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Resumen

La informalidad es una caracteristica estructural de la organizacion productiva y de los mercados de
trabajo en América Latina. Después de una década y media (entre comienzos de los afios 2000 y
mediados de la década pasada) en que se registré una significativa reduccion de la informalidad, en un
contexto de crecimiento econdmico y de disminucion del desempleo, y como resultado de una serie de
politicas implementadas por los gobiernos de la regidn, la incidencia de la informalidad vuelve a crecer
a partir de 2015. En el contexto de la cuarta revolucion tecnoldgica, y junto con las formas tradicionales
de informalidad, surgen y se diseminan nuevas manifestaciones de ese fendmeno que plantean nuevos
desafios para las politicas de desarrollo productivo y los sistemas de proteccion sociolaboral. La crisis
provocada por la pandemia del COVID-19, que impacta fuertemente los mercados laborales de América
Latina, vuelve todavia mas complejo ese cuadro.

El fendmeno de la informalidad en América Latina estd fuertemente marcado por los ejes
estructurantes de la matriz de la desigualdad social. Se trata de un fendmeno heterogéneo y
multifacético en que se manifiestan las desigualdades socioecondmicas y territoriales, de género, de
edad y por condicion étnico-racial. Profundizar los diagndsticos sobre las caracteristicas y la naturaleza
de ese fenomeno, tomando en cuenta esa diversidad y heterogeneidad, es una tarea pendiente que
supone la produccion de datos y sistemas de informacion capaces de captar esas diversas dimensiones.
Esa es también una condicion central para el disefio e implementacion de politicas capaces de enfrentar
el fendmeno de la informalidad de forma mas adecuada, eficiente y sostenible y avanzar hacia la
ampliacion de las posibilidades de insercion productiva y laboral de mayor calidad y mas protegidas y
hacia al cierre de las brechas de acceso a un trabajo decente.

En este documento se hace un recorrido de la discusion conceptual sobre las viejas y nuevas
formas de informalidad en América Latina y se profundiza el analisis de la relacion entre la informalidad y
los diversos ejes de la desigualdad que estructuran sus mercados de trabajo, con énfasis en la dimension
territorial y subnacional. Asimismo, a partir de ese diagndstico, se proponen recomendaciones de politicas
para avanzar hacia la formalizacion de la informalidad en sus viejas y nuevas formas.
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Introduccion

La informalidad es una caracteristica estructural de la organizacion productiva y de los mercados de trabajo
en América Latina. Segun analisis de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) con informacion
disponible para 16 paises, aproximadamente 53% de los trabajadores latinoamericanos en 2016,
lo que equivalia a 2130 millones de personas, se encontrarian en esa situacion (OIT, 2018a). Se trata de
un fendmeno que expone a los trabajadores a una severa vulnerabilidad en cuanto a sus ingresos,
condiciones de trabajo, acceso a derechos laborales y a la proteccion social. Entre comienzos de los
anos 2000 y mediados de la década pasada se produjo una importante reduccion de la informalidad en
Ameérica Latina. Sin embargo, a partir de 2015 esa tendencia pasa a mostrar signos de desaceleracion,
estancamiento, o incluso de una clara reversion, que se expresa, por ejemplo, en una mayor expansion
del trabajo por cuenta propia frente al empleo asalariado entre 2015y 2019. Al mismo tiempo, surgen
nuevos patrones de informalidad relacionados con las nuevas formas de empleo y relaciones laborales
no estandarizadas en el marco de las transformaciones tecnoldgicas y organizacionales en curso. Estos
sistemas incluyen, por ejemplo, contratos intermitentes, “cero horas”, “on demand”, o “gig work” que,
con frecuencia estan asociadas a nuevos procesos y diferentes grados de informalidad, precarizacion y
desproteccion (CEPAL/OIT, 2019). Los impactos de la pandemia del COVID-19 han agudizado e
intensificado esos procesos, extremando la vulnerabilidad de los trabajadores informales en sus
antiguas y nuevas formas, quienes constituyen uno de los grupos mas afectado por los impactos de la
crisis sanitaria, econodmica y social en la region. En el periodo de la recuperacion puede esperarse, de no
haber politicas y estrategias dirigidas a esos sectores, un incremento en la magnitud de la informalidad,
vulnerabilidad y desproteccion de los trabajadores y trabajadoras que se encuentran en esa situacion.

Existe abundante literatura en América Latina sobre el tema de la informalidad, que parte de
diferentes supuestos tedricos y conceptuales y ha generado distintas formas de operacionalizacion de
los conceptos a ella asociados, asi como distintos instrumentos de medicion del fenémeno (Espejo y
otros, 2021). Mas reciente, pero aun insuficiente, es el didlogo entre esa tradicion latinoamericana y la
discusion que gana cuerpo en los paises mas desarrollados relacionada con las nuevas formas de empleo
no estandarizado o atipico.
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A su vez, la discusion sobre la informalidad en América Latina ha estado fuertemente asociada a
los temas de competitividad y productividad de las economias, a la pobreza y a la estructura y
configuracion de los mercados de trabajo. Otro tema presente ha sido la relacion entre la formalidad y
la desigualdad de ingresos y, mas recientemente también, la desigualdad de género. Sin embargo, se
ha dado una atencion mas reducida a la relacion entre la informalidad y otras dimensiones de las
desigualdades estructurales que caracterizan a las sociedades y a los mercados de trabajo en América
Latina, tales como las desigualdades territoriales, aquellas asociadas con la condicion étnico-racial, la
edad y el estatus migratorio.

Este documento, que es parte de los materiales producidos en el contexto del Proyecto
“Transformaciones tecnoldgicas en América Latina: promover empleos productivos y enfrentar el
desafio de las nuevas formas de empleo informal”, se compone de tres capitulos. En el capitulo | se hace
una revision conceptual sobre el tema de la informalidad en América Latina, dando cuenta tanto de la
trayectoria histdrica del tema en la region como de la discusion mas reciente sobre las nuevas formas
de informalidad y de empleos atipicos, considerando la relacion entre esos fendomenos y su dimension
territorial. El capitulo Il se centra en el analisis de la relacidn entre la informalidad y la desigualdad social
en el periodo reciente, con especial énfasis en las desigualdades territoriales y su dimension
subnacional, asi como en las formas en que estas se relacionan con los demas ejes que estructuran la
matriz de la desigualdad social en América Latina: las desigualdades de ingreso, de género, por
condicion étnico-racial y por las distintas etapas del ciclo de vida (CEPAL, 2016a). Por Ultimo, el capitulo I
trata de avanzar la discusion sobre las estrategias y politicas dirigidas a reducir la informalidad del
empleo y de las unidades productivas en América Latina, considerando tanto el diagndstico realizado
en el capitulo Il como la experiencia reciente de formalizacion implementada en diversos paises de la
region y los desafios representados por las nuevas expresiones de la informalidad y por los efectos de la
pandemia de COVID-1g en los mercados laborales.
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I. Antiguas y nuevas formas de informalidad
y nuevas formas de empleo atipico en Ameérica Latina

A. Ladiscusion sobre lainformalidad en la tradicion latinoamericana

En la tradicion latinoamericana de estudios sobre la informalidad, el aporte de la OIT, y en especial del
Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC) entre los afios 1970 y
mediados de los afnos 1990, ha sido fundamental, tanto en lo que se refiere a la reflexidn tedrica y
conceptual y a su operacionalizacion como a la importante acumulacion de estudios empiricos de
diversos aspectos del fendmeno en el ambito regional y nacional. Como ha sido analizado por diversos
autores, entre ellos Espejo y otros (2020), Bertranou y Casanova (2014) y Abramo (2008), a partir de
comienzos de los afios 2000 la formulacion inicial de la OIT sobre el tema experimenta cambios
importantes, asociados tanto al desarrollo de la discusion conceptual y de la investigacion sobre la
informalidad como a las profundas transformaciones en la organizacion de la produccidn y del trabajo
en el contexto de la globalizacion. La CEPAL, a su vez, ha trabajado este tema a partir del concepto de
“sectores de baja productividad” para enfatizar que las raices del fendomeno de la informalidad se
encuentran en la configuracion de la estructura productiva y en especial en la heterogeneidad
estructural que la caracteriza, perspectiva que también estaba presente en la formulacion de
PREALC/OIT. El objetivo de esta seccion es discutir algunos aspectos de las contribuciones tanto de la
CEPAL como de la OIT a la discusién de la informalidad en la region.

1. Informalidad y heterogeneidad estructural

En latradicion de la CEPAL el concepto de heterogeneidad estructural (CEPAL, 2012; Pinto, 1970 y 1976)
se entiende como la “coexistencia, en una misma economia, de sectores productivos que serian
caracteristicos de las economias en distintos momentos de su desarrollo, junto con un gran peso relativo
de sectores de baja productividad” (CEPAL, 2012, pag. 212). Se identifican tres sectores, los que se
definen de la siguiente forma: uno tradicional, con bajos niveles de productividad e ingresos; otro
moderno, caracterizado por actividades fundamentalmente exportadoras, grandes empresas y niveles
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significativamente mas elevados de productividad y otro intermedio, caracterizado por niveles
intermedios de productividad, o sea, niveles proximos a la productividad media de la economia. El
predominio, en la region, de una estructura productiva exportadora basada en las materias primas y
poco diversificada tiene como consecuencia la dificultad de propagacion del progreso técnico, lo que
reproduce y es un gran obstaculo para el cierre de esas brechas de productividad (CEPAL, 2012).

Historicamente, la heterogeneidad estructural ha sido analizada por la CEPAL a partir de distintos
indicadores considerados complementarios. Los mas importantes son las diferencias de productividad
entre sectores de actividad y entre estratos productivos, clasificados basicamente por el tamaio de las
empresas (micro y pequeias, medias y grandes) y la forma de insercion laboral. Pero también se
considera que al interior de los sectores y de los estratos productivos conviven trabajadores con distintos
grados de productividad, asociados basicamente a las diferencias entre sus niveles de educacion,
capacitacion y experiencia en el puesto de trabajo.

En lo que se refiere al tema central de este texto, o sea, el analisis de la relacion entre la
heterogeneidad estructural y el mercado de trabajo, la CEPAL, en Cambio estructural para la igualdad
(CEPAL, 2012), incorpora una medicion basada en tres estratos productivos, segun el tamafio de las
empresas de acuerdo al nUmero de ocupados y la categoria ocupacional de los trabajadores como un
proxy para la definicion de estratos de productividad en ausencia de datos sobre la productividad a nivel
de las unidades productivas. El estrato de alta productividad incluye a los empleadores y los
trabajadores de las empresas que tienen 200 trabajadores o mas y el de baja productividad a los de las
empresas que tiene un maximo de cinco personas ocupadas, asi como los trabajadores por cuenta
propia no calificados, los trabajadores familiares no remunerados y los trabajadores domésticos; el
sector de baja productividad, asi definido, es considerado equivalente al “sector informal”. El estrato
intermedio esta integrado por los empleadoresy los trabajadores de las pequefias y medianas empresas
(que tiene entre 6 y 199 trabajadores)™.

|II

En lavision de la CEPAL, por lo tanto, la informalidad laboral y la organizacion productiva son una
caracteristica central de los sectores de baja productividad que, debido justamente a la heterogeneidad
productiva que prevalece en los paises de América Latina, son responsables de la generacion de la
mayor parte del empleo. Debido a esa configuracion, la heterogeneidad estructural es también el punto
de partida fundamental de una cadena de produccion y reproduccion de los altos niveles de desigualdad
que caracterizan a la region, o, en otras palabras, es “el primer eslabdn de una cadena de reproduccion
de la desigualdad” (CEPAL, 2012, pag. 210). El mercado de trabajo, a su vez, seria el sequndo eslabon
de esa cadena, que (...) “opera como “espacio bisagra” hacia el que se trasladan los efectos de la
desigualdad estructural, donde se distribuyen los logros de la productividad, se estratifican los empleos
y los ingresos, y desde donde se accede, en forma también estratificada, a la proteccion social. El tercer
eslabon, la proteccion social, refleja en gran medida lo que ocurre en los dos eslabones anteriores, pero
al mismo tiempo, segun su disefo y politicas, puede reforzar o aminorar la desigualdad” (CEPAL, 2012,
pag. 210). El mercado de trabajo es, por lo tanto, el principal canal de vinculacion entre la
heterogeneidad estructural y la desigualdad de ingreso en los hogares, ya que el acceso al empleo y los
ingresos laborales son determinantes fundamentales de dichos ingresos. La gran disparidad de
contribucion de cada sector al producto y al empleo, consecuencia de la desigualdad estructural, se
traduce también en una acentuada desigualdad en la distribucion de las ganancias de productividad
entre los trabajadores (y, por lo tanto, del ingreso de los hogares) (Infante, 2011).

En sintesis, para la CEPAL, la magnitud de la informalidad laboral en América Latina esta asociada
alhecho de que gran parte del empleo se genera en sectores de baja productividad. La heterogeneidad de

1 Esaformulacion se basa en Infante (2011 y 1981) y Tokman (1982), entre otros.
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la estructura productiva se reproduce en el mercado de trabajo generando un acceso muy segmentado al
empleo de calidad y a la proteccion social y, una alta desigualdad de ingreso en los hogares.

En la formulacién de la CEPAL existe, por lo tanto, una asociacion muy directa entre baja
productividad e informalidad. La operacionalizacion del concepto del empleo de baja productividad
(o en los sectores de baja productividad) coincide con la realizada por el Programa Regional de Empleo
para Ameérica Latina y el Caribe (PREALC) en su version original. De la misma forma que en la vision de
PREALC, para definir y diferenciar empiricamente los sectores de baja y alta productividad, la CEPAL
no hace referencia a los aspectos institucionales, tanto de las unidades productivas como de los empleos
(o formas de insercion laboral), tales como el cumplimiento de la legislacion laboral o tributaria, el
registro de las empresas y contratos de trabajo o las contribuciones a la sequridad social. Eso no significa
que la CEPAL deje de considerar que las instituciones, tanto las del mercado de trabajo (como por
ejemplo, el salario minimo y la negociacion colectiva), como el disefio de los sistemas de proteccion
social son factores importantes para reproducir o aminorar la informalidad y la precariedad/calidad de
los empleos; por el contrario, esa importancia esta claramente sefialada en CEPAL (2018ay 2012).

El hecho de que el sector de baja productividad responda por aproximadamente el 50% del
empleo en promedio en América Latina es un fuerte obstaculo para las politicas de formalizacion. A
pesar de la importancia de esas politicas, en diversos ambitos (incentivos, informacion, agilizacion y
simplificacién de procesos administrativos, fortalecimiento de la inspeccion laboral y otros) existen
fuertes obstaculos estructurales para la formalizacion que no pueden ser superados solo por esas
politicas. De ese analisis se deriva el planteamiento de que la disminucion sustantiva de la informalidad
en América Latina exige un cambio estructural progresivo? que implica una mayor diversificacion de la
matriz productiva, la disminucion de la heterogeneidad estructural y de las brechas de productividad
mediante el impulso de actividades de alta productividad, con un fuerte componente de innovacion, al
tiempo en que se crean las condiciones para aumentar la posibilidad de difusion de esa innovacion a lo
largo de los sectores y estratos productivos. Esos cambios son considerados como claramente
distributivos en el sentido en que cambian el nivel de ingreso que surge del proceso productivo mismo3
y, a largo plazo, traerian también importantes mejoras en materia de seguridad social.

La propuesta que se deriva de ese analisis seria, por lo tanto, armonizar el cambio estructural
virtuoso (o progresivo) con ampliacion del empleo en sectores de mayor productividad con un gran
esfuerzo destinado a igualar las oportunidades de desarrollo de capacidades, tanto en el sistema
educativo formal como en los sistemas de capacitacion. El desplazamiento del empleo hacia sectores
de mayor productividad, a su vez, exigiria un reexamen y redisefio de los sistemas educativos y de
capacitacion y formacion profesional (CEPAL 2012).

2. Latrayectoria del concepto de informalidad en la OIT

A comienzos de los afos 1970, la OIT formula el concepto de Sector Informal Urbano (SIU), utilizado por
primera vez en 1972 en un estudio sobre el problema del empleo en Kenia (Hart, 1970). En América
Latina, ese concepto es utilizado y desarrollado por PREALC, en una intensa actividad tanto de reflexion
teorica e investigacion empirica como de asistencia técnica a los paises de la region que se extendid
hasta mediados de los afios 90. El concepto de Sector Informal Urbano fue utilizado por PREALC en el
ambito de sus estudios sobre el empleo para caracterizar la situacion de una amplia parcela de la fuerza
de trabajo ocupada en situaciones precarias e inestables y para evidenciar la incapacidad de las
economias latinoamericanas de generar puestos de trabajo en proporcion suficiente para absorber la

2 EnCEPAL (2012) se habla de “cambio estructural virtuoso” (pag. 209); la denominacion “cambio estructural progresivo” es adoptada
a partir de CEPAL, 2016b.

3 Se entiende por politicas distributivas aquellas que conducen a una modificacion de las condiciones determinantes del ingreso o a
su reparto inicial; a su vez, las politicas redistributivas serian aquellas que implican cambios ex post en la distribucion (Pinto y di
Filippo, 1973).
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oferta. La necesidad de teorizar sobre esa situacion también respondia al hecho de que, en América
Latina, la proporcion de personas trabajando en la informalidad siempre ha sido significativamente mas
elevada que aquella de personas desempleadas, debido, entre otros factores, a la inexistencia o
debilidad de los mecanismos de proteccion social y de proteccion al desempleo (como los mecanismos
de garantia de ingresos y los seguros de desempleo) en la mayoria de los paises.

Es interesante notar, para efectos de la discusion propuesta en este documento, que, de acuerdo
con Infante y Martinez (2019), dos importantes investigadores de PREALC, el analisis sobre el sector
informal desarrollado por PREALC (...) “se fundamento en las vertientes estructuralistas desarrolladas
por la CEPAL, y concluyd que el sector informal surge como resultado de la presion ejercida por el
excedente de oferta de mano de obra y la insuficiente creacion de empleo, en particular de buenos
empleos. En estas condiciones, la heterogeneidad de la estructura econdmica se traduce en una
situacion de heterogeneidad en el empleo” (PREALC/OIT, 1976; Infante y Martinez, 2019, pag. 60),
evidenciando las sinergias entre las concepciones de CEPAL y de PREALC.

Ese "excedente de mano de obra" respecto al sector formal estaria conformado en su mayoria por
migrantes rurales que no logran insertarse laboralmente en el sector urbano moderno y, por lo tanto, tratan
de organizar o insertarse en alguna actividad que les permita generar algun ingreso. El Sector Informal
Urbano (SIU) estaria compuesto asi por unidades productivas que utilizan por lo menos dos factores de
produccion (capital y trabajo) y venden sus productos en el mercado; en el SIU estaria ocupada la mayor
parte del excedente de oferta de trabajo en las areas urbanas que, a través de las actividades que lo
caracterizan, tratan de desarrollar alternativas —la mayor parte de las veces, precarias— de generacion de
ingreso. Las unidades productivas que conforman el SIU se caracterizan por contar con un bajo volumen
de capital, reducida capacidad tecnoldgica y, consecuentemente, una baja productividad. Debido a esas
razones, su capacidad de observar la institucionalidad y cumplir la legislacion nacional (tributaria,
laboral y de seguridad social) también es limitada. Por lo tanto, la situacion de no cumplimiento de la
normativa y, en Ultima instancia, de ilegalidad, seria asi, en la definicion de PREALC, al contrario de lo
que afirmaria después Hernan de Soto (1986)% una caracteristica frecuente, pero no esencial, de las
situaciones de informalidad, derivada de otras (esas si definidas como esenciales), como la escasez de
capital, el bajo nivel tecnoldgico y los bajos ingresos (Espejo y otros, 2021; Abramo, 2008).

En la vision de PREALC/OIT el sector informal estaria conformado por el conjunto de actividades
caracterizadas por una ldégica de produccion propia y distinta de aquella vigente en el sector formal de la
economia: la ldgica de la subsistencia del individuo o del grupo familiar, en contraposicion a la l6gica de la
acumulacion que caracterizaria al sector formal. Dada la magnitud del problema en los paises de América
Latina y al hecho de que las causas de la informalidad no son coyunturales, sino que estan vinculadas a
factores inherentes a las estructuras econdmicas y sociales, se hace necesario elaborar politicas de empleo
e ingreso dirigidas en particular a ese tipo de actividades, que consistirian basicamente en programas de
crédito, capacitacion y comercializacion (Guergil, 1988). Operacionalmente, el SIU, en la definicion de
PREALC-OIT, incluia a las personas ocupadas (propietarios y asalariados) en la microempresa (hasta 5 o
10 personas, segun el pais), los trabajadores por cuenta propia no profesionales ni técnicos, los
trabajadores familiares no remunerados y el conjunto de las y los trabajadores en el servicio doméstico.

4 De acuerdo con De Soto (1986), el sector informal es identificado basicamente como la suma de las actividades econdmicas que no
cumplen con las reglamentaciones establecidas, sean estas fiscales, laborales, de sequridad social o sanitarias. En esa concepcion,
la ilegalidad pasaria a ser la caracteristica principal y no conexa, sobre la cual se definen los demas aspectos de la informalidad. No
habria ninguna diferencia de "légica" entre las actividades desarrolladas en el sector informal y en el sector formal y la causa principal
de la proliferacion del sector informal reside en las “imperfecciones” del sistema tributario, asi como de las legislaciones laboral,
sanitaria o de seguridad social que estarian expresando un exceso de intervencion del Estado sobre el mercado. Por lo tanto, en la
concepcion de Soto, la solucion al problema de la informalidad seria basicamente la desreglamentacion de los mercadosy la retirada
casi completa del Estado de esos dmbitos (Guergil, 1988).
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Otra caracteristica importante de esa vision sobre la informalidad urbana es la asociacion entre
“sector formal” y “sector moderno” de la economia y del mercado de trabajo, y entre “sector informal”
y sector “rezagado”. Pero las grandes transformaciones que empiezan a ocurrir en la organizacion de
los procesos productivos y del trabajo en los afios 8o y go crean las condiciones para un importante
cuestionamiento al dualismo implicito en esas definiciones. En efecto, el aumento del nimero de
trabajadores y trabajadoras sin contrato de trabajo en el sector "moderno" de la economia, el
resurgimiento del trabajo a domicilio en los eslabones inferiores de cadenas productivas dominadas por
industrias consideradas competitivas a escala internacional, los multifacéticos encadenamientos que se
producen a partir de la disminucion de la integracion vertical de las grandes empresas y de los procesos
de externalizacion, subcontratacion y reestructuracion de las cadenas productivas globales, regionales
y nacionales, que generan nuevos procesos de sesgmentacion en la organizacion productiva, son algunos
de los ejemplos de las nuevas articulaciones intersectoriales producidas en el contexto de la crisis del
taylorismo-fordismo y de los procesos de restructuracion productiva, que pasan a exigir una rediscusion
de esos conceptos®.

Una de las caracteristicas de esas nuevas configuraciones productivas es exactamente el surgimiento
y la (re)definicion de nuevas formas de relacion y una interdependencia cada vez mas intensa entre lo que
habia sido tradicionalmente caracterizado como sector formal (*moderno”) e informal (“rezagado”) en la
vision de PREALC o de los estratos o empresas de alta y baja productividad en la vision de la CEPAL. Del
punto de vista del empleo y de los trabajadores, una de las principales caracteristicas de las nuevas
configuraciones de la organizacion productiva y del trabajo son los frecuentes transitos entre las situaciones
de formalidad e informalidad y las nuevas formas de segmentacion del mercado de trabajo, fuertemente
marcadas por las dimensiones de género y condicion étnico-racial (Abreu, 1993; Abreu y Sorj, 1994;
Abramo, 1998 y 2005, Castillo y Santos, 1993 y Valenzuela, 2004).

Durante este periodo el debate sobre el concepto y los diagndsticos relativos a la informalidad se
desarrolla de varias formas y por varios caminos en la OIT. En tres momentos distintos, la Conferencia
Internacional de Trabajo, constituida por representantes de gobiernos, organizaciones de empleadores
y de trabajadores de los Estados Miembros de la OIT, se ha dedicado a la discusidn de la informalidad,
tratando de responder a los cambios que se producian en las realidades del trabajo, y a la evolucion de
la discusion tedrica y conceptual sobre el tema.

En 1991, la 78a Reunidn de la Conferencia Internacional del Trabajo promueve un debate sobre el
tema de la informalidad, cuyo objetivo no era rediscutir el concepto en si mismo, sino definir una
estrategia hacia el sector informal, contemplando tres areas basicas: i) la mejoria del potencial
productivo del sector informal y, consecuentemente, de su capacidad de generacion de empleo e
ingresos; ii) la mejoria del nivel de vida de los trabajadores del sector informal v iii) el establecimiento
de un cuadro normativo apropiado, que comprendiera formas adecuadas de proteccion,
reglamentacion y organizacion de los productores y trabajadores del sector informal. El objetivo basico
planteado en la ocasion por los constituyentes tripartitos de la OIT (representantes de gobiernos, de
organizaciones de trabajadores y de organizaciones de empleadores de sus Estados Miembro) era la
extension progresiva de las disposiciones basicas de las normas internacionales del trabajo y de las
legislaciones laborales nacionales a los trabajadores informales. Se enfatizaba la importancia de ese
proceso en un contexto de globalizacion donde la precariedad y el no cumplimiento de la legislacion,
rasgos historicamente caracteristicos del sector informal, se venian ampliando para otros sectores de la
economia y del mercado de trabajo (OIT, 1991).

5 Existe una amplia bibliografia sobre las caracteristicas de los procesos de reestructuracion productiva en ese periodo en América
Latina. Véase, entre otros, Novick (2000), De la Garza (2000), Castillo (2000), Dombois y Pries (1993), Espejo y otros (2021).
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Dos afios después, en 1993, el tema fue objeto de discusion en la XV Conferencia Internacional de
Estadisticos del Trabajo (CIET). En forma coherente con la mayoria de los estudios realizados en
Ameérica Latina por PREALC, el énfasis de la definicion elaborada en la XV CIET esta puesto en la unidad
de produccion, a partir de cuyas caracteristicas se definen las otras, incluyendo las que se refieren a la
naturaleza y las condiciones y calidad del empleo. El sector informal se define asi como el conjunto de
unidades dedicadas a la produccién de bienes o servicios con la finalidad principal de crear empleos y
generar ingresos para las personas que participan de esas actividades, sin personeria juridica o
contabilidad auditable y sin estar registradas de acuerdo a las legislaciones nacionales. Esas unidades
son tipicamente de pequefia escala, se caracterizan por una organizacion rudimentariay poca o ninguna
diferenciacion entre trabajo y capital. Las relaciones de empleo, cuando existen, son temporales y no
estan basadas en acuerdos contractuales que suponen garantias formales (OIT, 1993).

Casi una década después, en 2002, la go@ Reunion de la Conferencia Internacional del Trabajo
(CIT) promueve una discusion general sobre el tema, que ya se desarrolla en el marco de la nocion del
trabajo decente® y donde se produce un cambio conceptual importante. El reconocimiento de la
presencia de la informalidad laboral en el “sector formal” asi como de distintas formas de combinacion
entre la formalidad y la informalidad representan un importante quiebre conceptual en la formulacion
desarrollada en el dmbito de la OIT hasta ese momento y un avance en la superacion de la vision dualista
que caracterizd la formulacion original de PREALC sobre el sector informal urbano en América Latina.
Ademas, a partir de ese momento, se amplia la mirada sobre la informalidad mas alla de las areas
urbanasy se incluyen también las areas rurales, lo que abre la posibilidad para una mayor consideracion
de distintas realidades subnacionales al interior de los paises. Esos cambios conceptuales estaran a la
base de las nuevas definiciones que seran adoptadas dos afios después por la XVII CIET.

El documento a partir del cual se desarrollan las discusiones de la go@ Reunion de la CIT, titulado
“Trabajo decente y economia informal” (OIT, 2002a) justifica la necesidad de ese cambio conceptual para
dar cuenta de la nueva realidad de la organizacién productiva y del trabajo en el contexto de la
globalizacion, considerando que el concepto de “sector informal” asociado al sector “rezagado” o no
estructurado, en oposicion al “sector formal” como equivalente al sector “moderno” de la economia ya no
era capaz de hacerlo. El documento destaca el aumento de la informalizacion de la produccion y del
empleo en el contexto de la globalizacion y del avance de las tecnologias de la informacion y de las
comunicaciones (TIC). Recoge una critica importante que se venia desarrollando en diversas areas de la
economia y de la sociologia del trabajo desde mediados de los afos go con relacion al modelo de
“especializacion flexible” que estaria surgiendo a partir de la crisis del taylorismo-fordismo. Segun diversos
autores ese seria un modelo virtuoso no solo por representar un gran salto en términos de productividad,
sino también porque significaria una mejoria sustantiva de las condiciones y relaciones de trabajo que
estarian avanzando hacia la reduccion de la fragmentacion de las tareas y de los saberes tipica del
taylorismo—fordismo, generando formas de trabajo mas integradas, con mas autonomia y calificacion
para el conjunto de los trabajadores. Al contrario, el documento de la OIT afirma que la reciente expansion
de la economia informal estaria relacionada (...) “no sdlo a la capacidad de las empresas formales de
absorber la mano de obra, sino también a su voluntad de hacerlo. En vez de efectuar la produccion
utilizando una mano de obra regular localizada en una Unica y gran fabrica, mas y mas empresas estan
descentralizando la produccion y organizando el trabajo segun la idea de la «especializacion flexible», es
decir, creando unidades de produccidon mas pequenas, flexibles y especializadas, algunas de las cuales no
se registran o son informales. Como parte de las medidas de reduccion de costos y de los esfuerzos por
aumentar la competitividad, las empresas operan cada vez mas con pequefios nucleos de asalariados bajo
términos y condiciones reguladas (empleo formal) localizados en un lugar de trabajo formal fijo, junto a
una creciente periferia de trabajadores “no normalizados” o “atipicos”, y a menudo informales,

5 El concepto de trabajo decente fue formalizado por la OIT en 1999, durante la 872 Reunidn de la Conferencia Internacional del
Trabajo (OIT, 1999).
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diseminados en diferentes lugares de trabajo. Estas medidas a menudo incluyen la contratacion externa
o la subcontratacion y un abandono de las relaciones de empleo regulares hacia relaciones mas flexibles
e informales. También hay relaciones triangulares que incluyen a trabajadores, empresas usuarias
y agencias de trabajo temporal” (OIT, 20023, pag. 40).

Esas nuevas realidades evidencian que los vinculos entre lo formal y lo informal son mas intensos
y complejos que los descritos en la formulacion inicial de la OIT sobre el sector informal y, frente a eso,
se llega al concepto de economia informal. El concepto de economia informal, asi formulado, es mas
amplio que el de sector informal, y reconoce que la informalidad laboral esta presente también en otras
situaciones y segmentos de la estructura productiva y del mercado de trabajo. Ademas, trata de dar
cuenta de la diversidad de situaciones de empleo, trabajo y unidades econdmicas existente en distintos
sectores de la economia, tanto en el contexto urbano como en el rural, incluyendo situaciones
relacionadas con los fendmenos de la tercerizacion, subcontratacion y flexibilizacion de las relaciones
de trabajo, asi como la precarizacion del trabajo en el sector formal.

Con el abandono de la l6gica dualista entre sector informal como opuesto al sector formal y de la
adopcion del concepto de economia informal se trata de expresar una nueva vision de las relaciones
(ovinculos) entre la formalidad y la informalidad, al afirmar que no existe una separacion nitida ni entre las
empresas ni tampoco entre los trabajadores formales e informales; por el contrario, ellos coexisten en un
continuum econdémico donde la mayoria de los segmentos de la economia informal tienen vinculos de
produccion directa o indirecta, asi como de comercio o servicios, con la economia formal. Los déficits de
trabajo decente mas graves se producen en el extremo inferior de ese continuumy se observa una mejoria
en las condiciones de trabajo a medida en que se desplaza hacia el extremo formal. Uno de los ejemplos
mas claros de los vinculos entre la economia formal y la informal son las cadenas globales de valor
(existentes tanto a nivel internacional, transfronterizo o al interior de los paises): cuanto mas cerca de la
parte inferior de la cadena, mayores son las posibilidades de encontrar formas de trabajo y relaciones
laborales informales y mayores son los déficits de trabajo decente. En muchos casos, como parte de sus
estrategias de reduccion de costos y de los esfuerzos para aumentar su competitividad, grandes empresas
formales, con alta productividad, frecuentemente exportadoras y con presencia en el mercado
internacional y localizadas en la parte superior de las cadenas productivas, descentralizan partes de su
proceso productivo en unidades de produccion mas pequeiias con distintos niveles de especializacion,
establecen relaciones muy asimétricas con sus proveedores y con frecuencia reproducen y se benefician
de las formas precarias e informales de trabajo en los eslabones inferiores de dichas cadenas productivas’.

El nuevo concepto de economia informal abarca “el conjunto de las actividades econdmicas que,
tanto en la legislacion como en la practica, estan insuficientemente contempladas por los sistemas
formales o no lo estan en su totalidad” (OIT, 2002b, pag. 2). Incluye, por lo tanto, las unidades
productivas del sector informal y el empleo informal en el sector formal. Entre las caracteristicas
comunes a esos distintos tipos de situacion estd el hecho de que todos los trabajadores y trabajadoras
en ellas comprendidos son particularmente vulnerables, trabajan en condiciones inseguras, presentan
graves déficits de trabajo decente, frecuentemente presentan baja productividad y estan en situacion
de pobreza o de alta vulnerabilidad ante ella.

La nueva definicion es mas amplia e incluye, ademas de las categorias de ocupacion que eran
parte de la definicion de Sector Informal Urbano (SIU)® también otras categorias, como los trabajadores
asalariados sin contrato de trabajo o no protegidos por la legislacion laboral o de sequridad social,

7 Hay una amplia bibliografia con relacion a esos procesos, que ganan impulso en el contexto de la globalizacion a partir de los afios
90 del siglo pasado. Véase, entre otros, OIT, 2002a y Castillo y Santos, 1993 y Novick, 2018.

8 Las categorias comprendidas en la definicién del SIU en la formulacién original de PREALC eran: ocupados en empresas de hasta
cinco (5) personas, trabajadores por cuenta propia no profesionales nitécnicos, trabajadores en el servicio doméstico y trabajadores
familiares no remunerados.
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independientemente del tamario de las empresas en que estan ocupados, trabajadores que transitan de
una de esas situaciones a otras y algunos tipos de trabajadores que participan de los nuevos sistemas de
trabajo flexibles y que se encuentran en la periferia del nucleo empresarial o en los eslabones “inferiores”
de las cadenas productivas.

Los resultados de esa discusion son recogidos en la XVII Conferencia de Estadisticos del Trabajo
realizada en 2003. En ella se adoptan nuevas directrices para una definicion estadistica de empleo
informal, con el propdsito de ampliar la definicion de sector informal, basada en la empresa o unidad de
produccion, agregando la nocion de empleo informal, basada en el puesto de trabajo. De acuerdo con las
definiciones de la XVII CIET, el empleo informal comprende la totalidad de los empleos en las siguientes
categorias ocupacionales, independientemente del hecho de estar ubicadas en empresas del sector
formal, empresas del sector informal o en los hogares: trabajadores por cuenta propia, empleadores
dueios de empresas del sector informal, trabajadores familiares auxiliares, miembros de cooperativas
de productores informales y asalariados en empleos informales. Se considera que un asalariado tiene
un empleo informal si su relacion de trabajo, de hecho o de derecho, no esta sujeta a la legislacion
laboral y tributaria nacional, a la seguridad social o a determinados beneficios o estatutos relacionados
con el empleo (como por ejemplo, indemnizacion por despidos, vacaciones, licencias pagadas por
enfermedades, accidentes o maternidad, entre otros).

Se introduce una distincion entre empleo informal y empleo en el sector informal (OIT, 2014, citado
por Gontero y Weller, 2017): mientras el empleo en el sector informal se refiere a las caracteristicas de la
unidad de produccion, el empleo informal se refiere a las caracteristicas del empleo en si mismo y
comprende las relaciones laborales que no estan cubiertas por las normas de proteccion establecidas en
las legislaciones laborales nacionales. Eso implica reconocer que puede haber trabajadores o empleos
formales en unidades del sector informal o, al revés, empleos informales (sin contratos, proteccion
o derechos laborales) en unidades productivas del sector formal. Segun Gontero y Weller (2017), de
acuerdo con la definicion de la XVII CIET, serian considerados informales los trabajadores por cuenta
propia que no contribuyen a la seguridad social, en especial para el sistema de pensiones,
independientemente de su nivel de calificacidn, y solo en los casos en que esa contribucidn es obligatoria.

El concepto de economia informal fue ratificado en la Conferencia Internacional del Trabajo de 2015,
en que fue adoptada la Recomendacion nim. 204 de la OIT sobre la transicion de la economia informal
a la economia formal. La Recomendacion num. 204 es el primer instrumento internacional que se
concentra en el tema de la informalidad y reconoce que los trabajadores de la economia informal
trabajan de manera informal principalmente por necesidad y no por eleccion. Ademas, la
Recomendacion 204 enfatiza la necesidad de incluir como aspectos importantes de un marco integrado
de politicas dirigidas a la formalizacion estrategias de desarrollo local en las &reas urbanas y rurales, asi
como la coordinacion horizontal y vertical entre distintos niveles de gobierno y la participacion de las
organizaciones sindicales y de empleadores (OIT, 2015a).

3. Informalidad y trabajo decente

Uno de los sentidos de la formalizacion de la nocidn de trabajo decente en la OIT a partir de 1999 y de su
adopcion como propuesta que sintetiza los cuatro objetivos estratégicos fundamentales de la
Organizacion (la promocion del empleo, de los derechos en el trabajo, de la proteccion social y del
didlogo social) fue justamente el de elaborar una propuesta integral que respondiera a la situacion del
conjunto de trabajadores y trabajadoras y no solamente de aquellos insertos en los sectores
reglamentados y protegidos del mercado de trabajo. Esa nocion supone y expresa la idea de que el
conjunto de los trabajadores y trabajadoras (o sea, de todas las personas que viven de su trabajo o que
necesitan de un trabajo para vivir), y no solo aquellos ocupados en la economia formal, deben tener sus
derechos respetados (incluyendo aquellos relacionados con su organizacidn, voz y representacion), y
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acceso a la proteccion social. De ahi deriva la propuesta de reducir los déficits de trabajo decente en la
economia informal y promover el transito progresivo de las situaciones de informalidad a la formalidad.

El déficit de trabajo decente en la economia informal, casi por definicion, es mas elevado y mas
severo que en la economia formal. En el dmbito del empleo ese déficit se expresa en las escasas
oportunidades de obtencion de un empleo asalariado y protegido, en la precariedad de los ingresos y de
las posibilidades de estructuracion y sobrevivencia de emprendimientos productivos. Ademas, en
muchos casos, los trabajadores y principalmente las trabajadoras ocupadas en la economia informal no
son reconocidas como sujetos de derecho, o sus derechos —aun cuando estan previstos legalmente,
como en el caso de las trabajadoras domésticas en la mayoria de los paises de América Latina— no son
respetados. En el ambito de |la proteccion social el déficit de trabajo decente se expresa en lainseguridad
de empleo e ingreso, en los bajos niveles de proteccion social y acceso a la cobertura en salud y
pensiones, y en las precarias y riesgosas condiciones de salud y sequridad ocupacional que caracterizan
la mayoria de las situaciones de trabajo. Por Ultimo, los trabajadores y trabajadoras informales
enfrentan dificultades mucho mas elevadas de organizacion y representacion, estan en general
excluidos de los procesos de negociacion colectiva y tienen pocas posibilidades de participacion en
instancias de dialogo social.

Para reducir el déficit de trabajo decente entre los trabajadores y trabajadoras informales la
primera y fundamental condicion es reconocerlos como sujetos de derecho. A corto y mediano plazo lo
que se propone es mejorar sus condiciones trabajo y su capacidad de transito a lo largo del continuum
informal-formal, o sea, sus posibilidades de transicion a la formalidad. Eso supone ampliar sus derechos
y su acceso a la proteccion social, a la cualificacion y capacitacion profesional y al crédito, y promover
su insercion en cadenas productivas y de comercializacion y en arreglos productivos locales. A largo
plazo, la superacion de los déficits de trabajo decente en la economia informal y, principalmente, la
transicion a la formalidad, supone laimplementacion de politicas de desarrollo productivo y crecimiento
econdmico capaces de generar empleos formales, protegidos y de buena calidad, lo que a su vez exige
que el objetivo de promocion de trabajo decente sea parte constitutiva de las estrategias de crecimiento
y desarrollo econdmico, social y ambiental de los paises.

B. Empleos “atipicos” y nuevas formas de informalidad

La discusion sobre la informalidad hasta mediados de los afos go del siglo pasado y comienzos de los
afnos 2000 estuvo centrada basicamente en la realidad de los paises y regiones en desarrollo (América
Latinay el Caribe, Africa y Asia Pacifico). En los paises desarrollados, a su vez, en especial en el periodo
post Segunda Guerra Mundial, el empleo asalariado a tiempo indeterminado, de jornada completa y
que se inscribe en una relacion subordinada y directa entre un empleador y un empleado, conocida
como la “relacidn de trabajo tipica” (OIT, 2016) fue la forma ampliamente dominante de empleo. Vale
notar que eso ocurre en un periodo caracterizado por altas tasas de crecimiento econdmico en esos
paises y de desarrollo en general del capitalismo, que exigia una incorporacion masiva de mano de obra.
Ese es también el periodo de mayor avance en la construccion de los Estados de bienestar social y de los
sistemas de seguridad social y proteccion social basados fundamentalmente en la relacion salarial.
Asimismo, las legislaciones laborales que se desarrollaron en los diferentes paises en el trascurso del
siglo XX también se construyeron centralmente en torno a ese modelo de relacion laboral. A mediados
de los afios 70 del siglo pasado, en un contexto econdmico recesivo, se produce la crisis del salariado
como modalidad principal de integracion social, o sea, la crisis de ese modelo en que el empleo
asalariado continuo en el tiempo se habia constituido como articulador de las relaciones sociales
(Castell, 1997; Miranda, 2015). Ese proceso se profundiza en los aifos 8o y 9o en el contexto de los
procesos de globalizacion y reestructuracion productiva.
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Los cambios en el concepto de informalidad y en su operacionalizacion ocurridos a partir de 2002
en el dmbito de la OIT, discutidos en el acapite anterior, representan en gran medida una respuesta a
las transformaciones ocurridas en el mundo del trabajo en el contexto de la globalizacion y de la crisis
del taylorismo-fordismo, que introducen importantes cambios en la configuracion de la organizacion
productiva, los empleos y las relaciones laborales, que pasan a afectar también, de forma importante, a
los paises industrializados. En ese contexto, tal como ha sido sefialado por diversos autores, la
intensificacion del proceso competitivo entre los paises, posibilitada por las nuevas tecnologias
microelectronicas, nuevas formas de organizacion del trabajo y de gobernanza de las cadenas
productivas, incluyendo la fragmentacion y relocalizacion de los procesos productivos estuvo
frecuentemente asociada con la desregulacion laboral y el debilitamiento de la institucionalidad laboral.
En consecuencia, también aumenta la preocupacion y la necesidad de identificar y conceptualizar las
llamadas “formas atipicas de empleo”, muchas de las cuales se ubican en el limite entre el trabajo
asalariado y el trabajo independiente (CEPAL/OIT, 2019), con caracteristicas similares a la informalidad
laboral historicamente existente en América Latina y en otras regiones en desarrollo.

Ese proceso se acentUa en afios recientes, a partir de la cuarta revolucion tecnoldgica y de la
intensificacion de los procesos de digitalizacion de las economias. Tanto en los paises centrales como
en los paises en desarrollo, las formas de empleo “atipicas” se extienden y se diversifican y surgen
nuevas modalidades, como los llamados “trabajos de plataforma”, generando nuevos y complejos
desafios a los sistemas de proteccion social y de relaciones laborales, asi como a su regulacion. El
concepto de empleo atipico se construye en oposicion al concepto tradicional de contrato de trabajo
tipico que supone “...una prestacion en relacion de dependencia para un empleador directo en un
vinculo permanente y de tiempo completo que se ejecuta en el establecimiento del empleador”
(Goldin, 2020, pag. 8). Segun este autor, las formas de empleo atipico, por lo tanto, significarian el
distanciamiento “...del empleo a tiempo completo (empleo a tiempo parcial), de la prestacion en las
instalaciones del empleador (subcontratacion, tercerizacion, trabajo a domicilio y trabajo de
plataformas), del caracter continuo y permanente de la relacion de trabajo (empleo a plazo fijo, de
temporada, empleo intermitente, empleo eventual u ocasional), del caracter directo de la prestacion
(trabajo para un contratista o subcontratista, para una empresa de trabajo temporario, para una
plataforma o para un proveedor de personal), de prestacion en relacion de dependencia (trabajo
auténomo, trabajo autdnomo econdmicamente dependiente, relacion de trabajo “ambigua”, nuevos
modos de vinculacion)” (Goldin, 2020, pag. 8).

Por supuesto, tanto la legislacion laboral y los sistemas de proteccion social existentes en cada
pais como las formas de supervisar el cumplimiento de esas legislaciones son muy importantes para
aumentar o reducir las vulnerabilidades, exclusiones y riesgos a que estan expuestos esos trabajadores
y trabajadoras (Mauricio, 2016; Novick, 2018; Goldin, 2020; OIT, 2016). Con relacion, por ejemplo, al
trabajo de tiempo parcial, las condiciones seran diferentes si la legislacion incluye o no el principio de la
proporcionalidad de los salarios y otros beneficios no salariales con relacion a los empleos a tiempo
completo; a su vez, los empleos temporales pueden o no estar incluidos en las normas protectoras que
se aplican a los contratos por tiempo indeterminado y tener o no derecho a la negociacion colectiva
segun la legislacion vigente.

En un estudio desarrollado a nivel global por la OIT (OIT, 2016), que da seguimiento a las
conclusiones de la Reunidn de expertos sobre formas atipicas de empleo celebrada en febrero de 2015,
se definen cuatro categorias generales de formas atipicas de empleo: i) el empleo temporal
u ocasional; ii) trabajo a tiempo parcial; iii) el trabajo temporal a través de agencia y otras relaciones
de trabajo multipartitas y iv) las relaciones de trabajo encubiertas y el trabajo por cuenta propia
econdmicamente dependiente.

El empleo temporal equivale al trabajo realizado por un periodo especifico, con un contrato de
duracion determinada o basado en proyectos o tareas, asi como el trabajo ocasional o estacional, incluido
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el de los jornaleros que, con frecuencia, son contratados por plazos muy cortos o de forma esporadica o
intermitente (por un numero especifico de horas, dias o semanas) (OIT, 2016; CEPAL/OIT, 2019).
Estas formas de trabajo han existido siempre, en particular en sectores econdmicos sujetos a
fluctuaciones estacionales como la agricultura, la construccion y el transporte, pero mas recientemente
ha aumentado su presencia en sectores como la manufactura y el empleo publico, tanto a nivel global
como en Ameérica Latina (CEPAL/OIT, 2019: OIT, 2016; Maurizio, 2016; Krein y Teixeira, 2021). Dichas
formas tienen significados y efectos distintos, y mas negativos desde el punto de vista de las condiciones
de trabajo, en especial en lo que se refiere a la seguridad del ingreso y a la proteccion social mientras
mas cortos e imprevisibles son los periodos de trabajo, situaciones que caracterizan en especial al
trabajo ocasional. Esta Ultima forma de trabajo, un rasgo caracteristico del empleo asalariado informal
en los paises en desarrollo, se ha diseminado mas recientemente en las economias industrializadas, en
especial en el trabajo de plataformas (OIT, 2016).

En un analisis realizado para cinco paises de América Latina (Argentina, Brasil, Chile, Ecuadory
Pery) sobre las formas de empleo atipico, Maurizio (2016) encuentra que las personas mas jovenes y
menos calificadas tienen una mayor probabilidad de insertarse en puestos de trabajo temporal y, por lo
tanto, de ser afectadas con mayor intensidad por la inestabilidad e inseguridad ocupacional que los
caracterizan. También observa una mayor prevalencia de ese tipo de trabajo en las zonas rurales y en
los empleos a tiempo parcial y, asimismo, que en esos paises el trabajo temporal es una expresion mas
significativa de la subocupacion involuntaria que el empleo a tiempo parcial. Por Ultimo, en todos los
casos considerados, se verifica que los asalariados informales tienen wuna probabilidad
significativamente mas elevada que los formales de ocupar un puesto de trabajo temporal y que esa
forma de trabajo, ademas de significar, evidentemente, una mayor inestabilidad laboral, implica una
importante penalidad salarial.

El trabajo a tiempo parcial hace referencia al trabajo realizado durante una jornada de trabajo mas
reducida que la jornada a tiempo completo®. Esta forma de trabajo atipico se ha incrementado en
diversas regiones del mundo, incluyendo las mas desarrolladas, lo que esta directamente relacionado
con la mayor incorporacion de las mujeres en el mercado de trabajo. Las modalidades de trabajo parcial
pueden corresponder a una media jornada y pueden estar reguladas en términos de salarios y proteccion
social. Sin embargo, por un lado, en muchos casos los salarios por hora son mas reducidos, con
frecuencia no se observan los mismos derechos asociados a los trabajos en jornada completa y muchas
veces no se trata de un tipo de insercion laboral voluntaria, correspondiendo, mas bien, a una forma de
subempleo por horas, y por lo tanto de subutilizacion de la fuerza de trabajo, en especial en el caso de
las mujeres, frente a la ausencia o debilidad de sistemas publicos de cuidado. Por otro lado, mas
recientemente se han diseminado empleos a tiempo parcial con jornadas muy reducidas (menos de 15
horas semanales) o incluso sin horarios fijos predecibles y sin la definicion de un ndmero minimo de
horas, como el “trabajo a pedido” o los “contratos cero horas” (OIT, 2016)*.

El analisis de Maurizio (2016) en paises seleccionados de América Latina (Argentina, Brasil, Chile,
Ecuador y Peru) registra una mayor presencia de mujeres entre los trabajadores a tiempo parcial y una
relacion en forma de U en términos de edad: una mayor presencia de jovenes y de personas de mas de
45 afos en comparacion con trabajadores de las edades centrales. También registra una fuerte
asociacion entre el trabajo a tiempo parcial y la informalidad: la incidencia de ese tipo de trabajo entre

9 Con fines estadisticos, se suele considerar que el trabajo a tiempo parcial es aquel en el que se trabaja menos de 35 o de 30 horas a
la semana (OIT, 2016).

1 Los “contratos cero horas” son arreglos donde no se garantiza un nimero minimo de horas de trabajo; el trabajador debe estar
siempre disponible para la empresa, pero solo es pagado cuando efectivamente se le ofrece un servicio. De acuerdo a un estudio del
Trades Union Congress (TUC, 2015) esos contratos se habrian triplicado en el Reino Unido entre 2012 y 2015 y estarian siendo
utilizados, en esa fecha, por el 13% de los empleadores. Estan entre los empleos atipicos que generan mayor preocupacion debido
a los altos déficits de trabajo decente que los caracterizan, incluso entre trabajadores altamente calificados (Novick, 2018).
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los asalariados informales es de 2 a 8 veces superior en los cinco paises considerados; la proporcion de
trabajadores informales sobre el total de los empleados a tiempo parcial varia de 40% en el Brasil a 86%
en el Ecuador (Maurizio, 2016).

El trabajo a través de agencias y otras relaciones de trabajo multipartitas es el trabajo
subcontratado a través de una agencia o institucion empleadora distinta de la empresa o lugar donde
se desarrolla la tarea (el trabajador es pagado por una agencia de trabajo temporal, pero el trabajo se
realiza para una empresa usuaria). En esa modalidad se incluyen las diversas formas de trabajo
subcontratado o tercerizado que puede o no ser temporal; el trabajo de cuidado contratado a través de
agencias, por ejemplo, puede tener un caracter indefinido. Ese tipo de trabajo representa una porcion
mas reducida pero creciente del empleo asalariado en los paises desarrollados (OIT, 2016). Por lo
general, se considera que no existe una relacion de trabajo entre los trabajadores cedidos por las
agencias de trabajo temporal y las empresas usuarias; sin embargo, en ciertos casos se imponen
obligaciones juridicas a las empresas usuarias con respecto a estos trabajadores (OIT, 2016).

Las formas de empleo encubierto aluden a situaciones en que la relacion de trabajo presenta “una
apariencia distinta de la que en verdad tiene con el fin de anular, impedir o atenuar la proteccion que
brinda la ley” (OIT, 2003, pag. 27). Eso puede ocurrir a través del ocultamiento de la identidad del
empleador que contrata a los trabajadores a través de un intermediario, o el uso de un contrato
comercial o cooperativo en lugar de un contrato de trabajo, aunque haya una vigilancia de la actividad
laboral de una forma incompatible con la situacion supuestamente independiente del trabajador.

A su vez, el trabajo por cuenta propia econdmicamente dependiente equivale a situaciones donde
los trabajadores prestan servicios a una empresa en virtud de un contrato comercial pero sus ingresos
dependen de solamente uno o algunos pocos clientes, de quienes reciben instrucciones directas sobre
la forma en que deben realizar el trabajo. En general, estos trabajadores “...no estan cubiertos por la
legislacion laboral o la seqguridad social basada en el empleo, aunque algunos paises han adoptado
disposiciones especificas para garantizarles algunas protecciones” (OIT, 2016, pag. 3). Esa Ultima forma
de trabajo, que ha sido tratada en el ambito de la XX CIET (2018) a través del concepto de “contratistas
dependientes”** es bastante comun en los trabajos de plataformas; ese tipo de contrato comercial que
no reconoce la existencia de una relacion laboral ha dado lugar a muchos conflictos con los trabajadores
asi como a larealizacion de reformas a la legislacion en diversos paises con el objetivo de incluirlos en la
legislacion laboral y a los sistemas de proteccion social.

A pesar de las distintas formas en que se presenta, un elemento comun a esas formas atipicas de
empleo es la inclusion de los trabajadores en un contexto normativo diverso, la privacion de ciertos
derechos basicos que el contrato de trabajo tipico habilita (Goldin, 2020; Krein y Teixeira, 2021) y un grado
mas elevado de inseguridad en diversos aspectos de las condiciones de trabajo (OIT, 2016), aun cuando el
vinculo de empleo sea reconocido y exista un contrato formal de trabajo*2. En términos de ingresos se
verifican brechas salariales entre los empleos tipicos y atipicos en desmedro de esos Ultimos, aun cuando
las tareas realizadas o las responsabilidades sean equivalentes®. Con relacion a la jornada de trabajo,

= Sevolverd a ese tema mas adelante.

2 Ese es el caso por ejemplo en diversas modalidades de empleo introducidas en el Brasil con la reforma laboral de 2017, de caracter
flexibilizador, en especial a través de la introduccion de los contratos intermitentes y la ampliacion de los contratos temporales y
parciales (Krein y Teixeira, 2021).

3 Segun el estudio de la OIT (2016), el trabajo temporal suele derivar en una brecha salarial que puede alcanzar a 30% con respecto a
los trabajadores permanentes con situacion comparable (datos relativos a 27 paises de diversas regiones del mundo, incluyendo a
cinco de América Latina: Argentina, Brasil, Chile, Ecuador y Pery). Lo mismo fue observado por Maurizio (2016) para esos cinco
paises de América Latina. Asimismo, Krein y Teixeira (2021), en un estudio mas reciente para el Brasil, que analiza los impactos de
la reforma laboral de 2017, llega a la misma conclusion tanto con relacion al trabajo temporal como el trabajo a tiempo parcial, en
especial en las modalidades del contrato intermitente y del “auténomo exclusivo”. La figura del “auténomo exclusivo” corresponde
a los trabajadores que pueden prestar servicios a otra persona o empresa en forma continuada, sin que necesariamente sea
caracterizado el vinculo de empleo, una modalidad similar a la categoria de “contratista dependiente” definida en la XX CIET (2020).
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algunas formas atipicas de empleo, en especial el trabajo temporal, se asocian a jornadas mas largas y a
una mayor intensidad en el trabajo, mayor probabilidad de trabajar horas extras no remuneradas, o la
superposicion de varios empleos para compensar los bajos ingresos y la inseguridad de la renovacion del
contrato luego de su finalizacion. En el caso del trabajo ocasional, en especial del trabajo a pedido y de los
contratos cero horas, se exacerba la inseguridad de ingresos y la falta de control de los trabajadores sobre
la organizacion de su vida, ya que estos no saben cuando y cuanto tendran que trabajar. En general, las
oportunidades de capacitacion y formacion en la empresa en los empleos atipicos son mucho menores,
cuando no inexistentes; ademas, en gran medida, estos suelen no estar cubiertos por la seguridad social
(basada en general en las formas “tipicas” de empleo), sea porque la legislacion directamente los excluye,
sea porque no cumplen los criterios de titularidad de las prestaciones debido a factores como la corta
duracion del contrato o el bajo ndmero de horas trabajadas. Las mujeres, las personas jovenes y las
personas migrantes estan sobrerrepresentadas en las diversas formas de empleo atipico, lo que refleja las
mayores dificultades de insercion laboral de esos grupos de trabajadores.

El informe de la OIT (2016) también llama la atencion sobre los posibles efectos negativos para las
empresas de la utilizacion extendida de formas de empleo atipico. A pesar de los beneficios que pueden
tener a corto plazo, como mayor flexibilidad, reduccion de costos y mayor control sobre los trabajadores
y trabajadoras (debido a un mayor grado de inseguridad de sus contratos y la dificultad o imposibilidad
que tienen de organizarse en un sindicato y negociar colectivamente), son previsibles las pérdidas a largo
plazo en términos de capacidad de innovacion y productividad. Dicho informe encontré evidencias de que
las empresas que mas recurren a ese tipo de empleo invierten menos en la formacion tanto de los
trabajadores temporales como los permanentes, asi como en tecnologias que mejoren la productividad y
la innovacion (OIT, 2016). A su vez, CEPAL/OIT (2019) llama la atencion sobre un aspecto clave de esa
discusion, cuya importancia se evidencia aun mas cuando se analiza el trabajo de plataformas, y que se
refiere a la definicion de si se trata de relaciones de trabajo dependientes (asalariadas) o independientes
(por cuenta propia), aspecto central del debate sobre las formas de regulacion laboral y de proteccion
social de esas modalidades de empleo. Para CEPAL/OIT (2019 y 2021) la respuesta a esa pregunta es
compleja en el caso de muchas de las formas atipicas de empleo, ya sean nuevas o antiguas, debido a que
combinan elementos asociados a un trabajo dependiente con otros asociados a un trabajo independiente
y, por lo tanto, no son exactamente iguales ni a una ni a otra de esas formas de trabajo. Incluso, cuando se
constata una relacion de trabajo dependiente no es facil definir quién es el empleador debido a la
existencia, muchas veces, de relaciones de trabajo triangulares en las que pueden participar distintos tipos
de intermediarios (enganchadores, plataformas, contratistas o subcontratistas) que asumen parte de las
responsabilidades que tradicionalmente se asocian a la figura del empleador.

Por Ultimo, es necesario sefnalar que en los paises de América Latina la expansion de formas
atipicas de empleo plantea desafios ain mas complejos una vez que ocurre en un contexto de alta
informalidad y acentuadas desigualdades estructurales en los mercados laborales, niveles
significativamente inferiores de cobertura de la proteccion social y de la proteccion del empleo, de
observancia de los derechos laborales y mayor debilidad de la organizacion sindical y de la negociacion
colectiva en comparacion con los paises desarrollados, en especial de Europa (Novick, 2018). Como ya
se ha sefialado, una investigacion mas profunda y sistematica sobre las caracteristicas de esos procesos
en la region es una tarea pendiente.

1.  Eltrabajo en las plataformas digitales

Entre las formas de empleo atipicos en rapida expansion y que presentan mayores desafios para los
sistemas de proteccion social, la regulacion laboral y la organizacion sindical, estan aquellas asociadas a la
gig economy, los contratos cero horas, el trabajo a pedido y, en especial, el llamado “trabajo de plataformas
digitales”. Esas plataformas se dividen en dos tipos principales. En primer lugar, las plataformas digitales de
tareas de ejecucion global, o basadas en la web, en las cuales el trabajo se terceriza mediante convocatorias
abiertas a una audiencia geograficamente dispersa que pueden estar dirigidas tanto a un individuo como a

23



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 240 Politicas para enfrentar los desafios de las antiguas y nuevas formas... 24

un grupo de individuos, modalidad también conocida como “crowdwork”. El trabajo es asignado a un grupo
de personas y, a su vez, se diferencia entre aquel que es ejecutado en forma fragmentada, por medio de
microtareas® (en general de caracter rutinario y que no requieren especializacion) y aquel que no puede ser
subdividido en microtareas, relacionados en general con actividades creativas y de mayor especializacion
(CEPAL/OIT, 2021 y 2019; OIT, 2021; Berg y otros, 2019*). En segundo lugar, las plataformas digitales de
tareas de ejecucion local*®, en las que el trabajo se asigna a individuos situados en zonas geograficas
especificas e incluyen los servicios de taxi, reparto y reparaciones a domicilio y el trabajo doméstico y de
cuidados. Generalmente, el trabajo es asignado a individuos, pero también existen trabajos que son
realizados en grupos, como por ejemplo de remodelamiento y manutencion de casas (CEPAL/OIT, 2021;
OIT, 2021a; CEPAL/OIT, 2019; Berg y otros, 2019)".

A pesar de ser un tema que viene ganando visibilidad creciente en la agenda publica, aun existe
un déficit importante de analisis sistematicos sobre su magnitud y caracteristicas en América Latina.
Uno de los objetivos del proyecto “Transformaciones tecnoldgicas en América Latina: promover
empleos productivos y enfrentar el desafio de las nuevas formas de empleo informal” es contribuir al
avance de la base de conocimientos en esa materia con el objetivo principal de avanzar en la reflexion
sobre las formas de regulacion sociolaboral y de promocion del trabajo decente en ese tipo de actividad.

Berg y otros (2018) y OIT (2020) registran un aumento importante tanto del numero de
plataformas en operacion como de la cantidad de personas involucradas en ese tipo de trabajo. De
acuerdo con OIT (2021a), en la Ultima década el nimero de plataformas digitales de trabajo se ha
quintuplicado (elevandose de 142 en 2010 a mas de 777 en 2020), concentrandose en unos pocos paises
como los Estados Unidos de América (29%), India (8%) y el Reino Unido (5%). Las plataformas en linea
basadas en la web se triplicaron durante este periodo, mientras que las plataformas de taxi y reparto se
multiplicaron casi por diez*®.

Tal como ocurre en general en las plataformas digitales de trabajo, las plataformas seleccionadas
en ambas investigaciones de la OIT definen a la gran mayoria de sus trabajadores como por cuenta propia
o contratistas, categorias para las cuales el acceso a las protecciones y prestaciones previstas por las
legislaciones laborales y de seguridad social es significativamente mas limitado, cuando no inexistente. Si
bien las plataformas digitales son el resultado de avances tecnoldgicos, el trabajo que generan se asemeja

% Las plataformas dedicadas a la asignacion de microtareas brindan a empresas y a otros clientes acceso a una fuerza de trabajo
extensa y flexible (o “crowd”) para llevar a cabo tareas en general de poca envergadura que pueden ser realizadas a distancia
haciendo uso de una computadora y de Internet, como por ejemplo transcripciones de audio y video, traducciones, identificacion,
transcripcion y anotacion de imagenes, moderacion de contenidos, recopilacion y procesamiento de datos. En las plataformas, los
clientes publican paquetes de tareas que deben ser completados y los trabajadores seleccionan tareas y reciben un pago por cada
tarea que realizan. El pago que reciben los trabajadores corresponde al precio indicado por el cliente menos la comision que cobran
las plataformas (Berg y otros, 2018).

35 En Berg y otros (2018) y OIT (2021) el primer tipo de plataformas es denominado de “plataformas basadas en la web”
(web based platforms).

% También denominadas de “plataformas basadas en la ubicacion”, o aplicaciones méviles con geolocalizacion en Berg y otros
(2018) y OIT (20214a).

17 El analisis desarrollado en este acapite esta basado, a nivel global, principalmente en dos estudios realizados por la OIT (Berg y
otros, 2018 y OIT, 2021a), que se destacan por su amplitud geografica y tematica, y por el esfuerzo de analisis comparativo y, a nivel
regional, en CEPAL/OIT (2021 y 2019), Robles y Tenenbaum (2021); Garcia y Javier (2020); Goldrin (2020); Madariaga y otros, (2019);
Fernandez y Benavides (2020) y Ruiz (2020). El estudio de Berg y otros (2018) se basé en una encuesta sobre condiciones de trabajo
aplicada entre 2015 y 2017 a 3.500 personas residentes en 75 paises que trabajan en cinco plataformas angléfonas dedicadas a la
asignacion de microtareas. El segundo estudio (OIT, 2021a) es mas amplio, tanto con relacion a los tipos de plataformas analizadas
como a su ambito geograficoy a la base de datos utilizada: una encuesta realizada a aproximadamente 12.000 trabajadores de 100
paises que trabajan no solo en plataformas en linea de asignacion de microtareas sino también en plataformas basadas en concursos
(contest-based plataforms) y de programacion competitiva (competitive programming platforms), y en los sectores del taxi y el
reparto. El estudio incluyd también entrevistas a representantes de 70 empresas de distintos tipos, 16 empresas de plataformasy
14 asociaciones de trabajadores de plataformas de todo el mundo en multiples sectores. Asimismo, incluye una encuesta especial
realizada en cuatro paises sobre el impacto de la pandemia del COVID-19 sobre el trabajo de plataformas.

®  Para los paises de la Union Europea se estima que entre 1% y 5% de las personas adultas han realizado alguna vez un trabajo
remunerado a través de una plataforma digital (Forde y otros, 2017).
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a muchas modalidades laborales que existen desde hace tiempo, con la diferencia de que cuentan con
una herramienta digital que sirve de intermediario (Berg y otros, 201g9; CEPAL/OIT, 2019).
Sin embargo, también existe una fraccion relativamente reducida de trabajadores contratados
directamente por las plataformas, que suelen ser los responsables de su creacion, manutencion y
funcionamiento general; esos trabajadores son catalogados como empleados y su relacion laboral con
el empleador es reconocida. Por ejemplo, la plataforma de trabajadores autonomos PeoplePerHour
cuenta con unos 5o empleados, pero proporciona empleo a 2,4 millones de trabajadores calificados; a
su vez, Uber emplea 26.900 personas (principalmente abogados, expertos en marketing, ingenieros de
software y otros profesionales), pero abarca mas de 5 millones de motoristas y Rappi tiene 1.500
empleados directos y aproximadamente 25 mil repartidores (OIT, 2021a).

En Ameérica Latina, debido a que las encuestas de hogar, que constituyen las fuentes clave de
informacion para los mercados laborales, aun no incorporan en su metodologia formas de identificar el
trabajo en plataformas digitales (CEPAL/OIT, 2021; Robles y Tenenbaum, 2021), es muy dificil estimar
su magnitud®. Una de las consecuencias de esa limitacion es que el trabajo en plataformas queda
invisibilizado en otras categorias de ocupacion, como el trabajo por cuenta propia, y formas de trabajo
asalariado atipico (Madariaga y otros, 2019)°.

Berg y otros (2018) y OIT (2020) indican algunas diferencias importantes tanto entre el perfil de
los trabajadores que residen en paises desarrollados y en desarrollo, como con relacidn a sus condiciones
de trabajo. La edad de la mayoria de los trabajadores de plataformas es inferior a 35 afos. La edad
promedio de los trabajadores de las plataformas digitales de tareas de ejecucion global es de 31 afios,
siendo un poco mas elevada en los paises desarrollados (35 afos) que en los paises en desarrollo
(30 afos). Los mas jovenes (edad promedio de 22 afios) son aquellos que trabajan en las plataformas de
programacion competitiva. La edad de los trabajadores de las plataformas digitales de ejecucion local
es en promedio mas elevada, siendo los repartidores los mas jévenes (29 afios) y los taxistas por
aplicativo los que tienen la edad promedio mas elevada (36 afnos) (OIT, 2021a). A su vez, en los estudios
analizados en CEPAL/OIT (2021) para la Argentina, Colombia y Costa Rica, también se sefiala la alta
presencia de jovenes en los trabajos de plataformas, vistos como una posibilidad de insercién laboral en
contextos de elevada desocupacion juvenil®:.

Aunque la distribucion por sexo de los trabajadores de plataformas en cada una de las
investigaciones registre algunas diferencias (que pueden estar relacionadas, entre otros factores, con los
distintos dmbitos de las encuestas) la predominancia masculina es significativa en ambos casos, y mas
marcada en los paises en desarrollo y en determinadas areas, como las tecnologias de informacion. En la
investigacion realizada solo en las plataformas digitales de tareas de ejecucion global (Berg y otros, 2019)
se encontrd que aproximadamente el 33% de los trabajadores eran mujeres, y que esa cifra era inferior
en los paises en desarrollo (20% del total). A su vez, los resultados de la sequnda investigacion
(OIT, 2021a), que abarcaba ademas de otras modalidades de plataformas digitales de tareas de
ejecucion global también plataformas de ejecucion local (de taxi y de reparto), indican que las mujeres
representaban el 40% de los trabajadores en las primeras (reduciéndose a 20% en los paises en
desarrollo) y solo un 10% en las segundas. Los datos indican la existencia de una marcada segregacion
ocupacional por género en el trabajo de plataformas: las mujeres son mas propensas que los hombres a
realizar servicios profesionales (como servicios juridicos, traduccion, redaccion y edicion), tareas

19 SegUn CEPAL/OIT (2021), estudios realizados en la Argentina, Colombia y la Republica Dominicana (Madariaga y otros, 2019; Garcia
y Javier, 2020; Fernandez y Benavides 2020), estiman que los trabajadores por plataformas corresponden a entre un 0,8% Yy un 1,0%
de los ocupados.

20 Véase discusion al respecto en CEPAL (2019c¢) que aborda el importante tema de como visibilizar la dimension de género de este
tipo de insercion laboral.

2 Una de las ventajas principales mencionadas por los trabajadores de plataformas digitales de ejecucion local en la Argentina,
Colombia y Costa Rica para desarrollar ese tipo de trabajo es la posibilidad de salir del desempleo. Ese factor fue mencionado por
un 19%, un 27% y un 30%, respectivamente, de los encuestados (OIT, 2021).
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relacionadas con servicios empresariales o ventas y marketing, ademas del trabajo doméstico y de
cuidado. Por otro lado, tienen una presencia muy reducida en tareas relacionadas con la tecnologia y el
analisis de datos, asi como entre los taxistas.

Ademas de la segregacion ocupacional, que también se refleja en brechas de ingreso entre
hombres y mujeres, existen diversos aspectos a considerar en el analisis de las desigualdades de género
involucradas en el trabajo de plataformas. En ese sentido, la CEPAL (2019c¢) llama la atencion, por
ejemplo, sobre la necesaria y compleja discusion acerca del tema de la flexibilidad asociada al trabajo
de plataformas. Por un lado, como ya se ha sefialado, las empresas basadas en plataformas digitales
ofrecen la oportunidad de trabajar para diferentes clientes o proyectos sin necesidad de grandes
inversiones, lo que puede ser especialmente relevante para las mujeres, que estan sobrerrepresentadas
entre la poblacion con menores ingresos e incluso para aquellas que son microempresarias, ya que
amplia sus posibilidades comerciales y de contacto con diversos clientes. También pueden abrir
mayores oportunidades de incrementar las habilidades, los flujos de conocimiento, la creacion de redes
y el acceso a informacion; pero, por otro lado, pueden llevar a situaciones de precarizacion del trabajo y
reproduccion de las desigualdades de género, al utilizarse algoritmos que no operan de manera neutral,
sino que, por el contrario, incorporan en su logica operativa los sesgos caracteristicos de los mercados
laborales (Vaca-Trigo, 2019). Entre los temas mas desafiantes esta justamente el que se relaciona con
la oportunidad generada por el trabajo de plataformas, debido a su flexibilidad horaria y al hecho de ser
realizado desde la casa, en el sentido de la conciliacion entre el trabajo remunerado y el trabajo
doméstico y de cuidados no remunerado. Sin embargo, eso también trae consigo varios riesgos, como
el de ser un elemento mas de naturalizacidn de la tradicional divisidn sexual del trabajo que impone a
las mujeres esa carga de cuidado, intensificando la doble jornada de trabajo remunerado y no
remunerado, dificultando aun mas la delimitacion de los espacios y tiempos del trabajo y no trabajo,
con todos los conflictos domésticos y familiares que se pueden generar a partir de ahi, llevando incluso
al aumento de los casos de violencia doméstica contra las mujeres, nifios, nifias y adolescentes.
Desafortunadamente, y como ha sido bastante documentado todas esas posibilidades han ocurrido en
la situacion de aumento de la carga del teletrabajo y del trabajo de plataformas ocurrida en el contexto
de la pandemia del COVID-19 (CEPAL, 2021b; ONU-Mujeres/CEPAL, 2020: GN-SOF, 2020).

Los niveles de escolarizacion de los trabajadores son elevados: menos del 18% tenia estudios
secundarios o menos, 25% tenia un certificado técnico o habia cursado estudios universitarios,
37% habia completado un grado universitario y el 20%, un posgrado. Entre los participantes
con grados universitarios, 57% habia cursado estudios en ciencias o tecnologia (12% en ciencias
naturales o medicina, 23% en ingenieria y 22% en informatica), y el 25% en economia, finanzas
o contabilidad (Berg y otros, 2019).

La gran mayoria (84%) de los trabajadores de plataformas digitales de tareas de ejecucion
global residen en areas urbanas o suburbanas. El porcentaje de esos trabajadores que viven en areas
rurales o en ciudades pequeiias es mas elevado en los paises desarrollados (23%) que en los no
desarrollados (16%), y la extension de la conectividad a las zonas rurales tenderia a aumentar esa
proporcion (OIT, 2021a).

Las dos investigaciones realizadas por la OIT a nivel global sefialan que el trabajo de plataformas
puede ser una oportunidad para las personas migrantes que suelen enfrentar mayores barreras de
insercion laboral, en especial cuando tienen dificultades para regularizar su situacion migratoria, son
mujeres, presentan bajos niveles de escolarizacion o su origen nacional o étnico-racial tiende a ser
discriminada en los paises de destino (King-Dejardin 2019)*2. Segun la OIT (2021a), el 17% de los

22 Para el caso de Santiago, Chile, segun Asenjo y Coddou (2021), entre los repartidores de plataformas digitales encuestados,
39% de los migrantes declararon que no habian podido encontrar otro tipo de trabajo, proporcion que duplicaba la de
trabajadores nacionales (20%).
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trabajadores de plataformas son migrantes, cifra que en los paises desarrollados se eleva a 38% y se
reduce a 7% en los no desarrollados?3. Ese porcentaje es mas elevado para las mujeres migrantes (39%)
que para los hombres (36%) en los paises desarrollados, mientras que en los no desarrollados no se
observan diferencias significativas. En promedio, la proporcion de migrantes en las plataformas de
reparto, que se caracterizan por menores barreras de acceso en comparacion con las de transporte, es
de 15%, pero hay una gran heterogeneidad entre los paises. En la Argentina y Chile, por ejemplo, esa
proporcion supera el 70% (OIT, 2021a). A su vez, sequn Hidalgo Cordero y Salazar Daza (2020), citados
por CEPAL/OIT (2021), la proporcion de migrantes entre los repartidores que trabajan en plataformas
digitales en el Ecuadory el Pery seria de 66% y 73%, respectivamente.

En la encuesta realizada entre 2015 y 2017, que se limitd a las plataformas de microtareas
(Berg y otros, 2019), las principales razones aludidas para trabajar en plataformas fueron la necesidad
de “complementar la remuneracién recibida por otros trabajos” (32% de los encuestados) y la
“preferencia por trabajar en casa” (22%). Aqui se manifiesta otra importante diferencia de género:
13% de las mujeres afirman que la razon principal para desempeiar ese tipo de trabajo es que solo
tienen la posibilidad de trabajar desde la casa, mientras solo 5% de los hombres lo hacen. Por otro
lado, 10% respondid que, debido a problemas de salud, ese tipo de trabajo era una manera de sequir
trabajando y obtener un ingreso (Berg y otros, 2019). A su vez, en la encuesta realizada tres afios
después, y que abarco una mayor diversidad de tipos de plataformas, se encontré que las principales
motivaciones para trabajar en las plataformas digitales de ejecucion global son la complementariedad
de ingresos, la flexibilidad de horarios y la necesidad o preferencia de trabajar desde la casa, mientras
que en las plataformas digitales de ejecucion local las principales motivaciones son la falta de
oportunidades de empleo alternativas, la flexibilidad horaria y la mayor remuneracidon en
comparacion con otros empleos disponibles (OIT, 2021a).

La mayoria de los trabajadores encuestados, tanto en Berg y otros (2019) como en OIT (2021a)
dependia financieramente de ese tipo de trabajo y para uno de cada tres de ellos, era su fuente primaria
de ingresos, proporcion que aumentaba en el caso de los paises en desarrollo (44%) en comparacion con
los paises desarrollados (29%) y, en especial de las mujeres en los paises en desarrollo (52%). Ello refleja
sus mayores dificultades de insercion laboral y el peso del trabajo doméstico y de cuidados no remunerado
como una barrera a lainsercion en un trabajo de jornada completa y fuera de la casa (OIT, 2021a).

Sin embargo, el monto de los ingresos era bastante reducido, principalmente si se considera
que hay una importante cantidad de tiempo de trabajo no remunerado involucrado (como busqueda
de tareas, completar pruebas de calificaciones, verificar antecedentes de los clientes para evitar
fraudes) que equivale, en promedio, a 20 minutos por cada hora de trabajo remunerado. Ademas, se
registran diferencias importantes entre los paises desarrollados y los en desarrollo y los distintos
tipos de plataformas y trabajos realizados. Segun OIT (2021a), los ingresos medios por hora de un
trabajador de una plataforma digital de tareas de ejecucidn global ascienden a 4,9 ddlares por hora si
se consideran solo las horas efectivamente trabajadas y remuneradas, pero se reducen a 3,4 ddlares
por hora si se consideran también las horas trabajadas y no remuneradas. Ademas, considerando
ese segundo criterio, la mitad de los trabajadores de estas plataformas ganan menos de 2,1 ddlares
por hora; en Colombia, los trabajadores de plataformas ganan por hora efectiva en promedio un
poco mas que el total de los ocupados; pero ese porcentaje baja a 71% si se consideran también
las horas de conexidon no remuneradas. En el caso de los trabajadores autéonomos (como freelances,
por ejemplo), los ingresos medios por hora son significativamente mas elevados: 7,6 dolares
(60% menos en los paises en desarrollo), mientras que en las plataformas de microtareas ascienden
a 3,3 ddlares (OIT, 2021a).

23 De acuerdo con Madariaga, citado por Robles y Tenenbaum (2021), en la Argentina esa proporcion es de 20%, en su gran
mayoria venezolanos.
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También se observa un elevado nivel de subempleo por horas, ya que los encuestados en los
distintos tipos de plataformas afirmaron que les gustaria trabajar mas horas y no lo hacen debido a la
escasez de trabajo o a las bajas remuneraciones. En el caso de las plataformas de microtareas analizadas
por Bergy otros (2019), el 88% de los encuestados afirmo que desearia realizar en promedio 11,6 horas
semanales mas de trabajo en las plataformas. La jornada promedio es de 24,5 horas semanales, de las
cuales 18,6 son remuneradas y 6,2 son no remuneradas. Las mujeres dedicaban en promedio 20 horas
semanales a las plataformas (casi cinco horas menos que el promedio del total de personas
encuestadas), principalmente en las tardes o las noches debido a la necesidad de combinar esta
modalidad de trabajo con responsabilidades de cuidado (una de cada cinco tenia a su cuidado al menos
a un nino o nifia de entre o y 5 anos). Asimismo, mas del 60% de los participantes contesté que deseaba
tener mas trabajo en otras modalidades y 41% estaba buscando activamente un empleo fuera de las
plataformas. Se verifica una inadecuacion de las calificaciones y ausencia de posibilidades de
promocion, ya que la mayoria de las microtareas son sencillas y repetitivas y no suelen coincidir con los
elevados niveles de estudios de los trabajadores (Berg y otros, 2019).

En OIT (2021a) se registra una jornada promedio de trabajo entre los trabajadores de las
plataformas digitales de tareas de ejecucion global levemente superior (27 horas semanales, de las
cuales 1/3 son dedicadas a tareas no remuneradas). Pero también se sefiala que, ademas, cerca del
50% de estos trabajadores dedica un promedio de 28 horas semanales a otros trabajos remunerados,
lo que significa una jornada semanal de trabajo bastante extendida (55 horas, bastante superior a las
jornadas legales de trabajo). Ademas, sus horarios de trabajo se caracterizan por un elevado grado de
imprevisibilidad y de trabajo a deshora, especialmente en los paises en desarrollo, ya que los clientes
se encuentran por lo general en los paises desarrollados, lo cual afecta su capacidad para conciliar el
trabajo con la vida personal. En el caso de las plataformas digitales de tareas de ejecucion local las
jornadas laborales son aun mas extendidas: 65 horas en el caso de los conductores y 59 horas en el
caso de los repartidores. Una elevada proporcion de conductores (79%) y de repartidores (74%)
menciond sufriralgun grado de estrés asociado al trabajo, provocado por diversos factores, entre ellos
el trafico intenso, la escasa remuneracion, la falta de pedidos o clientes, la excesiva duracion de la
jornada, el riesgo de sufrir lesiones laborales y la presion para conducir rapido. La tendencia a trabajar
largas jornadas también se manifiesta en los paises de América Latina considerados en el estudio,
en gran parte asociada a la necesidad de compensar los tiempos de espera y asi poder obtener
un nivel de ingresos adecuado. Por ejemplo, en Costa Rica, un 68,2% de los trabajadores de
plataformas de ejecucion local entrevistados declararon trabajar mas de 40 horas a la semana y un
47,7% mas de 5o horas, mientras que los trabajadores de reparto en Chile trabajan en promedio 61
horas por semana (OIT, 2021a).

Debido a la caracterizacion por parte de las empresas de plataformas de esos trabajadores
como independientes, la cobertura de la proteccion social es reducida. En las plataformas de
microtareas analizadas por Berg y otros (2019), 60% de los encuestados contaba con un seguro de
salud, y solo el 35% cotizaba en un sistema de pensiones. En la mayoria de los casos esa cobertura no
venia del trabajo realizado en las plataformas, sino de otros empleos, empleos de sus familiares o
programas publicos universales. Por ejemplo, en la Republica Dominicana, 53% de los trabajadores
de plataformas digitales de ejecucion global entrevistados se desempefiaban como asalariados
publicos o privados en su ocupacion principal, parte importante de los cuales estaban en ocupaciones
formales. Se constato la existencia de una estrecha relacion entre la cobertura de la proteccion social
y la dependencia del trabajador de su actividad en las plataformas. La cotizacion a un sistema de
pensiones, por ejemplo, era de aproximadamente 16% entre aquellos para los cuales esta modalidad
constituia la principal fuente de ingresos y se elevaba a 44% entre los que contaban con otras fuentes
principales de ingresos (Berg y otros, 2019 ). En la investigacion mas amplia cuyos resultados se
analizan en OIT (2021) se confirma que la mayoria de los trabajadores de plataformas digitales de
trabajo no estan cubiertos por la seguridad social, pero también se registran diferencias importantes
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entre los tipos de plataformas. En general hay grandes déficits de cobertura de los seguros por
enfermedad y accidente de trabajo, seguro de desempleo e invalidez y de los sistemas de pensiones.
En el caso de los conductores y los repartidores esa carencia de proteccidon tiene consecuencias aun
mas graves, debido a los diversos riesgos de seguridad y salud en el trabajo que enfrentan, en especial
en el caso de las mujeres, lo que se agravo significativamente en el contexto de la pandemia del
COVID-19 (véase el recuadro 1).

Recuadro 1
Impacto de la pandemia en los trabajadores de plataformas digitales de tareas de ejecucion local

La encuesta de evaluacion rapida realizada por la OIT en cuatro paises muestra las consecuencias que ha tenido la
pandemia para los trabajadores de las plataformas digitales de tareas de ejecucion local. La mayoria de los
trabajadores de los sectores del taxi y del reparto indicaron que la demanda habia disminuido y, en consecuencia, los
ingresos de 9o% de los taxistas y 70% de los repartidores se habia reducido. Para compensar la pérdida de ingresos,
algunos trabajadores habian emprendido otras actividades laborales o empezado a prestar servicios de taxiy reparto
valiéndose de su propia red de contactos al margen de las plataformas; muchos también habian reducido gastos
innecesarios, utilizado ahorros, aplazando el pago de facturas o solicitando préstamos.

Algunos trabajadores de las plataformas digitales de tareas de ejecucion local afirmaron que han estado trabajando
durante toda la crisis por necesidad econdmica, a pesar de la ansiedad que les provoca el riesgo de contagiarse del
COVID-19. El 70% menciond que, en caso de contraer el virus, no tendrian derecho a tomarse una licencia remunerada
por enfermedad o a recibir compensacion, por lo que pondrian en riesgo la salud de terceros y la suya propia.

Algunas plataformas digitales de tareas de ejecucion local han adoptado medidas concretas para mitigar los riesgos
de seguridad y salud de los trabajadores, por ejemplo, impartiendo formacion sobre sequridad y distribuyendo equipos
de proteccion personal. Sin embargo, cerca de la mitad de los trabajadores que recibieron un equipo de proteccion
personal manifestaron que la cantidad o la calidad de los articulos suministrados eran inadecuadas. Ademas, 80% de los
trabajadores tuvieron que incurrir en gastos adicionales para comprar esos equipos de proteccion personal.

Fuente: OIT (Organizacion Internacional del Trabajo) (2021), World Employment and Social Outlook: the role of digital labour

platforms in transforming the world of work, Ginebra, OIT.

En América Latina existe una importante discusidn sobre las posibles formas de avanzar en la
regulacion sociolaboral de los trabajadores de plataformas, a pesar de la resistencia de las empresas
de reconocer la relacion de dependencia de esos trabajadores. En ese contexto, en los paises donde
existen mecanismos institucionales que posibilitan la extension de la cobertura de los sistemas de
seguridad social, aunque con prestaciones reducidas, a los trabajadores independientes a través de
mecanismos como los monotributos (como en la Argentina y el Uruguay) o el sistema del
Microempreendedor Individual (en el Brasil), existe una tendencia de que los trabajadores de
plataformas los utilicen (CEPAL/OIT, 2021). En la Argentina, por ejemplo, entre los trabajadores de
las plataformas de tareas de ejecucion global y local entrevistados en OIT (2021), un 54,5% realizaba
aportes jubilatorios, en su gran mayoria (87%) a través del monotributo. A su vez, en Costa Rica, del
61,9% de los trabajadores de plataformas de tareas de ejecucion local entrevistados que afirmaron
estar asegurados tanto en el sistema de enfermedad y maternidad como en el de invalidez, vejez y
muerte, un 57,1% contribuian como independientes, un 12,9% estaban asequrados a través de la
empresa de plataforma y aproximadamente 30% tenian otros empleos formales en los cuales estaban
cubiertos. Sin embargo, existe una importante discusion sobre la conveniencia para los trabajadores
de la utilizacion de esos mecanismos y se ha intensificado la presion por el reconocimiento del vinculo
de empleo. También empiezan a registrarse otras modalidades de proteccion, como por ejemplo
seguros para proteger a los clientes contra accidentes financiados por las plataformas del transporte
de personas (Ruiz, 2020) o seguros contra accidentes de transito financiados por algunas plataformas
de repartos. En gran parte esas medidas son resultado de las presiones de las y los trabajadores de
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plataformas que han venido desarrollando importantes intentos de organizacion y reivindicacion de
sus derechos en varios paises de América Latina?~.

El analisis realizado en CEPAL/OIT (2021) sobre las condiciones del trabajo en plataformas
digitales, tanto a nivel global como en algunos paises de América Latina, es muy relevante para el
proposito de este estudio porque toma como referencia las diversas dimensiones del trabajo decente
(oportunidades de empleo, ingresos adecuados y trabajo productivo, jornada de trabajo decente,
estabilidad y sequridad en el trabajo, igualdad de oportunidades y conciliacion trabajo-familia,
seguridad social y didlogo social y representacion). La conclusion de los autores es que, si bien existe un
alto grado de heterogeneidad en las condiciones laborales de esos trabajadores, en general el trabajo a
través de las plataformas digitales se caracteriza por un “elevado incumplimiento de los criterios del
trabajo decente: presenta inestabilidad de trabajo e ingresos, una significativa proporcion de tiempo no
remunerado, largas jornadas de trabajo y la ausencia de proteccion sociolaboral, asi como la falta de
opciones de didlogo y representacion frente a un marcado desequilibrio de poder entre la plataforma y
el trabajador, y en cierto sentido también entre el demandante del trabajo y el trabajador”
(CEPAL/OIT, 2021, pag. 37). Los resultados del analisis también apuntan a que la precariedad tiende a ser
menor entre los trabajadores de las plataformas de ejecucion global en comparacion con aquellas de
ejecucion local. Entre los primeros, los principales motivos de descontento suelen estar relacionados con
aspectos como los atrasos en los pagos y la fuerte competencia para obtener trabajo mientras que entre
los segundos se trata de los bajos niveles de ingreso y las altas comisiones cobradas por las plataformas.

A suvez, Roblesy Tenenbaum (2021), considerando en especial la situacion de los trabajadores
de plataformas en la Argentina, Colombia y México, registran, en primer lugar, los vacios que aun
existen en las estadisticas oficiales de los paises con relacion a esas formas de insercion laboral,
ademas de la necesidad de avanzar en el diagndstico de los diversos aspectos de esas condiciones y
relaciones de trabajo, en especial en lo que se refiere a la proteccion social de trabajadores y
trabajadoras. Destacan que el trabajo en las formas atipicas de empleo, incluyendo el trabajo de
plataformas, es con frecuencia una forma alternativa de acceso al mercado laboral para los jévenes y
las mujeres y que, en el caso particular de las mujeres, con frecuencia estd asociada a una relativa
flexibilidad horaria que permite compatibilizar el trabajo remunerado con las tareas de cuidados. Las
autoras también llaman la atencion sobre dos temas de gran importancia. El primero es que todos los
estudios revisados evidencian una alta proporcion de informalidad en este tipo de empleos y, por lo
tanto, de una carencia de proteccion social. El sequndo es la importante presencia de migrantes
intrarregionales en el trabajo de plataformas y la necesidad de sequir reflexionando sobre la
proteccion social para este grupo en particular.

Por Ultimo, pero no menos importante, los trabajadores de plataformas enfrentan muchos
obstaculos para organizarse en sindicatos y negociar colectivamente. En primer lugar, debido a su
dispersion geografica y a su relacion individualizada con las plataformas digitales. En segundo lugar,
porque, en muchos casos, los trabajadores autonomos estan legalmente impedidos de participar en
negociaciones colectivas a través de las leyes de competencia. Sin embargo, algunos paises, como
Canada, Espaia, Irlanda y Japon, han introducido excepciones para que determinadas categorias de
trabajadores auténomos dependientes puedan participar en las negociaciones colectivas (OIT, 2021).
Por otro lado, a pesar de las dificultades, ya se registran experiencias importantes de creacion de
plataformas cooperativas, organizacion sindical y movilizacion de los trabajadores de plataformas en
diversos paises del mundo, incluyendo algunos en América Latina (véase el recuadro 2).

2 Véase discusion a ese respecto en Farias (2021).
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Recuadro 2
Movilizacion y sindicalizacion de trabajadores de plataformas digitales
en el contexto de la pandemia del COVID-19

El trabajo mediante plataformas digitales se ha constituido en una nueva modalidad de trabajo que se ha
expandido en América Latina y el Caribe y que, en muchas de sus expresiones, representa el surgimiento de nuevas
formas de trabajo informal, precario y desprotegido, caracterizandose por un “elevado incumplimiento de los criterios
del trabajo decente” (CEPAL/OIT, 2021, pag. 37). En el contexto de la pandemia del COVID-19 y de las medidas de
confinamiento y aislamiento social para evitar la difusion y prevenir los contagios y que provocaron el cierre temporal
de comercios y tiendas de bienes esenciales, aumenta la importancia y la visibilidad social de ese tipo de trabajo,
especialmente el realizado a través de las plataformas de ejecucion local que realizan tareas de reparto y posibilitan
la entrega de alimentos, medicamentos y bienes esenciales a miles de personas y familias. Sin embargo, la mayor
visibilidad social sobre la importancia de ese trabajo no se ha visto acompafiada de medidas amplias hacia su
proteccion ni tampoco en avances en su regulacion laboral. En ese contexto, y ante el aumento de la demanda por su
trabajo, la precariedad de sus condiciones de trabajo, agudizadas por los riesgos relacionados con una mayor
exposicion a los efectos de la pandemia, se expandio la movilizacion y la organizacion de grupos y asociaciones de
trabajadores de plataformas digitales en diversos paises como la Argentina, el Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, el
Ecuador, Guatemala, México y el Peru.

Durante el afo 2020 los trabajadores de plataformas digitales, en varios de estos paises, adhirieron a paros
nacionales e internacionales y demandaron mejores condiciones laborales. Sus demandas incluyeron, por ejemplo,
un ingreso minimo garantizado, tarifas minimas por kildmetro recorrido, la provision de insumos de proteccion y
seguridad para la ejecucion de sus trabajos y bonos por ser trabajadores esenciales. Ademas, exigieron acceso a la
seguridad social, en particular relacionados con seguros de vida, de accidentes, robo y hurto, acceso a licencias
maternales/paternalesy la posibilidad de tener vacacionesy dias de descanso. También se destacan las demandas por
el derecho a la sindicalizacion y organizacion colectiva de trabajadores de plataformas, considerado un tema central,
por ejemplo, en el cuarto paro internacional realizado el 8 de octubre de 2020. Por otra parte, colectivos como la
Agrupacion de Reparto de Trabajadores (ATR) y la Red de Trabajadores Precarizxdxs Informales y Despedidxs de
Argentina y el Movimiento Ni Un Repartidor Menos de México, demandan el reconocimiento de la relacién laboral
para ser considerados trabajadores dependientes de las plataformas y con ello acceder a una mayor proteccion social.

Esas movilizaciones de los trabajadores y trabajadoras de las plataformas digitales reiteran la importancia de
avanzar en la discusion de formas adecuadas de regulacion laboral y proteccion social de los trabajadores de
plataformas, asi como del reconocimiento de sus derechos de sindicalizacion y negociacion colectiva y de la creacion
deinstanciasy procesos de dialogo tripartito entre plataformas, gobiernos y trabajadores, con el propdsito de atender
a los problemas relacionados con esas nuevas formas de informalidad.

Fuente: CEPAL/OIT (2021), Coyuntura Laboral en América Latina y el Caribe: trabajo decente para los trabajadores de plataformas en
América Latina; Farias Valenzuela (2021), Nota técnica: Movilizacion, sindicalizacion y medidas de proteccion hacia trabajadores de
plataformas digitales de paises latinoamericanos en el contexto del COVID-19; Madariaga y otros (2020), Covid-19: Estrategias de
adaptacion en la economia de plataformas, BID (Banco Interamericano de Desarrollo).

2. Formas atipicas de empleo y la 20® Conferencia Internacional
de Estadisticos del Trabajo (CIET)

Como se menciond en los acapites anteriores, en un nuevo momento de grandes transformaciones en
la organizacion productiva y en el mercado de trabajo, marcado por la expansion de formas atipicas del
empleo, en especial del trabajo a través de las plataformas digitales en diversas regiones del mundo, la
202 Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo se reunié en Ginebra en 2018, para discutir y
definir nuevas clasificaciones que permitieran medir algunas de esas nuevas formas de empleo, como el
trabajo a través de las plataformas en linea, el trabajo a pedido y los contratos cero hora, considerando
los limites borrosos entre el trabajo dependiente y el trabajo independiente. Para efectos de este
documento, interesan en particular las definiciones a que se llega sobre los “contratistas dependientes”
y los empleados a corto plazo y ocasionales, asi como las nuevas variables asociadas a la proteccion
social para medicion del empleo informal o “atipico”.

Las resoluciones adoptadas por la 202 CIET (OIT, 2018b) definen a los contratistas dependientes
como los trabajadores que suscriben acuerdos contractuales de indole comercial (pero no un contrato
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de empleo) para suministrar bienes o servicios para otra unidad econdmica o a través de ella. No son
empleados de dicha unidad econdmica que, a pesar de eso, ejerce control sobre sus actividades
productivas y se beneficia directamente de su trabajo y dependen de esta para la organizacion y
ejecucion del trabajo, los ingresos, o para el acceso al mercado. Se excluyen de esa definicion aquellos
que tienen contrato (formales o informales) de trabajo y que reciben un sueldo o salario.

Los empleados a corto plazo u ocasionales, a su vez, son trabajadores ocupados a cambio de
remuneracion en empleos de corta duracion y/o a quienes no se les garantiza un nUmero minimo de horas
de trabajo por periodo de pago. En esa categoria existen dos subgrupos. La primera alude a los contratos
de corto plazo (inferiores a 3 meses) y la sequnda se refiere a los contratos que no garantizan que se ofrezca
trabajo por un cierto numero de horas durante un periodo determinado. Esta Ultima incluye trabajadores
ocasionales o intermitentes, contratos cero horas, trabajo a pedido y los trabajadores contratados por dia.
En ambos casos, los puestos de trabajo pueden ser formales o informales.

Las nuevas variables asociadas a la proteccion social para la medicion del empleo informal o
“atipico” propuestas en la 202 CIET abren nuevas posibilidades bastante interesantes para avanzaren la
identificacion de esos tipos de trabajo. Son especialmente Utiles para identificar el empleo informal
entre los empleados, tanto asalariados tipicos como aquellos insertos en las formas de empleo atipico,
aungue no son por si solas suficientes para realizar una medicion completa de la informalidad laboral,
ya que esta depende tanto de las definiciones de las legislaciones nacionales como de la disponibilidad
de informacion de los sistemas estadisticos de cada pais. Las variables que la 202 CIET incluye son de
tres tipos: i) proteccion social por insercion laboral: permite determinar si una persona tiene derecho a
cobertura de proteccion social y si en la practica goza de dicha cobertura en razon de su ocupacion en
un puesto de trabajo en particular: la medicion puede basarse en una o varias formas especificas de
proteccion social, como por ejemplo seguro de accidentes laborales, prestaciones de vejez, sequro de
salud o de desempleo y se excluyen las coberturas de proteccion social derivadas de los regimenes
“universales” en los que la cobertura de proteccion social no depende del puesto de trabajo; ii) acceso a
vacaciones anuales pagadas y iii) acceso a licencia de enfermedad pagada.

Es importante sefialar que las resoluciones de la 202 CIET indican claramente la necesidad de,
ademas de difundir ampliamente lo acordado en la ocasion, dar seguimiento al desarrollo conceptual
y metodoldgico (incluyendo pruebas piloto) sobre la medicion del trabajo realizado a través de
plataformas o aplicaciones digitales y los contratistas dependientes. Asimismo, se acuerda la
necesidad de prestar asistencia técnica y organizar actividades de formacion y desarrollo de
capacidades en esa materia dirigidas a las oficinas nacionales de estadistica, los servicios estadisticos
de los ministerios competentes y otras partes interesadas, tales como los representantes de los
empleadores y de los trabajadores.

C. Informalidady territorio

La discusion sobre el tema de la informalidad en América Latina ha estado asociada, desde su origen, a
los temas de pobreza y desigualdad de ingresos, como ya se ha sefialado al inicio de este capitulo. Sin
embargo, la relacion entre la informalidad y los demas ejes estructurantes de la desigualdad social,
como el género, la condicion étnico-racial, la edad y el territorio (CEPAL, 2016a) ha sido menos
desarrollada. En esta seccidn se tratara de avanzar en la discusion de la relacion entre la informalidad y
las desigualdades territoriales.

Es importante sefialar, en ese sentido, que las formulaciones iniciales de PREALC/OIT sobre el
tema de la informalidad estaban centradas solamente en las areas urbanas. Uno de los cambios
importantes introducidos por el concepto de economia informal adoptado por la go2 Reunidn de la
Conferencia Internacional del Trabajo, realizada en 2002, es justamente ampliar esa mirada para el
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conjunto de la economia y del mercado de trabajo, tanto en las areas urbanas como rurales. A su vez,
la Recomendacion 204 de la OIT sobre la Transicién de la economia informal a la economia formal
(2015) (OIT, 2015a), aunque no trate especificamente de la dimension territorial de la informalidad,
hace referencia a la necesidad de que la promocion de estrategias de desarrollo local en los medios
rural y urbano sean parte constitutiva del marco integrado de politicas para la transicion a la
formalidad. Esa preocupacion esta reiterada en la Declaracion del Centenario de la OIT para el Futuro
del Trabajo (OIT, 2019a).

Para la CEPAL (2016a), las desigualdades territoriales son resultado de un patron dispar de
asentamiento, acompafado de un gran desequilibrio en la distribucion de la riqueza y las oportunidades
de bienestar material (CEPAL, 2010; CEPAL, 20153) y que ha dado lugar tanto a territorios con dinamicas
exitosas de desarrollo como a otros que no logran salir de la trampa del estancamiento. La
heterogeneidad estructural que caracteriza el modelo de desarrollo predominante en la regidn afecta
no solo a los procesos productivos, sino también a la distribucion diferencial del poder, de la
participacion en los procesos de toma de decision y de las posibilidades que tienen las personas de
desarrollarse y de ejercer sus derechos.

El territorio esuno de los ejes estructurantes de la matriz de la desigualdad social en América Latina,
que se entrecruza con los otros ejes que constituyen dicha matriz. Es precisamente en los territorios en
que viven las personas donde se cristalizan, conectan y entrecruzan las desigualdades por nivel de ingreso,
de género, de edad y por condicion étnico-racial. Ademas, algunos de los grupos poblacionales que
experimentan en forma mas severa las desigualdades y las privaciones de derechos (como los pueblos
indigenas y la poblacion afrodescendiente), tienden a concentrarse en territorios mas rezagados, lo que
potencia todavia mas sus condiciones de exclusion (CEPAL, 2016a; RIMISP/IDRC/FIDA, 2014).

Las desigualdades territoriales son, asimismo, el principal desencadenante de las corrientes
migratorias, tanto entre paises como al interior de ellos. Por otro lado, el territorio —entendido no solo
como espacio fisico o geografico, sino también como el entramado de actores e instituciones que viven y
acttan en determinado espacio— también puede ser un vector muy importante para combatir las
desigualdades y promover el desarrollo territorial y regional (CEPAL, 2016a). Ello ha sido enfatizado en las
discusiones sobre la relevancia y las tendencias de la competitividad regional tanto en el dmbito académico
como entre los responsables del disefio e implementacion de las estrategias de desarrollo en el contexto de
los procesos de reestructuracion productiva ocurridos a partir de los afos 8o y go del siglo pasado?.

A pesar de esa importancia, no siempre las caracteristicas de los distintos territorios al interior de
un pais y las desigualdades existentes entre ellos son consideradas en los estudios sobre la organizacion
productiva y los mercados laborales y tampoco en el disefio e implementacion de las politicas de desarrollo
productivo y de promocion del trabajo decente. La dimension mas frecuentemente considerada en esos
estudios es la division entre las zonas rurales y urbanas, lo que también esta asociado a una mayor
disponibilidad de datos con esa desagregacion. En el caso de los estudios sobre informalidad, eso es
especialmente marcado. Contribuir a la superacion de esa carencia, lo que supone contar con informacion
sistematica a nivel subnacional, con todas las desagregaciones pertinentes (tipo de insercion laboral,
ingreso, nivel educacional, sexo, edad y condicidn étnico-racial, entre otras) es uno de los objetivos del
proyecto “Transformaciones tecnoldgicas en América Latina: promover empleos productivos y enfrentar
el desafio de las nuevas formas de empleo informal”, y en especial de los estudios realizados sobre las
estimaciones y factores de riesgo de la informalidad a nivel subnacional en la Argentina, Chile, Méxicoy el
Peru (Livert y Miranda, 2021; Trujillo-Salazar, 2021; Ibarra-Olivo, Acufia y Espejo, 2021; Tomaselli, 2021),
cuyos supuestos y hallazgos seran discutido en mayor detalle en el capitulo II.

35 Véase, entre otros, Piore y Sabel (1993) y Alburquerque (1997).
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Una contribucion importante a esa discusion ha sido la edicion de 2013 del Informe
Latinoamericano sobre Pobreza y Desigualdad de RIMISP/IDRC/FIDA (2014) que, partiendo también de
la constatacion de la existencia de severas desigualdades territoriales en todos los paises de América
Latina, analiza la distribucidn territorial de las oportunidades de acceso a empleos de calidad en diez
paises (Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
México, Nicaragua y Peru). El informe afirma que los promedios nacionales ocultan grandes diferencias
entre territorios mas rezagados y mas desarrollados al interior de cada pais y que “parte importante de
los determinantes institucionales y econdmicos del empleo de calidad tienen una clara expresion
territorial, lo que explica por qué, al interior de los paises, las posibilidades de acceder a un empleo de
calidad se distribuyen de manera tan desigual” (RIMISP/IDRC/FIDA, 2014, pag.14). Alerta también sobre
el hecho de que la distribucion territorial desigual de las dificultades asociadas al empleo precario y de
mala calidad, ademas de una fuerte barrera para las oportunidades de acceso al trabajo decente,
constituyen también importantes obstaculos para el desarrollo territorialmente equitativo en los paises
de la region. Es necesario sefialar que el tema de la formalidad/informalidad tiene un papel central en la
definicion de las cuatro dimensiones utilizadas para caracterizar el concepto de empleo de calidad
utilizado en dicho informe: se considera que un empleo es de mayor calidad si genera mayores ingresos,
si obedece a un contrato formal de trabajo, si incluye cotizaciones para seguridad social y salud y si
ofrece opciones de capacitacion.

Pero la estructura econdmica y la productividad del trabajo asociada a distintos sectores de
actividad entrega solo una parte de la explicacion acerca de la capacidad diferenciada de los territorios
de generar empleos de calidad. El modo en que la estructura productiva, las politicas publicas y la
capacidad de didlogo social interactUan al interior de los territorios también es clave para entender las
dindmicas de acceso a empleos de calidad. No solo las condiciones econdmica y productiva, sino
también las caracteristicas institucionales son heterogéneas al interior de los paises, y la
institucionalidad sociolaboral, asi como la capacidad de didlogo social existente en los distintos
territorios, juega un rol muy importante en la generacion de empleos de calidad y con mayores grados
de formalizacion (Weller y Roethlisberger, 2011; RIMISP/IDRC/FIDA, 2014).

En efecto, tal como ha sido planteado por Bensusan (2008), la participacion de los trabajadores
en la definicion de los salarios, la existencia de contratos, el derecho a sindicalizacion y huelga, la
proteccion social y la capacitacion y la accion de los 6rganos de fiscalizacion tiene una gran importancia
para la garantia de los derechos laborales y del vinculo entre productividad y calidad de empleo. Tres
factores institucionales, en particular, juegan un rol fundamental en el logro de empleos de calidad: el
crecimiento real del salario minimo, el incremento de la sindicalizacion y el fortalecimiento de la
proteccion social (CEPAL, 2009).

En el capitulo Il se profundizara el analisis de la dimension territorial de la informalidad y de la
relacion entre ese tema y los demads ejes de la matriz de la desigualdad social (en especial, las
desigualdades de género, por condicion étnico-racial, por edad y nivel de ingreso), con el objetivo de
caracterizar algunas tendencias en los paises de América Latina y de fundamentar mejor su necesaria
consideracion en la definicion de politicas para promover la transicion a la formalidad.
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Il. Informalidad y la matriz de la desigualdad social
en América Latina: territorio, género, juventud
y condicion étnico-racial

En este capitulo se profundizara en el analisis de la relacion entre la informalidad y algunos de los ejes
estructurantes de la desigualdad social en América Latina en el periodo reciente, con especial énfasis en las
desigualdades territoriales y su dimension subnacional, asi como en las formas en que estas se relacionan
con las desigualdades de género, por condicion étnico-racial y por las distintas etapas del ciclo de vida.

Las posibilidades de analizar el tema de la informalidad en América Latina en el ambito regional se
enfrentan a una doble dificultad, relacionada, en primer lugar, con los debates existentes en torno al
concepto mismo de informalidad y a sus formas de medicion. Aunque crecientemente diversos paises
latinoamericanos han tratado de adecuar la operacionalizacion de la medicion de la informalidad laboral a
partir de sus encuestas de empleo o de condiciones de vida a las definiciones de la Conferencia
Internacional de Estadisticos del Trabajo (CIET), es necesario sefalar que la discusion relativa a esa
medicion sigue abierta, tanto en el dmbito internacional como en el latinoamericano. La emergencia de
nuevas formas de informalidad ha introducido nuevos aspectos y una nueva complejidad a esa discusion.

En segundo lugar, la dificultad de realizar analisis regionales sobre la informalidad que traten de
develar su relacion con los diversos ejes que estructuran la matriz de la desigualdad social en América
Latina también esta relacionada con la carencia de informacion sistematica disponible con la
desagregacion necesaria, en especial en lo que se refiere a la dimension territorial y étnico-racial de esas
desigualdades. Como se discutira en este capitulo, con relacion a la incorporacion de la dimension de
género se hanrealizado avances importantes en las dos Ultimas décadas, aunque todavia quede mucho
por hacer en la materia.

Por esasrazones, y en los limites de este documento, para el analisis desarrollado en este capitulo
se utilizaran tanto los datos producidos por la CEPAL sobre los sectores de baja productividad, como
una forma de acercamiento a la problematica de la informalidad laboral, como las estadisticas sobre

35



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 240 Politicas para enfrentar los desafios de las antiguas y nuevas formas...

informalidad generadas por la OIT en el ambito regional y aquellas producidas por las fuentes oficiales
de diversos paises de la region, en especial aquellos donde se han realizado analisis en el ambito del
proyecto “Transformaciones tecnoldgicas en América Latina: promover empleos productivos y
enfrentar el desafio de las nuevas formas de empleo informal”.

A. Tendencias generales de la evolucion de la informalidad
en Ameérica Latina

Entre 2003 y 2014, América Latina registro una significativa tendencia de disminucion de la informalidad
que historicamente ha caracterizado su estructura productiva y su mercado de trabajo, aunque al final de
ese periodo, tanto en el agregado regional como en la gran mayoria de los paises, sus niveles permanecian
muy elevados (CEPAL, 2016b, 20173, 2018b, 2019b; CEPAL/OIT, 2021, 2020 y 2014; OIT, 20203;
Velasquez, 2020). Ese proceso estuvo relacionado no solo a un periodo de mayor crecimiento econdmico,
impulsado por el boom de las commodities, como también a una serie de politicas y estrategias
desarrolladas en diversos paises con el objetivo de promover la transicion a la formalizacion tanto de
trabajadores asalariados como de trabajadores por cuenta propia y unidades productivas informales. Entre
esas estrategias se destacan el fortalecimiento de la fiscalizacion del trabajo y una serie de politicas y
medidas de caracter legal y administrativo destinadas a favorecer la formalizacion de micro y pequeias
empresas y del trabajo independiente, como por ejemplo los monotributos en la Argentina y el Uruguay
y la Ley del Microemprendedor Individual en el Brasil, asi como cambios legales y otras medidas dirigidas
a las trabajadoras en el servicio doméstico, que ganaron un fuerte impulso en el proceso de adopcion
y ratificacion por los paises del Convenio sobre las trabajadoras y los trabajadores domeésticos,
2011 (nUM. 189) de la OIT. Segun Salazar y Chacaltana (2018), entre 2005 y 2015, en el agregado regional,
el empleo informal no agricola se reduce del 52% al 47%, lo que es resultado del hecho que el crecimiento
del empleo formal en el periodo en nUmeros absolutos (aproximadamente 39 millones de puestos de
trabajo) triplicd con creces el crecimiento del empleo informal (12 millones de puestos de trabajo).

Sin embargo, a partir de 2015 esa tendencia positiva se invierte, revirtiéndose también la
tendencia a la disminucion de la desocupacion, que habia sido un rasgo destacado y muy positivo del
periodo 2002-2014, lo que evidencia la dificultad de mantener un proceso sostenible de disminucion de
la informalidad en la region. Segun los datos de la OIT (2020), entre 2012 y 2014 la tasa de informalidad
en América Latina se habria reducido de 51,1% a 49,5%, volviendo a aumentar en el periodo
comprendido entre 2015 y 2019 de 49,9% a 51,0%2°. A su vez, seqUn los calculos de la CEPAL, en 2019
mas de 122 millones de trabajadores en 15 paises de América Latina, equivalente a 49,7% del total de la
poblacidon ocupada, estaban insertos en sectores de baja productividad, “caracterizados por bajos
ingresos laborales, escasa proteccion social y gran inestabilidad laboral” (CEPAL, 2021, pag. 93).
De ellos, 27,6% eran trabajadores por cuenta propia sin calificacion profesional, 13,3% eran asalariados
sin calificacion profesional en microempresas, 4,8% eran personas ocupadas en el servicio doméstico,
la gran mayoria de las cuales eran mujeres, y 4% eran microempresarios (CEPAL, 2021a). El porcentaje
de personas ocupadas en los sectores de baja productividad era superior entre las mujeres (51,9%) en
comparacion con los hombres (48,1%) y estaba fuertemente asociado a los niveles educativos: entre las
personas ocupadas que no habian completado la educacion primaria esa cifra era de 83,5%, bajando a
64,9% entre aquellas con secundaria incompleta, a 50,3% con secundaria completa, a 36,8% con
terciaria incompleta y a 15,6% entre las personas ocupadas con terciaria completa (CEPAL, 2021a).

%6 | os datos se refieren al promedio para 16 paises (Argentina — conglomerados urbanos, Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay, Pery, Republica Dominicana y
Uruguay). Fuente: SIALC/OIT (OIT, 2020).
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Como se puede observar, el dato de la CEPAL sobre el porcentaje de personas ocupadas en
sectores de baja productividad en 2019 (49,7%) es muy cercano al relativo a la tasa de informalidad
estimada por la OIT para el mismo afo (51%). Sin embargo, ademas del hecho de que en cada una de
esas mediciones? se consideraron distintos numeros de paises, hay diferencias entre el universo
considerado en cada caso, como ya fue analizado en el capitulo . La principal diferencia es el hecho de
que la definicion de los ocupados en sectores de baja productividad de la CEPAL incluye el conjunto de
las personas ocupadas en el servicio doméstico, mientras que la OIT considera como informales
solamente a las personas de esa categoria ocupacional que no tienen un contrato de trabajo o no estan
afiliadas a la seguridad social.

Otra forma, cada vez mas utilizada en los paises de América Latina, de acercarse a la
caracterizacion de la informalidad laboral es identificar las personas ocupadas (tanto asalariadas como
no asalariadas) que no estan afiliadas y/o no cotizan a la sequridad social, en especial a los sistemas de
pensiones contributivos?®. Estudios anteriores de la CEPAL registraron importantes aumentos en
ese indicador entre comienzos de la primera década del siglo XX y mediados de la década pasada
(CEPAL, 2018b)*. Considerando el periodo comprendido entre 2010 y 2019 y sobre la informacion
provista por las encuestas de hogares, el total de afiliados o cotizantes a los sistemas de pensiones de
15 afios y mas como porcentaje de los ocupados se eleva de 45,9% en 2010 a 48,1% en 2014 y baja a
47,2% en 2019 (promedio ponderado de 15 paises). Eso significa que, a pesar del aumento verificado en
la primera mitad de la década pasada, en 2019 mas de la mitad de la poblacion no cotizaba o estaba
afiliada a un sistema de pensiones, y ese porcentaje era mucho mas elevado entre los no asalariados
(82,9%) en comparacion con los asalariados (37,5%) (CEPAL, 2021a).

La crisis sanitaria, economica y social provocada por la pandemia del COVID-19 agudizo
las tendencias negativas observadas en los mercados laborales latinoamericanos desde mediados de
la década pasada. El PIB regional en 2020 se redujo en 6,8%, la mayor contraccion registrada en el
Ultimo siglo, y la tasa de desocupacion regional aumento en 2,5 puntos porcentuales entre 2019 y 2020
(CEPAL, 2021¢), alcanzando a 10,5% (CEPAL/OIT, 2021a). Ademas, la pérdida estimada de horas de
trabajo en 2020 fue de aproximadamente 16,2%, cifra que casi duplica la estimada a nivel mundial
(8,8%) (Maurizio, 2021a). Ocurren también otros dos fendmenos muy significativos que interesan
particularmente a este estudio y que se distinguen de lo ocurrido en crisis anteriores. El primero de ellos
es que el aumento verificado en la tasa de desocupacion refleja apenas en parte el deterioro ocurrido en
el mercado de trabajo, en especial en el sequndo trimestre de 2020, cuando entraron en vigor las
medidas mas rigidas de confinamiento. Ademas del aumento de la desocupacidn, se registra un fuerte
movimiento de retirada de la fuerza de trabajo de grandes contingentes de personas ocupadas debido
a la destruccion de puestos de trabajo, en particular enramas de actividad intensivas en el trabajo juvenil
e informal (como las relacionadas con el turismo y el comercio)3° y en categorias ocupacionales mas
feminizadas, como el servicio doméstico y el trabajo familiar no remunerado. La tasa de participacion
en el agregado regional disminuyo 4,5% en 2020 y los grupos mas afectados fueron las mujeres, los
jovenes y los trabajadores informales (CEPAL/OIT, 2021). En algunos paises, como el Brasil, tanto el
porcentaje de la poblacidn en edad de trabajar que estaba fuera de la fuerza de trabajo como las cifras
de subutilizacion de la mano de obra se elevaron substancialmente3*.

27 La medicion de la CEPAL incluye a dos paises mas que la de la OIT (Nicaragua y Republica Bolivariana de Venezuela).

28 Eseeselcaso, porejemplo, de la Argentina, el Brasil, Chile, Costa Rica, México, el Paraguay y la Republica Dominicana (CEPAL, 2021a).
29 En el Brasil, entre 2002 y 2015 el porcentaje de personas ocupadas que estaban afiliadas o cotizaban a un sistema de pensiones se
elevo de un 38% a 50,3% (CEPAL, 2018b), lo que representd un aumento de 12,3 puntos porcentuales en un periodo de 13 afios.

3  También se registraron importantes contracciones del empleo en la construccion y la manufactura (CEPAL/OIT, 2021).

3 La poblacion fuera de la fuerza de trabajo alcanzd el 44,7% de la poblacion en edad activa en el segundo trimestre de 2020, 5,7
puntos porcentuales mas que en el trimestre anterior. A su vez, el porcentaje de poblacion subutilizada aumentd 15,7% con relacion
al trimestre anterior (IBGE, 2020).
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El segundo efecto es que, como consecuencia de lo anterior, y a diferencia de crisis previas, el
empleo informal no actud en forma contraciclica (CEPAL/OIT, 2021; Maurizio, 2021b). Al contrario, en
muchos paises, en especial al inicio de la pandemia, las tasas de informalidad, o sea, la proporcion de
empleo informal en el total de la ocupacion, disminuyd. Pero eso no fue resultado de una tendencia
positiva, como el aumento de la generacion de empleos formales o la formalizacion de empleos
informales existentes, sino de una tendencia negativa, o sea, el hecho de que la destruccion de empleos
informales fue mas intensa que la destruccion de empleos formales. Ademas, ese impacto ha sido mas
elevado entre las mujeres y jovenes que entre los hombres y las personas adultas. Por otro lado, en el
periodo de desconfinamiento, el empleo informal se ha recuperado mas aceleradamente y es muy
probable que en el periodo de recuperacion esa tendencia continte y el empleo formal se tarde en
recuperar los niveles prepandemia (CEPAL/OIT, 2021; OIT 2021b). Eso, sin duda, plantea desafios aun
mas complejos para enfrentar la informalidad, en sus viejas y nuevas formas, en América Latina.

B. Informalidad y heterogeneidad territorial

Tal como fue senalado en el capitulo |, son pocos los estudios sobre la informalidad en América Latina
que analizan sistematicamente la alta heterogeneidad y las marcadas desigualdades territoriales
existentes al interior de los paises, mas alld de la consideracidon, en algunos de ellos, de las diferencias
entre las areas rurales y urbanas. Son poco frecuentes los estudios y diagndsticos que consideran otras
divisiones subnacionales, como las grandes regiones existentes al interior de los paises, la primera
division administrativa (cuyas caracteristicas y denominaciones - estados, provincias, departamentosy
otros dependen del pais considerado) y principalmente otras areas subnacionales de menor tamafo,
como municipios, distritos, comunas, clUsteres de municipios y otros.

En parte, eso se debe a la carencia de informacion sistematica sobre indicadores de informalidad a
nivel subnacional que posibiliten una caracterizacion y analisis del fendomeno tomando en cuenta su
dimension territorial. Sin embargo, ese tipo de analisis es fundamental tanto para una mejor comprension
de las caracteristicas de la informalidad y de los factores a ella asociados, como para un mejor disefio y
monitoreo de las estrategias y politicas dirigidas a la formalizacion del empleo y de las unidades
productivas, a la generacién de trabajo decente y al cierre de las significativas desigualdades territoriales
actualmente existentes. Como ha sido sefalado por Ibarra-Olivo, Acuiia y Espejo (2021), estimar los
niveles y caracteristicas de la informalidad a nivel territorial es un tema de gran importancia también para
las estrategias de desarrollo local y regional, ya que esos fendmenos estan relacionados con la estructura
productiva de los diversos territorios, tanto en lo que se refiere a su composicion sectorial, como al tamario
de las empresas, su productividad y capacidad competitiva, asi como el tipo de encadenamientos
productivos que se generan a partir de ellas y el nivel de educacion y formacion técnica y profesional de su
fuerza de trabajo. También son muy importantes los temas relacionados con la infraestructura de
servicios, transportes y telecomunicaciones.

Con el objetivo de contribuir al avance de la base de conocimientos sobre la relacion entre la
informalidad y las desigualdades territoriales, considerando las dimensiones subnacionales en paises de
Ameérica Latina, en el ambito del proyecto “Transformaciones tecnoldgicas en América Latina:
promover empleos productivos y enfrentar el desafio de las nuevas formas de empleo informal”, se
realizaron cuatro estudios nacionales (Argentina, Chile, México y Peru0)3? que entregan informacion
importante para el disefio de politicas para la reduccion de la informalidad y que pueden servir de
referencia para estudios similares en otros paises de la region, tanto debido a sus desarrollos

32 En este documento no se utilizan los resultados del estudio para Chile (Livert y Miranda, 2021), ya que estos aun no estaban
disponibles al momento del cierre de este documento.
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metodoldgicos como a sus resultados. Esos estudios utilizan una metodologia novedosa33, con el
objetivo de contribuir a subsanar la falta de informacion a nivel subnacional mas desagregado.

En los cuatro paises los sistemas estadisticos nacionales entregan informacion sobre la magnitud y
caracteristicas (mayormente, composicion por sexo, edad, nivel de escolaridad, tipo de insercion laboral,
tamario de empresa y sector de actividad) de la informalidad laboral a nivel nacional y segun la primera
division administrativa existente34), evidenciando importantes diferencias entre ellas. Pero esas estadisticas
no permiten un analisis de esos fendmenos mas alla de los promedios a ese nivel y que sea capaz de captar
la heterogeneidad existente a su interior, ni tampoco llegar a niveles mas desagregados de analisis
subnacional, como los municipios, distritos, comunas o agrupaciones de esas unidades territoriales. Otra
tendencia que también esta presente en esos tres paises es el surgimiento de nuevas formas de empleo
(como los trabajos a tiempo parcial, temporales y triangulares), muchos de ellos precarios e informales que
desafian los sistemas de proteccidon social y de regulacidon del trabajo, ademas de los sistemas de
informacion, y que también tienen expresiones territoriales que deben ser analizadas (Ibarra-Olivo, Acufia
y Espejo, 2021). Por esas razones es necesario avanzar en el desarrollo de metodologias que permitan
analizar la informalidad, en sus viejas y nuevas formas, a niveles subnacionales mas desagregados.

1.  Breve caracterizacion de la informalidad en el periodo reciente
en la Argentina, México y el Peru

Entre los tres paises para los que se cuenta con informacidn incorporada en los estudios nacionales
realizados en el proyecto mencionado anteriormente, la tasa de informalidad mas elevada se registra
en el Pery (73% en 2019, segun la ENAHO) y la mas baja en la Argentina (43% en 2018, segun la ECETSS),
estando México en una posicion intermedia, con una tasa de informalidad de 56,2% en 2019 de acuerdo
con laENOE. Es necesario sefialar que esas cifras no son estrictamente comparables, ya que la definicion
y operacionalizacion del concepto de informalidad, a pesar de contar con algunos elementos comunes,
presenta diferencias importantes en cada uno de esos paises3s. También existen, entre ellos, similitudes
y diferencias con relacion a la evolucion reciente de la informalidad, siendo las tendencias de la
Argentina y el PerU mas similares a las del promedio regional para América Latina, caracterizada por
una significativa disminucién de la informalidad entre comienzos de los afos 2000 y mediados de la
década pasada, seguida por un aumento a partir de 2015. En la Argentina, la tasa de informalidad
experimento una reduccion importante en la primera década del siglo XXI (bajando de 48% a 33% entre
los asalariados, de acuerdo con la OIT, 20123%); sin embargo, esa tendencia positiva se estancé en la
primera mitad de los afios 2010 y volvid a aumentar en los Ultimos afos (Trujillo-Salazar, 2021). En el

3 Lametodologia que se implementa en los estudios nacionales generados en el proyecto tiene como objetivo realizar estimaciones
subnacionales a partir de la combinacion de diferentes fuentes de informacion. Esta herramienta se relaciona, aunque no de manera
estricta, con las estimaciones de areas pequefas. Para mayor informacion véase, Espejo y otros (2021).

3 Regionesy estados en México, a través de la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE); provincias en la Argentina, a través
de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) y de la Encuesta Nacional a Trabajadores sobre Condiciones de Empleo, Trabajo,
Saludy Seguridad (ECETSS realizada en 2018); departamentos en el Pery, a través de la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) y
regiones en Chile, a través de la Encuesta Nacional de Empleo (ENE) de 2019. Para mas detalles sobre las fuentes de informacion y
la metodologia utilizada en cada estudio, véase Espejo y otros (2021); Trujillo-Salazar (2021); Ibarra-Olivo, Acufia y Espejo (2021),
Tomaselli (2021) y Livert y Miranda (2021).

3% En México, el empleo informal se define como la suma de quienes operan en unidades econémicas no registradas en el ambito no
agropecuario, los modos de produccion de tipo familiar en el agropecuario, y el trabajo no registrado en cualquier otro tipo de unidad
o ambito econdmico (INEGI, 2014, pag 30). Véase mas informacion [en linea] http://internet.contenidos.inegi.org.mx
Jcontenidos/Productos/prod_serv/contenidos/espanol/bvinegi/productos/metodologias/fENOE/ENOE2014/informal_laboral/70282
5060459.pdf. En la Argentina la fuente oficial para aproximarse a la informalidad es la encuesta EPH del INDEC, que define la
informalidad como el empleo no registrado, es decir el empleo asalariado que no tiene descuento jubilatorio. En el Peru, la definicion
de empleo informal utilizada por el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) comprende las siguientes categorias:
trabajadores independientes que operan en el sector informal, asalariados sin sequridad social financiada por su empleador y
trabajadores familiares no remunerados, tanto si se hallan dentro como fuera del sector informal (INEI, 2019).

% Segun Trujillo-Salazar (2021), el dato sobre informalidad para el total de los ocupados varia ampliamente dependiendo de la
definicion operativa para medirlo y la fuente de datos utilizada.
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Pery, a su vez, los niveles de informalidad laboral son bastante superiores al promedio de América Latina
medido por la OIT (51% en 2019). Sin embargo, entre 2007 y 2016, en un contexto de altos niveles de
crecimiento economico, acompanado por la implementacion de un conjunto de acciones de la politica
publica dirigidas a la promocion de la formalizacion del trabajo, la tasa de informalidad se redujo del
80% al 72,8% debido a un crecimiento proporcionalmente mas elevado del empleo formal (en especial,
el asalariado) en comparacion con el informal (Tomaselli, 2021). Esa trayectoria de caida se interrumpe
en 2015 Y, a pesar de una nueva reduccion en 2016 (cuando la tasa de informalidad llega a 70%), vuelve
a elevarse hasta 2019. En México, a su vez, la tasa de informalidad se ha mantenido relativamente
estable entre 2010 y 2019, registrando un promedio de 58% en ese periodo, con minimos del 56% y
maximos del 60% y una leve disminucion entre 2016 y 2019 (Ibarra-Olivo, Acufia y Espejo, 2021).

En los tres paises, los niveles de informalidad son mas elevados entre los trabajadores por cuenta
propia (o independientes) con relacion a los asalariados, en las unidades productivas de menor tamafio y
en determinados sectores de actividad. En la Argentina, la tasa promedio de informalidad a nivel nacional
(43%) se eleva a 68% entre los trabajadores por cuenta propia y baja a 34% entre los asalariados y a 32%
entre los empleadores. A su vez, la tasa de informalidad en las unidades productivas de hasta 5 ocupados
es mucho mas elevada que el promedio nacional (43%), alcanzando un 65%. Segun Trujillo-Salazar (2021),
la menor incidencia de la informalidad en la Argentina en comparacion con la mayoria de los paises de
América Latina estd asociada justamente a la alta proporcidn de trabajadores asalariados que caracteriza
su mercado de trabajo (72% del total de la ocupacion), cifra significativamente mas elevada que la
registrada en diversos paises de América Latina%. A su vez, eso significa que, en términos absolutos, los
asalariados informales representan la mayoria (57%) del total de trabajadores informales, debido a su
elevado peso en el conjunto de la ocupacion.

En el Pery, la tasa de informalidad a nivel nacional registrada en 2019 (73%) estaba compuesta
por un 16% de trabajadores informales en el sector formal y en un 57% por personas insertas en
ocupaciones informales en el sector informal, en su mayoria trabajadores por cuenta propia y personas
ocupadas en microempresas con escasos niveles de capital y capacitacion (Tomaselli, 2021). Aunque la
relacion entre la informalidad laboral y el tamafio de las empresas sea una tendencia generalizada en
Ameérica Latina (segun la estimacion de CEPAL/OIT 2014, el empleo informal de las microempresas
cuadruplica el de las grandes empresas), en el Pery esa diferencia es aln mas elevada3®. A pesar de esas
diferencias llama la atencion el hecho de que casi uno de cada (cinco) 5 ocupados en las grandes
empresas (con 500 y mas ocupados) son informales, mostrando una alta incidencia del fendmeno en el
sector de alta productividad segun la definicion de la CEPAL.

2. Informalidad y desigualdades entre las zonas urbanas y rurales
y las primeras regiones administrativas de los paises

Tal como se ha sefalado, las diferencias territoriales mas comiUnmente analizadas con relacion al
fendmeno de la informalidad son aquellas que se registran entre las zonas rurales y urbanas vy las
existentes entre las grandes regiones o las primeras divisiones administrativas al interior de los paises.

La existencia de tasas mas elevadas de informalidad en las zonas rurales en comparacion con las
urbanas es una tendencia general en América Latina. El grafico 1 presenta el promedio ponderado de
las y los trabajadores ocupados en sectores de baja productividad alrededor de 2019 en 16 paises de
América Latina en las zonas urbanas y rurales, evidenciando la gran diferencia que existe entre ellas y

¥ En el promedio ponderado para 17 paises de América Latina alrededor de 2015, el porcentaje de trabajadores asalariados sobre el
total de ocupados era de 64,5% (CEPAL, 2018b).

®  Las empresas unipersonales y las de hasta 20 personas (en las que se incluye a todos los trabajadores por cuenta propia) muestran
niveles de informalidad laboral (88%) mucho mayores que los de empresas de mayor tamafo: 47% en aquellas que tienen entre 21
e 50 ocupados, 31% en las que tienen entre 51y 100 ocupados, 21% en aquellas con 101 a 500 ocupados y 19% en las que tienen mas
de 500 ocupados (Tomaselli, 2021).
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también que en las zonas rurales tres de cada cuatro personas ocupadas estan insertas en sectores de
baja productividad. A su vez, segun el Panorama Social de América Latina 2020 (CEPAL, 2021a),
la informacion para 14 paises alrededor de 2019 muestra que, en promedio, solo el 21,4% de las personas
ocupadas en las zonas rurales estaban afiliadas o cotizaban a un sistema de pensiones, en comparacion
con un 52,4% en las zonas urbanas. La fuerte asociacion entre ruralidad e informalidad también
se manifiesta en las estimaciones realizadas en los estudios sobre la Argentina, México y el Peru
(Trujillo-Salazar, 2021, Ibarra-Olivo, Acuiia y Espejo, 2021; Tomaselli, 2021) tanto a nivel nacional®®
como en la gran mayoria de los territorios subnacionales analizados.

Grafico1
América Latina (16 paises): personas ocupadas de 15 afios y mas en sectores de baja productividad por area de
residencia?, alrededor de 2019 o Ultimo afio disponible
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG), Panorama Social de América Latina 2020 (LC/PUB.2021/2-P), Santiago, 2021.

2 Promedio ponderado de los siguientes paises: Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pery, RepUblica Dominicana y Uruguay.

Las tasas de informalidad también presentan una gran variacion territorial por regién o entidad
federativa en los tres paises. En México la tasa de informalidad, que es de 56,2% a nivel nacional, varia
entre un minimo de 37,6% en el estado de Baja California a un maximo de 81,6% en el estado de Oaxaca.
Las mayores tasas de informalidad, asi como las mayores tasas de pobreza, estan concentradas en los
estados del sur del paisy las menores en el norte, presentando los estados del centro niveles medios de
informalidad A su vez, la tasa de informalidad es mucho mas elevada en las localidades de menos de
2.500 habitantes (78%), mayormente rurales, en comparacion con las grandes ciudades de mas de
100.000 habitantes (44%) (Ibarra-Olivo, Acufiay Espejo, 2021).

En la Argentina, la tasa de informalidad en 2018 medida por la ECETSS varia de 27,2% en la region
patagonica a aproximadamente 56% en las regiones Noreste y Noroeste. En el Peru, esa heterogeneidad
subnacional es mas acentuada: de acuerdo con la ENAHO 2019, la tasa de informalidad varia de un minimo
de 58% y 59% (en los departamentos de Callao y Lima Metropolitana, respectivamente) a un maximo de
92% en el departamento de Huancavelica. Solo cinco departamentos registran tasas de informalidad
inferiores al promedio nacional (73%) y todos ellos estan ubicados en la franja costera. Por otro lado, 20
departamentos superan la media nacional de informalidad y en 17 de ellos los trabajadores informales
representan mas de tres cuartas partes del total de ocupados, siendo que en siete de ellos esa proporcion

39 EnelPeru, porejemplo, la tasa de informalidad em la zona rural alcanzaba en 2019 a 94,1% (dato ENAHO, elaborado por Tomaselli,
2021). Los datos sobre informalidad utilizados en este capitulo y que tienen como referencia Tomaselli (2021); Ibarra-Olivos, Acufa
y Espejo (2021) y Trujillo-Salazar (2021) corresponden a las definiciones y operacionalizaciones utilizadas por los institutos de
estadisticas de cada pais.
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es superior a 85%. Segun Tomaselli (2021), la heterogeneidad observada entre los departamentos
también se replica en su interior, tal como se evidencia en los mapas de pobreza distrital elaborados por el
INEI (2020), asi como en las estimaciones de informalidad a nivel distrital realizadas por el autor, que
indican también que los distritos con menores tasas de informalidad tienden a ser las capitales
provinciales. De ahi la importancia de mapear en detalle la informalidad en el Pery y de contar con
estimaciones de sus determinantes a nivel subnacional con mayores niveles de desagregacion para
posibilitar la definicion de estrategias de reduccion de la informalidad adecuadas a las caracteristicas
econdmicas y sociales de cada territorio (Tomaselli, 2021).

3. Determinantes de la informalidad, factores de riesgo y proteccion:
informalidad y estructura productiva

Analizar los niveles y caracteristicas de la informalidad a nivel territorial, ademas de su importancia para
el diagnostico del fendmeno y para el disefio de politicas dirigidas a la promocion de la formalizacion de
empleos y unidades productivas es también un tema central para el desarrollo regional, ya que la
informalidad estd relacionada con las caracteristicas de la estructura productiva de los diversos
territorios, entre ellas su composicion sectorial, el tamafio de las empresas, su productividad y
capacidad competitiva, asi como el tipo de encadenamientos productivos que estas generan, y el nivel
de educacion y capacitacion técnica y profesional de su fuerza de trabajo. Por ejemplo, en el caso de
México, el analisis de las grandes diferencias en las tasas de informalidad existentes entre las entidades
federativas, que se acentUan cuando se baja a nivel de los municipios, pueden ser Utiles para explicar la
heterogeneidad en términos de productividad y crecimiento econdmico de cada una de esas localidades
Ibarra-Olivo, Acuia y Espejo (2021).

Como se discutio en el capitulo |, en los analisis tanto de la CEPAL como de la OIT y de diversos otros
autores, las situaciones de formalidad e informalidad estan fuertemente asociadas con los diferentes
niveles de productividad de las empresas. Las unidades productivas informales tienden a ser de menor
tamano, contar con menos inversiones y crédito y operar con tecnologias y métodos de gestion menos
desarrollados. Esos factores combinados impactan negativamente en el desempefio econdmico de esas
unidades y también, en general, en las posibilidades de desarrollo del conjunto de los territorios en que
estan localizadas. Es importante sefialar, sin embargo, que esa relacion no siempre se verifica. En muchos
casos, tal como ha sido ampliamente discutido en la literatura sobre los procesos de reconversion
productiva y modernizacion tecnoldgica en América Latina en el contexto de la globalizacion, las grandes y
modernas empresas con niveles elevados de productividad y competitividad y que tienen un rol dominante
en las cadenas productivas, adoptan estrategias competitivas que son factores de presion hacia la
reproduccion y persistencia de la informalidad y la precariedad laboral de micro y pequefias empresas e
incluso del trabajo a domicilio y se benefician de esos procesos“°. En otras palabras, en esos casos, la
persistencia y reproduccion de nuevas y viejas formas de informalidad y de empleos atipicos puede ser
funcionales a las estrategias competitivas de las empresas que dominan las cadenas productivas.

Los estudios de Trujillo-Salazar (2021), Ibarra-Olivo, Acuiia y Espejo (2021) y Tomaselli (2021) sobre
la Argentina, México y el PerU confirman la mayor propension a la informalidad en algunos sectores
productivos (como la agricultura y agropecuaria, el comercio, la construccion y el transporte) en
comparacion con otros (como la industria manufacturera y determinados tipos de servicios y comercio
especializados). El gran aporte de esos tres estudios es el analisis territorializado de la relacion entre
determinadas configuraciones de la estructura productiva y la magnitud y caracteristicas de la
informalidad laboral no solamente al interior de los paises sino al interior de determinadas regiones,
estados y departamentos, municipios y clusters de municipios.

4 Existe una amplia bibliografia al respecto. Véase, entre otros, Novick (2018); Iranzo y Leite (2006); Abramo (1998); Novick y Gallart
(1997) y Castillo y Santos (1993).
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Ibarra-Olivo, Acuia y Espejo (2021) hacen estimaciones de propension a la informalidad y
factores de riesgo para los 2.446 municipios mexicanos. A nivel agregado concluyen que esa propension
es mas elevada en el sureste del pais, y menos elevada en el norte, presentando las regiones centrales
tanto niveles altos como bajos de informalidad. A pesar de esos rasgos generales también existen, al
interior de esas areas, estados o localidades menores en los cuales la propension a la informalidad es de
signo inverso al promedio. Por eso, el andlisis se baja a nivel de entidad federativa (32 en total),
agrupadas en 8 regiones. Aun asi, se encuentran especificidades importantes en los estados, lo que
refuerza laimportancia de una mayor desagregacion territorial a su interior. El analisis detallado de esas
tendencias y caracteristicas se encuentra en Ibarra-Olivo, Acuiia y Espejo (2021), pero vale la pena
presentar aqui algunos ejemplos para ilustrar el tipo de hallazgos del estudio y su importancia para el
desarrollo de politicas que promuevan la transicion a la formalidad y permitan avanzar en el cierre de las
brechas territoriales en los paises de América Latina.

En general, las dreas geograficas y sectores con mayor propension a la informalidad estan
localizadas en la zona rural y en el sector agropecuario, el comercio y la construccion, en tanto la industria
manufacturera se asocia a una menor probabilidad de informalidad. Por ejemplo, las dos regiones con
menores tasas de informalidad medidas por la ENOE (region Noreste, con una tasa de informalidad de
38,8%, que comprende tres estados y 133 municipios, y region Noroeste, con una tasa de informalidad de
43%, compuesta por 8 estados y 200 municipios), tienen las siguientes caracteristicas. En la region
Noroeste, la dindmica econdmica estd fuertemente asociada a la proximidad con los Estados Unidos, con
una marcada presencia de la industria manufacturera de exportacion. La region estad conformada por un
conjunto de zonas y dareas econdmicas articuladas funcionalmente y cuyo centro es la region
Metropolitana de Monterrey. Ahi, tanto la productividad de las empresas como los salarios promedio son
mas elevados. Sin embargo, las estimaciones de informalidad a nivel municipal evidencian la existencia de
territorios con alta propension a la informalidad al interior de esa regidn (principalmente en el sur de
Tamaulipas), cuya actividad economica se estructura en torno a la ganaderia y la agricultura. A su vez, la
dinamica econdmica de la region Noreste también esta asentada en gran medida en la industria y el
comercio debido a su proximidad con los Estados Unidos y se beneficia de un grado relativamente alto de
conexion, ya que es cruzada por el Corredor Econdmico de la Frontera Norte. Sin embargo, las
estimaciones de informalidad a nivel municipal revelan la existencia de territorios con alta propension a la
informalidad al interior de esa region, en general localizados en areas forestales y agricolas y distantes de
los principales centros urbanos de la region Ibarra-Olivo, Acuia y Espejo (2021).

En la Argentina, a su vez, la tasa de informalidad varia de un minimo de 27,2% en la region
Patagonica a un maximo de aproximadamente 56% en las regiones Noroeste (56,2%) y Noreste (56,4%),
segun los datos de la ECETSS para 2018. Sin embargo, dada la distribucion de la poblacion en el
territorio argentino, la mayor contribucion absoluta al nimero total de trabajadores informales
proviene de la regién Pampeana (35%) y de la region del Gran Buenos Aires (31%), mientras que las
regiones Noroeste (NOA) y Noreste (NEA) aportan, respectivamente, el 14% y el 10% del total de los
empleos informales (Trujillo-Salazar, 2021).

De la misma forma que lo identificado en México, la estructura productiva de las regiones con
mayores tasas de informalidad en la Argentina (NOA y NEA) se caracterizan por un predominio
agropecuario, mientras que el perfil productivo de las regiones Pampeana y Cuyo, con tasas de
informalidad mas reducidas (e 42,9% y 46,6%, respectivamente), es predominantemente de base
industrial, asi como algunas pequefias zonas puntuales de la region Patagodnica (27,2%). Otras dos
caracteristicas de la estructura productiva de algunas microrregiones en donde Trujillo-Salazar (2021)
estimd una mayor vulnerabilidad a la informalidad* son una baja densidad empresarial (cantidad de

4 Principalmente, del NOAy el NEA, en las provincias de Chaco, Formosa, Jujuy, La Rioja, Catamarca y Santiago del Estero.
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empresas por cada 1000 habitantes) y una menor cantidad de trabajadores asalariados formales en el
sector privado por cada 100 habitantes.

Esos resultados confirman los hallazgos tanto de RIMISP/IDRC/FIDA (2014) como de la
CEPAL (2015b) en el sentido de que las microrregiones con perfiles productivos exclusiva o principalmente
primarios y grados de industrializacion casi inexistente coinciden con varias zonas de alto riesgo de
informalidad laboral. El estudio también sefiala que la cantidad de complejos productivos existentes en
cada microrregion es un indicador importante de su diversificacion econdmica y, por lo tanto, de mayores
oportunidades de conformacion de economias mas productivas y con mayor capacidad de generacion de
empleo de calidad. Eso es, por ejemplo, lo que ocurre en el nicleo compuesto por las microrregiones
de Centro de Cdordoba, Cinturdn industrial de los nodos de La Plata-Buenos Aires-Rosario, la Llanura
pampeana este y Centro de Entre Rios y de Santa Fe, que se caracterizan por un numero alto de complejos
tanto de base industrial como agropecuaria, lo que permite la articulacion de actividades tanto de distintos
sectores como de diferentes etapas de la cadena productiva. Otros importantes factores sefalados en
CEPAL (2015b) son la formacion educativa y capacitacion laboral de la poblacion, aspecto fundamental
para sustentar el desarrollo de la productividad de las empresas y de la articulacion y ampliacion de las
cadenas de valor, asi como el desarrollo de la infraestructura capaz de dar el soporte al desarrollo
productivo en el ambito subnacional.

En el Peru también se observan importantes diferencias en la estructura productiva de los
departamentos con las mayores y menores tasas de informalidad medidas por la ENAHO 2019. La
conurbacion urbana Callao-Lima Metropolitana, sede, respectivamente, del principal punto de conexion
del Pert con el resto del mundo y de la capital del pais, son los departamentos con menores tasas de
informalidad. Ahi se concentran actividades financieras, de comercio exterior y de servicios mas
especializados y con mayor valor agregado. Entre los departamentos con menor tasa de informalidad
también estd Ica, cuya economia se destaca por su potencial agroexportador. Por otro lado, el
departamento que registra la mayor tasa de informalidad es Huancavelica, ubicado en la sierra central,
cuya economia esta centrada en la agricultura (Tomaselli, 2021).

4. Factores deriesgoy proteccion:
informalidad y desigualdad social en el ambito subnacional

Los tres estudios nacionales confirman lo planteado en el capitulo | con relacion a la fuerte incidencia de
los ejes estructurantes de la desigualdad social en América Latina (CEPAL, 2016a) en las situaciones de
informalidad, que se manifiestan en intensidades distintas en los diversos territorios subnacionales al
interior de cada pais. En esos estudios, los tres ejes estructurantes de la desigualdad social mencionados
con mayor frecuencia, que se entrecruzan con las desigualdades territoriales, son las desigualdades de
ingreso, de género y de edad. Eso parece estar relacionado con el hecho de que estas son las
dimensiones para las cuales se cuenta no solo con mas informacion en las fuentes estadisticas
nacionales, sino también con una mayor tradicion reciente de analisis en los estudios sobre el mercado
de trabajo. Los estudios también entregan informacion importante sobre otras dimensiones asociadas
a la informalidad, como el nivel educativo de las personas ocupadas, su forma de insercion laboral, el
tamano de las unidades productivas en que se desempefian y el sector de actividad en que trabajan.

a) Informalidad, pobreza y desigualdad de ingresos

La literatura aporta importante evidencia sobre la fuerte asociacion existente entre la informalidad,
la pobreza y la desigualdad de ingresos, y también para la relacion existente entre los avances en la
formalizacion laboral y la reduccion de la desigualdad salarial ocurridos en el periodo reciente en América
Latina (CEPAL/OIT, 2014; Amarante y Arim, 2015; Beccaria y otros, 2014; Salazar y Chacaltana, 2018).
Analizando el vinculo entre la desigualdad y la informalidad en cinco paises de América Latina (Argentina,
Brasil, Chile, Ecuador y Uruguay) Amarante y Arim (2015) argumentan que los procesos de formalizacion
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del empleo y el conjunto de normas y mecanismos institucionales que rigen la formacion de salarios
en el sector formal tuvieron un rol fundamental en la reduccién de la desigualdad registrada en la
primera década del siglo XXl en los paises analizados, evidenciando el efecto desconcentrador sobre
los ingresos laborales desempefiado por el aumento de la formalidad. En un analisis que considera el
periodo 2009-2013, CEPAL/OIT (2014) evidencia también un efecto importante del aumento de las
tasas de formalidad, tanto a través de la generacion de nuevos empleos formales como de la
formalizacion de empleos informales anteriormente existentes, en la disminucion de la brecha de
ingresos laborales entre hombres y mujeres en el Brasil, el Ecuador, Panama y el Paraguay.

A su vez, Maurizio (2012), Beccaria y otros (2014) y Beccaria y Groisman (2008), entregan
evidencias de que los ingresos laborales mas reducidos de los trabajadores informales en comparacion
con los formales aumentan su vulnerabilidad a situaciones de pobreza. Jiménez y Jiménez (2012)
también sefialan la mayor vulnerabilidad de los trabajadores informales a la pobreza frente a situaciones
de enfermedad, accidentes o desempleo debido a la falta de proteccion social y a la ausencia de
regulacion laboral asociadas a su situacion de empleo. A su vez Silva (2015), en un estudio sobre la
relacion entre informalidad, brechas salariales y pobreza en la Argentina que considera la dimension
territorial encuentra una importante correlacion positiva entre la incidencia de la informalidad y la
pobreza, motivada principalmente por la desigualdad observada entre los ingresos laborales de los
trabajadores informales en comparacion con los formales; ademas, esa brecha es mayor en las regiones
del pais (Noreste y Noroeste) donde, como ya se ha sefalado, tanto la informalidad como la pobreza
son mas elevadas, lo que seria un indicio de una mayor pérdida de poder de negociacion de los
trabajadores informales en contextos de elevada precariedad en el mercado de trabajo.

Grafico 2
Ameérica Latina (18 paises): personas ocupadas de 15 afios y mas en sectores de baja productividad
por quintiles de ingreso?, alrededor de 2019 o Ultimo aiio disponible
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG).

2 Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina (zonas urbanas), Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pery, Republica Dominicana, Uruguayy Republica
Bolivariana de Venezuela.

En el grafico 2 se muestra el porcentaje promedio de personas ocupadas en sectores de baja
productividad en 18 paises de América Latina en 2019, evidenciando la clara relacion entre esa situacion y
el nivel de ingreso de los hogares. Esa relacion es de doble via. Por un lado, las personas en situacion de
pobreza, o provenientes de hogares con menores ingresos, que también son aquellas con menores niveles
de escolaridad, enfrentan mayores barreras para la insercion en ocupaciones de alta productividad en
mercados de trabajo marcados por la precariedad y desigualdades estructurales (CEPAL, 2020a); por otro,
el hecho de estar insertos en ese tipo de ocupaciones, que en general se caracterizan por menores
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ingresos, representan un factor clave para su ubicacion en los quintiles de menores ingresos. Asi es que
mientras el 30% de las personas ubicadas en el quintil de mayores ingresos esta inserta en los sectores de
baja productividad, esa proporcion se eleva a casi el 80% en el primer quintil.

También es evidente la desigualdad de ingresos asociada a las brechas de afiliacion y cotizacion
a los sistemas de pensiones: mientras que entre las personas pertenecientes al primer decil de ingresos
esa proporcion era de solo el 8%, en el décimo decil esa cifra alcanzaba el 70,6%. A pesar de esa
diferencia de 63 puntos porcentuales entre el primer y el décimo decil, también es muy significativo que,
incluso entre el 10% de ocupados con mayor nivel de ingresos, aproximadamente uno de cada tres no
estaba afiliado ni cotizando al sistema contributivo de pensiones, lo que evidencia la profundidad y la
extension de la informalidad laboral en los paises de América Latina (CEPAL, 2021a).

En el Perg, las informaciones de la ENAHO para 2019 (elaboradas por Tomaselli, 2021) indican la
misma tendencia: como porcentaje de la poblacion ocupada la informalidad laboral varia de un 32% en
el estrato A un 76% en el estrato E, y a partir del estrato C corresponde a mas del 50% de la poblacion
ocupada“?. En México, las estimaciones realizadas por Ibarra-Olivo, Acuia y Espejo (2021) sobre los
municipios con altos indices de informalidad indican que en cuatro de las ocho regiones en que se divide
el pais (Noroeste, Centro Norte, Centro Sur y Suroeste), contar con un ingreso laboral inferior a dos
salarios minimos nacionales estaba fuertemente asociado a una situacion de informalidad.

b)  Sexo, edady nivel educativo en el ambito territorial

Los resultados de los estudios realizados en la Argentina, México y el Pert indican que la relacion
entre la edad de las personas ocupadas y la incidencia de la informalidad presenta una curva en forma
de U: las mayores tasas de informalidad se encuentran entre las personas jovenes y entre aquellas de 65
anos y mas, y las menores en las edades intermedias. Las elevadas tasas de informalidad entre las
personas de 65 ailos y mas, definidas en las estadisticas oficiales de los paises como poblacion fuera de
la edad activa, parecen estar asociadas, tal como ha discutido la CEPAL (2018b), justamente con la
dificultad de cumplir con los requisitos para acceder a una pension a la edad de pensionarse, o bien, ala
baja cobertura y a la insuficiencia de las prestaciones de los sistemas de pensiones. Esto impulsa a un
contingente importante de personas, provenientes en general de hogares de menores ingresos, con
menores niveles educativos y, en consecuencia, con trayectorias laborales mas precarias a lo largo del
ciclo de vida, a permanecer en el mercado de trabajo en ocupaciones de baja calidad e informales, mas
alla de la edad en que tedricamente ya deberian estar jubiladas.

En el caso de México, a pesar de que las cifras a nivel nacional y en el ambito de las unidades
federativas registren tasas de informalidad mas elevadas entre los jovenes de 15 a 29 afios, se observa
que, en 4 de las 8 regiones en que se divide el pais (entre ellas, las tres que presentan las menores tasas
de informalidad: Noroeste, Noreste y Centro Norte), contar con un mayor porcentaje promedio de
jovenes ocupados es uno los principales factores que predominan en los municipios con riesgo bajo de
informalidad. Los otros dos factores que se destacan en esos municipios (en ese caso, en la totalidad de
las 8 regiones) son un mayor porcentaje promedio de mujeres ocupadas y niveles mas elevados de
educacion de los perceptores principales de ingresos en la familia. Ademas, las zonas con menor
propension a la informalidad corresponden a centros urbanos mas desarrollados, en particular en zonas
metropolitanas. Sin embargo, son también esas las areas en que se concentra un mayor ndmero de
personas en ocupaciones informales en términos absolutos, lo que es un dato importante para la
formulacion de politicas publicas dirigidas a la transicion hacia la formalidad y que deben considerar,
entre diversos otros factores, no solo la proporcion de trabajadores informales sobre el total de la

42 En el Pery, los estratos o niveles socioecondmicos se clasifican mediante letras, de la A (el nivel mas alto) a la E (el mas bajo)
(Tomaselli, 2021).
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ocupacion sino también el volumen de esa poblacion en términos absolutos3. Esos resultados son muy
relevantes e indican la importancia del desarrollo de politicas activas de elevacion de los niveles de
escolaridad (incluyendo la educacion técnica y profesional), y de insercion de mujeres y jévenes en el
mercado de trabajo en condiciones adecuadas como parte de estrategias integradas de desarrollo local
y regional y de transicion a la formalidad.

A suvez, en los municipios mexicanos con alto riesgo de informalidad los factores predominantes
son los mayores porcentajes de poblacion en la zona rural (en todas las regiones, con excepcion de la
Centro Norte), de poblacion indigena (en seis de las ocho regiones; las excepciones son las regiones
Noroeste y Centro Norte), de ocupados en actividades agricolas (en cinco regiones: Noroeste, Noreste,
Oeste, Este y Sureste), de personas que reciben ingresos laborales inferiores a dos salarios minimos (en
cuatro regiones: Noroeste, Centro Norte, Centro Sur y Sureste) y que no logran acceder a servicios de
salud (en dos regiones: Oeste y Centro Norte).

En la Argentina también se registran tasas mas elevadas de informalidad a nivel nacional entre
los jovenes de 15 a 24 afios (equivalente a 70% del total de ocupados) en comparacion con el tramo de
edad de 35 a 49 afios (33%) (datos de la ECETSS para 2018). Ademas, la tasa de informalidad es mas
elevada entre las mujeres (45%) en comparacion con los hombres (41%) y entre las personas ocupadas
con menores niveles de escolaridad: entre las que tienen secundaria incompleta o menos, la
informalidad supera el 60%, disminuyendo a 45% entre aquellas que completaron la secundariay a 16%
entre quienes tienen educacion terciaria o universitaria completa (Trujillo-Salazar, 2021).

A su vez, las estimaciones realizadas por Trujillo-Salazar (2021) indican que, en el agregado
nacional, las mujeres tienen 1,6 veces mas probabilidad de trabajar de manera informal en comparacion
con los hombres; ademas, los jovenes entre 15y 24 afios tienen 5,7 veces mas riesgo de ser trabajadores
informales. De la misma forma que lo observado en México, la relacion entre la a edad y la informalidad
tiene una forma de U: la probabilidad de ser informal es mas elevada para los mas jovenes, disminuye
en las edades intermedias y vuelve a crecer especialmente para los adultos mayores. Por otro lado, la
educacion es un factor de proteccion frente a la informalidad, ya que a mayor nivel educativo se reduce
la probabilidad de estar en esa situacion. Trabajar en los sectores de la construccion y transporte, en
unidades productivas de hasta 5 trabajadores y como trabajadores por cuenta propia son los tipos de
insercion laboral en donde es mas alta la probabilidad de ser informal.

Pero el estudio también entrega informacion relevante sobre la forma en que esos promedios
generales a nivel nacional se manifiestan en cada una de las grandes regiones del pais (véase el cuadro 1).

Considerando en primer lugar las caracteristicas personales de las personas ocupadas, se
destaca el hecho de ser joven como el mayor factor de riesgo a la informalidad. En el dmbito nacional,
tener entre 15 y 24 afnos representa un riesgo 5,7 veces mas elevado de ser un trabajador informal.
Ademas, este es el Unico factor de riesgo que aparece entre los tres principales en todas las regiones,
variando de 4,2 veces en la regidén de Cuyo y en el Gran Buenos Aires a 8,5 veces en las regiones
Noreste y Pampeana. Es el primer factor de riesgo en la region Noreste y en el Gran Buenos Aires, el
segundo en las regiones Noroeste, Cuyo y Patagonica y el tercer en la region Pampeana. A su vez,
ser mujer, en el ambito nacional, casi duplica la probabilidad de estar en una situacion de
informalidad. Esta presente como factor de riesgo en todas las regiones, en dos de ellas con
guarismos superiores al 2, variando de 1,4 veces en las regiones de Cuyoy Pampeana a 2,3 en la region
Noroeste y a 2,5 veces en la regidon Noroeste.

4 Lo mismo ocurre en la Argentina, donde la mayor densidad de poblacién ocupada en riesgo de informalidad esta en los
departamentos mas poblados, que se ubican principalmente en el centro y noroeste argentino en dreas en que no necesariamente
la tasa de informalidad es mas elevada.
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Cuadro1
Argentina: factores asociados a la informalidad, por grandes regiones
(Probabilidad de ocurrencia - odds ratio)

Argentina Region Region Region Region Region Region
Factores de riesgo (total Noreste Noroeste de Cuyo Pampeana Gran Patagonica
nacional) (NEA) (NOA) B. Aires

Tasa informalidad
(en porcentajes) @ 43,0 56,4 56,2 46,6 42,9 37,1 27,2
Tasa informalidad
servicio doméstico
(en porcentajes) ° 79,0 94,8 91,1 83,3 81,2 64,5 66,2
Ser mujer 1,6 2,3 2,5 1,4 14 1,8 1,9
Ser joven (15-24 afos) 57 8,5 6,6 4,2 8,5 4,2 5,8
No tener secundaria
completa 0,8 1,0 2,6 0,6 0,4 1,6 0,7
Trabajar en
(sector de actividad):
. Construccion 4.8 5,0 6,0 2,0 9,0 3,9 6,8
. Transporte 3,2 2,3 9,0 0,6 10,4 2,1 0,5
. Industria

manufacturera 1,7 34 3,1 1,0 2,0 15 2,3
. Hoteles/restaurants 1,7 3,4 1,6 1,1 2,8 1,6 1,7
Trabajar en unidad
productiva hasta 5
ocupados 31 3,2 4,3 4,4 2,0 3,8 57
Ser trabajador/a por
cuenta propia (TCP) 2,2 2.4 3,9 2.1 2,6 1,6 1,4

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Trujillo-Salazar (2021).
2 Tasas de informalidad por grandes regiones segin la ECETSS 2018.
®Tasas de informalidad segin la ECETSS 2018.

Por Ultimo, el impacto de no tener secundaria completa sobre la probabilidad de ser un
trabajador informal varia en forma importante entre las diversas regiones y es mas elevado en el Gran
Buenos Aires y principalmente en la region Noroeste, la que presenta la sequnda mayor tasa de
informalidad entre todas las regiones.

En segundo lugar, cuando se analiza la dimension sectorial de la insercion laboral, el mayor factor
de riesgo es trabajar en el sector de la construccion que, a nivel nacional, casi quintuplica la probabilidad
de serinformal, sequido por trabajar en el sector de transporte.. Pero también en esos casos se observan
importantes diferencias a nivel regional. Trabajar en el sector de la construccion esta entre los tres
primeros factores de riesgo en todas las regiones, de acuerdo al modelo aplicado, con excepcion de la
region de Cuyo. El aumento de la probabilidad de ser informal para una persona ocupada en el sector de
la construccion varia de dos veces en la region de Cuyo a g veces en la region Pampeana. Aparece en
primer lugar en la regién Patagdnica, en 2° lugar en las regiones Noreste, Pampeana y Gran Buenos
Aires y en tercer lugar en la region Noroeste. A su vez, trabajar en unidades productivas de hasta
5 personas ocupadas duplica la probabilidad de ser informal en la region Pampeana, la triplica en la
region Noroeste, equivale a 4 veces mas en las regiones del Gran Buenos Aires, Patagonica y de Cuyo'y
equivale a 5,7 veces en la region Patagonica, donde es el principal factor de riesgo. Trabajar en el sector
transporte es el principal factor de riesgo en dos regiones (Noroeste y Pampeada), en las cuales
practicamente decuplica la probabilidad de trabajar en la informalidad.
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En tercer lugar, trabajar en unidades productivas con hasta 5 personas ocupadas triplica la
probabilidad de informalidad en el ambito nacional, en probabilidades que oscilan entre dos veces en la
region Pampeana a mas de 4 en las regiones Noroeste y de Cuyo. Por Ultimo, ser trabajador/a por
cuenta propia duplica la probabilidad de estar en una situacion de informalidad a nivel nacional y, en el
ambito regional varia de 1,4 veces en la region Patagonica a 3,9 veces en la region Noroeste.

Vale sefalar que, a pesar de que el modelo utilizado en el estudio no permite el analisis de la
combinacion de esas diversas situaciones, la literatura sobre el tema en América Latina permite suponer
que la vivencia simultanea de dos o mas de esas condiciones potencia los riesgos de la informalidad y,
por lo tanto, debiera ser considerada tanto en el diagndstico del tema como en la formulacion de las
politicas de promocion de la formalizacion. Por ejemplo, ser joven y mujer, o ser joven y trabajar en
empresas de hasta 5 ocupados en los sectores de la construccion y el transporte, seguramente
aumentan aun mas el riesgo a la informalidad observado en cada una de esas situaciones por separado.

Vale también hacer una observacion sobre la ocupacion en el servicio domeéstico, a pesar de que
esa variable no fue incorporada en el modelo por ser considerada un “predictor casi perfecto de
formalidad”. A pesar de que la tasa de informalidad es efectivamente muy elevada en ese sector
(79% en el promedio nacional) y superior a 80% en cuatro de las seis regiones consideradas, también
presenta una importante heterogeneidad regional, variando de 94,8% en la region Noreste (la que
presenta la mayor tasa promedio de informalidad para el total de la ocupacion) a 64,5% en la regidn del
Gran Buenos Aires, la que presenta la sequnda menor tasa promedio de informalidad para el total de la
ocupacion. Eso significa que en algunas regiones hay un porcentaje significativo de personas ocupadas
en ese sector que no esta en situaciones de informalidad.

En el Pery, las cifras de la ENAHO 2019 revelan las mismas tendencias verificadas en la Argentina,
aunque en magnitudes mucho mayores: en el ambito nacional la tasa de informalidad entre las
mujeres (76%) es mas elevada que la de los hombres (71%) y la relacion entre edad e informalidad
también presenta una curva en forma de U: entre adolescentes y jovenes de 14 a 18 afios practicamente
la totalidad (99%) de la insercion laboral se da en condiciones de informalidad; entre los jovenes de
19 a 24 esa proporcion es de 81%, disminuye a 69% entre en el tramo de 25 a 65 afos de edad y vuelve
a elevarse a 87% entre las personas de 66 afios y mas. A su vez, mientras mas elevado es el nivel
educativo mas reducida es la tasa de informalidad (Tomaselli, 2021).

Los resultados de las estimaciones realizadas por Tomaselli (2021) también evidencian la
heterogeneidad en que se manifiestan esas tendencias generales (mayor informalidad entre las
mujeres, los jovenes y las personas con menor nivel educativo) en los distintos territorios
(departamentos y distritos) en que se divide el pais. Por ejemplo, ser hombre disminuye la
probabilidad de contar con un trabajo informal en 19 de los 26 departamentos, en proporciones que
varian de un maximo de 12 puntos porcentuales en la Provincia Constitucional de Callao, a una cifra
inferior a dos puntos en Cajamarca. A su vez, el mayor riesgo de estar en una situacion de informalidad
en el caso de los adolescentes y jovenes se reproduce en 25 de los 26 departamentos, pero la
incidencia de ese factor (un afio adicional de edad) en la reduccion del riesgo de informalidad también
es heterogénea territorialmente, variando de un maximo de 3,5 puntos porcentuales en Ica a un
minimo de o,4 puntos porcentuales en Huancavelica. La relacion entre mayor escolaridad y menor
informalidad observada a nivel nacional (un aho mas de estudios implica una caida de 2,6 puntos
porcentuales en el riesgo de informalidad) se repite en todos los departamentos, evidenciando la
importancia de aumentar la escolaridad como via de disminucion de la informalidad. Sin embargo,
también se observa una significativa heterogeneidad territorial: la incidencia de ese factor en la tasa
estimada de informalidad varia de 4,5 puntos porcentuales en Lima Metropolitana a 0,3 puntos
porcentuales en Huancavelica.
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Asimismo, trabajar por cuenta propia es identificado como el principal factor de riesgo,
aumentando en 17 puntos porcentuales la probabilidad de estar en la informalidad y esa tendencia se
manifiesta en 25 de los 26 departamentos (la excepcion es Madre de Dios), variando de un maximo
de 36 puntos porcentuales en la Provincia Constitucional del Callao a 2,4 en Huancavelica. Con
relacion a la distribucion sectorial del empleo, se destacan como factores de riesgo en particular los
servicios (incluyendo el servicio doméstico), la construccidny la agricultura“4. Segun Tomaselli(2021),
la ruralidad en el PerU es casi un sinonimo de informalidad. En las zonas rurales, casi todos los
trabajadores pobres son informales y el 95% de los que no son pobres también se hallan en esta
condicion. Pero también existen impactos diferenciados de la composicion sectorial del empleo sobre
la informalidad, que estan asociados a la heterogeneidad productiva territorial. Lo mismo ocurre con
la situacion de los empleadores: mientras que a nivel nacional, ser empleador reduce el riesgo de
informalidad laboral en 6,6 puntos porcentuales, en 16 de los 27 departamentos esta variable no
mostro significacion estadistica.

Por Ultimo, los principales resultados de las estimaciones realizadas a nivel distrital por
Tomaselli (2021) coinciden en gran medida con las estimaciones a nivel departamental: los distritos con
mayor riesgo de informalidad tienen menores niveles de escolaridad promedio y mayor proporcion de
trabajadores por cuenta propia y de empresas de menor tamafo. Ademas, son distritos con una mayor
vocacion agricola. Las menores tasas de informalidad se encuentran en la franja costera, en particular
en el territorio conformado por Lima metropolitana, Ica y Arequipa y los distritos de la sierra son los que
concentran las mayores tasas de informalidad.

En sintesis, el analisis de los factores de riesgo de la informalidad a nivel subnacional confirma lo
ya constatado en el ambito nacional con relacion a la mayor incidencia del fendmeno entre las mujeres,
las personas jovenes y con menores niveles educativos y quienes estan ocupados en microempresas o
como trabajadores por cuenta propia y en determinados sectores de la economia. Ademas, evidencian
como esos factores adquieren magnitudes distintas y se combinan en formas diversas en los distintos
territorios, lo que a su vez esta muy relacionado con las estructuras productivas que los caracterizany a
la composicion de su fuerza de trabajo.

Con relacion a los temas de género y de edad, los datos invitan a profundizar el analisis, ya que,
si por un lado las tasas de informalidad son superiores entre los jovenes y las mujeres, un mayor
porcentaje tanto de jdvenes como de mujeres ocupadas es uno de los principales factores registrados
en municipios con menores tasas de informalidad, junto con los niveles mas elevados de educacion de
los perceptores principales de ingresos en las familias. Eso reafirma la importancia del disefio e
implementacidn de estrategias y politicas de elevacion de los niveles de escolaridad (incluyendo la
educacion técnicay profesional), y de insercion activa de mujeresy jovenes en el mercado de trabajo en
condiciones de trabajo decente, como parte de estrategias integradas de desarrollo local y regional y de
transicion a la formalidad, tal como se define en la Recomendacion 204 de la OIT.

Los datos también refuerzan la necesidad de desarrollar intervenciones especificas para sectores
productivos con mayores niveles de informalidad, tales como la construccion, transporte, hoteles y
restaurantes, servicio doméstico, y también para la industria manufacturera, en especial en las
pequeias unidades productivas y entre los trabajadores por cuenta propia.

4 En cuatro departamentos (Ayacucho, Cajamarca, Cusco y Moquegua), este sector econdmico es un predictor perfecto de
informalidad laboral, o sea, todas las personas que trabajan en la agricultura son informales. En otros nueve (Amazonas, Apurimac,
Huancavelica, Huanuco, Junin, Pasco, Puno, Tacna y Ucayali), mas del 99% de los agricultores son informales. En el resto de los
departamentos, la agricultura aumenta el riesgo de caer en la informalidad, con la excepcion de Callao, donde no muestra
significacion estadistica (Tomaselli, 2021).
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C. Ladimension de género de lainformalidad

Aunque poco presente en los estudios iniciales y mas clasicos de PREALC sobre el Sector Informal
Urbano en los afios 70 y 80, el tema de género ha sido progresivamente incorporado a la discusion sobre
informalidad tanto en el dmbito global como regional.

Un marco importante en ese proceso ha sido la go@ reunion de la Conferencia Internacional del
Trabajo, donde se discute y se redefine la conceptualizacion de la OIT sobre la informalidad. Tanto en
el documento base de la discusion presentado a los constituyentes tripartitos de la OIT
(representantes de gobiernos, organizaciones de empleadores y organizaciones de trabajadores),
como en la resolucion que expresa los acuerdos a que se llega en la ocasion (OIT, 20023; 2002b), el
tema de género esta presente. En OIT (2002a) se sefiala que en la mayoria de los paises las tasas de
informalidad son mas elevadas entre las mujeres en comparacion con los hombres y que hay
determinados tipos de ocupacion y segmentos de la economia informal donde las mujeres (en
particular, las migrantes internas o internacionales y aquellas que son parte de los grupos racial y
étnicamente discriminados) se concentran y estan sobrerrepresentadas. Entre ellos, en el caso de
América Latina, se destacan el servicio doméstico, las trabajadoras familiares no remuneradas
(ocupadas sin remuneracion) y las trabajadoras subcontratadas y a domicilio, en tanto que los
hombres estan concentrados principalmente en los demas empleos asalariados informales (como los
ocupados en la microempresa y trabajadores por cuenta propia). Asi, la segmentacion ocupacional
por género que caracteriza el conjunto del mercado de trabajo también se observa al interior de la
economia informal. En los sectores de la economia informal en que se concentran las mujeres, la
calidad de los empleos es mas precaria y los niveles de proteccion social son inferiores, configurando
asi déficits de trabajo decente significativamente mas elevados.

A su vez, la Resolucidn sobre trabajo decente y economia informal adoptada en la ocasion
(OIT, 2002b), reconoce y subraya la dimension de género en el fendmeno de la informalidad,
sefialando la relacion entre la feminizacion de la pobreza y la discriminacion por motivos de género,
edad, origen étnico o discapacidad y la mayor propension a la informalidad. “Las mujeres tienen que
conciliar la triple responsabilidad de ganarse el sustento, ocuparse de las tareas del hogar y cuidar a
los ancianos y los nifios. También se las discrimina en relacion con el acceso al desarrollo de los
recursos humanos y a otros recursos econdmicos. Asi pues, las mujeres tienen mas posibilidades que
los hombres de encontrarse en la economia informal” (punto 20).

El punto 20 de dicha Resolucion también enfatiza que las mujeres, las personas jovenes,
migrantes y adultas mayores tienen mayor riesgo de experimentar déficits mas graves de trabajo
decente en la economia informal y que las formas inaceptables de trabajo, que constituyen graves
violaciones a los derechos humanos y a los derechos fundamentales en el trabajo, como el trabajo
infantil y el trabajo forzoso, son elementos caracteristicos de la economia informal. Ademas, como
parte de los “marcos macroeconomicos, sociales, juridicos y politicos propicios a la creacion de
trabajos decentes y oportunidades empresariales sostenibles a gran escala” (OIT, 2002b, punto 26)
plantea la necesidad de (...) “conceder especial atencidn a las responsabilidades que asumen las
mujeres en relacion con el cuidado de personas”, asi como enfrentar las desigualdades de género en
la legislacion relativa a los derechos de propiedad y control de bienes para facilitar su transicion a la
formalidad. Asimismo, en el programa prioritario de asistencia técnica de la OIT de promocion de la
transicion de la economia informal a la economia formal, se incluyen los siguientes puntos: a) abordar
el problema de la discriminacion en la economia informal, con politicas y programas destinados
especificamente “a las personas mas vulnerables, en especial las mujeres, los jovenes en busca de su
primer empleo, los trabajadores de edad despedidos” (OIT, 2002b, pag. 11, punto 371) los migrantes y
quienes viven con el VIH/SIDA); b) “...aplicar estrategias que garanticen a las mujeres la igualdad de
oportunidades en el acceso y disfrute del trabajo decente” (OIT, 2002b, pag. 11, punto 37m); c) apoyar
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a los Estados Miembros a “...recopilar, analizar y divulgar estadisticas desglosadas y coherentes sobre
la magnitud, la composiciony la contribucion de la economia informal que ayuden a identificar grupos
concretos de trabajadores y unidades econdmicas de la economia informal y sus problemas, y que
sirvan de base para formular programas y politicas apropiados” (OIT, 2002b, pag. 11, punto 37n).
Aunque ese Ultimo punto no haga una referencia concreta a las mujeres, se entiende que la
desagregacion por sexo es parte de esa propuesta, ya que ellas estan incluidas entre los grupos de
trabajadores que deben ser considerados en las politicas dirigidas al sector informal.

En la actualidad existe una importante literatura relativa a la dimension de género de la
informalidad en los paises de América Latina“. En el dmbito de la CEPAL y de la Agenda Regional de
Género%®, el tema ha estado presente, constituyéndose en uno de los nudos estructurales de la
desigualdad de género analizado por los gobiernos de la region en el marco de la Xlll Conferencia
Regional sobre la Mujer de América Latina y el Caribe#. También la CEPAL ha destacado la
importancia del analisis de la informalidad y suimpacto sobre la autonomia econdmica de las mujeres,
principalmente vulnerando la estabilidad de sus ingresos y perjudicando sus trayectorias laborales asi
como las posibilidades de contar con ingresos propios en las etapas de retiro, lo que se agudiza con la
mayor esperanza de vida de las mujeres (mas afnos de vejez) y la sobrecarga de los cuidados tanto en
etapas de insercion en el mercado laboral como en la fase de retiro sosteniendo la red de cuidados
para que otras mujeres mas jovenes puedan insertarse laboralmente (“colchén/redes de abuelas”)4.

En los analisis de la CEPAL sobre las desigualdades de género, las aproximaciones al tema de la
informalidad laboral, uno de los indicadores clave de la calidad de sus empleos, se hacen, por un lado,
evidenciando su sobrerrepresentacion en los sectores de baja productividad. Las cifras mas recientes
indican que alrededor de 2019, mientras que en el promedio de 18 paises de América Latina el 48,1% de
los hombres ocupados estaban insertos en sectores de baja productividad, en el caso de las mujeres esa
cifra se alzaba a 51,8% (véase el grafico 3).

El otro indicador utilizado es el porcentaje de mujeres ocupadas que estan afiliadas o cotizan a
los sistemas de seguridad social. Con cifras de alrededor de 2016, se verifica que el 82,2% de las mujeres
ocupadas en los sectores de baja productividad no estaban afiliadas o cotizando a un sistema de
pensiones. En 11 de esos 18 paises esas cifras eran cercanas o superiores al 90% (Estado Plurinacional
de Bolivia, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay, Pery,
Republica Dominicana y Republica Bolivariana de Venezuela), y los Unicos donde un porcentaje mas
significativo de mujeres ocupadas en los sectores de baja productividad estaban cubiertas por un
sistema de pensiones eran Chile y el Brasil (aproximadamente, un 40%) y en el Uruguay (casi el 50%)
(CEPAL, 20183; Vaca-Trigo, 2019).

45 Para un cuidadoso balance de la evolucion de los estudios realizados en el ambito de la OIT sobre informalidad que consideran la
situacion de las mujeres y las desigualdades de género hasta 2008 a escala mundial y con importantes referencias especificas a América
Latina y el Caribe, véase Chant y Pedwell (2008). Para un analisis mas reciente de los indicadores sobre informalidad desagregados por
sexo en el ambito mundial, pero que también incluye informacion relevante sobre América Latina, véase OIT (2018a).

4 La Agenda Regional de Género comprende los acuerdos asumidos por los Estados miembros de la CEPAL en el marco de la
Conferencia Regional sobre la Mujer de América latina y el Caribe desde la primera reunion en La Habana en 1977 hasta la actualidad.

4 Véase la Estrategia de Montevideo para la Implementacion de la Agenda Regional de Género en el marco del Desarrollo Sostenible
hacia 2030. CEPAL, 2016.

48 Existe una amplia bibliografia al respecto. Véase, entre otros, CEPAL (20203, 2019b, 2019¢, 20183, 2018b, 2016¢) y Vaca-Trigo (2019).
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Grafico 3
América Latina (18 paises): poblacion de 15 afios y mas ocupada en sectores de baja productividad como
proporcion del total de la ocupacion y por sexo?, alrededor de 2019 o Ultimo aiio disponible

(En porcentajes)
53
51,8
52
51
Total Mujer Hombre

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG).

2 Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina (zonas urbanas), Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pery, Republica Dominicana, Uruguayy Republica
Bolivariana de Venezuela.

Entre las principales barreras que enfrentan las mujeres para acceder a empleos formales estd
la alta carga de trabajo doméstico y de cuidados no remunerado que siguen desempenando en
ausencia de una division mas justa y equitativa de ese tipo de trabajo al interior de los hogares entre
hombres y mujeres, asi como de politicas y sistemas de cuidado adecuados. En efecto, en América
Latina, las mujeres dedican al trabajo doméstico y de cuidados no remunerado una cantidad de
tiempo tres veces superior a aquella dedicada por los hombres y ese porcentaje es 39% superior entre
aquellas que pertenecen al primer quintil de ingresos (el 20% de menores recursos) en comparacion
con el quinto quintil (el 20% de mayores recursos) (CEPAL, 2017a; CEPAL/ONU MUJERES, 2020). Esa
situacion, combinada con los diversos mecanismos de discriminacion y segmentacion ocupacional
por motivos de género que persisten en los mercados de trabajo latinoamericanos, dificulta la
insercion de las mujeres, en especial aquellas con menores niveles educativos y provenientes de
hogares de menores ingresos, en empleos asalariados formales de jornada completa y las empuja
hacia formas de insercion laboral precarias, desprotegidas, con baja remuneracion y sin acceso a la
proteccion social y a los derechos laborales, como el trabajo por cuenta propia de baja calificacion,
diversas formas de empleo en régimen de subcontratacion o tercerizacion o el trabajo a domicilio“s.
Como se puede ver en el cuadro 2, el porcentaje de mujeres empleadoras y asalariadas sobre el total
de la ocupacion femenina en América Latina (alrededor de 2016) era significativamente inferior
en comparacion con los hombres, y su presencia en el servicio doméstico decuplicaba a la de los
hombres y era casi 2,5 veces mas elevada en el trabajo familiar no remunerado. La Unica categoria
ocupacional en que se registraba un equilibrio relativo entre hombres y mujeres era la de trabajadores
por cuenta propia.

49 Para un analisis mas detallado sobre esas tendencias véase Vaca-Trigo (2019).
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Cuadro 2
Ameérica Latina (18 paises): distribucion de la poblacion ocupada por sexo
y categoria ocupacional, alrededor de 2016 @

(En porcentajes)
Mujeres Hombres
Empleadores/as 3,4 57
Asalariados/as 54,1 63,2
Servicio doméstico 10,5 0,5
Trabajadores/as por cuenta propia 26,0 27,9
Trabajadores/as familiares no remunerados/as 6,0 2,6

Fuente: Vaca-Trigo (2019), con datos de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de encuestas de
hogares de los paises.

2 Promedios ponderados. Los datos corresponden al afio 2016 para la Argentina, Colombia, Costa Rica, la RepUblica Dominicana, Honduras,
México, Panama, el Peru, el Paraguay, El Salvador y el Uruguay. En el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, el Brasil, Chile y el Ecuador
son de 2015y de 2014 para el caso de Guatemala, Nicaragua y la Republica Bolivariana de Venezuela.

1.  Trabajo doméstico remunerado

En la discusion sobre la dimension de género de la informalidad, el analisis de la situacidn de las
trabajadoras domésticas remuneradas merece una atencion especial. No solo por su importancia en
el total de la ocupacion femenina, sino también por constituir una de las principales formas de entrada
al mercado de trabajo de las mujeres provenientes de hogares con menores ingresos y con menores
niveles educativos, asi como por el hecho de ser una de las expresiones mas claras de la
desvalorizacidn del trabajo de las mujeres y de las multiples formas de discriminacion que las afectan,
donde se entrecruzan y potencian las desigualdades de clase, género, condicidon étnico-racial,
territorio y origen nacional.

Actualmente, el total de personas ocupadas en el servicio doméstico en América Latina asciende
a poco mas de 12 millones, la gran mayoria de las cuales (94%) son mujeres. En promedio, 1 de cada 10
mujeres ocupadas (10,5% del total) es una trabajadora doméstica remunerada, aunque existen
importantes diferencias por pais. En 2018, el porcentaje de mujeres de 15 afos y mas ocupadas en el
servicio doméstico sobre el total de la ocupacion femenina era superior al promedio regional en cinco
paises: aproximadamente 17% en Costa Rica, la Argentina y el Paraguay; 14,3% en el Brasil y 13,1% en
la Republica Dominicana. Ademas, en la Argentina, Costa Rica y la Republica Dominicana una
importante proporcion de las trabajadoras domésticas remuneradas son migrantes (Valenzuela, Scuro
y Vaca-Trigo, 2020). Sus salarios corresponden a 62% del promedio del conjunto de las trabajadoras
asalariadas (CEPAL/UNFPA, 2020) y existe en el sector una incidencia importante de trabajo infantil®°.
Asimismo, en los seis paises para los cuales se cuenta con informacion sobre la situacion de las personas
afrodescendientes en las encuestas de hogares (Brasil, Colombia, Ecuador, Panama, Pery y Uruguay),
alrededor de 2018, el peso del trabajo en el servicio doméstico en el total de la ocupacion de las mujeres
afrodescendientes (17,3%) era el doble en comparacion con las mujeres no afrodescendientes ni
indigenas (8,5%) (CEPAL/UNFPA, 2020).

Las tasas de informalidad son extremadamente elevadas en el servicio doméstico y se expresan no
solo en la baja cobertura de la seqguridad social, sino también en el bajo nivel de registro o firma de contrato

5 Las Ultimas estimaciones de la OIT y de la UNICEF indican que en 2020 habria, a escala global, 7,2 millones de nifios, nifias y
adolescentes entre 5 y 17 afios en situacion de trabajo infantil en el servicio doméstico, 4,4 millones de las cuales son del sexo
femenino (OIT/UNICEF, 2021). En el mismo afo habria en América Latinay el Caribe 349.000 nifios, nifias y adolescentes trabajando
en el servicio doméstico, de los cuales 308.500 (el 88,4% del total) serian nifias y adolescentes del sexo femenino, de acuerdo con la
base de datos de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), ILOSTAT [base de datos en linea] https://ilostat.ilo.org/es/.
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de trabajo, propiciando situaciones de frecuente incumplimiento de la legislacion laboral relacionada con las
jornadas laborales, pago de vacaciones, horas extras, respeto al descanso semanal remunerado y licencia de
maternidad, entre otros. En muchos paises de América Latina la legislacién laboral no exige la firma de
contrato escrito y en solo algunos de ellos esa exigencia se aplica al trabajo doméstico remunerado*. Lafalta
de este requisito de formalizacion y prueba de la relacion laboral contribuye a reproducir los altos niveles de
informalidad del sector (Valenzuela, Scuroy Vaca-Trigo, 2020). Ademas, en la mayoria de los paises, aunque
las trabajadoras domésticas remuneradas estén cubiertas en la legislacion laboral y cuenten con un contrato
formal de trabajo, siguen, en muchos casos, excluidas de diversos dispositivos de esa legislacion, como por
ejemplo la delimitacion de la jornada laboral y el acceso a los seguros de desempleo (Valenzuela, Scuro
y Vaca-Trigo, 2020; CEPAL/OIT/ONU MUJERES, 2020; CEPAL 2016¢).

La adopcion del Convenio 189 sobre trabajadores y trabajadoras domésticos por la OIT en 2011,
ratificado a la fecha por 17 paises de América Latina y el Caribe, significé un importante fortalecimiento del
proceso de cambios legislativos dirigidos a incorporar a las trabajadoras domésticas remuneradas tanto a
la normativa laboral para el conjunto de los trabajadores asalariados, como a la normativa de la sequridad
social, ademas de representar un importante instrumento de empoderamiento de las organizaciones
sindicales de las trabajadoras domésticas remuneradas (Valenzuela, Scuro y Vaca-Trigo, 2020;
Lexartza, Chavesy Carcedo, 2016)>2. Es necesario sefalar que el establecimiento de la obligatoriedad de la
cobertura de sequridad social para las trabajadoras domésticas remuneradas es muy reciente en la gran
mayoria de los paises de América Latina: hasta inicios de los afios 2000, solo existia en algunos pocos casos.

Entre los cambios legislativos implementados en las dos Ultimas décadas pueden ser mencionados
los siguientes (Valenzuela, Scuro y Vaca-Trigo, 2020): en el Estado Plurinacional de Bolivia (2003)
y el Peru (2003) se reemplazo la legislacion que no contaba con criterios de proteccion de derechos y en
Chile, Costa Rica, el Ecuador y el Paraguay fueron introducidos cambios en la legislacion destinados a
ampliar esos derechos; en el Uruguay (2006) se adoptd una ley que vino a suplir un vacio, ya que las
trabajadoras domésticas remuneradas carecian de regulacion especifica y se encontraban mayormente
excluidas del derecho del trabajo; la Argentina establecio una nueva legislacion consagrando la igualdad
de derechos laborales para las trabajadoras domésticas remuneradas; el Brasil aprobd en 2013 una
reforma constitucional que extendid al trabajo doméstico remunerado el conjunto de derechos de la
categoria, ampliando los que ya habian sido reconocidos para el sector en la Constitucion en 1988
(Valiente, 2016) y México adoptd en 2019 una a la Ley Federal del Trabajo y a la Ley de Seguro Social,
cambiando disposiciones que otorgaban a las trabajadoras domésticas remuneradas menos derechos
en comparacion con el resto de los trabajadores.

Sin embargo, aun persisten exclusiones o inexistencia de obligatoriedad de afiliacion de las
trabajadoras domésticas remuneradas a la sequridad social en diversos paises de la region 53. Ademas,
el nivel de incumplimiento permanece muy elevado, lo que tiene fuertes impactos negativos en sus
derechos jubilatorios, sequros de salud, licencias por enfermedad, licencias por maternidad y otras
prestaciones asociadas a la seguridad social (Valenzuela, Scuro y Vaca-Trigo, 2020). En ese contexto,
alrededor de 2018, el porcentaje de trabajadoras domésticas remuneradas cubiertas por la seguridad
social (promedio ponderado para 18 paises de América Latina) era de solamente el 25,9%, mientras que
para el conjunto de las trabajadoras asalariadas esa cifra alcanzaba el 71,2%. Sin embargo, en cuatro (4)

5t Solo en la Argentina, el Estado Plurinacional Bolivia, el Brasil, Chile, Costa Rica y el Paraguay se establece la obligacion de un contrato
de trabajo escrito o formalizado, a lo que se han sumado recientemente México y Pert (Valenzuela, Scuro y Vaca-Trigo, 2020).

52 De los 30 paises que han ratificado el Convenio 189 hasta 2020, 17 son de América Latina y el Caribe (lo que corresponde a 57% del
total de las ratificaciones), 8 son de Europa (27% del total de ratificaciones), 4 de Africa (13% del total) y apenas uno de Asia (3%)
(Valenzuela, Scuro y Vaca-Trigo, 2020).

53 Alafecha, la cobertura de la seguridad social para el trabajo doméstico remunerado tiene un caracter voluntario en Panama, esta
excluido en El Salvador, Honduras y la Republica Dominicana y esta cubierto de forma muy restringida en Guatemala. En México, la
reciente modificacion realizada a la Ley del Seguro Social extendio la cobertura a ese sector solo a partir de 2020 (Valenzuela, Scuro
y Vaca-Trigo, 2020).
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paises ese porcentaje era significativamente mas elevado: el Brasil (38,9%), el Ecuador (41,7%),

Chile (50,5%) y el Uruguay (70,7%) (Valenzuela, Scuro y Vaca-Trigo, 2020).

Recuadro 3
Trabajo doméstico, informalidad y baja productividad

La definicion del trabajo doméstico, tanto remunerado como no remunerado, como un trabajo de baja
productividad, amerita una discusion. Hay una amplia literatura que reivindica justamente el valor, no solo social sino
también econdmico, de ese tipo de trabajo, asociado al cuidado y fundamental para la reproduccion de la vida, de la
sociedad, de la fuerza de trabajo y, por lo tanto, también de la economia.

Con relacion al trabajo domeéstico y de cuidados no remunerado, ejercido fundamentalmente por las mujeres, varios
paises de América Latina han desarrollado mediciones con el propdsito de valorarlo econdmicamente y, de esa forma,
visibilizar su aporte a la economia y a la sociedad. Los resultados de esas mediciones revelan que ese aporte seria
equivalente a entre 15,2% del PIB en el Ecuador (2012) y el 24,2% del PIB en México (2014) (CEPAL, 2016¢; 2019b).
El aporte econdmico del trabajo doméstico y de cuidados no remunerado incluso superaria el de cualquier otra
actividad econdmica en algunos paises, como México (CEPAL, 2017a) y el Ecuador, donde seria superior a la extraccion
de petroleo y la construccion (11,3% Yy 11,8% del PIB, respectivamente). En El Salvador, ese aporte (que corresponderia
al 21,3% del PIB) seria similar al de los dos sectores mas importantes de la economia: la industria manufactureray el
sector de comercio, restaurantes y hoteles (CEPAL, 2016¢).

A su vez, segun CEPAL (2109c) y Valenzuela, Scuro y Vaca-Trigo (2020), existe un fuerte prejuicio con relacion a
una supuesta falta de calificacion requerida para el trabajo doméstico y de cuidados remunerado. “A pesar de la
creciente demanda de estas labores y la complejidad de su desempefio, todavia se perciben como una extension de
las funciones domésticas “naturales” de las mujeres y no se reconoce que en la actualidad el trabajo doméstico
(incluido el trabajo de cuidado) exige una gran variedad de habilidades y especializacion. Se espera que las personas
ocupadas en este sector realicen tareas multiples. Algunas de esas tareas son de complejidad limitada (por ejemplo,
el aseo y el planchado), pero otras son mas complejas (por ejemplo, las que requieren el manejo de artefactos
domesticos con multiples funciones, la ayuda a nifios y nifas en tareas escolares y el cuidado de personas adultas
mayores, con discapacidad o enfermas). Dado el envejecimiento y la longevidad de la poblacion y el niUmero creciente
de personas que necesitan cuidados a largo plazo, la atencion ambulatoria en los hogares va adquiriendo mayor
importancia. Muchas trabajadoras que se desempefian en tareas de cuidado dentro de un hogar asumen
responsabilidades que en otros contextos corresponden a trabajadoras cualificadas del area de la salud o de la
ensefianza. Estas responsabilidades incluyen las de administrar farmacos, controlar signos vitales (por ejemplo, la
presion arterial y el nivel de oxigeno en la sangre), cuidar la higiene y realizar traslados de personas mayores no
autovalentes, entre otras” (CEPAL, 2019¢, pag. 157).

Por lo tanto, ¢debe el trabajo doméstico remunerado ser considerado, por definicion y en su conjunto, como un
trabajo de baja productividad y como un proxy adecuado para una situacion de informalidad? A pesar del hecho
incontestable que las tasas de informalidad en el empleo doméstico son significativamente mas elevadas que aquellas
registradas en el conjunto del empleo asalariado y que, en muchos paises de América Latina hasta hace muy poco
tiempo las trabajadoras domésticas remuneradas se encontraban legalmente excluidas de la cobertura de la
seguridad social, esa no parece ser la definicion mas apropiada para tanto para analizar las condiciones de trabajo y
las relaciones laborales existentes como para aportar al disefio y a la implementacion de estrategias de formalizacion
de ese importante sector de la ocupacion, en especial de la ocupacion femenina.

En ese sentido, es importante observar que las resoluciones de la XVII CIET (2003), al avanzar en la definicion del
empleo informaly el sector informal, pasaron a diferenciar, al interior del trabajo doméstico remunerado, los empleos
formales y los empleos informales. Diversos paises de América Latina han introducido esa diferencia en sus
estadisticas oficiales a través de algunos indicadores, entre los cuales el mas comun es clasificar a las personas
ocupadas en el servicio doméstico que estan afiliadas o cotizan a un sistema de pensiones o de salud como
trabajadoras formales y aquellas que no estan afiliadas o cotizan a un sistema de pensiones o de salud como
trabajadoras informales.

Seguir profundizando esa discusion es un aspecto importante de la busqueda de mejores instrumentos y
mecanismos tanto de diagnostico de la complejidad y heterogeneidad del fendmeno de la informalidad y de las
desigualdades de género en América Latina, como de elaboracion de estrategias y politicas capaces de avanzar hacia
la formalizacion de las diversas formas de empleo.

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos y analisis de Panorama Social de América Latina 2016 (CEPAL, 2017a); Panorama
Social de América Latina 2018 (CEPAL, 2019b); La autonomia de las mujeres en escenarios econémicos cambiantes (CEPAL, 2019c)
y Desigualdad, crisis de los cuidados y migracion del trabajo doméstico no remunerado en América Latina y el Caribe (Valenzuela y
otros, 2020).
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D. Juventud e informalidad

Es un consenso en la literatura sobre América Latina la identificacion de tasas mas elevadas de
informalidad entre la poblacion juvenil54, aunque esas tasas también hayan disminuido entre mediados de
la primera década y mediados de la segunda década del presente siglo, en un contexto marcado por un
significativo aumento en las tasas de formalidad para el conjunto de la ocupacion (OIT, 2014b y 2013b).
En diversos paises, tal como fue discutido en la segunda seccion de este capitulo, la curva de la
informalidad por edad tiene una forma de U, o sea, es mas elevada en los mas jovenes y en las personas
ocupadas con mas edad, en especial aquellas de 65 afos y mas, en el caso de quienes ya se encuentran
en edad de jubilacion, pero permanecen en el mercado de trabajo, en gran medida debido a la falta de
cobertura de los sistemas de pensiones o a la insuficiencia de sus prestaciones (CEPAL, 2018b). También
se ha evidenciado, en los estudios de Trujillo-Salazar (2021); Ibarra-Olivo, Acufia y Espejo (2021) y
Tomaselli (2021) sobre la Argentina, México y el Per0), que las tasas de informalidad entre los jovenes
son mas elevadas no solo en los agregados nacionales, sino también, aunque en magnitudes diversas,
en los diferentes territorios subnacionales.

De la misma forma que para el conjunto de la fuerza de trabajo, la incidencia de la informalidad
entre las personas jovenes ocupadas tiende a ser mas elevada entre los trabajadores por cuenta propia
en comparacion con los asalariados y en las pequefias y micro empresas en comparacion con las
empresas de mayor tamafio, aunque en todas esas categorias ocupacionales las tasas de informalidad
sean superiores para los jovenes en comparacion con los adultos.

Grafico 4
América Latina (18 paises): poblacion ocupada de 15 afios y mas afiliada o que cotiza al sistema de pensiones: total
y por tramos de edad?, alrededor de 2019 o Ultimo afio disponible
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares
(BADEHOG).

2 Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina (zonas urbanas), Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pery, Republica Dominicana, Uruguayy Republica
Bolivariana de Venezuela. Los datos para Argentina, Guatemala y Republica Dominicana corresponden a los trabajadores asalariados.

¢ Véase, entre otros, CEPAL (2006, 2014, 2017b); CEPAL/OIJ/IMJUVE (2014); OIT (2007, 2013b, 2014¢ y 2015b); Weller (2003); Trucco
y Ullmann (2015) y Espejo y Espindola (2015).
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Uno de los indicadores de la mayor informalidad laboral entre los jévenes es la menor cobertura de
la seguridad social con que cuenta esa poblacion. En 2019, el porcentaje de personas jovenes ocupadas de
15 a 29 anos que estaban afiliadas o contribuian a un sistema de pensiones (41,9%) era 8,4 puntos
porcentuales inferior al porcentaje de personas de 30 a 64 anos en esa misma situacion (50,3%)
(véase el grafico 4). Sin embargo, se observan grandes diferencias por grupos de edad al interior de ese
grupo: mientras poco mas de la mitad de los jovenes de 25 a 29 afios esta afiliada o cotiza a un sistema de
pensiones (porcentaje que es levemente superior al promedio de la poblacion de 30 a 64 afios), esa cifra
baja a 42,5% en el tramo de 20 a 24 afios y a menos de 20% entre aquellos de 15 a 19 afos. Esas grandes
diferencias por grupos de edad deben ser debidamente consideradas tanto al momento de realizar los
diagnosticos sobre las situaciones de informalidad de las personas jovenes como de formular
e implementar politicas para la formalizacion de su trabajo.

A su vez, analisis realizados por la OIT indican la existencia de un mayor porcentaje de empleo
informal, sin cobertura de la sequridad social, entre jovenes ocupados en sectores no clasificados como
de baja productividad, como por ejemplo asalariados de empresas de mas de 5 ocupados y trabajadores
por cuenta propia profesionales y técnicos. En 2011, en el agregado regional para 14 paises de América
Latina, 31,7% del total de jovenes que laboraban en empresas del sector formal estaban en situacion de
informalidad laboral, lo que doblaba con creces el porcentaje de personas adultas en esa situacion
(15,5%)55 (OIT, 2013b). A su vez, 22,6% de los jévenes de 15 a 24 afios que trabajaban como asalariados
en empresas del sector privado de mas de 10 empleados eran informales, mientras que para los de 25
anos y mas ese porcentaje era de 12,3% (OIT, 2015b).

Como ya se ha sefalado, el impacto de la pandemia del COVID 2019 ha afectado en forma
severa el empleo de las personas jovenes, resultando no solo en el incremento de sus tasas de
desocupacion, sino también en una importante reduccion de sus tasas de participacion y
desocupaciéns®. Considerando que la recuperacion del empleo que se viene observando en 2021,
después del periodo en que estuvieron vigentes las medidas mas severas de confinamiento, esta
fuertemente marcada por el peso de las ocupaciones informales (CEPAL. 2021d; Maurizio, 2021b), es
previsible que las tasas de informalidad entre las personas jovenes aumenten en forma acentuada.
Eso exige una atencion redoblada a los esfuerzos dirigidos a la extension de la cobertura de la
proteccion social de las personas jovenes, asi como de ampliacion de sus oportunidades de insercion
laboral en condiciones de trabajo decente.

E. Desigualdades étnico-raciales, informalidad y territorio

La relacion entre informalidad y las desigualdades étnico-raciales es un tema aun insuficientemente
diagnosticado en América Latina, con poca presencia tanto en la discusion conceptual como en la
investigacion empirica relacionada con la problematica de la informalidad, asi como en la discusion de
politicas necesarias a su superacion. AUn menos frecuente son los andlisis que consideran la dimension
territorial de ese fendmeno.

Uno de los principales motivos que explica esa doble carencia es justamente la falta de
informacion estadistica confiable y sistematica sobre los principales indicadores economico-sociales
desagregados por condicion étnico-racial, en especial aquellos relacionados con el mundo del trabajo y

55 Los porcentajes mas elevados de jovenes en esa situacion se registraban en el Paraguay y el Perd (aproximadamente 70%) y los
menores, en Costa Rica (24%) y el Uruguay (14%) (OIT, 2013b).

56 En 2020, en comparacion con 2019, la tasa de desocupacion de las personas jovenes aumentd en 3 puntos porcentuales (de 20% a
23%), lo que corresponde, en nUmeros absolutos a aproximadamente 7 millones de personas. Asimismo, sus tasas de participacion
y ocupacion disminuyeron respectivamente 5y 6 puntos porcentuales. La tasa de participacion cae de 47,5% para 42,4%y la tasa
de ocupacion de 38,1% a 32,7% (los datos corresponden al promedio de nueve paises de América Latina (Argentina, Brasil, Chile,
Costa Rica, México, Paraguay, Pery, Republica Dominicana y Uruguay) (CEPAL, 2021d).
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el tema de la informalidad. La autoidentificacion de la poblacion afrodescendiente solo ha sido
recientemente incorporada en los censos de poblacion y vivienda de la mayoria de los paises de América
Latina y esta presente en las encuestas de hogar y en los registros administrativos de un nUmero aun
muy reducido de paises. En el caso de los pueblos indigenas, aunque su autoidentificacion esté presente
enlos censos de poblacion y vivienda de la mayoria de los paises, el progreso en las encuestas de hogares
aun es insuficiente y sigue habiendo un importante déficit en los registros administrativos®’. Esa
situacion impone limites importantes para el necesario analisis del tema porque, como ya se ha
sefalado, los censos, debido al hecho de que se realizan, aproximadamente, cada 10 afios, no entregan
la informacion mas coyuntural que es fundamental para el sequimiento de las dinamicas de los
mercados laborales, asi como otros indicadores de gran importancia para el analisis de las condiciones
de trabajo, como por ejemplo, los relacionados con los ingresos.

A su vez, la dimension territorial es aln mas relevante para analizar la relacion entre la
informalidad y las desigualdades étnico-raciales porque, en el caso de muchos paises de América Latina,
tanto los pueblos indigenas como la poblacion afrodescendiente se concentran en algunos territorios al
interior de los paises. De ese modo, incluso en los casos en que la participacion de esos grupos en el total
de la poblacion de un determinado pais sea relativamente pequefia, esta puede ser mucho mas elevada
en determinados territorios (CEPAL/UNFPA, 2020; CEPAL/FILAC, 2020; CEPAL 2014b; INEGI, 2015).
Por lo tanto, los analisis subnacionales son fundamentales para visibilizar esas realidades e informar
adecuadamente el disefio, la implementacion y el monitoreo de politicas publicas capaces de avanzar
en la promocion del trabajo decente para esas poblaciones.

Ademas de considerar las desigualdades étnico-raciales como uno de los ejes estructurantes de
la desigualdad social en América Latina (CEPAL, 2016a; CEPAL/UNFPA, 2020), estudios recientes de la
CEPAL%® indican que tanto los pueblos indigenas como las poblaciones afrodescendientes
experimentan en forma sistematica una situacion de exclusidn y discriminacion en los diversos ambitos
de los derechos y del desarrollo, incluyendo el trabajo y la proteccion social: sus tasas de desempleo son
mas elevadas, persisten importantes brechas de ingresos laborales aun cuando esa variable es
controlada por nivel educativo y horas trabajadas, es mas elevada su presencia en los sectores de baja
productividad y mas reducidas sus tasas de afiliacion y cotizacion a la sequridad social.

En los 10 paises de América Latina para los cuales es posible obtener informacion sobre la
poblacion indigena se puede observar que la proporcion de esa poblacion que estd ocupada en
sectores de baja productividad es sistematicamente mas elevada en comparacion con la poblacion no
indigena ni afrodescendiente (véase el grafico 5a). En cinco de los 10 paises (Panama, Ecuador, Estado
Plurinacional de Bolivia, PerU y Guatemala), mas de 75% de la poblacién indigena se encuentra en esa
situacion, siendo que en el Ecuador, Bolivia (Estado Plurinacional de) y Colombia esa cifra es cercana
o superior a 9o%. Las brechas con relacion a la poblacion no indigena ni afrodescendiente se
manifiestan en todos los paises considerados, siendo particularmente elevadas, y superiores a los 20
puntos porcentuales en el Ecuador, Panama y Guatemala. Al desagregar por sexo esas informaciones
se evidencia el entrecruzamiento de las desigualdades étnicas y las desigualdades de género:
en todos los paises, con excepcidon de Colombia, el porcentaje de mujeres indigenas ocupadas en
sectores de baja productividad es superior al de los hombres indigenas, con brechas particularmente
elevadas en Panama (24,6 puntos porcentuales), México (13 puntos porcentuales), Guatemala y Peru
(aproximadamente 12 puntos porcentuales) y Bolivia (Estado Plurinacional de) (8 puntos
porcentuales) (grafico 5b).

5 Para un analisis detallado y actualizado de esa situacion con relacién a la poblacion afrodescendiente y a los pueblos indigenas en
Ameérica Latina véase CEPAL/UNFPA (2020), CEPAL (2019d) y Del Popolo (2017).
s8¢ CEPAL (2014b, 20173, 2017b,2019b, 2021a); CEPAL/UNFPA 2020, CEPAL/FILAC, 2020y Del Popolo, 2017.
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Grafico g
Ameérica Latina (10 paises): poblacion de 15 afios y mas ocupada en sectores de baja productividad por condicion
étnico-racial (indigenas y no indigenas), alrededor de 2019 o Ultimo afio disponible
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Fundacion Ford, Proyecto “Social inequality and the future of
workers in Latin America in the context of post-pandemic recovery”, sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

A su vez, la proporcion de la poblacion afrodescendiente en sectores de baja productividad es
superior a la poblacidn no afrodescendiente ni indigena en cuatro de los cinco paises para los que se
dispone de informacion en las encuestas de hogar y no se observa una diferencia significativa en
Panama (véase el gréfico 6a). En el Pery, el Brasil y el Uruguay las brechas son iguales o superiores a los
10 puntos porcentuales y en Colombia y el Ecuador, cercanas a los 5 puntos. Asimismo, en todos los
casos, con excepcion de Panama, la proporcion de mujeres afrodescendientes ocupadas en sectores de
baja productividad es mas elevada que la de los hombres afrodescendientes (véase el grafico 6b) con
cifras que alcanzan a 66,7% en Colombia, 73,5% en el Ecuador y a 80,7% en el Peru.
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Grafico 6
Ameérica Latina (6 paises): poblacion ocupada de 15 afios y mas en sectores de baja productividad
por condicidn étnico-racial (afrodescendientes y no afrodescendientes), alrededor de 2019
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL) y Fundacion Ford, Proyecto “Social inequality and the future of
workers in Latin America in the context of post-pandemic recovery”, sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

1.  Territorios subnacionales y desigualdades étnico-raciales

Avanzar en los analisis que consideren la dimension étnico-racial de la informalidad en América Latina
y su entrecruzamiento con las desigualdades de género, de edad y territoriales es una tarea pendiente
tanto para posibilitar un mejor diagnostico de los problemas relacionados con las dindmicas de los
mercados de trabajo y a la calidad del empleo, como para el disefio de politicas dirigidas a la
formalizacién del trabajo y a un desarrollo territorialmente mas integrado y equitativo. En ese sentido,
los estudios de ambito subnacional realizados en la Argentina (Trujillo-Salazar, 2021), México
(Ibarra-Olivo, Acuia y Espejo, 2021) y el Pery (Tomaselli, 2021) entregan resultados importantes
que, por un lado, confirman la mayor vulnerabilidad a condiciones precarias de trabajo, incluyendo
la informalidad, que experimentan tanto las poblaciones indigenas como las poblaciones
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afrodescendientes en diversos paises de América Latina y, por otro, traen indicaciones importantes de
la relacion existente entre la informalidad laboral de esas poblaciones y los territorios en que habitan.
En el caso de las poblaciones indigenas, es frecuente que esa relacion se asocie, como ya se ha sefalado,
con una mayor presencia en territorios mas rezagados y con mayor peso de actividades agricolas o
agropecuarias en su estructura productiva, con mayores deficiencias en términos de infraestructura
basica y de servicios sociales fundamentales como educacion y salud (CEPAL/FILAC, 2020;
CEPAL, 2014b; RIMISP/IDRC/FIDA, 2014). Segun la informacion de las Ultimas rondas censales de
16 paises, en diez de ellos mas de la mitad de la poblacion indigena vive en areas rurales, siendo que
en cinco de ellos (Colombia, Ecuador, Honduras, Paraguay y Panama) ese porcentaje es cercano
o superior al 80% (CEPAL/FILAC, 2020)%9.

En el caso de la poblacion afrodescendiente, las determinaciones territoriales son de naturaleza
distinta. En primer lugar, esta poblacion presenta una tasa de urbanizacion elevada, que incluso supera
la tasa de urbanizacion de la poblacion no afrodescendiente en 8 de los 15 paises para los cuales se
dispone de informacion (CEPAL/UNFPA, 2020)%; en segundo lugar, aunque en diversos paises
(como Brasil) su presencia sea significativa en todas las regiones (aunque en magnitudes distintas), en
muchos otros (como por ejemplo, México y Costa Rica) ella se concentra en determinadas regiones o
municipios al interior de los paises. Otra caracteristica frecuente de la distribucion territorial de la
poblacion afrodescendiente que vive en las zonas urbanas es su concentracion en las areas mas
precarizadas, en especial en el caso de las grandes ciudades (Gallegos y otros, 2018; Abramo vy
Corrochano, 2018, Prefeitura de Sao Paulo, s/f; Rolnik, 1989).

En el caso de México, a partir del resultado del estudio de (Ibarra-Olivo, Acuiia y Espejo, 2021),
se puede observar que el porcentaje de poblacion indigena en el total de la poblacion es muy
heterogéneo entre las regiones, variando de un minimo de 5,5% en la region Noreste, que presenta la
menor tasa promedio de informalidad del pais (38,8%), a 70% en la region Suroeste, que presenta la
mayor tasa de informalidad (79,6%), y a un maximo de 75,3% en la region Sureste, que presenta la
tercera tasa mas elevada de informalidad (59,4%) (véase el cuadro 3). Ademas, las estimaciones
realizadas en el estudio indican que, al interior de cada regidn, el porcentaje de poblacidn indigena es
mucho mas elevado en aquellos municipios que presentan un alto riesgo de informalidad.

59 De acuerdo con los resultados del informe de RIMISP/IDRC/FIDA (2014), los territorios mas rezagados en empleo de calidad
presentan, en general, una mayor proporcion de poblacion indigena o afrodescendiente. Esta tendencia es especialmente marcada
en Guatemala donde la proporcion de poblacion indigena o afrodescendiente en los departamentos con mayores tasas de
informalidad laboral es de 73%, mientras que en aquellos con menor tasa de informalidad esa proporcion alcanza al 10%. En el caso
de Chile la proporcion de poblacion indigena en las provincias con mayores tasas de informalidad es de 29%, mientras que en
aquellas con menores tasas de informalidad esa proporcion es de 9%.

De acuerdo con las informaciones de las Ultimas rondas censales de 15 paises de América Latina, el grado de urbanizacion de la
poblacion afrodescendiente se sitUa entre el 59,2% en Honduras y el 96,6% en el Uruguay y supera al 70% en todos los paises, con
excepcion de Colombia, Guatemala y Honduras (CEPAL/UNFPA, 2020). Esa distribucion territorial es un elemento muy relevante a
la hora de realizar comparaciones entre los indicadores socioeconémicos por condicion étnico-racial, ya que la localizacion urbano-
rural puede tener un efecto importante en la existencia o no existencia de brechas étnico-raciales, asi como en su magnitud. Esa es
una evidencia mas de la importancia de desagregar la informacion de forma tal que sea posible examinar las diversas situaciones
que se derivan del entrecruce de las brechas territoriales y étnico-raciales (CEPAL/UNFPA, 2020).
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Cuadro 3
México: porcentaje promedio de poblacion indigena sobre el total de la poblacion por regiones®
(cifras oficiales) y en municipios con alto, medio y bajo indice de informalidad
(Estimaciones)

Tasa informalidad Porcentaje Porcentaje de Porcentaje Porcentaje
(en porcentajes) ® promedio poblacién indigena  poblacién indigena  poblacién indigena
Regién poblacién en municipios con en municipios con en municipios con
indigena/total alto riesgo de riesgo medio de bajo riesgo de
poblacién® informalidad® informalidad® informalidad®
Suroeste 79,6 70,0 73,4 47,0 49,6
Este 70,5 42,0 48,4 32,0 24,1
Sureste 59,4 75,3 86,2 65,4 44,2
Oeste 56,6 25,3 29,3 23,1 15,9
Centro-Sur 55,9 23,8 32,8 18,9 9,9
Centro-Norte 52,7 19,5 25,7 13,9 13,3
Noroeste 43,2 17,5 21,2 16,0 12,2
Noreste 38,8 55 3,8 5,2 6,9

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Ibarra-Olivo, Acufia y Espejo (2021).

2 Ordenado segun la tasa de informalidad (de la mas alta a la mas baja).

®ENOE, 2019.

¢Ibarra-Olivo, Acufia y Espejo (2021), sobre la base de registros administrativos y de la Encuesta Intercensal 2015.

La Encuesta Intercensal realizada en México en 2015, que por primera vez introdujo la
autoidentificacion de la poblacion afrodescendiente, también entrega datos importantes sobre la
ubicacion territorial de esa poblacion a lo largo del pais. En efecto, el total de aproximadamente 1,4
millones de personas afromexicanas identificadas por la encuesta (lo que representa el 1,2% de la
poblacion total del pais) estan concentradas principalmente en la costa de los estados de Guerrero y
Oaxaca, asi como en varios municipios del estado de Veracruz. En cinco (5) estados existen municipios
donde mas del 10% de la poblacion es afrodescendiente®®. Con el objetivo de caracterizar de mejor
manera la poblacion afromexicana en los territorios en que ella se concentra, el INEGI (2015) cred una
categoria de analisis de “municipios seleccionados”, que incluye los 100 municipios del pais en que la
poblacion afrodescendiente supera el 10% del total. En el promedio agregado, las personas
afromexicanas representan el 18,7% de la poblacion total de esos 100 municipios, siendo que en 22 de
ellos esa cifra se eleva a 30% y mas.

Los datos de la Encuesta Intercensal también confirman la mayor incidencia de la informalidad
entre la poblacion afrodescendiente, lo que estd asociado a su presencia en areas rurales, en las
actividades agropecuarias y al trabajo por cuenta propia y como trabajadores familiares no
remunerados. En los “municipios seleccionados”, 41,2% de la poblacion afromexicana ocupada
trabaja en actividades agricolas, ganaderas, forestales, de caza y pesca, lo que equivale a cuatros
veces el porcentaje de ocupados en esas actividades en el promedio nacional (10,9%) (INEGI, 2015).
A su vez, el porcentaje de la poblacion afromexicana ocupada que se desempefia como trabajadores
por cuenta propia, en el servicio doméstico y como trabajadores familiares no remunerados es
superior al promedio de la poblacion ocupada en el ambito nacional y el porcentaje de asalariados
es inferior (véase el cuadro 4).

& Un total de 69 municipios en Oaxaca, 16 en Guerrero, 12 en Veracruz y 2 en el estado de México.
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Cuadro 4
México: poblacion ocupada por insercion ocupacional (afromexicanos en municipios seleccionados
y poblacion total en el ambito nacional), 2015

(En porcentajes)
Poblacion afromexicana Poblacion total
en municipios seleccionados en el ambito nacional
Asalariados/as 55,7 73,2
Trabajadores/as por cuenta propia 28,5 19,6
Servicio domestico 8,2 7,7
Trabajadores/as no remunerados/as 11,9 2,8

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de INEGI (2015).

Otro indicador importante de las mayores tasas de informalidad experimentadas por la poblacion
afromexicana, en especial en los cien municipios en que representan por lo menos el 10% de la poblacion
total, son las brechas de proteccion social medidas por el porcentaje de personas asalariadas de 12 afos y
mas, tanto en el sector publico como privado, que no reciben prestaciones laborales®?. Segun el
INEGI (2015), mientras que el porcentaje promedio de personas asalariadas en el ambito nacional que no
recibe esas prestaciones es de 34,7%, entre las personas afromexicanas asalariadas ese porcentaje se eleva
a 36,4% en el dmbito nacional y es superior al 50% en tres estados, entre ellos los dos que concentran un
mayor porcentaje de poblacion afrodescendiente: Oaxaca (56,5%) y Guerrero (51,8%). Ademas, ese
porcentaje es significativamente superior entre las mujeres afrodescendientes (49,9%) en comparacion
con los hombres afrodescendientes (30,6%) y se eleva a 63,2% en los “municipios seleccionados”.

En el caso del Pery, un andlisis realizado por la Direccion de Investigacion Laboral (DISEL) del
Ministerio del Trabajo y Promocion del Empleo, con base en la Encuesta Nacional de Hogares sobre
condiciones de vida y pobreza de 2017, sobre las condiciones de empleo de la poblacion indigena y
afrodescendiente entrega evidencias en el mismo sentido (MTPE, 2017)%. Los resultados del estudio
confirman una mayor incidencia de la informalidad entre las poblaciones indigenas y afrodescendientes
en comparacion con las no indigenas ni afrodescendientes, asi como diferencias en la composicion de la
informalidad: en 2017, el 82,1% de las personas indigenas y afrodescendientes, o sea, 8 de cada 10,
estaba trabajando en condiciones de informalidad, mientras que para las personas no indigenas ni
afrodescendientes esa proporcion era de 65,8%. A su vez, 69,6% de las personas indigenas y
afrodescendientes en condiciones de informalidad trabajaba en el sector informal (trabajo por cuenta
propia o microempresas no registradas), proporcion significativamente superior al porcentaje de la
poblacion no indigena ni afrodescendiente en las mismas condiciones (47%), y era inferior su
participacion en el sector formal (12,5%, comparados con el 18,8% en el caso de la poblacion noindigena
ni afrodescendiente) (MTPE, 2017).

52 Seentiende por “prestaciones laborales” los “derechos que adquiere la poblacién trabajadora cuando se vincula a un trabajo formal”

(INEGI, 2015, pég. 85).

8 Eneseestudio se utiliza una estrategia distinta de la estrategia adoptada en los estudios de la CEPAL, que analiza en forma separada
las poblaciones indigenas y afrodescendientes debido a las importantes diferencias existentes entre ellas. En el estudio del MTPE
del Pert se compara el grupo compuesto por la suma de la poblacion indigena y la poblacion afroperuana con la poblaciéon no
indigena ni afrodescendiente (formada por los “blancos” y los “mestizos”). La definicion de informalidad adoptada se refiere a las
personas ocupadas en unidades productivas no registradas en la administracion tributaria y los trabajadores dependientes que
laboran en empresas inscritas en SUNAT, pero que no cuentan con beneficios sociales (que no tienen seguro de salud pagado por
su empleador), ademas de los trabajadores familiares no remunerados.
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Ademas, las tasas de informalidad entre la poblacion indigena y afrodescendiente eran
superiores para las mujeres (85,7%) en comparacion con los hombres (79,1%) y, a nivel subnacional, los
niveles mas altos de informalidad para esas poblaciones se registraban en departamentos como
Cajamarca (95,5%), Huancavelica (91,6%), Huanuco (90,8%), Amazonas (90,4%) y Ayacucho (89,1%,).
En estos departamentos se resalto la relacion directa que existe entre la tasa de empleo informal y la
incidencia de pobreza monetaria (MTPE, 2017). A su vez, los departamentos con las menores tasas de
empleo informal entre indigenas y afroperuanos fueron: Ica (63,4%), Lima (66,7%), Arequipa (71,6%),
La Libertad (75,7%), y Moquegua (76,0%), entre otros, quienes presentaron también los menores niveles
de incidencia de pobreza monetaria.
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lll. Politicas para la formalizacion de la informalidad en
sus antiguas y nuevas formas: experiencias y desafios

A. Marco normativo internacional

El analisis desarrollado en los dos capitulos anteriores reafirma laimportancia y la urgencia de enfrentar
el fendmeno de la informalidad en sus antiguas y nuevas formas, considerando su dimension territorial,
asi como los demas ejes estructurantes de la matriz de la desigualdad social de América Latina, como
condicion para el avance hacia un desarrollo inclusivo y sostenible, con mas productividad, menor
heterogeneidad estructural, mayor diversificacion productiva y mas igualdad y respeto a los derechos
en el trabajo. La pandemia del COVID- 19y el complejo y aun incierto proceso de recuperacion respecto
a sus graves impactos sanitarios, econdmicos y sociales, agudiza esa urgencia y al mismo tiempo abre
una oportunidad de replantear estrategias y politicas dirigidas al amplio y diversificado segmento de la
economia y de la fuerza de trabajo que se encuentra en situacion de informalidad.

La Recomendacion 204 de la OIT sobre la Transicion de la economia informal a la economia formal
de 2015, establece un marco normativo y politico muy importante para la definicion de estrategias capaces
de hacer frente a esa problematica. En su preambulo establece algunos supuestos basicos en ese sentido.
En primer lugar, reconoce que la alta incidencia de la economia informal es un obstaculo tanto para el
desarrollo de las empresas, los ingresos tributarios, la solidez de las instituciones y la competencia leal en
los mercados nacionales e internacionales, como para la garantia de los derechos de los trabajadores y
trabajadoras, la proteccion social, el trabajo decente, el desarrollo inclusivo y el Estado de derecho.
Ademas, reconoce que “la mayoria de las personas que se incorporan a la economia informal no lo hacen
por eleccion, sino como consecuencia de la falta de oportunidades en la economia formal y por carecer de
otros medios de sustento” (OIT, 20153, pag.1). También afirma la importancia de las politicas publicas para
promover la transicion a la economia formal, proceso considerado esencial para alcanzar un desarrollo
incluyente y hacer efectivo el trabajo decente para todas las personas. Tanto los trabajadores como las
unidades econdmicas de la economia informal deben ser objeto de esas politicas, que también deben estar
dirigidas a prevenir la informalizacion de los empleos de la economia formal.
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La Recomendacion 204 también plantea que la transicion a la formalidad exige estrategias
integradas y coherentes, ademas del reconocimiento de la “...diversidad de caracteristicas,
circunstancias y necesidades de los trabajadores y las unidades econdmicas de la economia informal,
asi como la necesidad de abordar esa diversidad mediante enfoques especificos” (OIT, 20153, pag. 4,
punto 7a). Ese marco integrado de politicas para promover la transicion a la formalidad debe considerar
un amplio conjunto de intervenciones en diversas areas. Entre ellas: i) politicas macroecondmicas,
comerciales, industriales, tributarias, sectoriales y de infraestructura que “fomenten el empleo, eleven
la productividad y faciliten los procesos de transformacion estructural” (OIT, 20153, pag. 4, punto 15b);
i) politicas de fomento de un entorno empresarial y de inversion propicio, incluyendo la “...promocion
del emprendimiento, de las micro, pequenas y medianas empresas y de otros tipos de modelos
empresariales y unidades economicas, como las cooperativas y otras unidades de la economia social y
solidaria” (OIT, 20153, pag. 5, punto 11g); el acceso a los servicios para las empresas, incluidos los
servicios financieros, los mercados, la infraestructura y la tecnologia; iii) el establecimiento de un marco
legislativo y normativo apropiado; iv) el acceso a la educacion, el aprendizaje a lo largo de la vida y el
desarrollo de las competencias laborales adecuadas a las cambiantes necesidades del mercado laboral
y a las nuevas tecnologias y que ..."reconozcan los conocimientos adquiridos previamente en los
sistemas de aprendizaje informales, ampliando asi las opciones para la obtencion de un empleo formal”
(OIT, 20153, pag. 7, punto 15f); v) el respeto, la promocion y la puesta en practica de los principios y
derechos fundamentales en el trabajo®; la organizaciény la representacion de los empleadores y de los
trabajadores y el didlogo social; la promocién de la igualdad y la eliminacién de todas las formas de
discriminacion y de violencia en el lugar de trabajo, incluida la violencia de género, ademas de las
politicas de seguridad y salud en el trabajo; vi) el fortalecimiento de las politicas e instituciones del
mercado de trabajo, tales como la inspeccion laboral, el salario minimo y los sistemas publicos de
empleo que incluyan a las personas ocupadas en la economia informal; vii) “...medidas integrales de
activacion que faciliten la transicion de la escuela al trabajo, en particular para los jovenes
desfavorecidos, incluyendo mecanismos que garanticen su acceso a la capacitacion y al empleo
productivo y continuo” (OIT, 20153, pag. 7, punto 15g); viii) “...medidas para promover la transicion
desde el desempleo o la inactividad hacia el trabajo, en particular para las personas desempleadas de
larga duracion, las personas ocupadas en la economia informal, mujeres y otros grupos desfavorecidos”
(OIT, 20153, pag. 7, punto 15h); ix) establecimiento de pisos de proteccion social y extension progresiva
de la cobertura de la seguridad social a las personas ocupadas en la economia informal, adaptando, de
ser necesario, los procedimientos administrativos, las prestaciones y las cotizaciones a su capacidad
contributiva, y xi) institucion y fortalecimiento de sistemas pertinentes, accesibles y actualizados de
informacion sobre el mercado de trabajo, incluyendo a las personas ocupadas y las unidades productivas
de la economia informal (OIT, 2015a).

Como ha sido sefalado en el Capitulo I, aunque la Recomendacion 204 no se detenga
especificamente en la dimension territorial de la informalidad y de los procesos de transicion a la
formalidad, abre espacio para la consideracion de esa dimension. En primer lugar, al incluir como un
aspecto a ser considerado en ese marco integrado de politicas la promocion de estrategias de desarrollo
local en los medios rural y urbano y, en sequndo lugar, al orientar a los constituyentes de la OIT
(gobiernos, organizaciones de empleadores y de trabajadores) a asegurar, ademas de la cooperacion
entre los organos competentes (autoridades tributarias y aduaneras, instituciones de la seguridad

64 Los principios y derechos fundamentales estan definidos en la Declaracion de Principios y Derechos Fundamentales en el Trabajo
de 1988 e incluyen la libertad sindical y el derecho a la negociacion colectiva, la eliminacion de todas las formas de trabajo forzoso,
la erradicacion del trabajo infantil y la eliminacion de la discriminacion en el empleo y la ocupacion, tal como se han definido,
respectivamente en los siguientes convenios de la OIT: Convenio sobre el Trabajo Forzoso, 1930 (nUm. 29); Convenio sobre la
Libertad Sindical y la Proteccion del Derecho de Sindicacion, 1948 (ndm. 87); Convenio sobre el Derecho de Sindicacion y de
Negociacion Colectiva, 1949 (nUm. g8); Convenio sobre Igualdad de Remuneracion, 1951 (nUm. 100); Convenio sobre la Abolicion
del Trabajo Forzoso, 1957 (nUm. 105); Convenio sobre la Discriminacion (Empleo y Ocupacion), 1958 (num. 111) y Convenio sobre la
Edad Minima, 1973 (num. 138); Convenio sobre las Peores Formas de Trabajo Infantil, 1999 (nUm. 182).

68



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 240 Politicas para enfrentar los desafios de las antiguas y nuevas formas...

social, inspeccion laboral, organismos de migracion, servicios de empleo, entre otros), también la
coordinacion entre diferentes niveles de gobierno, que seguramente deben incluir los distintos niveles
subnacionales de acuerdo con la organizacion administrativa de cada pais. A su vez, la Declaracion del
Centenario de la OIT para el Futuro del Trabajo (OIT, 2019a) llama la atencion sobre la necesidad de
considerar debidamente las zonas rurales en las estrategias de transicion de la economia informal a la
economia formal, ademas de los y las trabajadoras en las nuevas formas de empleo.

Este marco de politicas esta plenamente alineado con el Objetivo de Desarrollo Sostenible 8
(“Promover el crecimiento econdmico inclusivo y sostenible, el empleo y el trabajo decente para todos”)
y, en particular, conla meta 8.5 ("De aqui a 2030, lograr el empleo plenoy productivo y el trabajo decente
para todas las mujeres y los hombres, incluidos los jovenes y las personas con discapacidad, asi como la
igualdad de remuneracion por trabajo de igual valor”). Finalmente, cabe destacar que la Agenda
Regional de Desarrollo Social Inclusivo, aprobada en la Tercera Reunion de la Conferencia Regional de
Desarrollo Social de América Latina y el Caribe en 2019 (CEPAL, 2020b) en su primer eje sobre sistemas
de proteccion social universales, integrales y sostenible, y en particular, en su linea de accion 1.9, llama
a considerar, en un contexto de cambio, especialmente los desafios especificos de proteccion social que
enfrentan los trabajadores informales en sus antiguas y nuevas expresiones, promoviendo estrategias
para su formalizacion y acceso a la seqguridad social.

B. Experiencias recientes de formalizacion del empleo
y de unidades productivas en América Latina

Una referencia importante para pensar los actuales desafios y las propuestas de politica mas adecuadas
para avanzar hacia la superacion de los diversos problemas y efectos negativos de la existencia de altos
niveles de informalidad en América Latina es reflexionar sobre la experiencia desarrollada en esa area
en el periodo reciente en diversos paises de la region. En el dmbito del Programa para la Formalizacion
en América Latina y el Caribe (FORLAC), creado por la OIT en 2013 con el objetivo de apoyar a los
gobiernos, organizaciones de empleadores y de trabajadores en laformulacion de politicas y estrategias
para facilitar la transicion de la economia informal a la economia formal, se han producido una serie de
analisis que son muy Utiles para esa reflexion, y que estan sintetizadas en OIT (2014b)® y Salazar y
Chacaltana (2018). La referencia temporal de ese balance es el periodo comprendido entre comienzos
de los afos 2000 y mediados de la sequnda década del presente siglo, etapa en que, en un contexto de
crecimiento econdmico, disminucion del desempleo y aumento de los niveles de ocupacion, se registrd
un aumento importante de la tasa de formalidad a nivel regional y procesos bastante significativos de
formalizacion en diversos paises, como ya fue discutido en el capitulo Il.

En efecto, segun Infante (2018), entre 2005 y 2015 la magnitud de reduccion del empleo informal
habria sido, en el agregado regional, del orden de 5,2 puntos porcentuales®. A pesar de una importante
heterogeneidad entre los diversos paises, los procesos de formalizacion en ese periodo fueron bastante
significativos, considerando la magnitud histérica del fendomeno en la region y la tendencia de
crecimiento de la informalidad ocurrida en las décadas anteriores. En los paises en que se registra una
mayor disminucion de la informalidad, esta se ha reducido aproximadamente un punto porcentual por
ano, llegando a 10 puntos porcentuales en una década (Salazar y Chacaltana, 2018). La informalidad
disminuye entre el comienzo de los afios 2000 y aproximadamente 2012 en los diez paises analizados

%  Esa publicacion sintetiza resultados de estudios realizados en 10 paises de la region: la Argentina, el Brasil, el Ecuador, Jamaica,
México, el Paraguay, el Pery, Colombia, la Republica Dominicana y el Uruguay.

% Segun el autor, ese resultado expresa una reduccion de 4,1 puntos porcentuales del empleo informal en el sector informal y de
1,1 puntos de empleo informal en el sector formal (Infante, 2018).
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en OIT (2014b), siendo que, en cinco de ellos, esa reduccion fue superior a 10 puntos porcentuales®:
en el Uruguay, 15,1 (2004-2012); en la Argentina, 14,5 (2003-2012); en el Brasil, 13,9 (2002-2012); en el
Ecuador, 10,8 (2009-2012) y en la Republica Dominicana, 10,7 (2002-2010). En la mayoria de los demas
paises las reducciones de la informalidad, aunque de magnitud inferior, también fueron significativas:
6,6 puntos porcentuales en el PerU (2004-2012); 5,8 en el Paraguay (2001-2011); 3,1 en Jamaica
(2008-2012); 2,3 en Colombia (2009-2012) y 0,7 en México (2010-2013).

En el marco de la discusion recurrente en la literatura sobre si los cambios en el mercado de
trabajo ocurridos en ese periodo en América Latina y el Caribe (en este caso la reduccion de la
informalidad) han sido producto del crecimiento econdmico o de las politicas y estrategias
implementadas por los gobiernos de los paises de la region, Salazar y Chacaltana (2018) y OIT (2014b)
consideran que el crecimiento econdmico sin duda ha sido muy importante para la generacion de
empleo formal en el periodo analizado, pero que el rol de las politicas también ha sido central. Segun
ellos, los casos de mayor éxito son resultado de una combinacion entre el crecimiento econdmico y la
implementacion de multiples intervenciones, con grados mayores o menores de articulacion entre si,
necesarias para enfrentar un fendmeno multidimensional y altamente heterogéneo como el de la
informalidad en la region®.

Sin embargo, en esa discusion es necesario considerar también que la magnitud del crecimiento,
medido como incremento del PIB, no es la Unica dimensidn a ser analizada en términos del potencial de
creacion de empleos, principalmente cuando lo que se busca es la generacion de empleos de calidad
que puedan contribuir a la reduccion de la informalidad y a una productividad y competitividad mas
sistémicas de las empresas, sectores productivos y de la economia en general. En ese analisis es
fundamental considerar, ademas de la tasa de crecimiento del PIB, también la estructura productiva
sobre la cual se basa ese crecimiento, asi como sus impactos en el tejido productivo y en la estructura
de los mercados de trabajo, incluyendo, entre otros aspectos, la elasticidad producto-empleo y, en
especial, para el tema que compete a este documento, la elasticidad producto-empleo de calidad, o
producto-empleo formal. En otras palabras, los resultados en materia de creacion de empleo, incluso
en contextos econdmicos favorables, dependen de la intensidad y calidad del empleo en los sectores
que dinamizan ese crecimiento, asi como de la existencia y las caracteristicas de los encadenamientos
productivos que activen la demanda por trabajo en sectores que ocupan relativamente mas
trabajadores. Tal como fue discutido en el capitulo |, de acuerdo con la tradicidn de analisis de la CEPAL,
es justamente la alta heterogeneidad de la estructura productiva y la baja articulacion entre los sectores
de alta y de baja productividad (donde se concentra la mayor parte del empleo) que, ademas de
dificultar la difusion del progreso técnico a lo largo del tejido productivo, constituye un factor de alta
relevancia para explicar el acceso muy segmentado de las personas al empleo formal y de calidad y a la
proteccion social (CEPAL, 2010y 2012).

Por lo tanto, una dimension ineludible de las estrategias sostenidas de reduccion de la
informalidad es la promocion de estrategias de desarrollo productivo que introduzcan cambios
significativos en esa matriz productiva hacia una mayor diversificacion, mayor incorporacion y difusion
del progreso técnico, mayor articulacion entre empresasy sectores de distintos niveles de productividad
y menor segmentacion de los mercados laborales y de los sistemas de seguridad social, lo que resultaria
en una mayor capacidad de generacion de empleos formales y de calidad.

&  Las cifras se refieren a la tasa de informalidad (empleo informal como porcentaje del empleo total) en todos los paises, con
excepcion de la Argentina, la Republica Dominicana y el Uruguay, que aluden, respectivamente, al empleo asalariado no registrado,
al empleo informal urbano y al empleo sin registro en la sequridad social (OIT, 2014b).

Infante (2016) encuentra que en el periodo 2002-2012 el 60% de la reduccion de la informalidad puede atribuirse a cambios en la
estructura econdmicay el 40% restante, a politicas institucionales ejecutadas. Eso significa que, a pesar de atribuir unaimportancia
relativa mayor al crecimiento econdmico, el autor reconoce que casi la mitad del resultado obtenido estaria relacionado con las
politicas, lo que sin duda es muy relevante.
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El otro tema importante registrado en las evaluaciones hechas por la OIT sobre las experiencias
recientes desarrolladas en paises de América Latina es que “los procesos de formalizacion toman
tiempo y exigen multiples y variadas intervenciones, en diversas areas” (Salazar y Chacaltana, 2018,
pag. 9). Los autores destacan la capacidad de iniciativa y de innovacion en la creacion de nuevos
instrumentos de politica publica en los paises de la region en el periodo analizado, aunque en la
mayoria de los casos no se haya logrado estructurar y llevar a cabo estrategias integradas y
coordinadas para promover la formalizacion, tal como fueron definidas en la Recomendacion 204 de
la OIT. Los mejores resultados se observan en los paises que han desarrollado multiples
intervenciones en diversas areas que en la practica se fueron aglutinando y en ese esfuerzo se sostuvo
por mas tiempo. Pero, en diversos otros casos, las intervenciones han sido parciales y de alcance mas
limitado. En consecuencia, la sostenibilidad de esas politicas permanece como un desafio que se
agudiza en la sequnda mitad de la década pasada, en un contexto en que disminuyen las tasas de
crecimiento econdmico y en que los cambios electorales ocurridos en diversos paises han significado
inflexiones en las prioridades que caracterizaron al periodo anterior. Todo ello en un marco en que,
ademas, se profundizan los procesos de cambios tecnoldgicos y organizacionales vinculados a la
cuarta revolucion industrial, con la intensificacion de la difusion de nuevas formas de empleo atipico,
muchos de los cuales se caracterizan por alta desproteccion e informalidad. Por supuesto, como ya se
analizado en el capitulo Il, la irrupcidn de la pandemia del COVID-19 en 2020 agudizd en forma
importante la complejidad y las dificultades de ese escenario.

Los estudios de evaluacion de impacto de las diversas medidas implementadas por los paises de
la region son hasta ahora limitados, no solo por su cantidad y por los temas abordados® sino también
porque, en su gran mayoria, tratan de las diversas medidas por separado y no consideran el posible
efecto conjunto de las medidas implementadas. A pesar de eso, contienen indicaciones importantes
para la reflexidn en torno al tema. A continuacion, se presentaran resumidamente las principales areas
de intervencion de los esfuerzos de promocion de la formalizacion llevados a cabo en América Latina en
el periodo reciente, asi como algunos de sus resultados.

1.  Estrategias de desarrollo productivo

Un desafio fundamental para enfrentar las causas mas profundas y estructurales de la informalidad en
América Latina, como ya se ha sefalado, es avanzar hacia el cambio en las caracteristicas de su matriz
productiva (CEPAL, 2012 y 2016d). En ese ambito, los cambios ocurridos en el periodo de “bonanza” han
sido en general limitados y, en consecuencia, la regidn enfrenta el nuevo ciclo econdmico caracterizado
por la disminucion y volatilidad de los niveles de crecimiento econdmico en la segunda mitad de la década
pasada sin haber cambiado su dependencia con relacion a los productos naturales y enfrentando incluso
procesos importantes de desindustrializacion en determinados paises, ademas del aumento en las brechas
de productividad con relacion a los paises centrales y los paises emergentes en otras regiones del mundo
(CEPAL, 2016d y 2018a). En esa dimension, por lo tanto, se radican los principales desafios para la
estructuracion de estrategias integradas y sostenibles de disminucion sustantiva de la informalidad en los
paises de la region. El actual contexto de crisis climatica y los devastadores impactos de la pandemia del
COVID-19 en curso suman a estos desafios el de avanzar en una recuperacion transformadora con igualdad
y sostenibilidad, con una mayor articulacion entre las dimensiones y politicas sociales, econdmicas y
ambientales para un gran impulso para la sostenibilidad (CEPAL, 2020c).

Sin embargo, las evaluaciones realizadas por OIT (2014b) y Salazar y Chacaltana (2018)
identifican algunos avances. A nivel macroecondmico se destacan, por un lado, las politicas anticiclicas
implementadas por diversos paises en respuesta a la crisis internacional de 2008-2009, que
contribuyeron a proteger el empleo formal; por otro, los equilibrios fiscales y de control de la inflacion

% En la revision realizada por Salazar y Chacaltana, 2018, la mayoria de los estudios de evaluacion se focalizaba en temas relativos a
la formalizacion de unidades productivas, siendo menos los que trataban de la formalizacion del empleo.
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que han facilitado el incremento del gasto social en dreas como las instituciones del mercado de trabajo
y la proteccion social no contributiva (OIT, 2014b). También se han desarrollado intervenciones a nivel
mesoecondmico, por medio de politicas sectoriales y de desarrollo productivo que, en algunos casos
(como en Brasil, Ecuador, México y Peru), han incluido esfuerzos para desarrollar cadenas de valor y
vincular los segmentos informales de esas cadenas con los formales, por ejemplo, condicionando las
compras publicas a la formalizacion del empleo en empresas proveedoras. A nivel microecondmico, a
su vez, se han desarrollado mdltiples iniciativas de fortalecimiento de servicios de desarrollo
empresarial, financiamiento e incorporacion y difusion de tecnologias dirigidas a la mejoria de la gestion
y al aumento de la productividad y competitividad de las empresas.

2. Medidas de simplificacion de registros y procedimientos
para incentivar la formalizacion

El drea que quizas ha concentrado el mayor numero de iniciativas de politica en el periodo analizado es
aquellarelativa a la introduccion de cambios administrativos, legislativos y de regulacion con el objetivo
de crear diversos tipos de incentivos a la formalizacion del empleo y de unidades productivas informales.

En primer lugar, tanto por la cantidad de iniciativas registradas como por sus impactos, se destacan
las medidas de simplificacion de regulaciones y procedimientos relacionados con aspectos como
tributacion, rendicion de cuentas, afiliacion a la seguridad social y creacion de empresas, con el objetivo
de incorporar a la formalidad un amplio contingente de trabajadores y unidades productivas informales.
Esos procedimientos simplificados suelen ser opcionales y para segmentos especificos, tales como
los micronegocios y, en algunos casos, trabajadores por cuenta propia (Salazar y Chacaltana, 2018).
Segun OIT (2014b), al menos 15 paises en la region desarrollaron en el periodo sistemas tributarios
simplificados. En diversos casos se promovio la integracion de varios pagos en un Unico tributo,
asociando la reduccion de obligaciones tributarias y el acceso especial a la sequridad social. Esos
sistemas han sido implementados en diversos paises (como Argentina, Uruguay y Colombia) y son
conocidos como regimenes de impuesto Unico o monotributos e involucran la reduccion de obligaciones
tributarias para pequefios contribuyentes y acceso especial a la seguridad social. Otros ejemplos son los
sistemas existentes en el Brasil, como el SIMPLES, dirigido a micro y pequerias empresas, que integra
varios impuestos federales con los pagos de la sequridad social y el sistema del Microemprendedor
Individual (MEI), instituido especialmente para trabajadores por cuenta propia a través del cual, con una
contribucion equivalente a 5% del salario minimo, el contribuyente tiene el derecho al registro y
certificado impositivo para acceder a mercados y al sistema financiero, asi como a una pension para la
vejez, cuidados médicos por enfermedad y licencia por maternidad (Salazar y Chacaltana, 2018).

En segundo lugar se pueden mencionar las iniciativas destinadas a simplificar el registro de
empresas a través de la creacion de una ventanilla Unica de atencidn y aquellas que buscan aumentar
y mejorar la difusion de informacion relacionada con derechos y obligaciones a empleadores,
trabajadores y el publico en general con el objetivo de reducir la incidencia de la informalidad
asociada al desconocimiento de la normativa y de los procedimientos de formalizacion de las unidades
productivas o de registro de trabajadores en la sequridad social. En algunos casos, ese tipo de
iniciativa se ha concentrado en sectores econdmicos o territorios con mayor incidencia de informalidad
(Salazary Chacaltana, 2018)7°.

En la revision de los estudios que han analizado el impacto de las medidas de simplificacion del
registro de empresas a través de la creacion de ventanillas Unicas de atencion realizada por Salazar y

7°  Por ejemplo, en el estado de Bahia, Brasil, en el marco de la Agenda Bahia de Trabajo Decente se han implementado acciones
sistematicas y coordinadas entre diversos actores, como el gobierno, las organizaciones sindicales, la justicia y la fiscalia del trabajo,
para la divulgacion de los derechos de las trabajadoras domésticas remuneradas en lugares de gran circulacion, como los malls
(Lima, 2018); en el Ecuador se ha desarrollado la campafa “Trabajo Doméstico Digno”, con acciones de informacion, prevencion,
verificacion y control en viviendas en coordinacion con el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) (OIT, 2014b) .
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Chacaltana (2018), los autores encuentran que esos impactos han sido modestos. Estudios de
evaluacion realizados en Colombia, México y Lima, por ejemplo, estiman que la implementacion de esas
iniciativas ha significado un aumento entre aproximadamente 4% y 5% en la creacién de nuevas
empresas registradas o en el registro de empresas ya existentes. A su vez, han identificado un impacto
positivo en términos de registro de empresas (también alrededor de entre 4% y 5%) de los incentivos
economicos para formalizacion de unidades productivas por medio de la reduccion de cargas tributarias
o pago de bonos para solventar los costos de esos registros (en el Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil
y PerU). Pero esos efectos positivos no se mostraron generalizables a todos tipos de empresas y no
siempre han logrado sostenerse a mediano y largo plazo.

3. Extension del acceso a la seguridad social

La extension de la proteccion social es un tema clave para enfrentar y reducir la informalidad. Algunas
de las medidas sefaladas en los parrafos anteriores, tales como la creacion del sistema de los
monotributos en la Argentina, el Uruguay y Colombia y del MEl en el Brasil incluyen ese objetivo, al crear
mecanismos que buscan ampliar |a base de personas ocupadas que contribuyen a la seqguridad social y
que, por lo tanto, pasan a estar protegidas, aunque esa proteccién no necesariamente incluya todas las
prestaciones dirigidas al conjunto de los trabajadores y trabajadoras. Esos mecanismos estan dirigidos
en especial a los ocupados en la microempresa o como trabajadores por cuenta propia, grupos que han
estado en su gran mayoria tradicionalmente excluidos de los sistemas de seguridad social”™. Pero
también pueden incluir trabajadores rurales y del servicio doméstico.

También se han implementado otros mecanismos, tales como los esquemas de aseguramiento
colectivo de la Argentina y Costa Rica, programas subsidiados para aumentar la cobertura de la
proteccion social o los Convenios de Corresponsabilidad Gremial en la Argentina, asi como acuerdos
sectoriales destinados a formalizar el empleo rural y facilitar el acceso a la proteccion social a través de
la simplificacion y facilitacion del pago de las contribuciones a la seguridad social.

A pesar de los avances representados por esas iniciativas, es muy importante seguir evaluando
su efectividad real. Ello se debe a que, en muchos casos, tal como ha sido analizado por Gontero y
Weller (2017), su sustentabilidad es limitada debido, entre otros factores, a la inestabilidad de los
ingresos en especial de los trabajadores por cuenta propia, que les dificulta en muchos casos
mantener el compromiso de pagar las contribuciones a lo largo del tiempo. Ademas, es necesario
poner atencion a nuevas formas de precarizacion del trabajo en el contexto de reformas laborales de
caracter flexibilizador que promueven la sustitucion de contratos formales de empleo asalariado por
formas de trabajo independiente grados de proteccion sociolaboral inferiores a los primeros,
cuando no inexistentes’>.

Asimismo, es muy importante enfatizar que las medidas para incentivar la formalizacion a partir
de la asignacion de prestaciones a grupos especificos, a pesar de cumplir un rol importante, deben
transitar gradualmente al régimen general de seguridad social, evitando la reduccién de estandares o
del alcance de la regulacion, lo que llevaria necesariamente a una precarizacion de las relaciones
laborales de esos segmentos de trabajadores (OIT, 2014b; Salazar y Chacaltana, 2018). Como se
discutird mas adelante, ese es un tema muy presente en el debate sobre las formas de regulacion y de
proteccion sociolaboral de las personas ocupadas en las nuevas formas de empleo atipico, en particular
entre los trabajadores de las plataformas digitales.

72 En el Pery, por medio de la Ley N° 28015 de Promocion y Formalizacion de la Micro y Pequefia Empresa (julio de 2003) se cred el
régimen laboral especial para la microempresa que contempla un conjunto de medidas de apoyo a microempresas y pequefias
empresas, junto con facilidades y beneficios para su formalizacion (Tomaselli, 2021).

72 Kreiny Teixeira (2021), analizando el caso de la reforma laboral de 2017 en el Brasil, apuntan la necesidad de profundizar la investigacion
sobre ese tema y desarrollar estadisticas, indicadores y metodologias mas precisas para la medicion de esos fendmenos.
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4. Mejoria de lafiscalizacion

Como se ha discutido a lo largo de los capitulos anteriores, una de las expresiones y al mismo tiempo,
causa de la informalidad, es el no cumplimiento de las normas tributarias, de registro, sanitarias,
laborales y de la seguridad social, tanto por parte de las unidades econdmicas del sector informal como
de empresas en el sector formal de la economia. Ese no cumplimiento, como ya se ha sefialado, muchas
veces esta asociado a la baja capacidad econdmica de hacer frente a los costos involucrados en los
procesos de registro (en especial entre las microempresas y los trabajadores y trabajadoras por cuenta
propia) (Gontero y Weller, 2017). Otras razones importantes para el no incumplimiento pueden ser el
desconocimiento de las reglas (tanto por parte de los empleadores como de los trabajadores) y, en
muchos otros, a estrategias competitivas “a la baja”, o sea, basadas en la precarizacion del trabajo y en
la evasion y elusion tributaria, que desafortunadamente siguen siendo muy comunes en los paises de la
region’3. Asimismo, también opera un aspecto cultural e institucional relacionado con la resistencia a
considerar a los trabajadores y trabajadoras como sujetos de derechos, especialmente acentuada en
determinadas categorias ocupacionales o grupos de personas, como las trabajadoras en el servicio
doméstico y las personas jovenes. También es necesario sefialar las dificultades de hacer llegar la accion
de los servicios de inspeccion al conjunto de cada pais, en especial a las zonas rurales y a los territorios
subnacionales mas distantes de los centros urbanos y mas rezagados, para lo cual contar con
informacion desagregada se torna muy valioso. Algunas de las formas de hacer frente a esa realidad son
las iniciativas presentadas en los parrafos anteriores dirigidas, por un lado, a la difusion de informacion
sobre derechos y deberes tanto de empleadores como de personas asalariadas y ocupadas por cuenta
propia, y, por otro, a la simplificacion de procesos de registro y cumplimiento de las obligaciones
tributarias, laborales y de seguridad social existentes en cada pais.

Sin embargo, a pesar de laimportancia de esas iniciativas, es crucial avanzar en el fortalecimiento
de las instituciones de fiscalizacion (laboral, tributaria y de seguridad social) y la mejoria de sus servicios.
Esa es otra area en que se han desarrollado diversas iniciativas en los paises de América Latina en el
periodo bajo analisis, a través, por ejemplo, del aumento del ndmero de inspectores y de la
modernizacion de las bases de datos y de la tecnologia empleada para monitorear y desarrollar las
labores de inspeccion (Salazar y Chacaltana, 2018; OIT, 2014b)74. Algunos paises han desarrollado
estrategias de inspeccion innovadoras mediante la utilizacion de nuevas tecnologias de informacién y
comunicacion y de la promocion de acuerdos y alianzas entre trabajadores y empleadores?. En el
Paraguay, por ejemplo, en 2008 el Ministerio de Justicia y Trabajo implemento el Operativo Trabajo
Decente coordinando la participacion conjunta de otras instituciones involucradas, en los sectores de
transporte publico, construccion, agropecuaria y turismo, entre otras. A su vez, el Instituto de Prevision

73 En el afo 2018, el incumplimiento tributario (la evasion y la elusion fiscal) en la region fue del orden de 325.000 ddlares, equivalente
a 6,1% del PIB (CEPAL, 2020d).

74 En la Argentina, por ejemplo, la inspeccion laboral fue fortalecida con la asignacion de mayores recursos humanos y tecnoldgicos,
asi como de nuevos arreglos institucionales y se aplicé un Programa Nacional de Regularizacion del Trabajo; en el Pery se creé en
2008 la Superintendencia Nacional de Fiscalizacion Laboral y el nUmero de trabajadores fiscalizados, que era de un millén en el afio
2000 paso a 2,7 millones en 2011 (OIT, 2014b).

75 Enla Argentina los inspectores laborales cuentan con netbooks para registrar informacion en una base de datos al momento mismo
de la inspeccion, reemplazando los registros en papel. En Chile es posible reportar infracciones laborales a través del sitio web de la
Direccion del Trabajo, con algunas excepciones, como por ejemplo que no estén relacionadas con terminacion de contratos.
Ademas, Chile posee un mecanismo que permite sustituir multas por capacitacion a los empleadores cuando se trata de infracciones
de micro y pequefias empresas y en Colombia es posible negociar Acuerdos de Formalizacion (Salazar y Chacaltana, 2018). En el
Pery, el cruce de informacion a través de medios electronicos entre la administracion laboral y la administracion tributaria posibilitd
un incremento importante de la formalizacion al aumentar el registro de empresas y al potenciar el alcance de la supervision del
Ministerio de Trabajo en el cumplimiento de las obligaciones laborales (OIT, 2014b).
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Social ha desarrollado acciones destinadas a disminuir la evasion de contribuciones, por medio del cruce
de informacion con otras entidades del sector publico que se relacionan con empresas privadas’®.

Segun Salazar y Chacaltana (2018), las evaluaciones realizadas reportan efectos positivos de las
acciones de fiscalizacion en la formalizacion de las empresas y de los trabajadores y trabajadoras?”. Por
ejemplo en la Argentina, Ronconi (2010), estimando el efecto de una variacion del grado de fiscalizacion
en el cumplimiento de las regulaciones laborales a través de dos indicadores’®concluye que un mayor
numero de inspectores incrementa el cumplimiento de la normativa laboral en la siguiente proporcion:
un inspector adicional por cada 100.000 personas elevaria la proporcion de trabajadores registrados en
1,4 puntos porcentuales. Otro estudio realizado en la Argentina (Ronconi y Colina, 2011) sobre el
impacto de reformas para simplificar el registro de trabajadores (“*Mi simplificacion registral”) y el pago
de contribuciones sociales ("Su declaracion”), instituidos respectivamente en 2005 y 2007, estima un
efecto significativo, de aproximadamente 2 puntos porcentuales adicionales sobre la tasa de registro
laboral para todos los trabajadores y de g puntos porcentuales para los nuevos contratados.

También se han desarrollado estrategias para promover la formalizacion del trabajo en sectores
con alta incidencia de informalidad y caracteristicas que dificultan especialmente esos procesos, como
por ejemplo el trabajo doméstico remunerado. Dichas estrategias han estado centradas en la
promocion del acceso a la seguridad social, pero han incluido también iniciativas para mejorar los
ingresos, fortalecer la inspeccion de las condiciones de trabajo en el sector, crear incentivos a la
formalizacion, difundir los derechos de las trabajadoras y promover la negociacion colectiva (Lexartza,
Chavesy Carcedo, 2016). Entre las medidas implementadas se destacan, por ejemplo, la posibilidad de
aseguramiento en tiempo parcial y a través de diferentes empleadores (Argentina, Chile, Colombia,
Costa Rica y Uruguay), la realizacion de inspecciones sin ingreso a los hogares (Argentina), incentivos
fiscales para la formalizacion en coordinacion con Hacienda (Argentina y Brasil), endurecimiento de
penas por no registro (Ecuador), reduccion de multas por no registro (Brasil y Uruguay), facilitacion de
trdmites en linea y reduccion de tramites para el registro (Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay)
(Valenzuela, Scuro y Vaca-Trigo, 2021).

En sintesis, los estudios muestran en general que los instrumentos de politica implementados
en el periodo han tenido impactos positivos en la reduccion de la informalidad en América Latina. Sin
embargo, estos estudios evalUan las diversas intervenciones o instrumentos individualmente. No hay
estudios que evalUen de manera integral diferentes combinaciones de intervenciones y reformas vy,
por lo tanto, se puede suponer que evaluaciones mas integrales, al considerar el conjunto de los
efectos positivos provocados por cada medida o politica en separado, asi como la combinacion de
ellas, podria evidenciar efectos mas significativos en el sentido de promover la transicion de la
informalidad a la formalidad.

Es necesario considerar también que las practicas identificadas en los paises estudiados se han
producido, en casi todos los casos, en entornos caracterizados por una positiva evolucion econémica
y de mayor generacion de empleo formal. Se trata, entonces, de un periodo de analisis que tiene su

76 EnelPeryse implementd en 2008 el Plan de Registro de Trabajadores Obligatorio (Plan RETO) que fortalecié la fiscalizacion a través
de brigadas de inspeccion y del establecimiento del cruce de informacion entre la administracion laboral y la tributaria, lo que
permitié incrementar el registro de empresas y potenciar la supervision del Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo
(Tomaselli, 2021). En el Ecuador también se han realizado campafias de comunicacion a través de medios de comunicacion
y brigadas de informacion (OIT, 2014b).

77 Entre las iniciativas analizadas por estos autores destacan, por un lado, el experimento realizado por el Servicio de Impuestos
Internos (la autoridad de impuestos de Chile) de enviar cartas a empresas seleccionadas de manera aleatoria para incrementar la
probabilidad percibida de ser auditado, que habria aumentado en 12% el ingreso declarado de las firmas; por otro, el estudio
realizado por De Andrade y otros (2013) sobre visitas de inspectores municipales a las empresas concluyd que el impacto de una
visita adicional de la inspeccion resulta en un incremento de entre 21y 27 puntos porcentuales en el registro de empresas.

78 Los indicadores utilizados fueron: a) nimero de inspectores como un proxy para el nivel de fortalecimiento de la inspeccion y
b) proporcion de empleados que reciben los beneficios requeridos legalmente como un proxy para el nivel de cumplimiento de normas.

75



CEPAL - Serie Politicas Sociales N° 240 Politicas para enfrentar los desafios de las antiguas y nuevas formas...

propia especificidad, pues ha aportado grados de libertad para el disefio e implementacion de un
conjunto de medidas que requieren de una base de financiamiento para asegurar la continuidad
y sustentabilidad de los avances y logros obtenidos. Es preciso considerar, ademas, que los avances
identificados en la mayoria de los estudios se han concretado mediante una disminucion de la
informalidad en el sector formal; sin embargo, son mayores los desafios que se presentan al abordar
el problema en el sector informal, especialmente en sectores como el trabajo por cuenta propia y el
empleo informal en las micro y pequefias empresas. Ademas, la formalizacion del trabajo en el
servicio doméstico también implica desafios especificos que seran discutidos a continuacion. Asi, los
avances logrados generan, a su vez, desafios mayores y mas complejos en el ambito del disefio
y coordinacion de politicas publicas.

C. Poruna estrategia integrada e inclusiva de formalizacion

Tanto los lineamientos de la Recomendacion 204 de la OIT como el analisis de las experiencias
recientes de promocion de la formalizacion llevadas a cabo en América Latina apuntan a la necesidad
de contar con estrategias integradas y que den cuenta de la heterogeneidad, multidimensionalidad y
multicausalidad del fendomeno de la informalidad, tanto en lo que se refiere a los factores que la
generan, como también a las diversas formas que asume en diferentes paises y territorios
subnacionales y a los distintos tipos de insercion laboral y grupos poblacionales que son por ella
afectados. Las grandes areas que deben estar presentes en esas estrategias también parecen haber
sido apuntadas por las iniciativas desarrolladas en el periodo comprendido entre comienzos de los
anos 2000 y mediados de la década pasada en la region cuando, aunque de manera heterogénea e
insuficiente, fue posible avanzar en forma significativa hacia una mayor formalizacion, actuando
sobre las caracteristicas estructurales de la organizacidon productiva y del mercado de trabajo
latinoamericano, y logrando revertir la tendencia de décadas anteriores, marcada por el crecimiento
de la informalidad. Resumidamente, tal como se ha sefialado en la seccion anterior y en otras
publicaciones, como las de Salazar y Chacaltana (2018), CEPAL/OIT (2015), Trujillo-Salazar (2021),
Ibarra-Olivos, Acufia y Espejo (2021), OIT (2014b) y RIMISP/IDRC/FIDA (2014), esas grandes areas
serian las siguientes: i) politicas macroecondémicas prudentes y capaces de controlar la inflacion y
aumentar el espacio fiscal de los Estados; ii) politicas de desarrollo y diversificacion productiva, con
mayor incorporacion de conocimiento y nuevas tecnologias capaces de aumentar la articulacion entre
los sectores de alta y baja productividad, desarrollar los encadenamientos productivos, aumentar la
innovacion y la productividad a lo largo del tejido productivo y generar empleos de calidad;
iii) iniciativas y cambios legislativos y de regulacion destinados a simplificar los procedimientos de
registro e incentivar la formalizacion de unidades productivas y trabajadores; iv) iniciativas y cambios
legislativos y de regulacion destinados a ampliar la cobertura de la seguridad social tanto de
asalariados como de trabajadores por cuenta propia y microempresarios, en el sector formal e
informal, cuidando de no crear una segmentacion entre trabajadores con mas y menos derechos
laborales y a la proteccion social; v) fortalecimiento de las instituciones y mecanismos de fiscalizacion
tributaria, contable y laboral, y vi) promocion de procesos de consulta y didlogo social.

Sin embargo, los analisis también revelan diversos problemas y desafios que permanecen, en
especial en lo que se refiere a los necesarios cambios en la matriz productiva de los paises de la region,
ya discutidos en este texto, y que siguen funcionando como una verdadera “fabrica de la desigualdad”
(CEPAL, 2014c) y de la informalidad y la precariedad laboral. También se ha avanzado muy poco en
términos de estrategias de aumento sostenido de la productividad y, en realidad, las brechas de
productividad con los paises centrales y los paises emergentes han aumentado. A eso se suman los
nuevos y complejos desafios representados por la emergencia y diseminacion de las nuevas formas
de informalidad, como diversas formas de empleos atipicos y del trabajo en las plataformas digitales.
Ademas, aunque se han desarrollado experiencias importantes de atencion a grupos de la poblacion
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especialmente afectados por la informalidad, como las mujeres y los jovenes, estos siguen estando
particularmente vulnerables a la informalidad y a la precariedad y desproteccion en el empleo.
Asimismo, hay una enorme deuda en materia de politicas y estrategias hacia otros grupos de la
poblacion como los pueblos indigenas, las poblaciones afrodescendientesy las personas migrantes y
la dimension territorial ha sido incorporada a esa discusion en forma adn muy incipiente.

Por lo tanto, avanzar en el disefo de estrategias integradas de formalizacion, que consideren
esas multiples dimensiones, sigue siendo una tarea pendiente y mas necesaria que nunca,
considerando tanto la permanencia y reproduccion de las viejas formas de informalidad y la velocidad
de diseminacion de sus nuevas formas, como los fuertes impactos sanitarios, econémicos y sociales
de la pandemia del COVID-19. Entre otros factores, eso supone avanzar decisivamente en la
coordinacion horizontal (entre los sectores gubernamentales en el ambito econdmico, social, laboral,
regulatorio y otros) y la coordinacidn vertical (entre los distintos niveles de gobierno), que siguen
presentando desafios institucionales y politicos con un alto grado de complejidad en América Latina
(Martinez, 2017). Ademas de avanzar en cada una de esas areas de politicas, en un contexto ahora
mucho mas desafiante, es necesario fortalecer la integracion, coherencia y complementariedad entre
ellas. Por ejemplo, tal como ha sefialado Trujillo-Salazar (2021), la creacion de empleo de calidad
requiere diferentes politicas de infraestructura integral, educacion, capacitacion para el trabajo,
reformas impositivas acordes a tamaios y escalas de las unidades productivas, incentivos para el
transito hacia empresas de mayor tamafo, inclusion financiera, acceso al crédito para la produccion
e incentivos a la formalizacion que dejen en claro los beneficios de la formalidad, tanto para las
empresas como para los trabajadores asalariados o independientes. Ademas, es necesario que todas
esas politicas e iniciativas consideran las necesidades y potencialidades locales.

1. Ladimension territorial de las politicas de formalizacion

Tal como se ha discutido a lo largo de este documento, en especial en el capitulo Il, la dimension
territorial ha estado en gran medida ausente en las estrategias y politicas publicas dirigidas a promover
la formalizacion en América Latina. En general, las politicas se han disefiado e implementado a nivel
nacional. En algunos casos se ha considerado las diferencias y especificidades existentes entre las zonas
rurales y urbanas, tal como ha sido postulado en diversos acuerdos y recomendaciones de la OIT, como
la Resolucion relativa al trabajo decente y la economia informal (OIT, 2002b), la Recomendacion 204
(OIT, 2015a) y la Declaracion del Centenario (2019a), que hacen referencia a la necesidad de considerar
la especificidad de las zonas rurales en las politicas de enfrentamiento de lainformalidad y de desarrollar
politicas agricolas y de desarrollo rural con ese objetivo. Sin embargo, otras divisiones territoriales al
interior de los paises raramente han sido consideradas y trabajadas de manera adecuada, lo que en parte
se debe a la carencia de informacion sistematica y confiable a ese nivel.

Pese a ello, la heterogeneidad y las desigualdades territoriales a nivel subnacional, tanto en lo
que se refiere a las estructuras productivas locales como a la composicion de la poblacion y de su
fuerza de trabajo, la disponibilidad y calidad de la infraestructura (logistica, de transportes, de
telecomunicaciones y otros) y de los servicios basicos (educacion, salud, vivienda, agua potable y
saneamiento), ademas de diversos otros aspectos politicos e institucionales, hacen que la prevalencia
de la informalidad y sus caracteristicas varien significativamente al interior de los paises. Por ello, tal
como se evidencia en los estudios realizados en la Argentina (Trujillo-Salazar, 2021), México
(Ibarra-Olivo, Acuiay Espejo, 2021) y el Pert (Tomaselli, 2021), en que fueron identificados territorios
subnacionales con mayor o menor propension a la informalidad, asi como los determinantes
particulares de la informalidad que operan en cada uno de ellos, es necesario disefiar e implementar
estrategias y politicas dirigidas a la reduccion de la informalidad con un enfoque territorial.
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A continuacion, se indicaran algunas de las areas especialmente relevantes para el disefio de esas
politicas con enfoque territorial.

a) Politicas de desarrollo productivo local

El reconocimiento de la heterogeneidad y diversidad de las estructuras productivas y del mercado
de trabajo, asi como de la infraestructura logistica y de servicios existente a nivel local debe verse
reflejado en la estructuracion de politicas publicas de desarrollo con enfoque territorial. En efecto, en
Trujillo-Salazar (2021), Ibarra-Olivo, Acuia y Espejo (2021), Tomaselli, (2021), CEPAL (2015b) y
RIMISP/IDRC/FIDA (2014), entre otros, se encontré una importante asociacion entre los niveles y la
propension a la informalidad en territorios cuya estructura productiva se basa principalmente en la
actividad agropecuaria y que se caracterizan por menor densidad empresarial, encadenamientos
productivos mas débiles e infraestructuras de transportes y comunicaciones mas deficientes. Por lo
tanto, un area central de las estrategias de enfrentamiento de la informalidad alude a las politicas de
fomento y promocidn de la actividad econdmica que contribuyen a diversificar la estructura productiva
a través del desarrollo de sectores productivos no primarios, asi como de encadenamientos productivos
entre sectores primarios y no primarios y sectores de baja y alta productividad, la mejoria de la
infraestructura de servicio a las empresas y las politicas de innovacion tecnoldgica y aumento de la
productividad, considerando adecuadamente la sostenibilidad ambiental y la necesidad de transitar
hacia un modelo de desarrollo bajo en carbono. El conjunto de esas iniciativas, combinado con la mejoria
de los servicios de educacion y formacion profesional, tienen un potencial importante en el sentido de
mejorar la calidad del empleo en los territorios y, por lo tanto, de disminuir la informalidad.

En el caso de la Argentina, por ejemplo, donde los perfiles productivos de base agropecuaria
predominan en grandes extensiones del pais, segun Trujillo-Salazar (2021) resulta clave que en esos
territorios se expandan los encadenamientos productivos potenciales de las especializaciones
agropecuarias actualmente existentes, transitando hacia etapas productivas de mayor valor agregado
lo que, a suvez, requiere definir las competencias laborales, las necesidades de formacion para el trabajo
y la infraestructura requerida. Segun la autora, el “...despliegue de nodos con mayor cantidad de
complejos productivos y diversificacion, en diferentes zonas de las microrregiones, puede ser una via
para el dinamismo en la generacion de empleo de calidad” (Trujillo-Salazar, 2021, pag.107). Segun la
autora es muy importante fortalecer la complementariedad entre las diversas dimensiones de una
politica de desarrollo local, como serian aquellas dirigidas al desarrollo de la infraestructura logistica y
de comunicaciones, de educacion, capacitacion para el trabajo, inclusidn financiera, acceso al crédito
para la produccion y reformas impositivas acordes al tamano y la escala de las unidades productivas.

También es muy importante que el objetivo de reduccion de las brechas territoriales sea
incorporado explicitamente a los planes nacionales de desarrollo y que se disefien politicas publicas
con objetivos especificos en ese sentido, incluyendo aquellas de apoyo a los territorios mas rezagados
dirigidas a la reduccion progresiva de esas brechas, tanto en sus dimensiones econdmicas como
sociales y ambientales.

b)  Acceso a la proteccion social y a la seguridad social

Las politicas dirigidas a la extension de la proteccidn social y en especial de la seguridad social
han sido uno de los componentes clave de las estrategias de reduccion de la informalidad en la region
en las dos Ultimas décadas y han dado resultados importantes, aunque persistan grandes brechas tanto
de acceso como de suficiencia de las diversas prestaciones que componen esos sistemas. Entre esas
brechas estan aquellas existentes entre las areas urbanas y rurales y también entre los diferentes
territorios subnacionales en cada pais. A pesar de los avances registrados a partir de comienzos de los
anos 2000, en los afos recientes ese problema se ha agudizado debido a la reversion de las tendencias
de aumento de la formalizacion verificadas a partir de mediados de la década pasada, a los desafios
asociados a la emergencia de nuevas formas de empleos atipicos y, a partir de 2020, de los profundos
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impactos negativos de la pandemia del COVID-19 sobre el mercado de trabajo. En ese sentido, es
fundamental dar continuidad al esfuerzo de extension de la cobertura y mejoria de la proteccion social,
enfrentando esos nuevos desafios y combinando mecanismos contributivos y no contributivos. Sin
embargo, como han sefialado Salazar y Chacaltana (2018), CEPAL/OIT (2015) y OIT (2014b), es muy
importante que las medidas para incentivar la formalizacion a partir de la asignacion de beneficios a
grupos especificos transiten gradualmente al régimen general de sequridad social, evitando la
reduccion de estandares o del alcance de la regulacion, lo que llevaria necesariamente a la
institucionalizacion de la precarizacion de las relaciones laborales de esos grupos de trabajadores y a la
segmentacion de los trabajadores y trabajadoras en distintas “clases” en lo que se refiere a los derechos
laborales y de proteccion social.

Esa vision esta también claramente definida en la Recomendacion 204 de la OIT, que plantea la
necesidad del...” establecimiento de pisos de proteccidn social y la extension progresiva de la cobertura
de la sequridad social a las personas ocupadas en la economia informal, adaptando, de ser necesario, los
procedimientos administrativos, las prestaciones y las cotizaciones a su capacidad” (OIT, 20153, pag. 7).
Ademas, ha sido reafirmada por el informe de la Comision Mundial sobre el Futuro del Trabajo, instituida
por la OIT en el afno de celebracion de su centenario (OIT 2019b), en que se plantea la necesidad de
sistemas de proteccion social “...solidos y con capacidad de respuesta, basados en los principios de
solidaridad y de reparto de los riesgos que ayude a satisfacer las necesidades de las personas a lo largo
del ciclo de vida. Los gobiernos tienen que garantizar la proteccion social universal desde el nacimiento
hasta la vejez. Entre otras cosas, con un piso de proteccion social que ofrezca un nivel basico de
proteccion a todas aquellas personas que la necesiten, complementado con regimenes de seguro social
contributivo que proporcionen niveles mas altos de proteccion. El ahorro personal solo debe ser una
opcion voluntaria que complemente prestaciones estables, equitativas y adecuadas del seguro social
obligatorio” (OIT, 2019b, pag. 36). Dicho informe también llama la atencion sobre la necesidad de
adaptar esos sistemas a un mundo del trabajo en intensa transformacion, “...ampliando la cobertura de
una proteccion social adecuada a los trabajadores de todas las formas de trabajo” (OIT, 2019b, pag. 36),
incluyendo los trabajadores por cuenta propia, aquellos que ocupan las posiciones mas vulnerables en
el sector informal, los trabajadores de las plataformas digitales y aquellos que transitan entre el sector
formal e informal, entre el trabajo asalariado y por cuenta propia, entre distintos sectores y paises,
indicando que en diversos paises se han desarrollado iniciativas en ese sentido.

Algunas de las iniciativas desarrolladas en el periodo reciente han sido recogidas por Behrendt y
Nguyen (2018) en lo que se refiere a las nuevas formas de empleo atipico. Si bien no en todos los casos las
nuevas formas de empleo implican automaticamente la exclusidn de los trabajadores del acceso a la
proteccion social, una gran proporcion de ellos podria estar en esta situacion de facto, sea por no alcanzar
los umbrales minimos de horas o de duracion del empleo definidos como requisitos en la legislacion
(como es el caso por ejemplo de algunas modalidades de empleo temporal o parcial), sea porque podrian
estar excluidos de la cobertura, como los trabajadores a demanda o con contratos cero hora.

En el caso de los trabajadores temporales, las principales razones de la exclusion de la cobertura
son el hecho de no alcanzar los umbrales minimos de duracion del contrato e ingresos, siendo que las 'y
los trabajadores ocasionales, que pueden ser considerados una forma extrema de empleo temporal, tal
como fue discutido en el capitulo |, estarian totalmente excluidos de esa cobertura. Entre las medidas
que han sido aplicadas en diversos paises para ampliar la cobertura de la proteccion social a ese tipo de
empleo identificadas, se incluyen disminuir los umbrales minimos de duracion del empleo, en términos
de horas trabajadas o ingresos minimos (OIT, 2016 en Behrendt y Nguyen, 2018).

El empleo a tiempo parcial, a su vez, en general es cubierto por regulaciones especiales y entre las
principales razones para la exclusion de trabajadores de esa cobertura se incluye el hecho de no cumplir
los umbrales minimos de horas o dias de trabajo o de las ganancias resultantes del trabajo realizado. Entre
las medidas identificadas por Behrendt y Nguyen (2018) para ampliar la cobertura de la proteccion para
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ese tipo de trabajadores, entre los cuales se incluyen una proporcion importante de mujeres, también
estan la disminucion de los umbrales de horas trabajadas o ingresos generados, y flexibilizar el nUmero de
contribuciones requeridas o permitir interrumpir los periodos de contribucion y simplificar los
procedimientos administrativos para inscripcion y pago de cotizaciones (Behrendt y Nguyen, 2018),
ademas de la contabilizacion del trabajo realizado para multiples empleadores y para aquellos que
combinan trabajo a tiempo parcial dependiente con autoempleo. Para los trabajadores por cuenta propia,
mejorar la portabilidad de los derechos entre diferentes esquemas de seguridad social, asi como
simplificar los procedimientos administrativos para inscripcion y pago de cotizaciones son elementos muy
relevantes (Behrendt y Nguyen, 2018; Bertranou, 2007). Para los trabajadores contratados a través de
agencias de empleo temporal o trabajadores subcontratados se han implementado iniciativas para
introducir la responsabilidad conjunta de la agencia que los contrata y las empresas a las cuales brindan el
servicio. Con relacion a los contratistas (o cuentapropistas) dependientes o en los casos en que existen
relaciones de empleo disfrazadas, las medidas implementadas en general se dirigen a prevenir la
clasificacion errénea de trabajadores (cuando hay una relacion de dependencia y esta no es reconocida) y
asegurar proteccion a los contratistas dependientes (Robles y Tenenbaum, 2021).

Es crucial también que en ese esfuerzo se otorgue la debida importancia al reconocimiento de las
brechas de género, de edad, por condicion étnico-racial y territoriales existentes al interior de los paises
y ala necesidad de avanzar hacia su superacion y que esas politicas sean parte de estrategias integradas
de desarrollo territorial y local disefiadas de acuerdo con las condiciones particulares de los contextos
en que seran implementadas’.

¢)  Acceso alaeducaciony ala formacion técnico-profesional

En los analisis sobre las caracteristicas de la informalidad desarrollados a nivel subnacional, uno
de los temas mas recurrentes es la relacion entre los niveles de escolaridad y la tasa de informalidad:
mientras menor es el nivel educativo mayor propension a la informalidad. Esa relacion también se
confirma cuando se analizan los datos a nivel de los paises y de América Latina en su conjunto. Segun
el Panorama Social de América Latina 2020 (CEPAL, 2021a), alrededor de 2019, mientras la
proporcion de ocupados en sectores de baja productividad era de 83,5% entre aquellos que tenian
educacion primaria incompleta, esa proporcion bajaba a 50,3% entre los que tenian secundaria
completa y a 15,6% entre los que tenian terciaria completa (promedio ponderado de 15 paises). A su
vez, es un hecho conocido que, a pesar de un importante aumento de la matricula y de la asistencia
escolary de la casi universalizacion de la educacion primaria en América Latina en las Ultimas décadas,
persisten, ademas de problemas relativos a la calidad de la educacidn, elevadas tasas de rezago y
abandono escolar, importantes brechas en la conclusion de la educacion secundaria® y niveles aun
bastante reducidos de acceso a la educacion terciaria, ademas de una oferta insuficiente de
ensefianza profesional y técnica de calidad (CEPAL, 2019b y 2019d; CEPAL/OEI, 2020). También es
conocido el hecho de que esas situaciones estan fuertemente marcadas por las desigualdades de
ingreso, entre las dreas urbanas y rurales y por condicion étnico-racial, afectando en mayor medida a
las personas provenientes de hogares de menores ingresos, que viven en las zonas rurales, indigenas
y afrodescendientes (CEPAL, 2017a y 2017b; CEPAL/UNFPA 2020; CEPAL/FILAC, 2020).

79 En el caso de México, por ejemplo, Ibarra-Oliva, Acuiia y Espejo (2021) llaman la atencion acerca de la relacion entre los niveles de
informalidad en las distintas unidades federativas y las disparidades regionales en el acceso y la cobertura de las instituciones que
proveen seguridad social, indicando que la infraestructura de sequridad social es relativamente mas abundante en entidades mas
ricas e industrializadas; por el contrario, en entidades con menores ingresos existe una mayor presencia de los mecanismos de
proteccion social no contributiva.

8o La conclusidn de la educacion secundaria es considerada actualmente el nivel minimo de logro educativo necesario para romper el
ciclo intergeneracional de la pobreza, asi como para ampliar las posibilidades de acceso a un trabajo decente y la capacidad de
responder a las nuevas exigencias de productividad de las empresas.
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En consecuencia, otra area central de politica, tanto para impulsar el desarrollo productivo local,
como para avanzar en el cierre de las brechas territoriales y para enfrentar la informalidad, es reforzar las
politicas de educacion y formacion técnico-profesional. Esas politicas deberian incluir, en primer lugar, un
enfuerzo dirigido a garantizar que la oferta de la educacion publica y de calidad se distribuya
adecuadamente por los distintos territorios subnacionales, incluyendo los mas rezagados, y que incluya
no solo la educacion primaria, sino también la secundaria, la formacidn técnico-profesional y, en la medida
de lo posible, avance hacia el acceso y permanencia en la educacion terciaria. Una experiencia muy
importante en ese sentido ha sido la ampliacion de la matricula en las universidades publicas y en las
instituciones publicas de formacion profesional de nivel secundario y terciario, ademas de su interiorizacion
a lo largo del pais, con un importante efecto de disminucion de las brechas entre los distintos territorios
subnacionales, realizada en el Brasil en el periodo entre 2002 y 2016 (Mercadante, 2019)%*. En sequndo
lugar, es crucial avanzar en una perspectiva de aumentar las oportunidades de formacion a lo largo de la
vida, con sistemas educativos mas flexibles que tomen en cuenta la heterogeneidad de trayectorias
vitales; eso implica la necesidad de que se ofrezcan certificaciones a lo largo de la trayectoria educativa,
gue permitan entradas y salidas seqgun las diversas necesidades y otorgando mayores posibilidades de la
doble inclusion educativa y laboral para las personas (CEPAL/OEI, 2020; Sevilla, 2017). En tercer lugar,
debieran desarrollarse contenidos de formacion y capacitacion conectados con los perfiles productivos
regionales y/o locales o enfocados en las cadenas de produccion que se propongan desarrollar o generar
valor agregado (Trujillo-Salazar, 2021). En cuarto lugar, disefiar e implementar politicas de accion
afirmativa dirigidas al cierre de las brechas de género, territoriales, de ingreso y étnico-raciales en el acceso
a las politicas y oportunidades educativas en todos esos niveles®.

d)  Politicas dirigidas a grupos especialmente impactados por la informalidad

Los analisis desarrollados para el conjunto de América Latina y en el ambito de los diversos
paises muestran tasas mas elevadas de informalidad entre las personas de mas bajos ingresos, las
mujeres, las personas jovenes y —en los casos en que existen informaciones— entre las personas
indigenas y afrodescendientes. A su vez, en las estimaciones y factores de riesgo de la incidencia de
la informalidad a nivel nacional realizadas en la Argentina, México y el Pery (Trujillo-Salazar, 2021;
Ibarra-Olivo, Acuiay Espejo, 2021y Tomaselli, 2021), las mujeres, las personas jovenes y las personas
indigenas aparecen sistematicamente sobrerrepresentadas. En consecuencia, una atencion especial
debe darse a esas poblaciones, tanto en las estrategias generales de desarrollo local como en las
estrategias especificas de reduccidn de la informalidad, generacion de empleo de calidad y acceso al
trabajo decente con enfoque territorial.

Esas directrices estan claramente plasmadas en la Recomendacion 204 de la OIT que incluye, en sus
principios rectores para estrategias integradas y coherentes de transicion de la economia informal a la
economia formal, la promocion de la igualdad de género y la no discriminacion y “la necesidad de prestar
especial atencion a las personas particularmente vulnerables ante los déficits mas graves de trabajo
decente en la economia informal, incluyendo, aunque no Unicamente, a las mujeres, los jovenes, los
migrantes, las personas mayores, los pueblos indigenas y tribales, las personas que viven con el VIH o que
estan afectadas por el VIH o el sida, las personas con discapacidad, los trabajadores domeésticos y los

8 Entre 2003y 2016, el nUmero de instituciones pUblicas de formacion técnico-profesional en el Brasil de nivel secundario aumenté de 140
a 600, y las matriculas en esas instituciones practicamente se duplicaron, pasando de 558 mil en 2002 a mas de un millén en 2016
(Mercadante, 2019). En el mismo periodo el nUmero de ciudades en que se localizaban esas instituciones se multiplicd casi cinco veces,
aumentando de 119 a 568 (Cassiolato y Garcia, 2014). Para mas detalles de ese proceso, véase Mercadante (2019 y Silva, 2020).

82 Una de las conclusiones del estudio sobre México (Ibarra-Olivo, Acufia y Espejo, 2021) enfatiza la necesidad de incluir y fortalecer
los esfuerzos dirigidos a mejorar la calidad de la educacion basica y la educacion técnico- profesional en las politicas de reduccion
de la informalidad, con especial consideracion de las realidades particulares de las mujeres y otros grupos, como las comunidades
rurales y las poblaciones indigenas. Sobre los resultados positivos de las politicas de accion afirmativa para la educacion secundaria
y terciaria dirigidas a personas de bajos niveles de ingreso, indigenas, afrodescendientes y con discapacidad en el Brasil, véase
CEPAL/UNFPA (2020), Mercadante (2019), Silva (2020) y Rangel (2016 y 2019).
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agricultores de subsistencia” (OIT, 2015b, pag.4, punto 7.i). Asimismo, en su marco integrado de politicas la
Recomendacion 204 recoge el tema de la promocion de laigualdad y la eliminacion de todas las formas de
discriminacion y de violencia, incluida la violencia de género en el lugar de trabajo y en su marco global de
politicas de empleo define la necesidad de contar con (...) “medidas para promover la transicion desde el
desempleo o la inactividad hacia el trabajo, en particular para las personas desempleadas de larga
duracion, las personas ocupadas en la economia informal, las mujeres y otros grupos desfavorecidos”.

Por Ultimo, pero no menos importante, es la necesidad de contar con informacion sistematica que
permita visibilizar la situacion de los diversos grupos que componen las personas ocupadas en la economia
informal considerando toda su complejidad y diversidad, asi como las brechas por nivel de ingreso, de
género, edad, territoriales y por condicion étnico-racial. Es deseable también que las informaciones
posibiliten el examen de las intersecciones entre esas diversas dimensiones de la desigualdad, de forma
de posibilitar la identificacion de los grupos sometidos a multiples y agravadas formas de exclusion y
discriminacion en el mundo del trabajo (CEPAL/UNFPA, 2020), asi como de los diversos factores y procesos
que generan las situaciones de informalidad. Los resultados de los estudios de Trujillo-Salazar (2021),
Ibarra-Olivo, Acuiay Espejo (2021) y Tomaselli (2021) invitan a profundizar el analisis de diversos aspectos
de la relacion entre la informalidad y las dimensiones de la desigualdad, las de género y de edad, ya que,
si por un lado las tasas de informalidad son superiores entre los jovenes y las mujeres, un mayor porcentaje
tanto de jévenes como de mujeres ocupadas aparece como uno de los principales factores registrados en
municipios con menores tasas de informalidad, junto con los niveles mas elevados de educacion de los
perceptores principales de ingresos en las familias. Eso reafirma la importancia del disefio e
implementacion de estrategias y politicas de elevacidon de los niveles de escolaridad (incluyendo la
educacion técnica y profesional), y de insercion activa de mujeres y jovenes en el mercado de trabajo en
condiciones de trabajo decente, como parte de estrategias integradas de desarrollo local y regional y de
transicion a la formalidad, tal como definido en la Recomendacion 204 de la OIT.

Politicas dirigidas a las mujeres y con enfoque de género

La Recomendacion 204 de la OIT, tal como fue sefalado al inicio de ese capitulo, enfatiza la
importancia de que las politicas de transicion a la formalidad incluyan estrategias explicitas de
activacion dirigidas tanto a las mujeres como a las personas jovenes (y, por supuesto, también a las
jovenes mujeres) con el objetivo de promover su insercion laboral en empleos de calidad, que incluya
una regulacion laboral adecuada y el acceso a la seguridad social. Ese es también uno de los resultados
del analisis realizado en el capitulo Il a partir de los estudios sobre la informalidad en el ambito
subnacional realizados en la Argentina, México y el Peru.

En el caso de las mujeres y para que ese objetivo pueda ser efectivo, es fundamental, entre otros
aspectos, abordar en primer lugar los fendmenos mas estructurales que siguen reproduciendo sesgos
de género en la educacion desde las edades mas tempranas; es necesario ampliar las oportunidades de
educacion de calidad tanto a nivel de la ensefianza secundaria como terciaria, asi como de formacion
técnico-profesional y de capacitacion a lo largo de la vida, en particular en ocupaciones y sectores no
asociados a los roles tradicionales de género, que permita avanzar en la superacion de la segmentacion
ocupacional de género que es especialmente rigida en ciertas regiones al interior de los paises y asi
aumentar las posibilidades de las mujeres de acceder a empleos de mayor calidad y a sectores de mayor
productividad (CEPAL, 2019b y 2019c). En segundo lugar, es necesario desarrollar, en los diferentes
territorios, politicas y sistemas de cuidado que contribuyan a disminuir la alta carga de trabajo domeéstico
no remunerado que sigue siendo asumida casi exclusivamente por las mujeres, en especial aquellas de
menores ingresos. Esa necesidad también esta claramente definida en la Recomendacion 204 de la OIT
que incluye, en la seccion relativa a los derechos y proteccion social, referencias explicitas a los derechos
a la remuneracion igual entre hombres y mujeres para trabajo de igual valor (Convenio N° 100), a la no
discriminacion en el empleo y la ocupacion (Convenio N° 111), a la proteccion de la maternidad y a la
necesidad de contar con centros de cuidado infantil y otros servicios de atencion a la persona, de calidad
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y econdmicamente asequibles “...con el fin de promover la igualdad de género en los dmbitos del
emprendimiento y de las oportunidades de empleo, y de facilitar la transicion a la economia formal”
(OIT, 2015b, pag. 8, punto21)®. Es necesario también introducir cambios en la organizacion empresarial
y en las estrategias gerenciales dirigidas a la conciliacion entre la vida familiar y la vida laboral, en el
espiritu del Convenio n 156 de la OIT sobre Trabajadores con responsabilidades familiares. Esas
estrategias deben estar dirigidas a hombres y mujeres, pero sobre todo a las mujeres, que son las que
siguen asumiendo la mayor carga de las responsabilidades familiares y de cuidado y siendo mas
discriminadas en el empleo por esas razones. Entre las medidas que apuntan en esa direccion estan la
ampliacion de los permisos pre y post natal, la adopcion de permisos parentales, horarios flexibles sin
reduccion de calidad del empleo (en términos de remuneracion, oportunidades de capacitacion y
promocion y de ejercicio de cargos de mayor responsabilidad y jerarquia al interior de las empresas),
programas que faciliten la conclusion de las trayectorias educativas y |a reinsercion laboral de mujeres
que interrumpen sus trayectoria debido a la maternidad. En tercer lugar, es necesario desarrollar
politicas y programas de insercion laboral y productiva, acompafiados de programas de calificacion,
crédito, asistencia técnica y capacitacion digital y financiera dirigidas a mujeres en situacion de
inactividad, desempleo y empleo precario (Abramo, Cecchiniy Morales, 2019).

Otro tema importante a ser considerado es la necesidad de eliminar la discriminacion hacia las
mujeres y los estereotipos de género que pueden dificultar su insercién en empleos formales y enfrentar
las desigualdades de género en la legislacion relativa a los derechos de propiedad y control de bienes
para facilitar la transicion de las mujeres del empleo informal, tal como ha sido definido en la Resolucion
relativa al trabajo decente y la economia informal de la OIT (OIT, 2002a).

Una atencion especial debe darse a las trabajadoras domésticas remuneradas, una de las
categorias de la ocupacion femenina mas importantes en términos de magnitud absoluta y que, a
pesar de las distintas iniciativas legislativas y de politicas desarrolladas en afos recientes para
promover su formalizacion y ampliar su proteccion social y derechos laborales, siguen estando
caracterizadas por altos niveles de informalidad y desproteccion (Valenzuela, Scuro y Vaca-Trigo,
2020; ONU MUJERES/CEPAL/OIT, 2020y OIT, 2015). En ese sentido, son fundamentales las reformas
legales dirigidas a extender a las trabajadoras en el servicio doméstico los mismos derechos laborales
y relativos a la seqguridad social previstos para el conjunto de los trabajadores asalariados. Pero estas
reformas no son suficientes. Es necesario, tal como se sefala en Lexarta, Chaves y Carcedo (2016),
que los cambios legislativos estén acompanados de estrategias destinadas a garantizar su efectivo
cumplimiento y el de otras iniciativas, tales como el desarrollo de acciones para promover la afiliacion
a la sequridad social y disminuir la brecha de ingresos con relacidn a otros sectores de la ocupacién a
través, por ejemplo, de la garantia del derecho a salarios minimos equivalentes y su reajuste
progresivo, fortalecimiento de la inspeccion laboral, campafias de informacion y sensibilizacion y
garantia del derecho a la organizacion sindical y a la negociacion colectiva.

Politicas dirigidas a las personas jovenes

Avanzar en la reduccidn de la informalidad entre las personas jovenes supone la adopcion de
medidas de politicas integradas en por lo menos tres areas: i) la ampliacion de las oportunidades de
educacidn, con énfasis en la conclusion de la ensefianza secundaria, acceso a la educacion terciaria
y a oportunidades de educacion técnica y profesional; ii) la ampliacion de las posibilidades de
construccion de trayectorias de trabajo decente y iii) la ampliacion de la proteccion social, incluyendo
las politicas de cuidado.

8  Esamisma preocupacion estd recogida en la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo (CEPAL, 2020b), en la Agenda Regional
de Género y en la Estrategia de Montevideo para la implementacion de la Agenda Regional de Género en el Marco del Desarrollo
Sostenible hacia 2030 (CEPAL, 2017d).
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Ademas de las medidas ya sefialadas en el acapite anterior en el area de la educacion y formacion
profesional, es muy importante la implementacion de politicas y estrategias integradas que faciliten la
transicion de la escuela al trabajo y la necesidad de conciliar los estudios, el trabajo y las
responsabilidades familiares, en especial entre los y las jovenes provenientes de hogares con menores
ingresos y las mujeres jovenes, que son responsables de una alta carga de trabajo doméstico y de
cuidados no remunerado, tanto en sus familias de origen como en sus propias familias®. En particular,
como ha indicado Vezza (2021) es importante que las politicas activas de empleo para esta poblacion
estén articuladas con otras politicas y programas en otras areas de la politicas social. . En América
Latina, aproximadamente el 70% de las personas jovenes de 15 a 29 afos que no estudian y no estan
ocupadas en el mercado de trabajo son mujeres, y la razon principal por la que se encuentran en esa
situacion es la alta carga de trabajo domeéstico y de cuidados no remunerado que asumen, tanto en sus
hogares de origen como en las familias que pasan a constituir. Aproximadamente, la mitad de esas
jovenes mujeres ya es madre y, en la ausencia de politicas y servicios publicos de cuidado, con gran
frecuencia el trabajo domeéstico y de cuidado no remunerado tiene como consecuencia la interrupcion
de sus trayectorias educativas y es una fuerte barrera para su insercion laboral, en especial en el sector
formal. En los paises en que se dispone de datos, el porcentaje de jovenes mujeres indigenas y
afrodescendientes que se encuentra en esa situacion es mas elevado que el porcentaje entre sus pares
no indigenas ni afrodescendientes. Las politicas y sistemas de cuidado tienen asi una importancia crucial
para este grupo, y la consideracion de la situacion, tanto de las mujeres como de las personas jovenes
en las estrategias de formalizacion refuerza, una vez mas, la necesidad de integralidad y coordinacion
de politicas en diversos ambitos y de que estas cuenten con una adecuada dimensidn territorial, de
género y de ciclo de vida. Es fundamental, por lo tanto, que la disponibilidad de servicios de cuidado sea
considerada como un tema central en las politicas dirigidas a insercion laboral y de formalizacion
dirigidas a las personas jovenes y, en especial, a las mujeres jovenes.

Es necesario que, para lograr mejores resultados, tanto las politicas dirigidas a estimular la
conclusion de la educacion secundaria y el ingreso y conclusion de la terciaria, como los programas de
formacion para el trabajo y de desarrollo de competencias, consideren adecuadamente las necesidades
productivas de los distintos territorios (Trujillo-Salazar, 2021). Esas politicas pueden incluir
transferencias de ingreso dirigidas directamente a los jovenes®, becas de estudio, programas de
aprendizaje profesional y politicas de accion afirmativa de caracter social y étnico-racial (o sea, para
jovenes provenientes de hogares de bajos ingresos, indigenas, afrodescendientes y con discapacidad)
como las que existen en el Brasil (CEPAL/UNFPA, 2020, Mercadante, 2019).

Sin embargo, las politicas dirigidas a los jovenes no deben limitarse solo a aquellas en el dmbito
de la educacion, aunque la conclusion de las trayectorias escolares (por lo menos hasta la conclusion de
la secundaria) sea un requisito crucial para facilitar la estructuracion de trayectorias de trabajo decente
y, en particular, para acceder a un empleo formal. También son fundamentales las politicas de
activacion dirigidas a las personas jovenes, tal como se ha definido en la Recomendacién 204% y en
importantes acuerdos tripartitos consensuados en determinados paises, como el Brasil, a través de la

84 Parauna discusion mas detallada al respecto, véase Abramo y otros, 2021; CEPAL/UNFPA, 2020, CEPAL/OEI, 2020y CEPAL 2018b.

85 La Asignacion Universal por Hijo en la Argentina, por ejemplo, cubre a los jovenes que siguen sus estudios secundarios hasta los 17
afos inclusive (Trujillo-Salazar, 2021). La autora también sefala que los registros administrativos de las politicas y solicitudes y
asignaciones del ingreso familiar de emergencia durante la pandemia del COVID-1g podrian constituirse en una herramienta Util
para direccionar y focalizar las politicas de formacion, capacitacion y entrenamiento laboral para jévenes y mujeres, en especial
jovenes mujeres.

8  Como parte del marco global de politicas de empleo para la transicion de la economia informal a la economia formal, la
Recomendacion 204 de la OIT incluye la adopcion de “...medidas integrales de activacion que faciliten la transicion de la escuela al
trabajo, en particular para los jovenes desfavorecidos, como los mecanismos que garantizan el acceso de los jovenes a la
capacitacion y al empleo productivo continuo” (item g, punto 15, pag. 7), ademas de “medidas para promover la transicion desde el
desempleo o la inactividad hacia el trabajo, en particular para las personas desempleadas de larga duracion, las personas ocupadas
en la economia informal, mujeres y otros grupos desfavorecidos” (item h, punto 15, pag. 7).
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Agenda Nacional de Trabajo Decente para la Juventud (2011) (Abramo, 2013; Corrochano, Abramo y
Abramo, 2017). Eso incluye diversas alternativas posibles, tales como los programas de aprendizaje
profesional, politicas de inclusion laboral y productiva y servicios de empleo que consideren las
especificidades que caracterizan la situacion juvenil en su diversidad, entre las cuales, en muchos casos,
esta la inexistencia de una experiencia laboral previa. Es necesario, sobre todo, superar una vision que
considera que el aspecto de experimentacion y transitoriedad que en muchos casos caracteriza la
situacion de las personas jovenes, equivale a una “licencia” para promover y aceptar formas de insercion
laboral y relaciones de trabajo muchas veces totalmente destituidas de los derechos basicos del trabajo
y de la seguridad y proteccion social. Existe suficiente evidencia en América Latina que indica que una
insercion inicial precaria y desprotegida en el mundo del trabajo con mucha frecuencia redunda en
grandes dificultades para transitar posteriormente a un trabajo decente.

Por ultimo, en la elaboracion de las politicas de formalizacion del trabajo dirigidas a las
personas jovenes, ademas de la consideracion de las desigualdades por nivel socioecondmico,
género, condicion étnico-racial y area de residencia, es fundamental considerar también las
significativas diferencias entre los diversos tramos de edad que componen la condicion juvenil, tal
como ha sido sefalado en Abramo y otros (2021).

Politicas dirigidas a las personas indigenas y afrodescendientes

Existe una importante deuda pendiente en América Latina con relacion a la incorporacion de una
perspectiva étnico-racial en las estrategias dirigidas a la formalizacion del empleo y de las unidades
productivas, asi como de estrategias de desarrollo local y de reduccion de las brechas existentes entre
los distintos territorios subnacionales. A pesar de presentar una gran heterogeneidad con relacion a su
magnitud absoluta y relativa, los pueblos indigenas y la poblacion afrodescendiente estan presentes en
todos los paises de la region y representan aproximadamente el 25% del total de América Latina
(CEPAL/UNFPA, 2020, CEPAL/FIDA, 2020). Para avanzar en el reconocimiento e inclusion de esas
poblaciones en las estrategias integradas e inclusivas de formalizacion es necesario, en primer lugar,
garantizar su autoidentificacion en el conjunto de los sistemas estadisticos nacionales, asi como en los
registros administrativos de los varios servicios y areas de las politicas publicas, en especial aquellos
relacionados con la salud, la educacion, la infraestructura basica y el mercado de trabajo, incluyendo los
observatorios laborales y los servicios publicos de empleo.

En segundo lugar, es importante incluir la dimension étnico racial en los analisis e investigaciones
dirigidas al tema de la informalidad y a las politicas necesarias para su superacion, con especial atencion
en la interseccion de esa dimension con las de género, edad, territorio, nivel de ingreso y estatus
migratorio. Esa es una condicion para profundizar la comprension de las causas y factores de la
informalidad y de la persistencia y reproduccion de los déficits de trabajo decente y proteccion social que
afectan a esas poblaciones, asi como para identificar y actuar sobre sus posibles vectores de superacion.

Por Ultimo, es necesario diseiar e implementar iniciativas de politicas y programas capaces, por
un lado, de avanzar en la superacion de las barreras que impiden el acceso efectivo de esas poblaciones
a los servicios publicos de caracter universal existentes en los paises, muchas de las cuales estan
relacionadas con su presencia en territorios mas rezagados; y, por otro, desarrollar medidas de accion
afirmativa, en especial en las areas de la educacion y el mercado de trabajo capaces de contribuir a la
superacion de distintas formas de exclusion y discriminacion que afectan a esas poblaciones.

e) Institucionalidad, gobernabilidad y dialogo social

El disefio, implementacion y monitoreo de estrategias y politicas con enfoque territorial dirigidas
alareduccion de la informalidad supone reconocer la necesidad de la coordinacion horizontal (entre las
diversas areas sectoriales en cada nivel de gobierno) y vertical (entre los distintos niveles de gobierno:
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nacional, regional y local), en especial en los paises de mayores dimensiones y mas descentralizados,
con caracteristicas federativas (como es el caso de la Argentina, el Brasil y México).

Los mecanismos de coordinacion horizontal pueden incluir también la coordinacion entre
municipios o clusters de municipios (Ibarra-Olivo, Acuia y Espejo, 2021; OCDE, 2013). Eso es de gran
importancia en las estrategias dirigidas a mejorar la calidad de los mercados laborales, incluso porque,
como se aborda en el estudio sobre la informalidad a nivel subnacional en México (Ibarra-Olivo, Acuiia
y Espejo, 2021), al interior de las entidades federativas se han identificado clusters de municipios cuyos
mercados de trabajo comparten caracteristicas similares, que pueden ser muy distintas de otras e
incluso de los promedios estaduales o regionales. Ese tipo de mecanismo puede facilitar un enfoque
integrado de mercados laborales a nivel municipal, zona metropolitana o areas que incluyen diversos
municipios de caracteristicas similares, contribuyendo asi a maximizar los efectos directos e indirectos
de las politicas e iniciativas desarrolladas. Ademas, facilita la identificacion de posibles
complementariedades en el tejido productivo, asi como de la demanda y oferta de trabajo, oferta de
formacion y capacitacion e instrumentos de politica, potencializando sus efectos positivos (Ibarra-Olivo,
Acunay Espejo, 2021; OCDE, 2013).

Con relacion a la coordinacion vertical, tan importante como su efecto rector en términos
generales de politicas y servicios publicos definidos a nivel nacional es la capacidad politica e
institucional de los gobiernos subnacionales, la que debe ser fortalecida en términos de capacidad
técnicay de gestion, recursos financieros y poder de decision. Eso es fundamental, por un lado, para que
sea posible adaptar las politicas nacionales a las necesidades y caracteristicas locales, y
complementarlas con respuestas especificas a esas necesidades (RIMISP/IDRC/FIDA, 2014) y, por otro,
hacer que las realidades y las experiencias locales informen y enriquezcan las directrices nacionales de
las distintas politicas.

Otro tema importante en el dmbito de la institucionalidad y gobernabilidad de las estrategias con
enfoque territorial es la creacion y el fortalecimiento de procesos e instancias de didlogo politico y social,
participacion y consulta entre los actores territoriales y entre ellos y las demas instancias de gobierno.
Debido a la variedad y complejidad de los temas que deberian hacer parte de una estrategia de
formalizacion del empleo y de las unidades productivas, es muy importante invertir esfuerzos en
la busqueda de consensos y acuerdos que aumenten la pertinencia, conveniencia y legitimidad
de las medidas adoptadas y su sostenibilidad en el tiempo. Eso a su vez supone poner a disposicion de
los actores involucrados la informacion necesaria sobre las politicas que se pretende adoptar, sus
objetivos e impactos. Ese didlogo deberia abarcar temas diversos, tales como la promocion de
estandares laborales y de seguridad social que definan condiciones minimas aceptables, el
conocimiento de las normas y procedimientos de registro de empresas y de contratacion de
trabajadores, el fortalecimiento de la negociacion colectiva y la eliminacion de practicas antisindicales.
También es de gran importancia el didlogo sobre la coordinacion entre los avances y cambios
normativos y de regulacion y las estrategias de desarrollo territorial que permitan potenciar las
capacidades sociales, politicas e institucionales de los territorios y conformar objetivos comunes de
desarrollo (Salazar y Chacaltana, 2018; RIMISP/IDRC/FIDA, 2014).

f) Sistemas de informacion

Las estrategias de reduccion de la informalidad con enfoque territorial, asi como las politicas de
desarrollo productivo que puedan contribuir al cierre de brechas territoriales, requieren de un
conocimiento mucho mas detallado de las realidades especificas de cada territorio, con el nivel de
desagregacion suficiente para identificar tanto las caracteristicas de la estructura productiva como de
la estructura de mercado de trabajo y diversos otros factores. Eso supone contar con sistemas capaces
de producir informacion a ese nivel (entidades federativas, municipios, comunas y, en la medida de lo
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posible, también a nivel intramunicipal)®” que, como se ha discutido a lo largo de ese texto, aln son muy
insuficientes en la gran mayoria de los paises de América Latina. Es importante sefalar que esas
informaciones deben contar con la desagregacion necesaria para identificar también los multiples ejes
de la desigualdad social que inciden en las situaciones de informalidad, como son los niveles educativo
y de ingreso, el sexo, la edad, la condicion étnico-racial y la situacion migratoria. Esa es, por lo tanto, un
area en que es necesario hacer un gran esfuerzo de inversion.

Como también se ha sefialado a lo largo de este documento, los estudios generados en el ambito
de este proyecto sobre la Argentina, México y el Pery (Trujillo- Salazar, 2021; Ibarra-Olivo, Acuia y
Espejo, 2021 y Tomaselli, 2021) son una contribucion en ese sentido, tanto por el desarrollo de una
metodologia que permite estimar a nivel de municipios y clusters de municipios la propension a la
informalidad, la identificacion de los factores de riesgo y las caracteristicas de las personas ocupadas en
situacion de informalidad y las relaciones con la estructura productiva, como porque llegan a resultados
importantes para el disefio e implementacion de politicas capaces de incidir en forma mas adecuada en
la informalidad y las brechas territoriales, incluyendo la utilizacion mas racional de los recursos publicos
(Ibarra-Olivos, Acuia y Espejo, 2021). Ello generaria también informacion relevante para los Ministerios
de Desarrollo Social y la temprana identificacion de los territorios donde se concentran las y los
trabajadores informales, lo que permitiria incorporarlos tempranamente a respuestas en proteccion
social frente a emergencias y desastres.

A partir de la existencia de informacion sistematica de esa naturaleza seria posible y deseable,
por ejemplo, tal como ha sugerido Trujillo-Salazar (2021) para el caso de la Argentina, desarrollar
estudios especificos por regiones que consideren las particularidades de los territorios provinciales y
municipales en conjunto con los enclaves de las microrregiones y sus complejos productivos. Lo
anterior, con el objetivo de elaborar diagndsticos mas precisos sobre potencialidades y necesidades de
capacitacion y de formacion para el trabajo, infraestructura, lineas de crédito, apoyo e impulso a los
canales de comercializacion y distribucion, agregacion de valor, incorporacion y/o desarrollo de
tecnologias asi como vinculos estratégicos entre universidades y sector productivo regional.

En sintesis, es necesario reafirmar que la adecuada consideracion de la heterogeneidad y de las
desigualdades asociadas al territorio es un elemento central para el disefio, implementacion y
evaluacion de una estrategia integrada dirigida a la formalizacion laboral, asi como de las politicas que
la componen. Eso supone también analizar las desigualdades entre y al interior de los territorios
subnacionales de acuerdo con los demas ejes de la matriz de la desigualdad social (CEPAL, 2016a),
o seq, las desigualdades de ingreso, las desigualdades de género, etarias y de condicion étnico-racial,
y su incidencia en los diversos ambitos del desarrollo y de los derechos, en especial aquellos mas
relacionados al tema de la informalidad, como la educacion, la salud, el acceso a infraestructura
y servicios basicos, las condiciones de trabajo, la proteccion social y las politicas de cuidado.

Para la elaboracion de esas estrategias y politicas es fundamental también fortalecer los
gobiernos subnacionales, asi como los demas actores territoriales (sector privado, sindicatos,
cooperativas y asociaciones de productores, instituciones de investigacion, formacion y fomento
productivo), y crear espacios de didlogo social y concertacion, considerando la participacidn efectiva de
las distintas comunidades, sujetos y actores que habitan los territorios en el disefio, implementacion y
monitoreo de las politicas. Por Ultimo, es fundamental generar politicas activas para disminuir la
heterogeneidad estructural de la oferta de servicios publicos, incluyendo el sistema educativo y la oferta
de educacion técnica y profesional y los servicios publicos de empleo y de desarrollo productivo y
empresarial que afectan particularmente a las localidades mas rezagadas.

8  Como ejemplo de estudio que incorpora un analisis intramunicipal de la informalidad, véase Ramirez y otros (2016).
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Durante la pandemia, el trabajo tanto para plataformas globales como para algunas plataformas
locales ha constituido una fuente de empleo muy importante debido a la necesidad de reducir los
contactos personales y de mantener el reparto de bienes esenciales. Sin embargo, esta realidad ha
puesto de relieve la necesidad de proteccion social para estos trabajadores (CEPAL/OIT, 2021), para lo
cual es central contar con mejor informacion sobre su situacion.

2.  Desafios relacionados con las nuevas expresiones de la informalidad:
nuevos empleos atipicos y el trabajo de plataformas

Como se ha analizado en el capitulo |, las caracteristicas y condiciones del trabajo de plataformas son
heterogéneasy dependen de su ambito de actuacion (con importantes diferencias entre las plataformas
de ejecucion global y ejecucion local), de la naturaleza de los servicios y productos que ofrecen y de los
contextos nacionales en que operan, entre otros factores. A pesar de representar nuevas oportunidades
de empleo, en especial para determinadas categorias de trabajadores como los jovenes, las mujeres y
las personas migrantes, ellas en gran medida tienden a contribuir a una precarizacion del mercado
laboral (CEPAL/OIT, 2021) y a la configuracion de nuevas formas de informalidad.

En extensa revision de la informacion disponible sobre el tema en América Latina, y adoptando
como referencia de analisis, en forma muy pertinente, las diversas dimensiones del trabajo decente,
CEPAL/OIT (2021) concluye que “...se trata de una modalidad de trabajo altamente precarizada,
caracterizada por la inestabilidad del trabajo y los ingresos, una significativa proporcion de tiempo no
remunerado, largas jornadas de trabajo, ausencia de proteccion sociolaboral, asi como falta de opciones
de dialogo y representacion. Estos factores ponen en evidencia la necesidad de disefiar una regulacion
laboral adecuada para esta modalidad de trabajo en expansion” (CEPAL/OIT, 2021: Prélogo).

Para abordar el tema de la regulacion laboral y de proteccion social del trabajo en plataformas,
topico que ha suscitado una atencion creciente en las organizaciones del Sistema de Naciones Unidas,
en la academia, en las organizaciones sindicales, en el sector privado y entre las personas ocupadas en
ese tipo de trabajo y sus organizaciones®, es importante considerar, inicialmente, dos aspectos. En
primer lugar, uno que ha estado al centro de las discusiones y ha dado lugar a una serie de disputas, que
se refiere a la definicion de ese tipo de trabajo como asalariado (dependiente), por cuenta propia
(independiente) o como una nueva categoria no cubierta por las regulaciones correspondientes a las dos
anteriores (CEPAL/OIT, 2021; Berg y otros, 2019; OIT, 2021; Robles y Tenenbaum, 2021, entre otros).
En seqgundo lugar, es necesario tomar en cuenta las diferencias existentes entre las plataformas de
ejecucion global y aquellas de ejecucion local.

Durante la pandemia del COVID-1g se ha evidenciado tanto la importancia del trabajo ejecutado
a través de las plataformas como la situacion de precariedad y desproteccidn en que se encuentran las
personas que lo ejecutan, en especial en las plataformas de ejecucion local (como el trabajo de los
repartidores y motoristas a través de aplicativos). Esa situacion también ha hecho mas visibles algunas
de las brechas emergentes en términos de proteccion social de esos trabajadores y trabajadoras, tal
como han planteado Robles y Tenenbaum (2021).

Estas autoras identifican cuatro ambitos problematicos en esa area. El primero se refiere a la
cobertura contributiva de estos empleos. Debido al hecho de ser definidos por la gran mayoria de las
plataformas como independientes, prestadores de servicios, emprendedores o “socios”, y no como
trabajadores dependientes, estos en general no estarian cubiertos por las prestaciones mandatorias
para los trabajadores asalariados. Al ser definidos como trabajadores independientes, ellos pueden, de
acuerdo con las reglamentaciones existentes, acceder al régimen de prestaciones definido para esos

8  Sobre las formas de organizacion, expresion y las reivindicaciones de los trabajadores de plataformas, véase revision elaborada
por Farias (2021).
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trabajadores en cada pais (como por ejemplo, el monotributo en la Argentina), “que no siempre esta en
funcionamiento o tiene un nivel de consolidacion adecuado” en los distintos paises (Robles y
Tenenbaum, 2021, pdg. 22) o estar totalmente excluidos de cualquier esquema de proteccion social
contributiva. Ademas, en los casos en que legalmente podrian acceder a las prestaciones contributivas
dirigidas a los trabajadores independientes o por cuenta propia, dada la naturaleza temporal y parcial
de sus jornadas de trabajo, una gran proporcidn de esos trabajadores podrian no llegar a cumplir con los
requisitos de tiempo de contribucion requeridos para acceder a prestaciones de la seguridad social
(Forde y otros, 2017). Es necesario observar, tal como fue discutido en el capitulo I, que una parte de los
trabajadores de plataforma, para quienes ese tipo de trabajo es complementario o secundario, pueden
acceder a la proteccion social contributiva a través de otros empleos en que estan insertos
simultaneamente, aunque eso también pueda resultar en jornadas excesivas de trabajo. Sin embargo,
para quienes tienen en el trabajo de plataformas su principal o Unica forma de insercién laboral, los
analisis indican que la desproteccion es muy elevada®.

El sequndo ambito se refiere al hecho de que, en buena parte de los paises de la region,
los trabajadores informales, al generar ingresos y no estar necesariamente en una situacion
de pobreza, suelen no estan incluidos en las politicas y programas de proteccion social no
contributiva, que en general se focalizan en la extrema pobreza (Robles y Tenenbaum, 2021). En el
contexto de la pandemia del COVID-19, y debido a la intensa destruccion de puestos de trabajo por
cuenta propia o en las microempresas que concentran una alta proporcion de trabajadores
informales, o a las dificultades de seguir realizando sus actividades habituales debido a las medidas
de confinamiento, se han desarrollado en la regién una serie de iniciativas de transferencia de
ingresos o de acceso al crédito dirigidas a los trabajadores informales inéditas por su diversidad y
magnitud (CEPAL, 20213; Veldsquez, 2020).

El tercer ambito es el riesgo potencial de que la modalidad de empleo en plataformas lleve a la
reproduccion e incluso a la profundizacion de las desigualdades de género, territoriales, de edad y por
condicion étnico-racial que caracterizan la estructura de los mercados de trabajo en América Latinay
que se manifiestan, entre otros indicadores, en una mayor tasa de informalidad entre las mujeres, los
jovenes, las personas migrantes, indigenas y afrodescendientes, de menores ingresos, menores niveles
educativos o que viven en las zonas rurales o las periferias de las grandes ciudades, amplificando las
brechas en el acceso a la proteccion social. El analisis realizado a lo largo de este documento recoge
diversas indicaciones en ese sentido.

El cuarto ambito se refiere a la necesidad de profundizar la discusion sobre las posibles respuestas
para hacer frente a esas brechas emergentes de proteccion social en el contexto de la expansion del
trabajo en plataformas, asi como de los efectos disruptivos asociados a los impactos de la pandemia del
COVID-19 y a los desafios previstos en la fase de recuperacion. Para eso es Util considerar las
experiencias ya desarrolladas en el ambito internacional y regional tanto destinadas especificamente al
trabajo en plataformas como a las estrategias de formalizacion del empleo en general (Robles y
Tenenbaum, 2021)%.

Sin duda, la inclusion de los trabajadores informales en las iniciativas desarrolladas por los
gobiernos de América Latina y el Caribe en el contexto de la pandemia orientadas a la garantia de
ingresos, aumento del crédito, proteccion del empleo y acceso a la proteccion social, en especial a la
proteccion a la salud (CEPAL, 2021ay 2021d; Velasquez, 2020; Robles y Tenenbaum, 2021), han sido de
gran importancia, y una experiencia novedosa en la region. Sin embargo, es fundamental considerar a

8 Porejemplo, segun OIT (2016), el 90% de los trabajadores estadounidenses en esa situacion no contribuia a la sequridad social.

% Para un analisis detallado de las medidas que se vienen implementando a nivel global y en paises de América Latina, asi como
algunas sugerencias de otras que podrian ser implementadas, véase Behrendt y Nguyen (2018), Berg y otros (2018), OIT (2021),
Robles y Tenenbaum (2021) y CEPAL/OIT (2021).
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través de qué mecanismos iniciativas de ese tipo pueden y deben mantenerse en la post-pandemia,
donde se prevé una dificultad de recuperacion del empleo formal y una expansion del informal,
sin renunciar al esfuerzo de ampliar la proteccion sociolaboral de esos trabajadores y trabajadoras por
la via contributiva (Robles y Tenenbaum, 2021).

Esa reflexion se asocia a otra, también desarrollada en CEPAL/OIT (2021), sobre la conveniencia
de un abordaje diferenciado para las plataformas de ejecucidn global y local. Para las primeras, se
deberia llegar a una regulacion acorde a su ambito de actuacion, o sea, a nivel internacional. Para las
segundas, sin embargo, dadas las diferencias en el derecho laboral y los sistemas de proteccion social
existentes en los distintos paises, no debe haber necesariamente una Unica solucion. Eso significa que
podria haber marcos diferenciados de acuerdo con los contextos nacionales, sobre la base de la garantia
del reconocimiento y la proteccion de los derechos sociales y laborales de los trabajadores y
trabajadoras involucrados.

3. Consideraciones finales

Avanzar en la garantia de la proteccion social universal y de los derechos laborales para todas las
personas en edad de trabajar y que viven de su trabajo, y hacia la superacion de la heterogeneidad
estructural que caracteriza a la matriz productiva de América Latina y que sigue siendo una fabrica de
desigualdad, precariedad e informalidad laboral y de un acceso segmentado a la proteccion social,
siguen siendo problemas de gran magnitud y fuertes obstaculos a la igualdad y al desarrollo sostenible.
La pandemia del COVID-19y sus agudos y prolongados impactos sanitarios, econdmicos y sociales llega
a una region ya vulnerabilizada por varios afios de bajo y volatil crecimiento econdmico, caracterizada
por profundas desigualdades estructurales y por la fragilidad de sus incipientes Estados de bienestar, en
medio a un acelerado proceso de transicion demografica y atravesada por profundas transformaciones
asociadas a la cuarta revolucion tecnoldgica.

La definicion e implementacion de estrategias integradas e inclusivas de transicion a la
formalidad y de garantia de la proteccion sociolaboral para todos los trabajadores y trabajadoras, en ese
contexto, es una tarea pendiente y de gran complejidad. Las s iniciativas implementadas en la region
entre el comienzo de los afios 2000 y mediados de la década pasada son una referencia muy importante
para seguir avanzando en ese sentido. Sin embargo es necesario sequir profundizando en la definicion
de estrategias mas integradas y sostenibles en el tiempo, y con mayor capacidad de incorporar también
las nuevas tendencias y probleméaticas emergentes, en especial en lo referido a las nuevas expresiones
de la informalidad, la precariedad laboral y la desproteccion.

Sin pretender agotar un debate que es mucho mas amplio que el analisis posible de ser realizado
en el marco de este documento y que continla abierto con el objetivo de dar cuenta de las nuevas
realidades con que se enfrentan los paises, en estas consideraciones finales se tratara de realizar algunas
recomendaciones para futuras investigaciones y reflexiones.

En primer lugar, es clave, mas que nunca, y debido al ritmo acelerado de los cambios y su
complejidad, reafirmar laimportancia de contar con informacion sistematica, relevante y de calidad que
permita conocer las caracteristicas y magnitudes de esos cambios y prever sus impactos en los distintos
paises, los diversos territorios subnacionales y los diferentes segmentos de la estructura productiva, de
la ocupacion y de la poblacion en general. Eso supone, como ya se ha sefialado, producir, sistematizar,
difundir y contar con la capacidad de utilizar (por parte de los gestores publicos, las organizaciones
sociales y la academia) la informacion, con todas las desagregaciones necesarias, tal como se ha
definido en la meta 17.18 de la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible. Esa es una condicion
importante para visibilizar las desigualdades estructurales que caracterizan a las sociedades
latinoamericanas en términos de clases sociales, género, edad, condicion étnico-racial y territorios.
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En segundo lugar, son fundamentales las estrategias de desarrollo productivo que lleven a la
generacion de empleos de calidad como forma de sostener en el tiempo y aumentar la escala de las
politicas de formalizacion del empleo y de las unidades productivas, que incluyan una perspectiva
territorial. Eso implica introducir cambios en el modelo de desarrollo predominante.

En tercer lugar, tal como han sefialado Robles y Tenenbaum (2021), los desafios de extension y
garantia de la proteccion social y laboral a los trabajadores informales, en sus viejas y nuevas formas,
supone articular los componentes contributivos y no contributivos de la proteccion social. Ademas, es
necesario avanzar en la integracion entre la regulacion laboral y la proteccion social de los trabajadores
con otras esferas del bienestar, incluyendo el acceso a la salud, la educacidn, la formacion técnica y
profesional y la infraestructura basica, ademas de las nuevas tecnologias de la comunicacion e
informacion, y a la posibilidad de vivir una vida libre de violencias.

En cuarto lugar, en ese contexto, considerar los sistemas integrados de cuidados como
elemento central y trasversal a los sistemas de proteccion social es un imperativo y una condicion
basica para la igualdad de género y para el acceso de las mujeres, incluyendo a las mujeres jovenes,
en el mercado formal de trabajo. También es fundamental superar la vision de la mujer como una
“fuerza de trabajo secundaria” (Abramo, 2007) que aun esta presente en una serie de estrategias
empresariales y modelos de gestion de las politicas publicas, en especial en las politicas de empleo y
de inclusion productiva y laboral, e incorporar, tal como se han definido en la Recomendacion 204 de
la OIT, medidas de activacion (o de insercion activa en el mundo del trabajo) dirigidas a las mujeres y
a los jovenes. En ese Ultimo caso, con atencion especial a los procesos de transicion de la escuela al
trabajo que, en América Latina, también estan fuertemente marcados por los ejes estructurantes de
la desigualdad social.

En quinto lugar, es importante que los regimenes especiales de proteccion que puedan ser
temporalmente instituidos para determinadas categorias de trabajadores informales transiten de forma
gradual al régimen general de seguridad social, evitando la reducciéon de estandares o del alcance de la
regulacion, lo que llevaria necesariamente a la institucionalizacion de la precarizacion de las relaciones
laborales de esos grupos de trabajadores y a la segmentacion de los trabajadores y trabajadoras en
distintas “clases” en lo que se refiere a los derechos laborales y de proteccion social.

En sexto lugar, es necesario avanzar en la definicion del estatus de las relaciones laborales
frente a esas nuevas formas de empleo, y las garantias de acceso a la proteccion social de los
trabajadores insertos en ellas, en especial los trabajadores de plataformas. En otras palabras, es
necesario definir si se trata de trabajadores asalariados (dependientes) o por cuenta propia
(independientes), o una nueva categoria no cubierta por las regulaciones correspondientes a las dos
anteriores (como los “contratistas dependientes” definidos en la 20° CIET) (CEPAL/OIT, 2021). Como
claramente se ha planteado en CEPAL/OIT (2021, pag. 45), principalmente en el caso de las
plataformas de ejecucidn local, “desde la perspectiva del trabajo decente una categorizacion de
trabajo en plataformas [...] como trabajo por cuenta propia resultaria la menos satisfactoria ya que,
si no se incluyen especificaciones apropiadas a esta modalidad laboral, seria la que claramente
contribuiria a una precarizacidn del trabajo”. Ello conduciria a un porcentaje importante de estos
trabajadores a estar excluidos de la proteccidn social vinculada a su situacion de trabajo, lo que
es la realidad actualmente predominante, en especial para aquellos trabajadores y trabajadoras que
tienen el trabajo de plataformas como su ocupacion principal o exclusiva. En un contexto de
crecientes riesgos, como el que caracteriza la situacion de la pandemia del COVID-1g, contar con una
cobertura asegurada en su acceso a la salud y frente a accidentes laborales se torna aun mas urgente
(Robles y Tenenbaum, 2021).
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En séptimo lugar, es necesario incluir en las estrategias de formalizacion y de proteccion social y
laboral de todos los trabajadores, incluidos los informales y aquellos insertos en empleos atipicos y
trabajo de plataformas digitales, los derechos a la libertad de expresion, asociacion y negociacion
colectiva, siendo el Estado el garante de esos derechos, asi como su participacion en espacios y procesos
de dialogo social.

En octavo lugar, y a partir de las medidas de emergencia desarrolladas por los paises de
Ameérica Latina frente a la crisis provocada por la pandemia del COVID-19 que incorporaran, en
muchos casos, a los trabajadores informales que no se encontraban en situacion de pobreza o
extrema pobreza (los destinatarios principales, cuando no exclusivos, de los programas de
trasferencia de ingresos existentes en el periodo pre pandémico), seria fundamental pensar en formas
permanentes de inclusion de esos trabajadores en algunos de los mecanismos clasicos de las politicas
de empleo como los seguros de desempleo.

En noveno lugar, considerando la heterogeneidad y la magnitud de las multiples desigualdades
estructurales que caracterizan a las sociedades y los mercados laborales en América Latina, es
fundamental que las politicas laborales y de proteccion social dirigidas a los procesos de formalizacion
y promocion del trabajo decente se disefien a partir del principio del universalismo sensible a las
diferencias, tal como se ha definido en la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo aprobada en la
[l Conferencia Regional sobre el Desarrollo Social de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2020b),
entendidas como politicas que combinen una perspectiva universalista con iniciativas destinadas a
enfrentar las diferencias, las desigualdades y las exclusiones que impiden el acceso a esas politicas.

En décimo lugar, la extension de la proteccion social no contributiva a los trabajadores informales
mediante algln mecanismo de proteccion de sus ingresos ha sido discutida como parte de las posibles
opciones frente a las brechas de acceso a la proteccion social contributiva. A pesar de la potencialidad
de esa politica como forma de garantizar de manera permanente un nivel de ingresos a toda la
poblacion, su posible adopcion no deberia significar el abandono de los esfuerzos tendientes a la
extension de la sequridad social a los trabajadores informales y por cuenta propia (CEPAL, 2017c; Robles
y Tenenbaum, 2021). La expansion de la cobertura contributiva asociada a las prestaciones de la
seguridad social para estos trabajadores, incluyendo el acceso a pensiones y a la salud, asi como a la
proteccion frente a riesgos y accidentes laborales, puede beneficiarse de instrumentos ya existentes en
Ameérica Latina, como el monotributo, en el marco de la experiencia regional acumulada en el desarrollo
de estrategias de formalizacion (Salazar y Chacaltana, 2018, OIT, 2014b), poniendo atencion en que este
tipo de mecanismos no sea aplicado como una estrategia de precarizacion del trabajo, al transformar
contratos de trabajo asalariado en una relacion con el trabajo independiente en el marco de procesos
de flexibilizacion de las relaciones laborales.

Otra propuesta que pretende responder a la problematica de relativizar la dependencia de los
derechos sociales y laborales a una modalidad contractual especifica es la Garantia Laboral Universal
definida por la Comision Mundial sobre el Futuro del Trabajo (OIT, 2019b). Esa Garantia Laboral
Universal “implica reconocer que las relaciones de trabajo siguen siendo la piedra angular de la
proteccion laboral” y que por lo tanto “es necesario garantizar una proteccion social eficaz a los
trabajadores que tengan una relacion laboral, examinando cada caso y si necesario adaptando el dmbito
de aplicacion de las leyes y los reglamentos”. Eso significa que todos los trabajadores y trabajadoras,
independientemente de su tipo de contrato o de su situacion laboral, deberian disfrutar de derechos
fundamentales del trabajo (entendidos como los derechos a la organizacion sindical, a la negociacion
colectiva, a no ser sometido al trabajo forzoso, al trabajo infantil o a la discriminacion en el empleo), un
salario vital adecuado, limites maximos respecto a las horas de trabajo y proteccidn en relacion con la
seguridad y la salud en el trabajo. Los convenios colectivos o la legislacion pueden aumentar este piso
de proteccion social.
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Por uUltimo, es necesario sefialar que no avanzar en el disefio e implementacion de estrategias
integradas e inclusivas de promocion de la inclusion laboral y del trabajo decente en el contexto actual
no solo implicaria un deterioro de la calidad del empleo, sino que también podria significar que “...por
lo menos ciertos segmentos de la poblacion perciban de manera creciente las condiciones laborales
precarias como una caracteristica normal de los mercados de trabajo de América Latina” (CEPAL/OIT,
2021, pag. 23), lo que seria extremadamente negativo en términos del avance hacia los Objetivos de
Desarrollo Sostenible y de la construccion de democracias mas sodlidas y sociedades mas justas,
democraticas, inclusivas e igualitarias.
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