practica: tanto
flexibilidad en el alcance o la profundidad de

los diferentes componentes, como flexibilidad
en la secuencia que deja cierto margen para
avances y retrocesos entre los pasos. Esos
componentes son complementarios, lo que
significa que la informacién recopilada en un
componente contribuye a la interpretacién de
otros componentes y se analiza en vista de los
resultadosy de la informacién recopilada en otras
partes del diagnéstico. Un diagndstico no es una
recopilacién de pasos independientes llevados a
cabo por “personas que actlan por su cuenta”,
sino un ejercicio coordinado con solapamientos
y “puntos comunes” necesarios para decidir
colectivamente la mejor manera de continuar.

El proceso general y las variaciones nacionales
se analizan sucintamente en esta seccién,
y los componentes esenciales se discutiran
con detalle en la seccién 3. Sea cual fuere
el escenario adoptado a nivel nacional, la
duracién del proceso de diagndéstico (pasos
1-10) no deberia exceder de seis a ocho meses.
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»Grafico 1: Principales pasos de los diagnésticos

1. Actividades de sensibilizacién/concienciacién: La Recomendacién nim. 204 y el proceso de formaliza-
cién, el concepto de informalidad y su medicién, y el significado del proceso de formalizacién. Objetivo:
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El proceso se divide en tres fases principales: prediagndstico: pasos 1-3; diagndstico principal: pasos
4 -7,y postdiagnostico: pasos 8-10.



2.1 Pasos preliminares
(pasos 1-3)

El principal objetivo de los pasos 1-3 es reunir
a las partes interesadas que toman parte en el
proceso de formalizacién. Esta es la oportunidad
para empezar a identificar a los actores, evaluar
sus opiniones respectivas y su entendimiento
de la informalidad, y proporcionar orientacion
y direcciones — basadas en normas
internacionales? — con el fin de llevar a todas
las personas, en la medida de lo posible, a un
entendimiento comun de lo que se entiende por
informalidad y formalizacién.

Paso 1. Actividades de
sensibilizacion/concienciacion
acerca de la Recomendacion
nim. 204 y la informalidad

El proceso de formalizacién suele comenzar
con una serie de actividades de sensibilizacién/
concienciaciéon acerca de la Recomendacién
ndim. 204 y de la informalidad (conceptos,
medicién y realidades). Estas actividades suelen
finalizarse antes de realizar el diagndstico de
informalidad. Los principales objetivos del
paso 1 son:

a. presentar la Recomendacion nim. 204 y los
elementos esenciales del enfoque adoptado
por la OIT de la formalizacion, tal como se
pone de relieve en la Recomendacién, a saber,
la necesidad de seguir un triple objetivo (no
solo orientarse especificamente a quienes
estan atrapados en la economia informal,
sino también promover la creacion de
empleos en la economia informal y prevenir
lainformalizacién de los empleos formales); la
necesidad de una estrategia integraday, por
consiguiente, de coordinacion y coherencia
de las politicas; la necesidad de combinar
medidas de incentivo y de aplicacién, y la
necesidad de dialogo social;

b. evaluar la(s) visién(es) de la economia informal
y sus causas, y
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c. presentar los conceptos de informalidad
y formalizacién tal como se entienden en
las normas internacionales, incluidas las
normas estadisticas, con miras a fomentar
un entendimiento comun entre los actores
nacionales.

Este paso normalmente se lleva a cabo
organizando un taller nacional que congregue a
los representantes de los ministerios encargados
del trabajo, la proteccién social, la formacion
profesional, la economia, las finanzas, las
pequefias y medianas empresas (pymes), la
agricultura, la oficina nacional de estadistica y los
organismos de control, tales como los organismos
de recaudacién de impuestos, de seguridad social
y de inspeccidn del trabajo; los representantes
de las organizaciones de empleadores y de
trabajadores que tratan con la economia informal;
los representantes de una gran seleccién de
organizaciones de trabajadores de la economia
informal; los representantes de organizaciones
multilaterales y bilaterales, y personalidades
académicas.

En diversos grados, todos estos actores
contribuirdn activamente al diagnéstico y seran
los actores fundamentales en el proceso de
formalizacion.

El paso 1 permite también una primera ronda de
identificacion de los actores® que se complementara
en una fase ulterior en el diagnéstico (paso 6).
Esta identificacion y participacidon temprana de
los actores pertinentes es un factor importante
para su futura participacion en todo el proceso.
También se plantea una cuestion pedagdgica. La
experiencia ha mostrado que la discusién de lo
que constituye la informalidad, lo que significa la
formalizacién y lo que conllevan los procesos de
formalizacion en términos de ambitos de politica
que deben combinarse en un proceso integrado
ayuda a los actores nacionales a comprender la
necesidad de integracién. La discusion ayuda
a identificar, colectivamente, a los actores y las
instituciones que tienen un papel que desempefiar
en el proceso de formalizacion, y suele reconocer
la necesidad de ampliar el circulo de participantes
previsto inicialmente.

Por ultimo, también es el momento de evaluar la
situacion a nivel de pais en lo que respecta a los

2 Véase, en particular, la Recomendacién nim. 204; y en el &mbito estadistico, la Resolucién sobre las estadisticas del
empleo en el sector informal (OIT 1993); y las Directrices sobre una definicién estadistica de empleo informal (OIT 2003).

3 Deberia prestarse particular atencién a garantizar que se tenga en cuenta a quienes estan directamente afectados por la

informalidad, siempre que sea posible.
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datos: definicidn, recopilaciény analisis de datos, y
de detectar deficiencias, concretamente:

a.la existencia de definiciones nacionales
de empleo informal y del sector informal,
y si estan en consonancia con las normas
estadisticas internacionales;

b.la existencia de encuestas, las cuestiones
cubiertas, el alcance y la periodicidad, y

c. la capacidady la practica en términos de ana-
lisis, difusion y utilizacién de los principales
resultados en la economia informal, en parti-
cular alos fines de la formulacion de politicas
con objeto de apoyar el proceso de formali-
zacion.

Paso 2. Creacion de un
grupo de trabajo

El paso 2 consiste en la creacién de un grupo
de trabajo para gestionar el establecimiento
del diagnéstico y la definiciéon de los papeles y
responsabilidades. No todos los participantes en
las actividades de sensibilizacién tomaran parte
directamente en el grupo de trabajo, pero estas
actividades previstas en el paso 1 deberian ayudar
a identificar posibles candidatos para el paso 2.

Paso 3. Identificacién de las
prioridades nacionales y del
marco de politica nacional

La identificacion de las prioridades nacionales en
esta fase temprana reviste particular importancia
cuando no se ha decidido a priori que el
proceso de formalizacién y, por consiguiente,
el diagnoéstico, sean cuestiones prioritarias. El
principal objetivo del paso 3 es decidir si, sobre
la base de las prioridades nacionales y de las
politicas actuales o previstas, se puede identificar
una cuestion prioritaria en la que centrarse como
punto de partida para el proceso de formalizacién.
La evaluacién completa de las prioridades
nacionales se finalizara en el paso 7 al identificarse
y evaluarse las politicas actuales y el enfoque de
politica general. Para el paso 3, las preguntas
que figuran a continuacién pueden orientar a los
actores nacionales en la selecciéon, en su caso, de

una focalizacion especial en ciertos trabajadores,
unidades econdmicas o formas de informalidad:

a. /Tiene el pais una politica de formalizacion
Y, en su caso, cuales son las prioridades
fundamentales?

b. ;Cudles son las prioridades nacionales y los
marcos nacionales de politica estratégicos
(planes nacionales de desarrollo, estrategias
de reduccion de la pobreza, presupuestos,
etc.) y en qué medida las estrategias
nacionales de desarrollo incluyen politicas
de formalizacion?

c. ;Las politicas sectoriales y las medidas
conexas existentes (como los incentivos
fiscales y el desarrollo de infraestructura)
contienen disposiciones especificas para
promover la formalizaciéon?

d. Tiene el pais una estrategia de empleo y,
en su caso, cuales son los componentes
esenciales que abordan la informalidad?

e./Tienen en cuenta las politicas sociales
existentes (como sobre las politicas de salud,
vivienda y pensiones) a los los trabajadores
y las unidades econdmicas de la economia
informal?

f. (Existen, como parte de las prioridades
nacionales, grupos destinatarios especificos
(sectores, grupos de trabajadores o tipos
de unidades econdmicas) que pudieran
representar un incentivo para centrarse
en esos grupos como una prioridad para el
diagnéstico?

2.2 Componentes esenciales
del diagnéstico:
Un proceso flexible
(pasos 4-7)

Los pasos 4-7 sobre los componentes esenciales
del diagnéstico (presentados con detalle en la
seccién 3 que figura a continuacion) pueden variar
en lo que respecta a su alcance y profundidad,
dependiendo de la seleccidn (o no seleccién) de
los sectores prioritarios, grupos de trabajadores
o unidades econémicas que se lleva a cabo antes
o al final de la fase preliminar del diagndstico.



Esta seleccién debe ser decidida por actores
nacionales, idealmente con arreglo a criterios
que seran aceptados ampliamente por los
actores pertinentes. Suele ser mas facil alcanzar
un acuerdo cuando los criterios para justificar
una seleccion se definen claramente y se basan
en consideraciones objetivas. Dichos criterios
podrian consistir en una alineacién con las
prioridades nacionales existentes (contribuyendo
a los esfuerzos actuales, y beneficiandose de los
mismos, y buscando complementariedades entre
las politicas) o en una evaluacidn cuantitativa
objetiva de las unidades o de los trabajadores que
estan mas expuestos que otros a la informalidad
0 que estan mas representados en la economia
informal (véase la presentacién detallada del
paso 4 que figura a continuacion).

En lo que respecta a los componentes esenciales
del diagnéstico, pueden contemplarse dos
escenarios principales, tal como se describe a
continuacion.

Escenario 1. Ningun grupo o sector prioritario
se define a priori*

En el paso 4 se prepara un diagndstico “ligero” de
informalidad, que es la evaluacion cuantitativa
del grado y de la naturaleza de la informalidad.
Este diagnostico ligero es “integral” en el sentido
de que abarca todos los tipos de trabajadores,
unidades econdmicas y sectores. El principal
objetivo de este primer diagnostico ligero es
permitir la identificacion de los trabajadores y de
las unidades econémicas o sectores que estan
mas expuestos a la informalidad (una mayor tasa
de informalidad) o que estan mas representados
en la economia informal (el grupo mas numeroso),
por lo que podria estar justificado que se les
conceda prioridad.®

Sobre la base de los resultados del diagnéstico
ligero, puede alcanzarse un acuerdo para un
diagnéstico profundo (en los pasos 4-7) para un/
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unos sector(es), grupo(s) de trabajadores o de
empresas, tipo(s) de informalidad o (posiblemente)
un ambito(s) de politica especifico(s). De lo
contrario, si no puede alcanzarse un acuerdo
sobre una cuestién prioritaria particular, el
diagnostico ligero se mantendra hasta que
puedan discutirse otras prioridades en el paso 9.
La experiencia ha mostrado que la identificacion
de grupos especificos que comparten
limitaciones comunes conduce a conclusiones
mas operativas que un diagndstico que trata de
cubrir toda la economia informal. No es realista
afirmar ser general y, al mismo tiempo, poder
formular “enfoques de politica a medida” para
las necesidades especificas de los diferentes
grupos de trabajadores, unidades y sectores. Al
adoptar un enfoque “mas amplio”, la preparacion
de un enfoque ligero® permite la recopilacién de
la informacion necesaria para hacer avanzar el
proceso de diez pasos, dejando que los detalles
mas especificos se ajusten ulteriormente sin
prolongar la discusion en esta fase.

Escenario 2. Los grupo(s) o sector(es)
prioritarios se definen a priori

Se realiza un diagnodstico profundo a partir de
los pasos 4 -7 para el/los sector(es), grupo(s)
de trabajadores o de empresas, tipo(s) de
informalidad o (posiblemente) ambito(s) de
politica especifico(s) acordados.

4 Yaseaantes de la fase preliminar o durante la identificacién de las prioridades nacionales (paso 3).

5 Concretamente, esto significa, sobre la base de los microdatos obtenidos de la tltima encuesta de la fuerza de trabajoy
de la Ultima encuesta de establecimientos, a) evaluar la proporciéon de empleo informal, ya sea en el sector informal o formal
o en los hogares para diferentes grupos de trabajadores (por situacién, ocupaciones, sectores econémicos detallados) y

la proporcién de unidades econémicas en el sector informal sobre la base de las caracteristicas econémicas de la unidad
(como el tamafio o el sector), con miras a identificar a los trabajadores y las unidades econédmicas que estan mas expuestos
al riesgo de informalidad, y b) evaluar la composicién del empleo informal y del sector informal con objeto de identificar a los
trabajadoresy las unidades econémicas que estan mas representados en la economia informal.

6 Al elaborarse directrices mas profundas se deberian abordar los diferentes escenarios. Deberia aclararse lo que esta
cubierto por las versiones “normal” frente a la “ligera” del diagnéstico para los pasos 4 -7.
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2.3 Fase postdiagnéstico:
¢Para qué sirve el
diagndstico? (pasos 8-10)

En los pasos 8-10, los mandantes analizan los
resultados del diagndstico con el objetivo de
validarlos y de determinar prioridades. Una vez
validados los resultados, los mandantes concluyen
el diagnostico en el paso 10 al definir un plan de
accién. Estos pasos representan la “razén de ser
inmediata” para establecer el diagnéstico.

Paso 8. Reunidn tripartita
de validacién

Paso 8 - la validacién de los resultados y la
aprobacion del informe de diagndstico por
el Gobierno y los interlocutores sociales en
una reunion de validacién tripartita de alto
nivel es una condicién necesaria para que los
actores nacionales lleven el proceso adelante.
El enfoque participativo adoptado en el proceso
de diagndstico, el establecimiento de un grupo
de trabajo y la recopilacion de informacion y de
datos de los actores nacionales y por los mismos
a través de fuentes nacionales de confianza
pueden considerarse elementos que propician
esta aprobacién nacional.

Alcanzar un acuerdo tripartito sobre las principales
caracteristicas, causas, circunstancias y formas
de informalidad en el pais, posiblemente para un
sector o grupo particular en el que se focaliza,
es un paso importante que permite la definicién
de prioridades acordadas y, por consiguiente, el
disefio de una estrategia y de un plan nacional de
accion con recomendaciones de politica, funciones
y responsabilidades para las partes interesadas
respectivas y la secuenciacion de la aplicacion.

Paso 9. Identificacién de
medidas prioritarias
El objetivo del paso 9 es identificar objetivos

prioritarios y acordar por este medio una
definicion del conjunto y la secuencia de las

medidas a corto, medioy largo plazo que implican
dichos objetivos.

Establecer prioridades es necesario por diversos
motivos, que abarcan desde la complejidad del
proceso gradual de formalizacion habida cuenta
de la diversidad de situaciones, ambitos de
politica y actores pertinentes hasta las cuestiones
de recursos de que se trate (en términos de
capacidades tanto financieras como humanas).
El establecimiento de prioridades deberia
entenderse como parte de una secuencia. Si se
concede prioridad a un grupo ahora, otro grupo
se cubrira ulteriormente y se beneficiara de la
experiencia adquirida entretanto.

El establecimiento de prioridades es sumamente
complejo, ya que significa tomar una decision, al
menos en términos de “qué es prioritario”. Cuando
mas del 60 por ciento de la poblacién empleada
mundial estd ocupada en la economia informal
y mas del 80 por ciento de todas las unidades
econdmicas son informales (OIT 2018a), es
importante que esta eleccion se base en pruebasy
en el consenso tripartito. Una vez mas, el enfoque
participativo adoptado a lo largo del proceso, la
transparencia en cada fase del diagndstico y la
compilacién de pruebas y datos sélidos se disefian
para facilitar el acuerdo sobre prioridades clave.

Paso 10. Definicién de un plan de
accion y disefio de una hoja de ruta

Dado el caracter polifacético de la informalidad y
la necesidad de politicas coordinadas y coherentes
en varios frentes, la estrategia y el plan de accién
que deben definirse en el paso 10 deberian
prestar particular atencién a la necesidad de un
enfoque integrado; la definicion de las funciones
y responsabilidades, y el establecimiento
o el perfeccionamiento de mecanismos de
coordinacion institucionales.

Como principio general, también deberia actuarse
con cautela para adherirse a los principios
rectores establecidos en la Recomendacion nam.
204, en particular: a) la hoja de ruta y el plan de
accion deberian tratar de adoptar un enfoque
equilibrado que combine los incentivos con
las medidas de cumplimiento, y b) un enfoque
participativo deberia guiar todo el proceso, y el



gobierno y los interlocutores sociales deberian
aunar esfuerzos para lograr resultados.

Los elementos esenciales del
diagnéstico

A continuacién, se presentan los cuatro elementos
esenciales del diagndstico (pasos 4-7). Compilan
y analizan la informacién que debe presentarse y
validarse en el paso 8.

Paso 4. Evaluacion de la economia
informal: Alcance, caracteristicas y
naturaleza de la economia informal

El objetivo del paso 4 es establecer un perfil
de los trabajadores de la economia informal y
de las unidades econdmicas, considerando al
mismo tiempo la perspectiva de género. Este
paso es fundamentalmente cuantitativo, y las
oficinas nacionales de estadistica tienen un
importante papel que desempefiar. Se apoya
en las fuentes de datos existentes (encuestas y
estudios nacionales),” y puede complementarse
con encuestas ligeras o evaluaciones cualitativas
(entrevistasy grupos de discusién), especialmente
en el caso de centrase en grupos particulares y
para las cuestiones relativas a las motivaciones y
percepciones.

Los principales objetivos del perfil de la
informalidad son responder a cinco preguntas
clave, comenzando con las cuatro preguntas
siguientes:

Pregunta 1. ;Cuantos trabajadores y
cuantas unidades econémicas estan en la
economia informal y cudles son las formas
predominantes de informalidad en el pais?
Esto incluye medir el indicador 8.3.1 (y realizar
un seguimiento del mismo) de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS) (Proporcién
de empleo informal en el empleo total, por
sector y sexo) e identificar a los trabajadores
que trabajan en la economia informal (y, en la
medida de lo posible, en unidades econémicas
informales) con el fin de arrojar luz sobre el/
los tipo(s) de informalidad que prevalecen en el
pais. Como punto de partida y antes de realizar
un analisis mas detallado, una evaluacién
de la composicién del empleo informal por
tipo de unidad de produccién (en el sector
informal, el sector formal o los hogares) y de
la situacion en el empleo (OIT 2018b) permite
establecer un primer vinculo entre los grupos
identificados y las politicas de formalizacién.
Permite la cuantificacién de los porcentajes
respectivos de empleo informal en las unidades
econdmicas del sector informal (instando
tanto a la formalizacion de las empresas como

7 Elpaso4amenudo requiere el andlisis de microdatos de la encuesta nacional sobre el trabajo, idealmente por la oficina
nacional de estadistica con el apoyo de la OIT, cuando sea necesario. Esto puede conllevar sesiones de formacion especificas
para acompafiar el proceso y desarrollar las capacidades, a fin de garantizar el seguimiento del proceso de formalizacién. En
el informe de la OIT titulado “Contextualizing Informal Employment: An Indicator Framework”, de préxima publicacién, se

proporciona un conjunto recomendado de indicadores.
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a la formalizacion de las politicas de empleo),
las empresas formales (principalmente
una cuestion de formalizar los empleos)
o los hogares (también una cuestion de
formalizacion de los empleos, pero tomando en
consideracién los retos especificos asociados
con los hogares como “empleadores”).

Pregunta 2. ;Qué trabajadores (y unidades
econémicas) son los mas representados en
el empleo informal y en el sector informal?
Esto incluye indicadores tales como la
distribucion del empleo informal y formal por
caracteristicas personales y relacionadas con el
empleo. El objetivo es identificar los grupos mas
numerosos, pero también aquellos que estan
sobrerrepresentados en el empleo informal en
comparacion con su representacién general
en el empleo total (o empleo formal). Esto
consiste en evaluar quiénes son (sexo, nivel
de educacién, edad), donde viven y trabajan, y
qué sectores y tipo de empresas proporcionan
empleo ala mayoria de quienes estan ocupados
en el empleo informal. Esto orienta la discusion
sobre el establecimiento de prioridades como
parte del proceso de formalizacién. También
realiza contribuciones importantes para arrojar
luz sobre algunos de los factores que impulsan
la informalidad y la mejor manera de llegar a
los trabajadores en el empleo informal dadas
sus caracteristicas personales y laborales.

Pregunta 3. ;Qué trabajadores y qué
unidades econémicas estan mas expuestos
a la informalidad? Esto no se refiere a
la composicién, sino a la incidencia de
la informalidad para diferentes grupos.
La adopciéon de una perspectiva de los
trabajadores incluye indicadores tales como
la proporciéon del empleo informal en el
empleo total para diferentes grupos, basada
en las caracteristicas demogréaficas y otras
caracteristicas personales y relacionadas con
el empleo. Desde una perspectiva empresarial,
esto incluye las caracteristicas personales del
propietario y las caracteristicas de la empresa.
En ausencia de una focalizacién “a priori”,
esto puede ayudar a identificar categorias

de trabajadores, empresas o sectores que
justifican la accién prioritaria.

Pregunta 4. ;Cuales son las condiciones de
trabajo y de vida entre los trabajadores en
el empleo informal en comparacién con las
de los trabajadores en el empleo formal?
El objetivo es identificar algunos de los
principales déficits de trabajo decente y otros
riesgos a los que se enfrentan los trabajadores
y las unidades econdémicas en la economia
informal. La evaluacién de las condiciones de
trabajo incluye indicadores relacionados con
dimensiones tales como la seguridad de los
ingresos, la seguridad del empleo, el tiempo
de trabajo, cuestiones de seguridad y salud, y
niveles de representacion de los trabajadores y
las unidades. La evaluacion de las condiciones
de vida incluye la evaluacién de la pobreza y
el acceso a la proteccion social (mas alla del
alcance de la proteccién social relacionada con
el empleo). Cubre en particular la dimensién
del hogary las tres fuentes de vulnerabilidad a
nivel del hogar.8 Por ultimo, en lo que respecta
a las empresas, el andlisis cubre al menos la
identificacién de algunas de las principales
limitaciones percibidas por los empresarios
(como el acceso a los recursos econémicos, las
materias primas y los mercados; la tecnologia;
las cuestiones de seguridad y salud, y el acceso
a las prestaciones de seguridad social).

Sobre la base de estas cuatro preguntas clave, el
objetivo es responder a preguntas adicionales que
tienen un vinculo directo con las politicas, tales
como:

a.Qué, cuantos y qué proporcién de los
trabajadores instan fundamentalmente a:

i. el reconocimiento formal de la relacién
de trabajo y de los contratos de empleo
(o incluso de trabajo) vinculados con la
proteccion social y laboral efectiva? Esto
hace referencia a los trabajadores y a
algunos contratistas dependientes en
el empleo informal en el sector formal o
en los hogares, asi como a aprendices no

8 Lastres principales fuentes de vulnerabilidades se refieren a: a) la composicién de los hogares en términos de empleo:
niveles de informalidad de los hogares (hogares totalmente formales, semiformales, totalmente informales; véase OITy
OCDE 2019) y la proporciéon de miembros del hogar totalmente dependientes; b) el nivel (y posiblemente la predictibilidad) de
los ingresos provenientes de todas las fuentes y de todos los miembros del hogar, incluida la evaluacién de la pobreza, y ¢) la
cobertura de proteccién social a través de todos los tipos de prestaciones, ya sea individualmente o basadas en los hogares,

contributivas o no contributivas.



remunerados y voluntarios que tienen un
empleo informal en el sector formal;

ii. la formalizacion de sus unidades
econdmicas, regulandolas, con las
ventajas y obligaciones que esto conlleva,
incluida la extension del alcance de
la reglamentacion fiscal, laboral y en
materia de seguridad social a todas las
empresas sin excepcién en lo que respecta
al tamafo, el sector u otros criterios,
el reconocimiento legal y el registro de
las empresas, y el cumplimiento de los
requisitos legales. Esto hace referencia
a los trabajadores independientes y a
algunos contratistas dependientes en el
sector informal;

iii. la formalizacion de sus empleosy, como
condicién necesaria, de las unidades
econémicas que los emplean. Estos se
refieren a los trabajadores asalariados y
a algunos contratistas dependientes del
sector informal, y

iv. una reduccién de sus déficits de
trabajo decente y una orientacién hacia
otra situacién laboral en el caso de los
trabajadores familiares auxiliares.

b. ;Lostrabajadoresdelenelempleoinformalse
benefician de un cierto grado de proteccién
(a nivel individual y de los hogares)?

c. ¢La formalidad esta vinculada con niveles
adecuados de proteccién?

d. (/Qué trabajadores y unidades tienen el
potencial de formalizarse a corto plazo? Y,
en cambio, ;Cudles son los trabajadores (y
unidades) para los cuales la formalizacién no
es realmente la mejor opcién a corto plazo,
pero para los cuales se necesitan medidas
con miras a crear condiciones propicias para
la formalizacién (sostenible) a largo plazo?

También hay una pregunta 5 sobre la prevencion
de los riesgos de informalizacién.® Esta cuestién
se refiere fundamentalmente a los trabajadores y
unidades formales, pero también es importante
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al apoyar una transicién sostenible hacia la
formalidad. Esto también esta relacionado con
la capacidad de la economia de crear y retener
empleos y unidades formales.

Como parte del paso 4 y contribuyendo al paso 5
sobre los factores de la informalidad y los motores
de la globalizacion, una evaluacién cuantitativa
mas amplia deberia incluir indicadores
relacionados con el contexto econémico y con
las caracteristicas estructurales del mercado
de trabajo y de la economia - participacion de
la fuerza de trabajo; tasas de desempleo y de
subempleo; la composicién del empleo total por
situacion en el empleo; sectores; ocupaciones;
empleo por tipo de contratos; empleo por tamafio
de las empresas, etc. - con miras a identificar la
prevalencia y el efecto de las formas de empleo
que probablemente estén mas expuestas a
la informalidad. Esto también incluira cierta
informacién sobre la creacién de empleo por
sector y si los empleos estan en la economia
formal o informal. Esto también cubre el analisis
del nivel de PIB per capita, el crecimiento del PIBy
la composiciéon sectorial del PIB.

Por ultimo, esta fase particular del diagndstico
deberia utilizarse como punto de referencia para
un subconjunto de indicadores seleccionados
que deben evaluarse periédicamente con el fin
de realizar un seguimiento de los progresos de la
formalizacién. Con este fin, el diagnéstico brinda
la oportunidad de evaluar la capacidad nacional
para producir esas estadisticas periédicamente
como parte del sistema de seqguimiento y de
evaluacion (véase el recuadro 1).

Como se ha mencionado anteriormente, la
profundidad del andlisis puede variar. En el
contexto de un diagnéstico ligero, se prestara
atencién en particular a los indicadores clave
relativos al alcance de la economia informal a nivel
nacional y a aquellos indicadores que permiten
la identificaciéon de los trabajadores y de las
unidades econémicas que estan mas expuestas a
lainformalidad (dependiendo de su situacion en el
empleo, la ocupacion o el sector, y el tamafio de la
empresa, Como minimo).

9 Seelaboraran orientaciones especificas para que la evaluacién de los riesgos de la informalizaciéon se complementen con

esta nota metodoldgica.

"
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»Recuadro 1. Seguimiento de los progresos hacia la formalizacién

Tomar medidas

La base del sistema de seguimiento forma parte del diagnéstico de la informalidad.

El sistema de seguimiento (y de evaluacién)'®y la aclaracién de lo que deberia seguirse y
evaluarse - por quien, cdmo y cuando - deberian establecerse durante la fase inicial del
proceso de formalizacién. Al proporcionar un analisis sélido de la situacién y su contexto,
la fase de diagnéstico forma parte del desarrollo del sistema de seguimiento de varias
formas. El diagnéstico recopila parcial o totalmente la informacién de base para el
seguimiento y la evaluacién ulteriores (pasos 4y 7 en particular). Se identifican las fuentes
de informacién y los instrumentos de recopilaciéon de datos. Las cuestiones que deben
considerarse para el sistema de seguimiento incluyen el conjunto de indicadores que
deben seleccionarse, las instituciones responsables, la periodicidad y sostenibilidad del
sistema de recopilacién de datos y cualquier deficiencia que deba abordarse. Ademas, en
lo que respecta al proceso general, las partes interesadas deberian participar (y lo haran
como parte del diagndstico) en el proceso de seguimiento comenzando por determinar
y acordar lo que deberia ser. Los actores activos en el proceso de formalizacién son
aquellos que toman parte activa en su seguimiento. Esto ayudara a crear entendimiento,
responsabilizacion y compromiso al introducir cambios en el plan operacional.

Alcance

En primer lugar, el alcance de lo que deberia seguirse es determinado por aquello que
el proceso de formalizacién pretende lograr, en particular cualquier decisién sobre una
concentracion especifica en los grupos de trabajadores o las empresas, los tipos de
informalidad o el ambito de politica. Como se ha mencionado anteriormente, la cuestion
prioritaria puede decidirse a priori y aplicarse al diagnéstico desde su fase inicial o mas
tarde en el proceso, en particular después del diagndstico al acordar las prioridades
(véanse el paso 9y el grafico 1).

10 El seguimiento puede definirse como una funcién continua que tiene por objeto proporcionar a la direccién
y a las principales partes interesadas una intervencién constante con indicadores tempranos de los progresos, o
la falta de los mismos, en la consecucién de los resultados. Ayuda a las organizaciones a realizar un seguimiento
de los logros mediante una recopilacién periédica de la informacién con miras a facilitar la toma de decisiones
oportuna, asegurar la rendicién de cuentas y proporcionar las bases para la evaluacién y el aprendizaje.

La evaluacién es la valoracién sistematica y objetiva de un proyecto, programa o politica en curso o finalizado y
de su disefio, puesta en practica y resultados. El objetivo es determinar la pertinencia y el cumplimiento de los
objetivos, la eficiencia del desarrollo, la eficacia, el impacto y la sostenibilidad. Una evaluacién deberia propor-
cionar informacién que sea creible y util, permitiendo la incorporacién de las lecciones aprendidas en el proceso
de toma de decisiones de los diversos actores que participan en el proceso de formalizacién (Banco Mundial
2007).
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En segundo lugar, la profundidad o el alcance del sistema de seguimiento en términos de
los indicadores y las politicas que deben seguirse periédicamente deberian decidirse a
nivel nacional, pero deberian, como minimo:

«  Mediry analizar un conjunto minimo de indicadores relacionados con el alcancey la
composicion de la economia informal a nivel nacional, y el grupo de trabajadores o
unidades econémicas en los que focaliza (en su caso). Este conjunto minimo incluye
el indicador 8.3.1 de los ODS sobre la proporcién de trabajadores ocupados en el
empleo informal por sexo y sector, y los indicadores conexos de la informalidad que
pueden derivarse de la misma fuente (por lo general, una fuerza de trabajo nacional
regular o un tipo similar de encuesta a hogares). El indicador 8.3.1 de los ODS deberia
medirse para todo el pais, incluso si una focalizacién particular requiere asimismo
medidas especificas para el grupo de que se trate. Este conjunto minimo deberia
incluir indicadores referentes a los empleos y las unidades econémicas.

* Realizar un seguimiento de la aplicacién de medidas de politica particulares (por
ambito de politica o para grupos especificos). La evaluacion de la politica existente
en el paso 7 del diagndstico puede servir para establecer indicadores de referencia,
y puede ayudar a discutir y decidir la manera de asegurar el seguimiento de politicas
especificas, lo que en algunos casos puede beneficiarse de los mecanismos de
seguimiento existentes.

Con el fin de maximizar la contribucién del diagnéstico al establecimiento del sistema de
diagndstico, es importante identificar cuando y cémo, como parte del diagnéstico, deberia
prestarse particular atencion al establecimiento de las bases del sistema de seguimiento
(es decir, al menos en los médulos relacionados con los pasos 4y 7).

Ademas, incluyen factores asociados con
algunas caracteristicas de los trabajadores, tal
como se presentan en el panel de la derecha

Paso 5. Factores y causas:
Identificacion de los principales

motores de la informalidad y de los
incentivos para la formalizacion

Los motores de la informalidad son multiples
y transcienden el mundo del trabajo.
Incluyen motores en el entorno econémico
y social, como la incapacidad de la economia
para crear suficientes empleos formales,
las fluctuaciones econdmicas que afectan
negativamente el mundo del trabajo, un
marco normativo inadecuado, un sistema
de control de cumplimiento débil, o la falta
de transparencia y de rendiciéon de cuentas
(véase el grafico 2, panel de la izquierda).

del grafico 2. Los motores de la informalidad
pueden ser transversales o especificos. Los
motores transversales de la informalidad son
aquellos que estan relacionados con todas
las manifestaciones de la informalidad (o
con amplio conjunto de ellas). Pertenecen
a este grupo una serie de determinantes
importantes de la informalidad mas alla del
mundo del trabajo, como la capacidad de la
economia para generar suficientes empleos
productivos de buena calidad, en particular
a través de un proceso de cambio estructural
o del funcionamiento y la incidencia de las
instituciones del mercado de trabajo. Los

13
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motores especificos' de la informalidad son
aquellos que estan relacionados con grupos
particulares e identificables de trabajadores
o de unidades econdmicas, lo que a menudo
se traduce en ciertas manifestaciones de
informalidad. Los trabajadores domésticos
(OIT 2021b), por ejemplo, se enfrentaran a
problemas particulares relacionados con el
hecho de que trabajan en hogares privados,
que no se consideran necesariamente un “lugar
de trabajo real”.2

La experiencia de los paises que han logrado
reducir con éxito la informalidad muestra

que las intervenciones son mas eficaces
cuando estan integradas y bien coordinadas
a fin de encarar los diferentes motores de
la informalidad, permitiéndoles abordar
tanto la diversidad como la escala de la
economia informal. El principal objetivo de
este componente esencial del diagndstico
es identificar, a nivel del pais, los motores
mas destacados de la informalidad, ya sean
transversales o especificos de ciertos grupos
de trabajadores o tipos de empresas.

11 La exclusién explicita de los trabajadores domésticos, los trabajadores agricolas o los trabajadores independientes de
la legislacion laboral y en materia de seguridad social es un ejemplo. Entran dentro de este grupo determinadas normas o la
exclusién de la reglamentacion para grupos profesionales, profesiones, sectores o tipos de empresas especificos.

12 La OIT (2021) proporciona numerosos ejemplos de motores especificos de la informalidad para los trabajadores domés-
ticos. Estos incluyen las creencias culturales comunes de que lo que lo que sucede en el hogar es un asunto privado y lo que
sucede fuera es la reglamentacion estatal; de que la privacidad del hogar es sagraday se considera fuera de los limites de los
inspectores del trabajo, y de que los trabajadores domésticos no se consideran trabajadores, sino mas bien “miembros de la

familia”.
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»Grafico 2. Los principales motores de la informalidad

(1) Contexto macroeconémico

+ Incapacidad de la economia para
crear suficientes empleos
formales

Crisis econémica y
restructuracién econémica

Flexibilizacién de los empleos
formales como consecuencia,
sobre todo, de las presiones de la
globalizacién

(2) Marco normativo,
instituciones publicas &
mecanismos de control del
cumplimiento

¢ Marco normativo inadecuado
o inexistente

Sistemas débiles de control
del cumplimiento (p.ej., baja
capacidad/cobertura del
trabajo/ inspeccion de
seguridad social)

Multiples
motores e
incentivos de la
informalidad

Pobreza,
ingresos bajos
eirregulares

Incapacidad
para superar
los costos
dela

Baja formalizacién

productividad

Falta de transparencia y de
rendicién de cuentas de las
instituciones publicas => falta
de confianza

Falta de comunicacion => falta
de sensibilizacion

Falta de prestaciones sociales

(4) Atractivo de las
actividades
informales
(evasion fiscal/

contribuciones fiscales,

conciliacién entre la
vida profesional y la
vida privada)

adecuadas para garantizar los
ingresos/modalidades
inadecuadas para cumplir

ENTORNO ECONOMICO
Y SOCIAL

El andlisis de los motores puede dividirse en tres
partes:

1. El andlisis del efecto del entorno econémico,
principalmente cubierto en el paso 4.

2. El analisis de determinantes de la informalidad a
nivel micro o de factores asociados con algunas
caracteristicas de trabajadores o unidades
econdémicas que pueden dificultar que estos
accedan al empleo formal, como un bajo nivel
de educacién, la discriminacién, la pobrezay la
falta de voz y de representacion, y el acceso al
crédito, los servicios o los mercados. Algunos

(3) DETERMINANTES A
NIVEL MICRO

de esos determinantes a nivel micro pueden
cuantificarse y se complementaran con la
evaluacion cuantitativa que se proporcionara
en el paso 4 del diagndstico.

3. Un examen del marco juridico y normativo y de

su aplicacion. Esto tiene por objeto recopilar
informacién sobre la manera en que el marco
existente limita o aumenta la transicion hacia
la formalidad dada la legislacién en la teoria
y en la practica y lo que los trabajadores
experimentan en relacién con ella y lo que
piensan de ella. Esto hace referencia a la cultura
juridica. Como parte de los objetivos, este
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examen deberia tener por objeto identificar
las fuentes del déficit de proteccion (para los
trabajadores y las unidades econ6émicas) en
términos de a) la falta de cobertura juridica;
b) la inadecuacion del nivel de proteccién
proporcionado de conformidad con la
legislacién, y c) la no aplicacion de la legislacion
en la practica para apoyar la formulacién
de la combinacion de politicas adecuadas a
este respecto. La metodologia encaminada a
evaluar el papel que desempefia la legislacion
en la formalizacion de los trabajadores y de
las unidades econdmicas utiliza en particular
el marco de la cultura juridica que combina
“la legislacion en la teoria”, “la legislacion en la
practica” y la “conciencia juridica” (Vargas, de
proxima publicacion). Dado que lo que define
a los trabajadores y sus relaciones de trabajo
como “informales” esta relacionado con las
normas juridicas, es necesario estudiar lo que
dispone la legislacién, y la manera en que la
legislacion se aplica y por qué las personas
algunas veces no cumplen la legislacion. Esto
exige ir mas alla de “la legislacién en la teoria”
para considerar “la legislacién en la sociedad”,
considerando los valores, las actitudes y los
patrones de la utilizacién y el incumplimiento
de la ley. Por consiguiente, la cultura juridica
es un marco para describir los patrones de
utilizacién, cumplimiento o incumplimiento de
la legislacion, asi como las ideas, percepciones
y expectativas de las personas acerca de
la legislaciéon. La metodologia se apoya en
métodos cualitativos de recopilacién de datos,
por lo que se interesa mas en comprender la
complejidad del fenédmeno que en buscar las
explicaciones causales (véase el recuadro 2).

El examen del marco juridico y normativo y su
aplicacién incluye:
a. La evaluacién de la legislacién en la teoria

(“en los manuales”) y en la practica:

i. elinventario de qué estd establecidoy qué
lagunas existen en los marcos juridicos;

ii. la evaluacién de las disposiciones juridicas
y la adecuacion del marco juridico (por

ejemplo, el alcance del marco juridico
en términos de los tipos de beneficios
y de las condiciones de elegibilidad),
incluida la evaluacion de la capacidad de
las transferencias sociales para obtener
ingresos, o de la adecuacion de las
modalidades de cumplimiento, y

iii. la evaluacion de los sistemas de
control del cumplimiento, incluidas las
inspecciones del trabajo, de la seguridad
social y tributarias, y la aplicacién efectiva
de las disposiciones legales, y

b. La evaluacién de la conciencia juridica, que se
refiere a las ideas y percepciones que tienen
los trabajadores de la economia informal
acerca de la legislacién, y sus ideas de la
justiciay de los derechos, que también estan
relacionadas con el grado de transparencia
y responsabilidad de las instituciones
publicas y con la confianza asociada de los
trabajadores y los empresarios. Esto se basa
en entrevistas semiestructuradas de los
trabajadores en el empleo informal.

En caso de centrarse en grupos, tipos de
formalidad y ambitos de politica particulares,
este examen seguira l6gicamente el mismo
enfoque. En el caso de un diagnéstico integral
y similar al paso 4, la profundidad del analisis
deberia ser menor. Por consiguiente, el principal
objetivo es identificar lagunas en la legislacion,
y a los trabajadores y unidades econémicas
mas afectados; las cuestiones en términos de
niveles (juridicos) de proteccion proporcionados;
los puntos fuertes y los puntos débiles de
los mecanismos de control del cumplimiento
existentes; las cuestiones de gobernanza del lado
institucional, y la concienciaciony las percepciones
de los trabajadores y las empresas. Ademas,
los resultados derivados del paso 4 sobre los
trabajadores y la unidades econémicas que estan
mas expuestos al riesgo de informalidad o que
se enfrentan a los déficits mas criticos de trabajo
decente puede proporcionar orientaciones para
limitar el alcance de la revisién. Dicho enfoque
deberia ser acordado por el grupo de trabajo.
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»Recuadro 2 Lainformalidad como resultado de tres fuentes de déficit de proteccion

La Recomendacién nim. 204 se refiere a la economia informal como: “al conjunto de
actividades econémicas desarrolladas por los trabajadores y las unidades econémicas
que, tanto en la legislacién como en la practica, estan insuficientemente contempladas
por sistemas formales o no lo estan en absoluto”. En otras palabras, la proporcion de
trabajadores del sector informal o la proporciéon de unidades econémicas del sector
informal en un pais se deriva de la combinacién de las tres fuentes principales de déficits
de proteccién (véanse los graficos 3y 4): 1) una falta de cobertura juridica (cobertura del
trabajo y de seguridad social) [alcance de la cobertura juridica]; 2) un nivel de proteccion
proporcionado de conformidad con la legislacién que es obviamente demasiado bajo o
inadecuado (por ejemplo, umbrales inapropiados para tener derecho a la proteccién)
a fin de asegurar la proteccion [nivel de proteccién juridical; y 3) la no aplicacién de la
legislacion en la practica (voluntaria o involuntariamente) [nivel de cumplimiento]; esta
ultima derivada en parte del nivel de aceptacion de la legislacion [nivel de aceptacion].
En el primer caso, la respuesta es la extension de la cobertura juridica (reformando las
leyes vigentes o adoptando nuevas leyes) a las categorias que auin no estan cubiertas;
en el seqgundo caso, la cuestién consiste en aumentar el acceso a mayores niveles de
protecciény, por ultimo, el tercer caso insta a adoptar un conjunto de medidas en varios
ambitos, en particular: el ambito juridico (ajustando las modalidades definidas por la
legislacién para mejorar el cumplimiento efectivo); mejorando los mecanismos de control
del cumplimiento, y adoptando medidas para aumentar la transparencia y la confianza en
el sistema, tomando en consideracién la conciencia juridica o lo que los trabajadores en el
empleo informal experimentan en lo que respecta a la legislacién y lo que piensan de ella.

»Tabla 1. Preguntas orientadoras para evaluar la manera en que el marco juridico
y normativo limita o aumenta la transicion hacia la formalidad y las percepciones

La cultura juridica de la informalidad
cPQF qué alguno§ grupos de trabajadores/ Alcance de la cobertura
© unidades no estan cubiertos por la legisla- juridica
= . . ion?
5 Legislacion en clon
2 teoria (“en los
S el ¢Por qué algunos grupos de trabajadores/ Nivel de proteccion
2 unidades cubiertos por la legislacién no ae pr
5 . . - juridica
= tienen un nivel adecuado de proteccion?
o
=
£
3 Leqislacién en Ia ¢Por qué algunos grupos de trabajadores/
9 ractica unidades cubiertos por la legislacion no Nivel de cumplimiento
P estan protegidos en la practica?
©
i)
e
5 ¢ Conciencia ¢Cémo experimentan los trabajadores y los
'g 9 Lridi contratistas la legislaciéon y qué piensan de Nivel de aceptacién
=) juridica ella?
=
=
O

Fuente: Vargas (de préxima publicacién).
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2) Nivel de
proteccion
juridica

P Tabla2. Las tres fuentes de déficit de proteccion que conducen a la informalidad

1) Cobertura de los trabajadores y de las unidades econémicas por la
legislacion | Alcance de la cobertura juridica

Nivel adecuado de proteccién

Formal | Dentro del ambito de
N, . Informal
aplicacion de la ley y cumpliendo la ley

Dentro del ambito de aplicacién
de la ley, pero voluntariamente no

=

g v L

:r'u) ©T T

YT T ;

o> 2 Si Informal

L= cc

& —>8 Por eleccién

v38ST ;

'g = @ a cumpliendo la ley
©PCER

U 0=

S o E_ Informal
2632 No No por eleccién

™

Dentro del &mbito de aplicacién de la
ley, pero no cubierto efectivamente ni
cumpliendo la ley

Ningun nivel
adecuado de
proteccion

Informal

Informal

Fuera del ambito
de aplicacion de
la ley

Paso 6. Identificar los actores y el/
los mecanismo(s) de coordinacion
establecido(s), en su caso

Facilitar la transiciéon a la economia formal
exige actuar en lo que respecta a varios de
sus motores, algunos de los cuales van mas
alla del mundo del trabajo. Esto exige la accion
coordinada entre varios ministerios y otros
organismos publicos, asi como la estrecha
consulta con los interlocutores sociales y las
organizaciones de la economia informal de
que se trata, y su participacién. Los pasos
6 (identificacién de actores) y 7 (examen de
enfoques de politica) estdn estrechamente
relacionados. La informacién se recopila a
través de entrevistas y de grupos de discusion.
La identificacién de los actores tiene por objeto,
en primer lugar, finalizar la identificacién
preliminar de los actores para la constitucién
del grupo de trabajo en el paso 1, y, en sequndo
lugar, identificar si existe un mecanismo de
coordinacién, o varios y, en su caso, co6mo
funcionan.

Este componente contribuye directamente
al paso 7, que se centra en la identificacién
y evaluacién de politicas y de enfoques de
politica. Con el fin de garantizar un proceso
participativo e inclusivo de conformidad con la
Recomendacion nim. 204, la identificacion de
los actores deberia ser integral e incluir a los
miembros que toman parte activa en el proceso
de formalizacion procedentes de:

a.el gobierno: ministerios, instituciones y
organismos que toman parte, directa o in-
directamente, en los procesos de formaliza-
cién, incluida la reduccion de los déficits de
trabajo decente a nivel nacional, regional o
local;

b.los interlocutores sociales, es decir, las or-
ganizaciones de trabajadores y de emplea-
dores; las principales organizaciones de la
economia informal (representativas de las
unidades econdmicas, los trabajadores, y
ocupaciones o sectores especificos), y or-
ganizaciones profesionales, y



c. actores no gubernamentales, tanto en el
plano internacional como nacional.

La identificacién de los actores deberia cubrir
al menos la identificacién de los principales
actores (los ministerios, instituciones,
organismos, organizaciones de trabajadoresy
de empleadores, etc.) y para cada uno de ellos:

a. el/los principal(es) ambitos de intervencién;
los objetivos y las prioridades;

b.sus visiones sobre la informalidad, las
principales causas y consecuencias
percibidas, y el interés en el proceso de
formalizacion, y

c.las principales responsabilidades, el
alcance de las acciones y los recursos
(financieros y técnicos), lo cual incluye una
rapida visién general de:

i. los tipos de dimensiones de informalidad
(por ejemplo, cuestiones fiscales; la
legislacién laboral y en materia de
seguridad social; la aplicacion efectiva,
y otras cuestiones); dar la prioridad a la
formalizacion frente a la reduccién de los
déficits de trabajo decente;

ii. el/los principal(es) grupos destinatarios,
por ejemplo, las pymes, los trabajadores
independientes o los trabajadores
asalariados, y sectores especificos;

iii. principales realizaciones y programas:
pasados, actuales y previstos, que se
discuten con mas detenimiento en el paso
7;

iv. su papel en el proceso de formulacién
y puesta en practica de politicas y
programas relacionados con la economia
informal, la reduccion de los déficits de
trabajo decente y la formalizacién, y los
papeles que pueden preverse;

» Diagndstico de la informalidad: Nota metodoldgica

v. su fuerza politica a nivel nacional y local;
vi. las capacidades técnicasy financieras, y

vii. las limitaciones para que su accién sea
mas eficiente, y las necesidades para
fortalecer su capacidad.

La coordinacion entre los actores, a saber,
entre varios departamentos ministeriales y
otras instituciones publicas, es una condicién
necesaria para la aplicacion efectiva de un
enfoque integrado que tenga por objeto abordar
diferentes factores de la informalidad al mismo
tiempo, o aumentar las complementariedades
entre diversas intervenciones. Los objetivos del
diagnostico en este ambito son:

a.determinar si existe un mecanismo de
coordinaciéon formalizado establecido
en el pais, o algun tipo de mecanismo de
coordinacién informal entre los diferentes
actores, programas y politicas;

b.en su caso, evaluar el marco institucional
y las modalidades operacionales, qué
actores participany qué responsabilidades
forman parte de él; deberia prestarse
particular atencién a la participacion de
los interlocutores sociales o a las consultas
con los mismos, y a las organizaciones de la
economia informal de que se trate;

c.identificar los actores en el entorno
institucional actual que representan
limitaciones y obstaculos para la
coordinacion efectiva, incluida la ausencia
de condiciones propicias que facilitan la
coordinaciéon efectiva, e

d.identificar las oportunidades para colmar
esas lagunas y proporcionar elementos
que podrian ayudar a recomendar posibles
opciones habida cuenta del contexto y
las diferentes opciones posibles para las
disposiciones organizativas.
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Paso 7. Identificacién y evaluacién
de los enfoques de politica
actuales a fin de reducir los
déficits de trabajo decente en la
economia informal y de facilitar

la transicion a la formalidad

Este Gltimo elemento de los componentes
esenciales del diagnéstico deberian basarse en
los programas ya identificados a través de la
determinacién de los actores. Los objetivos del
paso 7 son:

a.evaluar si, y cdmo, la reduccién de los
déficits de trabajo decente en la economia
informal y la transicién a la formalidad
forman parte de los principales marcos
estratégicos de politica, tales como los
planes nacionales de desarrollo, las
estrategias de reduccién de la pobrezay los
presupuestos, o si son objeto de politicas
particulares;

b.identificar y determinar las medidas
de politica existentes adoptadas para
aumentar la capacidad de la economia para
absorber a los trabajadores y las empresas
de la economia informal (inclusién), pero
también para fortalecer la capacidad de las
personas y de las empresas para acceder
a la economia formal (insercién), lo cual
implica (OIT 2021a):

i. identificar y evaluar las intervenciones a
dos niveles - al nivel de los trabajadores
y las empresas en la economia informal
y al nivel del entorno politico e
institucional;

ii. considerar las politicas y medidas que
afectan el entorno/contexto en el que tienen
lugar las actividades econdmicas, como las
politicas macroecondmicas, industriales,
fiscales, sectoriales y de infraestructura
que influyen considerablemente en
los progresos de la productividad, el
desarrollo empresarial, la transformacion
estructural y la generacion de empleo
formal. También incluyen politicas que

afectan los motores transversales de
la formalizacién, como aquellos que
fortalecen los sistemas de seguridad
social, los mecanismos de cumplimiento
o las instituciones del mercado de trabajo,
el didlogo social, el acceso a los servicios
financieros y de desarrollo empresarial, el
acceso a la educacion y las competencias,
infraestructuras, etc. También incluye
politicas orientadas a categorias especificas
de empresas (como las pymes), grupos
de trabajadores (como los trabajadores
domésticos y los trabajadores de
plataformas) y los tipos de informalidad
(como el trabajo no declarado en las
empresas formales) o sectores, y

iii. examinar las medidas relacionadas
con el marco juridico y normativo, las
medidas para apoyar el cumplimiento
de la legislacion basadas en medidas
de control directo (detectar y castigar
el incumplimiento e incentivar el
cumplimiento) o en medidas de
control indirecto orientadas a lograr el
cumplimiento voluntario al cambiar de
percepciones, sensibilizar, fomentar
la confianza y promover la cultura de
formalidad (véase el recuadro 3), y

c.comprender mejor el/los principal(es)

enfoques adoptado(s) con respecto a la
reduccion de los déficits de trabajo decente
en la economia informaly a la formalizacion
y/o prevencion de la informalizacién de la
economia formal;

.identificar posibles cambios en el tipo

de politicas adoptadas y las razones
subyacentes, y

.recopilar pruebas (y cualquier evaluacién)

cuando estén disponibles sobre la eficacia
de cada medida encaminada a facilitar
la transicion de los trabajadores y las
unidades econdmicas de la economia
informal a la economia formal; promover la
creacion, la preservacion y la sostenibilidad
de las empresas y los empleos decentes
en la economia formal, y/o prevenir la
informalizacion.



Otras preguntas que van mas allad de una pura
identificacién de las politicas, pero que estan
relacionadas con su evaluacién, son:

a./En qué medidas son adecuadas estas
politicas de formalizaciéon? ;En qué medida
son adecuadas las politicas encaminadas a
reducir los déficits de trabajo decente en la
economia informal?

b.;Coémo se traducen estas politicas en
programas?

c.;En qué medida son eficaces estos
programas al facilitar la transicién hacia la
formalidad y reducir los déficits de trabajo
decente en la economia informal?

Existe una amplia diversidad de posibles
intervenciones en una gran diversidad de
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ambitos de politica. Este componente del
diagnéstico es probablemente el mas complejo
y el que puede que lleve mas tiempo. La idea
no es obtener una descripcién detallada de los
diferentes programas, sino mas bien identificar
politicas y programas esenciales, el enfoque de
politica fundamental, las lagunas y los aspectos
que pueden mejorarse, y también las iniciativas
prometedoras clave en las que apoyarse. Con
este fin, la identificacién de medidas de politica
puede estructurarse siguiendo diferentes
criterios, como el tipo de medidas en términos
de enfoque de politica (véase el recuadro 3);
ambitos de politica claves; grupos destinatarios,
etc. No existe una mejor eleccion “a priori” sobre
como organizar la evaluaciéon de las medidas
de politica. Los elementos relacionados con
el marco nacional de politica o la eleccion de
grupos destinatarios especificos pueden influir
en la forma de organizacion.
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»Recuadro 3 Una identificacién de politicas de formalizacién: No existe un
mejor enfoque Unico, sino un conjunto de criterios que deben considerarse

Una identificacion por tipo de medidas en términos del enfoque de politica para luchar
facilitar la transicién a la economia formal permite la visualizacién del enfoque general
adoptado en el pais, y la determinacién de “lagunas” en comparacién con un enfoque
equilibrado que combina los incentivos con las medidas de cumplimiento, tal como se
indica en la Recomendaciéon nim. 204. Segun este enfoque, las politicas se organizan en
las siguientes categorias de medidas:™

Controles directos, en particular:

+ medidas disuasorias, como medidas para mejorar la deteccién (concordancia y
facilitacion de datos, estrategia y operaciones conjuntas) y/o reforzar las sanciones
(aumentar las sanciones, dar a conocer ampliamente las sanciones, etc., y

+ medidas de incentivo que, del lado de la oferta, incluyen, por ejemplo, medidas
encaminadas a simplificar el cumplimiento, los incentivos fiscales directos e
indirectos, y el apoyo y el asesoramiento a las nuevas empresas, y del lado de la
demanda incluyen medidas encaminadas a promover la utilizacién del empleo
formal, como los bonos de servicios, los impuestos directos selectivos y los impuestos
indirectos selectivos.

Controles indirectos, que tienen por objeto fundamentalmente sensibilizar y actuar para:

« cambiar los valores, las normas y las creencias de los trabajadores y consumidores
(educacién sobre los impuestos: para qué son; apelaciones normativas; educaciény
sensibilizacion sobre los beneficios de la formalizacién), y

« cambiar las instituciones formales (legislaciéon y c6digos), a fin de mejorar la equidad
procesal y la justicia, la equidad distributiva, y la evolucién social y econémica
general.

Pueden establecerse otras categorias sobre la base de objetivos de politica clave (politica
que afecta el medio ambiente; politica que afecta los motores transversales; politica que
se centra en grupos especificos, etc.) o de ambitos de politica (seguridad social, creacién
de empleo, etc.).

13 Estatipologia puede consultarse en Colin Williams, 2016.




4. Cuestion transversal: un
enfoque participativo

Garantizar un enfoque participativo no es un
componente especifico del diagnéstico, sino un
principio esencial de todo el proceso. En particular,
la manera en que la informacién se recopila,
comparte y discute deberia asegurar, en todas las
fases del diagnéstico, la participacién activa de las
organizaciones de empleadoresy de trabajadores
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