lr”, \\\) Organizacion
b’f()‘ﬁ}‘v‘ Internacional
\"vet)V/ del Trabajo

N\

Hacer del derecho

a la seqguridad social

una realidad para

los trabajadores domeésticos

Examen global de las tendencias de politica,
las estadisticas y las estrategias de extension



» Hacer del derecho
a la sequridad social
una realidad para
los trabajadores domeésticos

Examen global de las tendencias de politica,
las estadisticas y las estrategias de extensién



Copyright © Organizacién Internacional del Trabajo 2025
Primera edicién 2022

Atribucién 4.0 Internacional (CC BY 4.0)

Esta obra estd sujeta a una licencia Creative Commons Atribucién 4.0 Internacional. Para consultar una copia de
lalicencia, véase https://creativecommons.org/licences/by/4.0/deed.es. El usuario podra reproducir, compartir
(copiar y redistribuir), adaptar (mezclar, transformar y desarrollar el contenido de la obra original), conforme
a los términos detallados en la licencia. El usuario debera citar claramente a la OIT como fuente del material
e indicar si se han introducido cambios en el contenido original. No esta permitido reproducir el emblema, el
nombre ni el logotipo de la OIT en traducciones, adaptaciones u otras obras derivadas.

Atribucion de la titularidad - El usuario debera indicar si se han introducido cambios y citar la obra como sigue:
OIT, Hacer del derecho a la seguridad social una realidad para los trabajadores domésticos: Examen global
de las tendencias de politica, las estadisticas y las estrategias de extension, Ginebra: Oficina Internacional del
Trabajo, 2025, © OIT.

Traducciones - En caso de que se traduzca la presente obra, deberd afadirse, ademas de la atribucién de la
titularidad, el siguiente descargo de responsabilidad: La presente publicacién es una traduccion de una obra
protegida por derechos de autor de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT). Esta traduccién no ha sido
realizada, revisada ni aprobada por la OIT y no debe considerarse una traduccion oficial de la OIT. La OIT declina
toda responsabilidad en cuanto a su contenido o exactitud. La responsabilidad incumbe exclusivamente al autor
o autores de la traduccion.

Adaptaciones - En caso de que se adapte la presente obra, debera afiadirse, ademas de la atribucién de la
titularidad, el siguiente descargo de responsabilidad: La presente publicacién es una adaptacién de una obra
protegida por derechos de autor de la Organizacidén Internacional del Trabajo (OIT). Esta adaptacién no ha
sido realizada, revisada ni aprobada por la OIT y no debe considerarse una adaptacién oficial de la OIT. La OIT
declina toda responsabilidad en cuanto a su contenido o exactitud. La responsabilidad incumbe exclusivamente
al autor o autores de la adaptacién.

Materiales de terceros - Esta licencia Creative Commons no se aplica a los materiales incluidos en la presente
publicacién que, aunque no son de la OIT, estan protegidos por derechos de autor. Si el material se atribuye a
una tercera parte, el usuario que utilice dicho material sera el inico responsable de obtener las autorizaciones
necesarias del titular de los derechosy de responder ante cualquier reclamacién por vulneracion de los derechos
de autor.

Toda controversia derivada de la presente licencia que no pueda ser resuelta de manera amistosa sera sometida
a arbitraje de conformidad con el Reglamento de Arbitraje de la Comisién de las Naciones Unidas para el Derecho
Mercantil Internacional (CNUDMI). Las partes quedaran vinculadas por el laudo arbitral resultante de dicho
arbitraje, que resolvera con caracter definitivo dicha controversia.

Toda consulta sobre derechos y licencias debera dirigirse a la Unidad de Publicaciones de la OIT (Derechos
de autor y licencias), a rights@ilo.org. Puede obtenerse informacion sobre las publicaciones y los productos
digitales de la OIT en: www.ilo.org/publns.

ISBN 978-92-2-039444-1 (impreso)
ISBN 978-92-2-039445-8 (pdf)

Publicado también en inglés: Making the right to social security a reality to domestic workers: A global review
of policy trends, statistics and extension strategies, ISBN 9789220367582 (impreso), ISBN 9789220367599
(PDF); y en francés: Faire du droit a la sécurité sociale une réalité pour les travailleurs domestiques: une analyse
mondiale des tendances en matiére de politiques, de données statistiques et de stratégies d’extension. ISBN
9789220394465 (impreso), ISBN 9789220394472 (PDF).

Las denominaciones empleadas en las publicaciones y las bases de datos de la OIT, que estan en concordancia
con la practica seguida en las Naciones Unidas, y la forma en que aparecen presentados los datos que contienen
no implican juicio alguno por parte de la OIT sobre la condicién juridica de ninguno de los paises, zonas o
territorios citados o de sus autoridades, ni respecto de la delimitacién de sus fronteras o limites.

Las opinionesy puntos de vista expresados en esta publicacién incumben solamente a su autor o autoresy no
reflejan necesariamente las opiniones, puntos de vista o politicas de la OIT.

Las referencias a firmas o a procesos o productos comerciales no implican aprobacién alguna por la OIT, y el
hecho de que no se mencionen firmas o procesos o productos comerciales no implica desaprobacién alguna.

Fotos: © . Aliling/OIT
Impreso en Ginebra, Suiza


https://creativecommons.org/licences/by/4.0/deed.es
www.ilo.org/publns

» Prefacio

Limpiar, cocinar, cuidar de los nifios y de parientes de edad, trabajar en el jardin...cada dia, los hogares
recurren ala ayuda de no menos de 75,6 millones de trabajadores domésticos remunerados para atender
las necesidades esenciales de cuidados en el hogar. El incremento de la demanda de trabajo doméstico
que se registra en la actualidad es el resultado del aumento de la participacién de las mujeres en la
poblacién activa; la respuesta a las desigualdades de género en el trabajo de cuidados no remunerado;
las brechas en los servicios de cuidados prestados por el Estado; la mayor feminizacién de la migracion
internacional; los cambios demograficos, y el aumento de las necesidades de cuidados de larga duracion.
Sin embargo, como ha puesto claramente de manifiesto la pandemia de COVID-19, el trabajo doméstico
sigue siendo una de las ocupaciones mas infravaloradas. En la practica, menos de dos de cada diez
trabajadores domésticos estan cubiertos por la proteccion social.

La seguridad social es esencial para prevenir y mitigar la pobreza y la desigualdad. Permite a mujeresy
hombres afrontar las diferentes transiciones de la vida y del trabajo. Acompafia a las personas durante
acontecimientos imprevistos, como enfermedades, accidentes o desempleo, y les ayuda con las
responsabilidades familiares, en la vejez o tras el fallecimiento del sostén econémico de la familia. Por ello,
la proteccién social fundamental para reforzar la cohesion social y renovar los contratos sociales. Cuando
se diseflan adecuadamente, los sistemas de proteccion social pueden, ademas, facilitar la transicion de los
trabajadores de la economia informal a la economia formal. Al mismo tiempo, al mejorar los resultados en
salud, enigualdad y en cuanto al mercado de trabajo, los sistemas de proteccién social pueden impulsar
la transformacién estructural de las economias y apoyar el crecimiento y la prosperidad. Por lo tanto, las
brechas en la cobertura de la seguridad social de los trabajadores domésticos tienen graves consecuencias
para las personas, las familias y las sociedades en su conjunto.

Los retos que obstaculizan la cobertura efectiva de la proteccién social de los trabajadores domésticos
son reales, pero no insuperables. Para afrontarlos se requiere voluntad politica, reformas legales e
instituciones reforzadas, de modo que los trabajadores domésticos tengan acceso a la proteccion social en
condiciones no menos favorables que las aplicables a los demas trabajadores en general, de conformidad
con las normas internacionales del trabajo. Hoy por hoy, los trabajadores domésticos tienen casi dos
veces menos probabilidades que otros trabajadores de estar cubiertos efectivamente por los sistemas de
seguridad social. Los Gobiernos necesitan redoblar sus esfuerzos y desplegar un enfoque que abarque
a las instancias gubernamentales en su conjunto, abordando los déficits de trabajo decente mediante
politicas y estrategias nacionales integrales y coordinadas que combinen los puntos de vista de todas las
partes interesadas pertinentes. También se requiere reformas legales e institucionales que respondan a
las realidades de todos los trabajadores domésticos. Al avanzar en estas politicas y reformas, los Gobiernos
estaran bien encaminados para hacer realidad la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

En un momento en el que el mundo esta explorando formas de asegurar el trabajo decente en el contexto
de los retos que plantea el futuro del trabajo, inclusive con relacién a la economia de plataformas, es
importante no perder de vista la necesidad de garantizar una proteccién social y laboral efectiva para
aquellas categorias de trabajadores que, a pesar de que desempefian trabajos que se realizan desde
hace varios siglos, todavia experimentan importantes déficits de trabajo decente, como es el caso de los
trabajadores domésticos,. Lograr la proteccién social universal exige su inclusién, ya que el futuro del
trabajoy la creciente economia del cuidado requerira, de hecho, no menos, sino muchos mas trabajadores
domésticos.

Confiamos en que las buenas practicas identificadas en el presente informe en respuesta a los nuevos
datos y retos sefialados ayuden a orientar a las personas responsables de formular las politicas, a los
ejecutores, a los representantes de los trabajadores domésticos y a sus empleadores, asi como a otras
partes interesadas pertinentes, para corregir las notables brechas de proteccién social que sufren estos
trabajadores en todo el mundo.

Shahra Razavi Manuela Tomei
Directora Directora
Departamento de Proteccion Social Departamento de Condiciones de Trabajo

e Igualdad
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Resumen ejecutivo




El trabajo doméstico es una de las ocupaciones
mas antiguas. El derecho humano a la seguridad
social se consagré en la Declaracion Universal
de los Derechos Humanos ya en 1948. Es inacep-
table que los trabajadores domésticos estén
sobrerrepresentados entre el 53 por ciento de
la poblacién mundial que sigue privada de este
derecho fundamental. Teniendo en cuenta el
numero cada vez mayor de trabajadores do-
mésticos de los que dependen los hogares para
satisfacer sus necesidades mas personales y
humanas, ya es hora de que las sociedades reco-
nozcan su valor y su contribucién a la sociedad,
a la economia del cuidado y a los sistemas de
proteccién social, y les permitan disfrutar de su
derecho humano a la seguridad social.

Siete mensajes clave destacan en el informe.

1. Los trabajadores domésticos sufren
importantes déficits de seguridad social

El trabajo doméstico es una fuente importante
de empleo a nivel mundial, ya que representa el
2,3 por ciento del empleo o 1 de cada 25 trabaja-
dores. Ademas de los déficits de trabajo decente
en cuanto a salariosy a tiempo de trabajo, asi como
en lo relativo a los abusos a los que a menudo se
enfrentan, los trabajadores domésticos se ven
sistematicamente privados de seguridad social.
Aproximadamente la mitad de los trabajadores
domésticos de todo el mundo (49,9 por ciento)
estan cubiertos legalmente por, al menos, una
prestacién de los regimenes de seguro social.
Sin embargo, la cobertura legal no es constante
frente a todos los riesgos del ciclo de vida. Cuando
los trabajadores domésticos estan cubiertos, por
lo general, tienen derecho a las prestaciones de
vejez, invalidez, supervivencia, y a la asistencia
médica; y, en menor medida, a las prestaciones de
maternidad y de enfermedad. La mayoria de ellos
no tiene acceso a las prestaciones de los regimenes
de seguro social concernientes al desempleo o
a los accidentes del trabajo y las enfermedades
profesionales. Esta situacién es reveladora mas
aun considerando el contexto de la pandemia
de COVID-19, durante la cual dicha proteccion ha
sido y sigue siendo crucial. Este informe identi-
fica importantes brechas en la cobertura legal,
especialmente en Africa, Asiay el Pacifico y en los
Estados Arabes, regiones que albergan algunos de
los mayores paises empleadores de trabajadores
domésticos. El reducido nimero de paises que
ofrecen una cobertura integral a los trabajadores
domésticos se traduce en una pequefia proporcion

de trabajadores domésticos que tienen derecho
legalmente a la gama completa de prestaciones
de seguridad social. Apenas el 6 por ciento de los
trabajadores domésticos esta cubierto legalmente
por las nueve ramas de la seguridad social esta-
blecidas en el Convenio sobre la seguridad social
(norma minima), 1952 (nim.102). Las brechas de
cobertura efectiva son ain mas llamativas. Solo
uno de cada cinco trabajadores domeésticos en el
mundo esta cubierto por algun régimen de seguro
social. En los Estados Arabes, Africay Asia y el Paci-
fico, la brecha de cobertura efectiva es ain mayor.
En comparacion con otros trabajadores, los traba-
jadores domésticos tienen casi dos veces menos
probabilidades de estar inscritos en un régimen
de seguro social, lo que claramente no se ajusta
al principio de «condiciones no menos favorables
que las condiciones aplicables a los trabajadores
en general», que establece el Convenio sobre las
trabajadorasy los trabajadores domésticos, 2011
(ndm. 189).

2. Los trabajadores domésticos se enfrentan
a multiples obstaculos para disfrutar de
cobertura legal y de un acceso efectivo
a la seguridad social

Las sociedades siguen otorgando un escaso valor
social y econémico al trabajo doméstico, entre
otras cosas porque se considera poco cualificado
y una prolongacién del trabajo de cuidados no
remunerado de las mujeres. La infravaloracién
y el escaso reconocimiento de los trabajadores
domésticos deberd cambiar para reflejar el valioso
papel que estos desempefian en el apoyo a los
hogares, las economias y las sociedades en su con-
junto, asi como su importancia para la economia
del cuidado y los sistemas de proteccién social
en particular. Las condiciones de trabajo decente
también tendran que mejorar. Sin embargo, si los
trabajadores domésticos siguen trabajando en
la economia informal, su acceso a los derechos
laboralesy de seguridad social quedara rezagado.

3. La proteccion social tiene un gran
potencial para facilitar la transicion de los
trabajadores domésticos al empleo formal

Es preciso superar los obstaculos con que se
encuentran los trabajadores domésticos para ac-
ceder a la proteccion social, a saber, las exclusiones
legales, las barreras administrativas, las limitadas
capacidades contributivas, la falta de aplicacion
y el escaso cumplimiento de las leyes laborales
y de la seguridad social, la falta de informaciény
sensibilizacién, y la limitada organizacién, entre



otros. También es necesario abordar los obsta-
culos adicionales que experimentan ciertas cate-
gorias de trabajadores domésticos, sobre todo los
trabajadores domésticos migrantes.

4. Los retos para la cobertura efectiva de la
proteccion social de los trabajadores do-
mésticos son reales, pero no insuperables

Dadas las importantes brechas de cobertura, el
logro del derecho fundamental a la seguridad
social de los trabajadores domésticos requerira
que los Gobiernos intensifiquen sus esfuerzos y
sitlen este derecho en un lugar privilegiado de
la agenda politica para asi cumplir con las metas
correspondientes de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible. Muchos Gobiernos han demostrado
que esto es posible a través de un enfoque coordi-
nado de todas las instancias gubernamentales que
vaya acompafiado de una financiacién adecuada
y de un aumento de las capacidades. Los trabaja-
dores domésticos no son un grupo homogéneo
y los retos de su inclusion difieren entre grupos
y de una region a otra. Las politicas y estrategias
nacionales integrales y coordinadas que aunan las
opiniones de todas las partes interesadas, en par-
ticular de los representantes de los trabajadores
domeésticos y de los empleadores; y que tienen en
cuenta las caracteristicas y los retos especificos
que presentan por ejemplo los trabajadores
domeésticos migrantes, tendran un gran impacto.

5. El objetivo faro de la politica nacional y de
las reformas legales deberia ser garantizar
que los trabajadores domésticos disfruten
de un trato, al menos, tan favorable como
el de los demas trabajadores

Las politicas y los marcos juridicos deberian
garantizar que los trabajadores domésticos en
todas las modalidades de empleo disfruten del
acceso a la seguridad social en condiciones no
menos favorables que las condiciones aplicables
a los trabajadores en general, que es el principio
rector establecido por el Convenio nim. 189. Por
lo tanto, las reformas legales deberian abordar
las exclusiones legales tanto en las leyes laborales
como en las de seguridad social, reconociendo la
existencia de la relacién de trabajo y eliminando
los umbrales, como los relacionados con el
tiempo de trabajo, los ingresos o las relaciones
de trabajo multiples, para tener en cuenta las
particularidades de las modalidades de empleo.
Esto significa también que los enfoques inclusivos
que extienden los regimenes existentes con la
finalidad de abarcar a los trabajadores domésticos
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deberian favorecerse por encima de las soluciones
que aislan a los trabajadores domésticos en el
marco de regimenes especiales. Ademas, la ex-
tensién de la proteccion social a los trabajadores
domeésticos no deberia tratarse como una cuestion
independiente. Las estrategias de extensién debe-
rian concebirse en el contexto del objetivo general
de establecer sistemas nacionales de proteccion
social universales, integrales y sostenibles para
todas las personas que brinden una proteccion
ante todas las contingencias, desplegando una
combinaciéon de modalidades de financiacién, de
conformidad con las normas y principios interna-
cionales de seguridad social.

6. Las reformas legales son un paso
esencial que debe ir acompafado de
procedimientos administrativos adaptados
y de una mejor gobernanza para garantizar
resultados tangibles

Es esencial contar con soluciones simplificadas,
innovadoras y digitales para el registro y el pago
de las cotizaciones que aborden las capacidades
contributivas y administrativas limitadas de los
trabajadores domésticos. La mejora del cumpli-
miento de los marcos juridicos laborales y de la
seguridad social también requiere de mecanismos
de inspeccién y de interposicién de quejas y de
recursos de apelacion robustos; de capacidades
institucionales sélidas y de una mayor concien-
ciaciény capacitacion de los trabajadores domés-
ticos, de sus empleadores, de sus organizaciones
representativas y de otras partes interesadas, en
particular las ONGy la sociedad civil; asi como de
los funcionarios que disefian y ejecutan dichos
marcos.

7. La extension de la proteccién social
en la practica requerira de solidaridad
en la financiacién

Las modalidades de financiacion deberan adap-
tarse a las capacidades contributivas y adminis-
trativas de los trabajadores domésticos y de sus
empleadores. La solidaridad en la financiacién
puede lograrse a través de la financiacion co-
lectiva, la distribucion amplia de los riesgos y de
subsidios o subvenciones del presupuesto estatal
como medio para garantizar que todos los trabaja-
dores domésticos puedan acceder a la proteccion
social cuando la necesiten.

Xiii






Introduccion




Los trabajadores domésticos' prestan servicios
esenciales que permiten el funcionamiento de
los hogares y, en Ultima instancia, de las econo-
mias y las sociedades en su conjunto. Al hacerlo,
también desempefian un papel fundamental en la
economia del cuidado? y en los sistemas de pro-
teccion social (OIT 2021e). Sin embargo, aunque el
trabajo doméstico es una de las ocupaciones mas
antiguas, los derechos laborales y de seguridad
social reconocidos a esta categoria de trabaja-
dores han quedado notoriamente rezagados
(Fauve-Chamoux 2004). Esto se debe en parte
a la infravaloracién histérica y a la baja estatus
otorgado al trabajo doméstico, entre otras cosas
porque se considera un trabajo no calificadoy una
extensién del trabajo de cuidados no remunerado
de las mujeres (OIT 2022).

El trabajo doméstico ha seguido aumentando e
incluso se ha descrito como el drea de empleo
de mas rapido crecimiento (Cox 2000; Abrantes
2012). Seguin datos recientes de la OIT, existen
75,6 millones de trabajadores domésticos mayores
de 15 afios, lo que representa el 2,3 por ciento del
empleo total en todo el mundo (OIT 2021e). Varios
factores explican el aumento de la demanda de
este tipo de trabajo en los uUltimos afos, entre
ellos la mayor participacion de las mujeres en la
fuerza de trabajo, el deseo de las mujeres que
trabajan de conciliar la vida laboral y la vida familiar,
las deficiencias en los servicios de cuidados que
presta el Estado, el aumento de la feminizacién de
la migracion internacional; asi como los cambios
demograficos, y el aumento de las necesidades
de cuidados a largo plazo (OIT 2010, 2021e;
D’Souza 2010).

Sin embargo, el crecimiento de este sector no se
ha traducido en mejores condiciones de trabajo
decente. En algunos paises incluso ha aumentado
lainformalidad del trabajo doméstico, sobre todo
cuando es realizado por personas extranjeras
(Abrantes 2012). La proteccién social es a la vez

Aungue el trabajo
doméstico es una de
las ocupaciones mas
antiguas, los derechos
laborales y de seguridad
social reconocidos a esta
categoria de trabajadores
han quedado rezagados.

causa y consecuencia de dicha informalidad (OIT
2021e). Ello se debe a que la formalizacién se mide
como consecuencia del registro en el sistema de
seguridad social y también a que la extensién de
la cobertura de la seguridad social mejora como
resultado de la formalizacién. Aunque la tendencia
mundial apunta hacia la formalizacion mediante
la extension de las condiciones laborales, muchos
trabajadores domésticos siguen sin tener acceso
a un trabajo decente y persisten especialmente
importantes lagunas de proteccién social. Esta
situacién, que afecta a ocho de cada diez traba-
jadores domésticos, refleja el escaso valor social
y econdémico que las sociedades suelen otorgar
a esta actividad, asi como la ausencia de leyes
adecuadas y la falta de aplicacién efectiva de las
que existen3. Ademas, estos déficits de protec-
cién social para los trabajadores domésticos no
reflejan auin las consecuencias laborales adversas
derivadas de la crisis de la COVID-19.

No obstante, la seguridad social como derecho
humano fundamental es indispensable para todos
los seres humanos. Los sistemas de seguridad
social eficaces garantizan la seguridad de los
ingresos y el acceso a la proteccion de la salud,
contribuyendo asi a la prevenciény a la reduccion

1 Elarticulo 1 del Convenio nim. 189 ofrece una definicién general del trabajo doméstico que refleja el amplio alcance y la

naturaleza de esta ocupacion: el trabajador puede trabajar a tiempo completo o a tiempo parcial, puede estar empleado en un
solo hogar o trabajar para multiples empleadores, y puede residir en el hogar del empleador (puertas adentro) o vivir en su propio
domicilio (puertas afuera) o trabajar en un pais extranjero. El alcance de las actividades realizadas por estos trabajadores también
varia no solo en funcién de los trabajadores domésticos, sino también de los paisesy a lo largo del tiempo.

2 Lasactividades de la economia del cuidado pueden comprender dos tipos de actividades: a) actividades de cuidados personales
directos, cara a cara, como dar de comer a un bebé, ayudar a bafiarse a una persona de edad, prestar servicios basicos de atencién
de salud, ayuda para la movilidad y actividades de la vida diaria, y b) actividades de cuidados indirectos que no implican cuidados
personales cara a cara, como limpiar, cocinar, lavar la ropa y otras tareas de mantenimiento del hogar que proporcionan las
condiciones previas para los cuidados personales. En general, los trabajadores domésticos realizan una combinacién de estas
actividades, ya sea en hogares privados o para ellos. Véase Addati et al. (2022); OIT (2022); y OIT, Informe de la Comisidn de Expertos
en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones (articulos 19, 22 y 35 de la Constitucién), CIT.104/I1I(1A), 2015.

3 Para mas detalles sobre la aplicacion de condiciones de trabajo decente en la legislacién y la practica en general, véase OIT
(2021e).


https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_norm/@relconf/documents/meetingdocument/wcms_343026.pdf
https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_norm/@relconf/documents/meetingdocument/wcms_343026.pdf

de la pobrezay la desigualdad, asi como a la pro-
mocidn de la inclusién social y la dignidad humana.
Lo hacen a través de prestaciones, en dinero o en
especie, que garantizan el acceso a la asistencia
médica y a los servicios de atencién de la salud,
y la seguridad del ingreso a lo largo de todo el
ciclo de vida, en particular en caso de enfermedad,
desempleo, accidente del trabajo o enfermedad
profesional, maternidad, responsabilidades fami-
liares, invalidez o pérdida del sostén de la familia, y
durante la vejez. Los sistemas de seguridad social
constituyen, por tanto, una importante inversion
en el bienestar de los trabajadores domésticos y
de la comunidad en su conjunto.

Al proporcionar prestaciones con enfoque de
derechos que respetan los principios de universa-
lidad, integralidad, adecuacion y sostenibilidad, los
sistemas de seguridad social también promueven
la justicia social y aceleran el progreso hacia el
logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), especialmente las metas 1.3, 3.8, 5.4, 8.5,
10.4y 16.6%

No obstante, la mayoria de los trabajadores do-
mésticos se ven privados de su derecho humano
a la seguridad social. Se enfrentan a muchas
barreras, como exclusiones legales (a menudo en
relacién con la naturaleza y las caracteristicas de
su trabajo); obstaculos administrativos, barreras
ligadas a su limitada capacidad contributiva, a
la falta de aplicacién y escaso cumplimiento de
la legislacion laboral y de la seguridad social; a
la falta de informacion y sensibilizacién, y a la
limitada organizacion. Determinados grupos de
trabajadores domésticos pueden enfrentarse a
dificultades agravadas para acceder a la seguridad
social, en particular los trabajadores domésticos
migrantes.

Con la adopcion del Convenio sobre las trabaja-
dorasy los trabajadores domésticos (nim. 189) y
la Recomendacién (nim. 201), 2011, asi como de
la Recomendacion sobre los pisos de proteccion
social, 2012 (num. 202) y la Recomendacion sobre
la transicion de la economia informal a la economia
formal, 2015 (nim. 204), la comunidad mundial ha
dado grandes pasos para garantizar los derechos
laborales y de seguridad social de los trabajadores
domeésticos (véase la seccién 2.2).

» Introduccion

La visién de la OIT, expresada en la Recomenda-
cién num. 202, asi como en el Convenio sobre la
seguridad social (norma minima), 1952 (ndm. 102),
ofrece un marco muy pertinente para la cobertura
de los trabajadores domésticos. Establece el prin-
cipio de proteccién universal, integral y adecuada
y fija una estrategia para la aplicacion y el man-
tenimiento de sistemas nacionales de proteccion
social inclusivos y adaptados a las circunstancias
de los trabajadores en todas las modalidades de
empleo (véase la seccién 2.2). El Convenio num.
189 establece el principio en virtud del cual los
trabajadores domésticos deberian gozar de acceso
a la seguridad social en condiciones no menos
favorables que las que generalmente rigen para
otras categorias de trabajadores, y reconoce que
para alcanzar este y otros objetivos es necesario
tener en cuenta el contexto de cada pais y las
caracteristicas especificas del trabajo doméstico,
asi como celebrar amplias consultas con los in-
terlocutores sociales. Reforzando este principio,
la Recomendaciéon nim. 204 insta a los Estados
Miembros a adoptar medidas para extender
progresivamente la cobertura del seguro social a
todos los trabajadores de la economia informal y,
de ser necesario, adapten los procedimientos ad-
ministrativos, las prestaciones y las cotizaciones,
teniendo en cuenta la capacidad contributiva de
los diferentes grupos o sectores.

Se han realizado esfuerzos para abordar los retos
que impiden el acceso de los trabajadores domés-
ticos a la proteccién social, incluyendo las causas de
su empleo informal, ya que estan estrechamente
relacionados (véanse los capitulos 3y 4). Varios
Estados han intentado abordar las exclusiones
legales extendiendo el alcance de los marcos juri-
dicos de la seguridad social y promulgando leyes
que reconozcan adecuadamente la existencia de
la relacién de trabajo y las particularidades de
las modalidades de empleo de los trabajadores
domeésticos. Los mecanismos simplificados para el
registroy para el pago de las cotizaciones también
han demostrado su eficacia, especialmente cuando
van acompafados de medidas financieras y solu-
ciones digitales. Para mejorar el cumplimiento de
los marcos juridicos laborales y de la seguridad
social es necesario reforzar los mecanismos de

4 Lainversion en proteccién social ha sido reconocida como un catalizador esencial para lograr los ODS que contribuye a multiples
objetivos, en particular el fin de la pobreza (ODS 1) y el hambre (ODS 2), asi como la promocién de la buena salud y el bienestar
(ODS 3), laigualdad de género (ODS 5), el trabajo decente y el crecimiento econémico (ODS 8), la reduccién de las desigualdades

(ODS 10)y la paz, lajusticia y las instituciones fuertes (ODS 16).
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inspeccion y de reclamacion y recurso, asi como
mejorar la sensibilizacion y la capacitacién de los
trabajadores domésticos, de sus empleadores, de
las organizaciones que los representan y de otras
partes interesadas, en particular las ONGYy la so-
ciedad civil, todos los cuales desempefian un papel
clave en el disefio y la aplicacion de regimenes de
proteccién social que se ajusten a la realidad de
este sector. La experiencia demuestra que estos
esfuerzos también requieren la coordinacion entre
las distintas medidas de proteccién social, asi
como la integracién y la coherencia con politicas
afines como las relativas a los salarios, el tiempo
de trabajoy a los cuidados.

El presente informe se basa en las estadisticas y
lainformacién contenidas en un informe de la OIT
publicado en 2016° y las actualiza. En particular,
busca sistematizar la informacién sobre el estado
de la proteccién social en el sector del trabajo do-
méstico a nivel mundial y recopilar y difundir las
mejores practicas internacionales para extender

la proteccién social a los trabajadores domésticos
sobre la base de la experiencia de los paises. Se
basa en un amplio ejercicio de mapeo realizado en
el contexto del décimo aniversario de la adopcion
del Convenio num. 189 (OIT 2021e) y presenta una
interpretacién ampliada de la importancia de
extender la proteccién social a los trabajadores do-
mésticos y del papel que desempefia el marco nor-
mativo internacional a este respecto (capitulo 1).
A continuacion presenta una descripcién global del
ambito y del alcance de la proteccién social de los
trabajadores domésticos (capitulo 2), un esbozo
de las barreras que obstaculizan su cobertura
(capitulo 3) y la identificacién de estrategias para
garantizar el acceso de los trabajadores domés-
ticos a su derecho humano a la seguridad social
(capitulo 4). La conclusion (capitulo 5) resume los
mensajes clave del informe y las politicas priori-
tarias para mejorar la cobertura de la seguridad
social para los trabajadores domésticos.

5  OIT, Proteccidn social del trabajo doméstico: Tendencias y estadisticas. Documentos de Politica de Proteccién Social, Documento 6,

2016.
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1. La proteccion social
de Ios trabajadores
icOsS: un derecho




1.1 Laimportancia de garantizar el derecho

humano de los trabajadores domésticos

a la sequridad social

Los trabajadores domésticos, al igual que todas
las personas, son titulares del derecho humano
a la seguridad social, tal y como se reconoce en
la Declaracion Universal de Derechos Humanos
(1948) y en el Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (1966). Sin em-
bargo, dadas las dificultades especificas a las que
se enfrentan estos trabajadores en el ejercicio de
este derecho humano, en el marco de los meca-
nismos responsables de supervisar la aplicacion de
estos instrumentos internacionales se ha insistido
en la necesidad de prestarles especial atencién
(Naciones Unidas 2008, parrafo 31).

Sin embargo, la mayoria de los trabajadores
domésticos no estan protegidos en absoluto. La
mayoria carece de cobertura de la seguridad social
bajo mecanismos de seguro social (50,1 por ciento)
y solo el 6 por ciento esta cubierto legalmente por
las nueve ramas de la seguridad social (seccién 2.1)
(OIT 2021f).

Aunque estan infravalorados, los trabajadores
domésticos desempefian un papel intrinseco en
la prestacion del trabajo de cuidadosy, por tanto,
en la economia en general, ya que el trabajo de
cuidados en el hogar permite el funcionamiento de
la economia fuera del hogar. Los trabajadores do-
mésticos representan al menos el 18 por ciento de
los trabajadores del cuidado (OIT 2021e) y prestan
servicios de cuidados esenciales en los hogares o
para ellos, que aseguran el bienestar individual
y social y también facilitan la participacion de los
cuidadores, especialmente de las mujeres, en el
mercado de trabajo. Estos servicios, que incluyen
tareas domésticas, como la limpiezay la cocina, asi
como la prestacion de cuidados a los miembros
del hogar dependientes, no solo forman parte
integrante de la economia del cuidado, sino que
también son esenciales para la aplicacién de las
politicas de proteccién social, en particular el
cuidado de los nifios, la atencion de salud y los
cuidados de larga duracion (OIT 2021a, parrafo
13,9)). Por ejemplo, cada vez existe mas demanda
de trabajo doméstico para ayudar a miembros
de los hogares en el desempefio de tareas co-
tidianas como cocinar, bafiarse o desplazarse.
Como tales, los trabajadores domésticos a veces
son proveedores de servicios que se integran

en los sistemas nacionales de proteccién social.
Lamentablemente, en los paises en los que estos
sistemas adolecen de carencias y los hogares
tienen que financiar de su bolsillo el cuidado de
los nifios, las personas con discapacidad o (cada
vez mas) las personas de edad, el sector del tra-
bajo doméstico sigue estando insuficientemente
regulado. Por lo tanto, a pesar de desempefiar
un papel decisivo en la prestacién de servicios
de cuidados, que deberian considerarse parte
integrante de los sistemas de proteccién social, los
propios trabajadores domésticos estan sometidos
a condiciones de trabajo precarias y su cobertura
laboral y de proteccion social es notablemente baja
(OIT 2021e). La falta de proteccién social, en parti-
cular, aumenta su vulnerabilidad, exclusion social
y posibilidades de caer en la pobreza. También
aumenta la dependencia hacia sus empleadores
en un entorno en el que su capacidad de sindicarse
y de negociar colectivamente esta limitada por la
propia naturaleza de su lugar de trabajo.

La sequridad
social, como derecho
humano fundamental, es
indispensable para todos
los seres humanos, sin
embargo, los trabajadores
domésticos se enfrentan
a dificultades particulares
para ejercerlo.

Ademas de garantizar su acceso a este derecho
humano, los sistemas de proteccion social pueden
desempefiar un doble papel en la mejora de las
condiciones de trabajo de los trabajadores domés-
ticos. En primer lugar, las politicas de proteccion
social en materia de cuidado infantil, atencion de
saludy cuidados de larga duracién pueden mejorar
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las condiciones de trabajo de los trabajadores del
cuidado, ya que orientan la demanda de cuidados
y definen quién puede prestar esos cuidados y
como pueden prestarse (OIT 2018). En segundo
lugar, la extension de la cobertura de la proteccion
social a los trabajadores domésticos en general y
a los trabajadores del cuidado en particular, con-
tribuye a hacer mas atractivo el sector, algo que
se necesita urgentemente para paliar su actual
escasez de mano de obra, especialmente en paises
con un rapido envejecimiento de la poblacién.

En otras palabras, las politicas de prestacién de cui-
dadosy de proteccién social deberian organizarse
de manera que reflejen esta interdependencia.
Asimismo, deberian establecerse prestaciones con
base legal concernientes a los cuidados a través
de prestaciones especificas de seguridad social
con el fin de abrir una oportunidad para influir
en la economia del cuidado y configurarla, asi
como para asegurar una financiacién sostenible
y reglamentaria de los servicios de cuidados y unas
condiciones de trabajo decente para la fuerza de
trabajo que los presta (OIT 2022).

La pandemia de COVID-19 puso de manifiesto la
vulnerabilidad de los miles de millones de per-
sonas que no estaban suficientemente protegidas
frente a sus repercusiones socioeconémicas (OIT
2021qg), entre las cuales se encuentran precisa-
mente los trabajadores domésticos quienes se
cuentan entre los mas afectados®. Datos recientes
sugieren que los trabajadores domésticos frente
a otras categorias de trabajadores son los que
mas puestos de trabajo perdieron o sufrieron una
drastica reduccién de las horas de trabajo y, en
consecuencia, de los salarios (OIT 2021e). Todo
esto agravado por el hecho de que era poco pro-
bable que los trabajadores domésticos, especial-
mente los informales, tuviesen acceso efectivo a
medidas de seguridad social que pudiesen ayudar
a mitigar las consecuencias de una suspensién
de sus ingresos, ya sea permanente o temporal,
como en casos de enfermedad o de pérdida o re-
ducciéon del empleo (OIT 2021e). Dado que muchos
trabajadores domésticos tampoco podian contar
con una proteccién de salud adecuada, contraer
la COVID-19 podia traducirse en consecuencias
potencialmente mortales y/o en un aumento de
la pobreza debido a los costos relacionados con
el acceso a los servicios de atencién de salud. Por
lo tanto, resulta revelador que los trabajadores
domeésticos hayan estado a menudo en primera

Los trabajadores
domésticos, muchos de
los cuales no estaban
cubiertos adecuadamente
por los sistemas de
sequridad social, han sido
de los mas afectados por
la pandemia de COVID-19.

linea, prestando servicios de cuidados directos
e indirectos a los hogares a pesar del riesgo de
contagio y, a menudo, sin acceso adecuado a
equipos de proteccion personal (OIT 2021e).
Ademas, la falta de acceso a las prestaciones por
enfermedad pudo desincentivar a los trabajadores
domeésticos a ponerse en cuarentena, lo que pudo
tener un impacto en la salud publica. En efecto,
los trabajadores que carecian de una seguridad
de los ingresos en caso de enfermedad, podian
verse obligados a continuar trabajando aunque
estuviesen enfermos, especialmente por miedo
a perder su medio de subsistencia, lo que podia
aumentar la posibilidad de contagiar a otras
personas (OIT 2020a). Esto también muestra
que, aunque se concediesen prestaciones por
enfermedad a las personas que debian aislarse a
efectos de cuarentena de acuerdo con los proto-
colos internacionales, los trabajadores domeésticos
podian verse obligados a continuar trabajando,
ya fuese a peticion de sus empleadores o para
evitar perder su fuente de ingresos, independien-
temente de su estado de salud o de las normas de
emergencia relativas al confinamiento. La falta
de seguridad de los ingresos en circunstancias
como esta pudo contribuir a que los trabajadores
domésticos caigan en situacién de pobreza tras
ser despedidos, quizas por el temor del empleador
a contraer la enfermedad, o porque este habia
dejado de pagar el salario o lo habia reducido
debido a sus propias circunstancias econémicas.
En situaciones como estas, el bienestar de las
familias de los trabajadores domésticos también
sevio afectado. En el caso concreto de los trabaja-
dores domésticos migrantes, la pérdida de empleo
afectd las remesas de las que dependian muchas
familias para sobrevivir.

6 Este parrafo se basa en lainformaciény los analisis de OIT (2021e).
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La pandemia provocé una respuesta sin prece-
dentes por parte de los Estados de todo el mundo.
En muchos casos, los Gobiernos extendieron el
alcance de los regimenes de proteccién social
existentes, establecieron nuevas medidas de
emergencia para cubrir a los grupos desprote-
gidos, aumentar los niveles de las prestaciones
e introducir nuevas prestaciones; y/o adaptaron
los mecanismos administrativos (OIT 2021g).

No obstante, al parecer solo unos pocos paises
extendieron las medidas de emergencia a los
trabajadores domésticos especificamente, aunque
es posible que algunos trabajadores domésticos
también pudiesen acceder a las medidas de emer-
gencia puestas en marcha para paliar el aumento
delas vulnerabilidades y la pobreza de forma mas
general (recuadro 1.1).

» Recuadro 1.1 Medidas de proteccién social adoptadas como respuesta
a las necesidades de los trabajadores domésticos durante la COVID-19

Debido a la naturaleza de su trabajo y al limitado acceso a la proteccion social, los trabaja-
dores domésticos de todo el mundo se han visto especialmente afectados por las medidas de
confinamiento y otras medidas de contencién de la COVID-19 que han provocado la pérdida
de empleos y de medios de subsistencia, en muchos casos sin ningun tipo de sustitucion
de los ingresos. Como consecuencia, algunos Gobiernos han puesto en marcha medidas de
emergencia temporales para garantizar la salud y los medios de subsistencia de los trabaja-

dores domésticos en concreto.

Por ejemplo, Argentina aplicé varias medidas de emergencia para hacer frente a las conse-
cuencias de la COVID-19, incluida la introduccién de una prestacién familiar de emergencia,
una prestacién no contributiva que proporcionaba un pago unico de 10000 pesos argentinos
a las familias vulnerables y a los grupos de dificil cobertura, incluidos los trabajadores domés-
ticos formales e informales (Decreto 310/2020 de 23/03). Seguin la Administracién Nacional
de la Seguridad Social (ANSES), este programa ha logrado la transferencia social de mayor
alcance de la historia argentina, apoyando a 9 millones de trabajadores de la economia
informal, monotributistas sociales, trabajadores domésticos y desempleados. Ademas, la
resolucion 207/2020 del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social establecié que,
con sujecién a las condiciones prescritas, los trabajadores domésticos de casas particulares
tenian derecho a una licencia remunerada mientras durase el aislamiento social preventivo.

En Italia se introdujo una prestacién de 500 euros al mes para ayudar a los trabajadores
domeésticos puertas afuera que tuvieran uno o mas contratos de trabajo activos de una dura-
cion total de mas de diez horas semanales (a partir del 23 de febrero de 2020) y no percibiesen
una pension, no tuviesen otro trabajo fijo y no recibiesen ninguna otra prestacién no contri-
butiva o medida de apoyo a los ingresos relacionada con la emergencia de la COVID-19. Esta
transferencia social se proporciond en abril y mayo de 2020 en un unico pago. El Gobierno
asigno 468,3 millones de euros para financiar esta medida (articulo 85 del Decreto-Ley
34/2020, modificado por la Ley 77/2020). Ademas, entre el 1 de junio y el 15 de julio de 2020
se puso en marcha procedimientos acelerados de regularizacién para que los empleadores
de trabajadores domésticos, cuidadores y nifieras, tanto locales como migrantes, pudieran
subsanar cualquier situacidn anterior de trabajo no declarado.

En Filipinas, la Administracién para el Bienestar de los Trabajadores en el Extranjero (OWWA)
asumié los costos de repatriacién de los trabajadores filipinos en el extranjero (10000 pesos
filipinos de ayuda monetaria, con cargo al Fondo Fiduciario de la OWWA). El Gobierno puso
en marcha un programa de subsidios de emergencia para ayudar a aproximadamente
18 millones de hogares de bajos ingresos. La prestacién mensual oscilaba entre 5000 y
8000 pesos filipinos, segun la regién del beneficiario, y se abonaba durante dos meses.
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En abril de 2020, se introdujo en Sudafrica una prestacion especial de alivio social en caso de
dificultades para apoyar a las personas que perdieron sus ingresos debido a la pandemia de
COVID-19y que no recibieron ninguna otra prestacion de asistencia social o apoyo financiero
del Fondo del Seguro de Desempleo. Las personas que cumplian los requisitos recibieron una
prestacion de pago unico de 350 rands sudafricanos durante un maximo de seis meses. Esta
prestacion podia ser importante para los trabajadores domésticos que no estaban cubiertos
por las prestaciones del Fondo del Sequro de Desempleo vigentes en aquel momento. Segun
una evaluacion rapida publicada en julio de 2021, la Agencia Sudafricana de Seguridad Social
tramité 9,5 millones de solicitudes de esta prestacién entre mayo y noviembre de 2020y la
proporcioné a 6,5 millones de beneficiarios. Segun informes del Gobierno, entre abril y junio
de 2020, 35374 trabajadores domésticos recibieron prestaciones por un importe colectivo
de 128904782 rands sudafricanos. La prestacion especial de alivio social se prorrogé hasta
marzo de 2022.

Aunque no estaban dirigidas explicitamente a los trabajadores domésticos, otras medidas
de emergencia aplicadas para responder a la crisis de la COVID-19, como las transferencias
sociales para hogares vulnerables, familias de bajos ingresos y trabajadores informales (por
ejemplo, en Colombia, Ecuador, Francia, Montenegro y Pert), o las prestaciones no contri-
butivas basadas en la residencia (por ejemplo, el subsidio universal en el Japén),pudieron
potencialmente apoyar a los trabajadores domésticos cuyos medios de subsistencia se
habian visto afectados. En Uruguay, el Gobierno amplié el periodo de cobertura para los
trabajadores desempleados, incluidos los empleados domésticos y otras personas que
habian perdido la cobertura del Fondo Nacional de Salud después de febrero de 2020.

Fuentes: (OIT 2021i); Argentina, Decreto 310/2020, 2020, y Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Resolucién

207/2020 2020; Italia, Decreto Ley 34/2020, 2020; Sudafrica, COVID-19 Temporary Relief Scheme, 2020, General Notice

215 of 2020, y «<Employment and Labour on UIF May Coronavirus COVID-19 Relief Payments», 19 de junio de 2020.

Cabe sefialar que la pandemia de COVID-19 no
solo ha arrojado luz sobre las vulnerabilidades que
sufren los trabajadores domésticos, las brechas
en la cobertura de la proteccién social, y las con-
secuencias criticas de estas vulnerabilidades, sino
que también ha hecho mas visibles la necesidad y
la demanda de trabajo doméstico. Debido al papel
que desempefian los trabajadores domésticos en
atender necesidades esenciales y crecientes de los
hogares, el trabajo doméstico puede convertirse
en unafuente de empleo en la recuperacién econé-
mica posterior a la COVID 19 (OIT 2021e). De hecho,
se prevé que este sector crezca visto el aumento
de la participacion en la fuerza de trabajo de los
trabajadores con responsabilidades de cuidado,
especialmente mujeres; las nuevas politicas y los
cambios sociales relativos al reparto del trabajo
de cuidado no remunerado y el envejecimiento de
la poblaciény su creciente necesidad de cuidados
de larga duracion (OIT 2021e). Concretamente,
se prevé que la proporcién de personas mayores
(60 afios 0 mas) aumente del 13,5 por ciento en
2020 al 21,4 por ciento en 2050y al 28,2 por ciento
en 2100 (UNDESA 2020). Las personas de edad
siguen prefiriendo los cuidados en el hogar a los

cuidados institucionales, una tendencia que se
confirmd durante la pandemia de COVID-19, que
amenazo la vida de las personas mayores en resi-
dencias de ancianos y geriatricos (Eurofound 2013;
OIT 2020b). Un estudio de 2017 proyectd que,
globalmente, la demanda de ocupaciones como
el cuidado de nifios, la educacion preescolar, la
limpieza, la cocinay la jardineria se incrementara,
creando entre 50 y 90 millones de puestos de tra-
bajo en todo el mundo para 2030 (McKinsey Global
Institute 2017, 60-66). Los Estados deben velar por
que el crecimiento del sector vaya acompafiado de
medidas para valorar el papel que desempefian
los trabajadores domeésticos en el sostenimiento
delos hogaresy las economias, en particular para
mejorar sus condiciones de trabajo, incluido el
acceso legal y efectivo a su derecho humano a la
seguridad social.


https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/227113/20200324
https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/226854/20200317
https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/226854/20200317
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2020/05/19/20G00052/sg
https://www.gov.za/covid-19/individuals-and-households/social-grants-coronavirus-covid-19
https://www.gov.za/covid-19/individuals-and-households/social-grants-coronavirus-covid-19
https://www.gov.za/speeches/employment-and-labour-uif-may-coronavirus-covid-19-relief-payments-19-jun-2020-0000

10

» Hacer del derecho a la seguridad social una realidad para los trabajadores domésticos

1.2 Marco orientativo
internacional para
la extension de
la proteccion social
a los trabajadores
domeésticos

En su discusién recurrente sobre la proteccion
social celebrada en 2021, la Conferencia Inter-
nacional del Trabajo se refiri6 directamente a la
necesidad urgente de realizar esfuerzos adicio-
nales para extender la cobertura y garantizar el
acceso universal a una proteccién social integral,
adecuada y sostenible para todos, prestando
especial atencion a las personas desprotegidas y
en situacion de vulnerabilidad, incluyendo los tra-
bajadores domésticos que a menudoy de manera
desproporcionada se ven afectados por la falta
de cobertura y/o por niveles inadecuados de pro-
teccién (OIT 2021f, parrafo 8). En este contexto, la
Conferencia hizo un llamado no solo a promover la
ratificacion del Convenio num. 102, sino también, y
de manera muy especifica, a apoyar a los Estados
Miembros en el fortalecimiento del acceso a la
proteccion social de los trabajadores informales
y de los trabajadores domeésticos mediante la
promocién de la ratificacidon y la implementacion
del Convenio num. 189y la aplicacion efectiva de
la Recomendacién num. 204 (OIT 2021f, parrafo
20, b)). Este marco normativo proporciona las
orientaciones de politica publica necesarias para
garantizar condiciones de trabajo decente para
los trabajadores domésticos y, en particular, sis-
temas de proteccion social integrales, adecuados
y sostenibles que respondan a las circunstancias
y necesidades especiales de estos trabajadores.

La importancia de comprendery abordar la situa-
cién y las condiciones de empleo de los trabaja-
dores domésticos no es nueva. Ya en 1948, la OIT
adopt6 una resolucién relativa a las condiciones de
trabajo de los trabajadores domésticos y, en 1951,
se organiz6 una reunion de expertos para exa-
minar mejor la cuestién y determinar medidas a fin
de garantizar la justicia social para los trabajadores
empleados en este sector de actividad, incluyendo
medidas con relacién a las disposiciones de segu-
ridad social (OIT 1951). Ello marcé el camino para
la adopcién de una resolucién en 1965 en la que
se hizo un llamado a la accién normativa en este
ambito; y para el primer estudio general, en 1970,

El marco normativo
internacional es muy
pertinente para asequrar
el trabajo decente de los
trabajadores domésticos.

sobre la situacion de los trabajadores domésticos
en el mundo, en el que ya se ponia de manifiesto la
brecha de seguridad social, tanto en la legislacién
como en la practica, para estos trabajadores (OIT
1970, 391-401; 1965, 20-21).

Aunque las normas internacionales son aplicables
alos trabajadores domésticos en general, inclusive
en lo relativo al acceso a la seguridad social, fue
el Programa de Trabajo Decente el que volvié a
plantear la necesidad de garantizar la visibilidad y
el respeto a estos trabajadores, entre otras cosas,
mediante actividades normativas que pudiesen
proporcionar la orientacién especifica necesaria.
Por ello, en 2011 se adopté un marco normativo
para complementar dichos instrumentos con una
norma especifica que permitiese a este colectivo
disfrutar plenamente de sus derechos laborales
y humanos. Entre estos el derecho a la seguridad
social de los trabajadores domésticos fue clara-
mente reconocido en el Convenio nim. 189y en
la Recomendacién num. 201 que lo acompafia.

En concreto, el Convenio num. 189 insta a los
Estados Miembros a adoptar todas las medidas
apropiadas a fin de asegurar que los trabajadores
domésticos tengan acceso a la proteccién de la
seguridad social teniendo debidamente en cuenta
las caracteristicas especificas de este trabajo y que
disfruten de condiciones no menos favorables que
las condiciones aplicables a los trabajadores en
general, inclusive en lo relativo a la maternidad
(articulo 14, 1).

Cabe sefialar que, con relacién a la seguridad
social, el Convenio nim. 189 hace referencia al
principio de «condiciones no menos favorables»
para garantizar que los trabajadores domésticos
reciban el mismo trato que los demas trabajadores,
aunque esto no signifique necesariamente que el
trato deba ser idéntico. También subraya la nece-
sidad de tener en cuenta «las caracteristicas espe-
cificas del trabajo doméstico», reconociendo que
dichas caracteristicas pueden constituir barreras
que impiden el acceso a una proteccién social
integral y adecuada, esto incluye residir dentro
o fuera del hogar para el que trabajan; trabajar
por horas, dias, meses o con otra periodicidad;
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trabajar para un solo hogar o para varios, y
recibir una remuneraciéon monetaria y/o en
especie. El Convenio también exige especi-
ficamente la proteccién de la maternidad,
reconociendo la prevalencia de las trabajadoras
domésticas en el sector (véase mas adelante). La
proteccién de la maternidad es importante ya que
garantiza que las trabajadoras domésticas tengan
embarazosy partos seguros y saludables, asi como
acceso a una atencion de salud prenatal y durante
el parto de calidad, la proteccion de la salud en el
lugar de trabajo durante el embarazo y la lactancia,
ingresos de sustitucion durante la licencia por
maternidad y el derecho a reincorporarse a su
puesto de trabajo, entre otros , de conformidad
con las disposiciones del Convenio nim. 183y la
Recomendacién nim. 191 sobre la proteccién de
la maternidad, 2000.

El Convenio establece ademas que las medidas
de proteccién social pueden aplicarse progre-
sivamente, en consulta con las organizaciones
mas representativas de los empleadores y de
los trabajadores, asi como con organizaciones
representativas de los trabajadores domésticos y
de sus empleadores, cuando tales organizaciones
existan (articulo 14, 2)). Esta disposicién reconoce
no solo que una proteccién social integral y ade-
cuada requiere a menudo una implementacion
progresiva, sino también que el didlogo social
es esencial para garantizar su correcto disefio e
implementacién sin contratiempos Estos princi-
pios centrales de la aplicacién de los sistemas de
proteccién social también estan reconocidos por
las normas internacionales de seguridad social,
incluida, por ejemplo, la Recomendacién nim. 202.
En otras palabras, un Gobierno puede empezar
ofreciendo una o varias prestaciones para una
zona geogréafica o para una categoria de trabajo
domésticoy, a continuacion, extender progresiva-
mente la proteccién para incluir toda la gama de
prestaciones de seguridad social a todo el sector
del trabajo doméstico.

De conformidad con el llamado que efectda el
Convenio num. 189 a considerar las circunstan-
cias especificas que afectan a los trabajadores
domésticos, la Recomendacién nim. 201 reconoce
y explica las circunstancias que pueden constituir
un obstaculo para una proteccion social integral.
Por ejemplo, reconoce laimportancia de extender
la cobertura de la proteccién social a través de

7  Paramadsinformacién véase OIT 2021e, cap. 5.

El Convenio nam. 189
establece como principio
rector la garantia de que
los trabajadores domésticos
reciban un trato no menos
favorable que el que reciben
los demas trabajadores.

sistemas de seguro social, inclusive para los
trabajadores domésticos que prestan servicios a
multiples empleadores, por ejemplo, mediante un
sistema de pago simplificado de las cotizaciones
a la seguridad social (parrafo 20, 1)). Del mismo
modo, teniendo en cuenta la practica comun de
pagar a los trabajadores domésticos una parte
de su salario en especie (como comida y aloja-
miento)’, la Recomendacién nim. 201 subraya la
importancia de determinar el valor monetario
de los pagos en especie para fines relativos a la
seguridad social, ya que la remuneracién suele
determinar no solo la cotizacién que debe pagarse,
sino también los derechos que percibe el traba-
jador doméstico (parrafo 20, 3)).

Por ultimo, la Recomendacién nim. 201 reconoce
las dificultades adicionales a las que se enfrentan
los trabajadores domésticos migrantes para ac-
ceder a la proteccién social, especialmente cuando
se han desplazado numerosas veces entre varios
paises. A este respecto, pone de relieve el potencial
de los acuerdos bilaterales o multilaterales para
garantizar la igualdad de trato de los trabajadores
domeésticos migrantes con relacién a la seguridad
social (parrafo 20, 2)), con especial énfasis en el
acceso a los derechos de seguridad social, a su
mantenimientoy a su portabilidad. Estos acuerdos
permiten a los trabajadores migrantes acumular
periodos de cotizacién, independientemente de
los paises en los que hayan vivido, lo que reviste
especial importancia en el caso de la prestacion de
vejez, que exige cumplir con una densidad contribu-
tiva importante para tener derecho a la prestacion.

A la fecha de elaboracién de este informe, un
total de 35 paises habia ratificado el Convenio
num. 189, 13 de ellos en los Ultimos seis afios®. En
particular, varios paises de las regiones de Africa
y Europay Asia Central han ratificado el Convenio

8 Véase OIT, «Ratificacién del C189 - Convenio sobre las trabajadoras y los trabajadores domésticos, 2011 (nim. 189)».
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en los ultimos afios, no obstante América Latina
y el Caribe sigue siendo la regién con mas ratifi-
caciones.

La ratificacién del Convenio nim. 189 ha servido
con frecuencia de impulso para establecer y ace-
lerar reformas legales y administrativas destinadas
a mejorar la cobertura de la proteccién social,
especialmente en Bolivia (Estado Plurinacional
de), Costa Rica, Paraguay y Filipinas (OIT 2016c).
Sin embargo, el nimero de ratificaciones solo
refleja una parte del panorama, ya que algunos
paises, como Zambia, han adoptado medidas
para mejorar la cobertura de la seguridad social
basadas en las orientaciones proporcionadas por
las normas internacionales, incluso al margen de
los procesos formales de ratificacién.

Como se destaca en los informes preparatorios
para la elaboracién del Convenio nim. 189 y de
la Recomendacién nim. 201 que lo acompafia,
y como recuerda la Comisiéon de Expertos en
Aplicaciéon de Convenios y Recomendaciones
(CEACR), la «proteccién de seguridad social» de-
beria guiarse por las normas de seguridad social
de la OIT, en particular por el Convenio nim. 102,
ya que constituyen una referencia clave para
el desarrollo de sistemas de proteccién social
definidos a nivel nacional, basados en derechos,
solidos y sostenibles, que incluyan también a los
trabajadores domésticos, teniendo en cuenta sus
especificidades y necesidades.

El Convenio nim. 102 es el Unico tratado interna-
cional con una vision sistémica de la seguridad
social. Estd basado en una serie de principios
fundamentales de financiacion, gobernanza y
administracion, entre ellos:

» la responsabilidad del Estado;
» los derechos definidos por ley;

» unos niveles minimos de proteccion;

» una diversidad de enfoques, incluidos los
regimenes contributivos y no contributivos;

» la financiacién colectiva y la sostenibilidad
financiera;

» una gestion participativa, y

» latransparenciay la rendicion de cuentas.

El Convenio num. 102 también establece los
niveles minimos de proteccion que deben garan-
tizarse con relacion a la cobertura, la adecuacion
de las prestaciones, las condiciones de acceso, y
la duracion, respecto de un conjunto de nueve

9 Este objetivo también se refleja en las metas 1.3y 3.8 de los ODS.

riesgos sociales a menudo denominados ramas
de los sistemas nacionales de seguridad social,
a saber, la asistencia médica y las prestaciones
concedidas en caso de enfermedad, desempleo,
vejez, accidente del trabajo y enfermedad profe-
sional, responsabilidades familiares, maternidad,
invalidez y fallecimiento del sostén de familia
(véase el grafico 1.1).

En conjunto, los principios y las normas cuanti-
tativas minimas contribuyen a garantizar una
proteccién adecuada y la buena gobernanza de
los regimenes de seguridad social. Su observancia
promueve sistemas de proteccién social sélidos
y sostenibles. Estos principios y normas pueden
utilizarse como puntos de referencia a la hora de
evaluar el alcance de la proteccién social a la que
tienen derecho los trabajadores domésticos, asi
como para elaborar un plan de accién que oriente
las reformas.

Como complemento del Convenio num. 102, la
Recomendacién nim. 202 establece un marco claro
para lograr la proteccion social universal dando
prioridad al establecimiento de pisos de proteccion
social definidos a nivel nacional como parte de los
sistemas integrales de seguridad social®. Concre-
tamente, la Recomendacién nim. 202 promueve
que se garantice el acceso, al menos, a la atencion
de salud esencial y a una seguridad basica del in-
greso para todos. Para ello, los Estados deberian a)
priorizar el establecimiento y el mantenimiento de
pisos de proteccion social como punto de partida
y como elemento fundamental de sus sistemas de
seguridad social de manera que, durante el ciclo de
vida, todas las personas necesitadas tengan acceso
auna atencion de salud esencial y a una seguridad
basica del ingreso (parrafo 4), y b) proporcionar al
mayor ndmero de personas, lo antes posible, ni-
veles de protecciéon mas elevados (parrafo 13, 1), b)).
Este marco conceptual es conocido también como
la estrategia bidimensional de la OIT para la conse-
cucién de la proteccién social universal.

La ratificacion del
Convenio nim. 189 ha servido
de impulso para establecer
y acelerar reformas legales
y administrativas destinadas
a mejorar la cobertura de
la proteccién social de los
trabajadores domésticos.
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» Grafico 1.1. Convenio nim. 102 - Fundamentos sélidos para sistemas de proteccién social
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Para los trabajadores domésticos, que a menudo
viven en condiciones de precariedad, pobreza e
inseguridad, esto implica adaptar los regimenes
de seguridad social existentes para que sean lo
mas inclusivos e integrales posible. Al tenor de
lo dispuesto en la Recomendacién num. 202, los
trabajadores domésticos deberian tener acceso
a un conjunto de bienes y servicios definidos a
nivel nacional, que garanticen la atencién de salud
esencial, incluida la atencién de la maternidad,
cumpliendo con los criterios de disponibilidad, ac-
cesibilidad, aceptabilidad y calidad, por una parte;
Yy, por otra una seguridad basica del ingreso du-
rante la edad activa si no pueden obtener ingresos
suficientes, en particular en caso de enfermedad,
desempleo, maternidad e invalidez. También debe-
rian tener acceso a la atencion de salud esencial y

L

Sostenibilidad
financiera

\

Gestion
participativa

L

Niveles
minimos
de proteccién

a unaseguridad basica del ingreso en la vejez Sus
hijos deberian tener acceso a la atencion de salud
esencial y a una seguridad basica del ingreso, que
asegure el acceso a alimentacion, educacion, cui-
dados y cualquier otro bien y servicio necesarios.

Sin embargo, como ya se ha mencionado, los pisos
de proteccién social son solo el componente de la
proteccion de base de los sistemas de proteccién
social. Los Estados también deben esforzarse
para ofrecer niveles de proteccién mas elevados
de acuerdo con los parametros y principios esta-
blecidos en el Convenio nim. 102, asi como aplicar
normas de seguridad social mas avanzadas. Los
mandantes tripartitos de la OIT han adoptado un
conjunto de cinco convenios y recomendaciones
tematicos que establecen estandares mas ele-
vados de proteccién para la mayoria de las nueve
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ramas de la seguridad social con referencia a las
personas protegidas y los niveles de proteccién
que deben proporcionarse. Estas normas se han
utilizado a menudo para orientar el desarrollo de
los regimenes de proteccién social, en particular
los regimenes que cubren a los trabajadores
asalariados. En ese marco son relevantes para
los trabajadores domeésticos dado el principio
de trato no menos favorable respecto a otros
trabajadores establecido en el Convenio num.
189. Estas normas avanzadas son las siguientes:

» Convenio (nUm. 121) y Recomendacién
(nim. 121) sobre las prestaciones en caso
de accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales, 1964.

» Convenio (nUm. 128) y Recomendacion
(nim. 131) sobre las prestaciones de
invalidez, vejez y sobrevivientes, 1967.

» Convenio (num. 130) y Recomendacion
(nUm. 134) sobre asistencia médicay
prestaciones monetarias de enfermedad,
1969.

» Convenio (nUm. 168) y Recomendacion
(nim. 176) sobre el fomento del empleoy
la proteccion contra el desempleo, 1988.

» Convenio (num. 183) y Recomendacion
(nim. 191) sobre la proteccion de la
maternidad, 2000.

Las normas de la OIT no abogan por un modelo
Unico de proteccién social. En otras palabras, no
existe un enfoque exclusivo para hacer realidad el
derecho humano a la seguridad social. La protec-
cién otorgada por los sistemas de proteccién social
puede lograrse, por ejemplo, a través de una com-
binacién de a) regimenes financiados mediante
cotizaciones, como los regimenes de seguro social;
b) regimenes financiados mediante impuestos,
como los mecanismos de asistencia social para
personas cuyos ingresos estan por debajo de un
umbral determinado considerado insuficiente para
permitir a sus beneficiarios el acceso a atencién de
salud y vivir con dignidad; c) regimenes universales
basados en la residencia, u d) otros enfoques.
En efecto, en su ultimo estudio general sobre el
trabajo decente para los trabajadores de la eco-
nomia del cuidado en el contexto de una economia
cambiante, la CEACR recordaba que, tal y como
lo establece la Recomendacién nim. 202, para
alcanzar la proteccién social universal es necesario
combinar mecanismos contributivos para todas las
personas con capacidad contributiva que puedan
adaptarse a las circunstancias particulares de las
categorias de trabajadores sin cobertura, incluidos

los trabajadores domésticos, y mecanismos finan-
ciados con impuestos que proporcionen acceso a
atencién de salud esencial y a seguridad basica del
ingreso (OIT 2022). En particular, tomando nota
de la prevalencia del empleo informal en este
sector, la CEACR sefial6 que la proteccion social
no contributiva o financiada con impuestos de-
beria ser parte integrante de los pisos nacionales
de proteccion social para asegurar la proteccion
contra la pobreza, la vulnerabilidad y la exclusién
social, con arreglo a lo establecido en la Recomen-
dacién ndm. 202. Aunque, de conformidad con el
Convenio num. 189, los trabajadores domésticos
deberian disfrutar de una proteccién social que
no sea menos favorable que la disponible para los
trabajadores en general, la CEACR observo que los
niveles y la gama de prestaciones de seguridad
social que ofrecen los mecanismos de proteccion
social no contributivos no suelen ser compara-
bles con las prestaciones proporcionadas a los
trabajadores afiliados al seguro social (OIT 2022).
La extensién de los mecanismos de seguro social
también tiene un impacto complementario en la
formalizacion de los trabajadores domésticos.

El marco normativo internacional que protege a
los trabajadores domésticos incluye otras normas
ademas de las mencionadas anteriormente. Si bien
el ambito de aplicacion de estas normas va mas
alla del enfoque del presente informe, algunas
de ellas versan sobre elementos esenciales del
concepto de trabajo decente, como el Convenio
sobre el trabajo forzoso, 1930 (n4m. 29), el Con-
venio sobre la abolicién del trabajo forzoso, 1957
(nuim. 105); el Convenio sobre la libertad sindical
y la proteccién del derecho de sindicacién, 1948
(nuim. 87); el Convenio sobre el derecho de sindica-
ciény de negociacion colectiva, 1949 (nim. 98); el
Convenio sobre la edad minima, 1973 (num. 138);
el Convenio sobre las peores formas de trabajo
infantil, 1999 (nim. 182); el Convenio sobre la dis-
criminacion (empleo y ocupacioén), 1958 (num. 111);
el Convenio (nim. 95) y la Recomendacién (num.
85) sobre la proteccidn del salario, 1949; el Con-
venio sobre la fijacién de salarios minimos, 1970
(nim. 131), y el Convenio sobre la violencia y el
acoso, 2019 (nim. 190). Otras normas se refieren
a las caracteristicas predominantes de este sector
(principalmente su informalidad), en particular la
Recomendacién nim. 204, asi como a cuestiones
pertinentes para los trabajadores migrantes,
entre ellas el Convenio sobre la igualdad de trato
(seguridad social), 1962 (num. 118) y el Convenio
(nim. 157), 1982 y la Recomendacién (num. 167),
1983, sobre la conservacién de los derechos en
materia de seguridad social.



2. Estimaciones mundiales
y regionales de la




El capitulo 2 proporciona un panorama general
mundial y regional de la cobertura legal y efec-
tiva de la proteccién social de los trabajadores
domeésticos. Identifica los paises cuya legislacion
cubre a los trabajadores domésticos y—cuando
la informacion disponible lo permite—determina
también el grado en que estan cubiertos en la
practica'™.

Dado que algunas caracteristicas y condiciones de
trabajo de los trabajadores domésticos pueden
actuar como barreras a la cobertura de la pro-
teccién social, el capitulo 3 ofrece estimaciones
relativas al tiempo de trabajo, las modalidades de
empleoy los salarios. Para mas informacion sobre
el alcance de la cobertura de la legislacién laboral,
véase OIT (2021e).

Se calcula que hay 75,6 millones de trabajadores
domeésticos mayores de 15 afios en todo el mundo,
lo que equivale aproximadamente a 500 000 traba-
jadores domésticos en cada uno de los 155 paises
sobre los cuales se disponia de datos. El trabajo
doméstico es una fuente importante de empleo a
nivel mundial, ya que representa el 2,3 por ciento
del empleo o 1 de cada 25 trabajadores (4,5 por
ciento de los trabajadores del mundo). El tamafio
del sector varia segun la region (OIT 2016c).

Sin embargo, estas estimaciones no tienen en
cuenta las pérdidas de empleo relacionadas con
la pandemia de COVID-19", que parecen haber
repercutido en el niUmero de trabajadores do-
mésticos, al menos a corto plazo. Esto se debe
principalmente a que la pandemia provocé la
reduccion de la jornada laboral y la pérdida de
puestos de trabajo, en ocasiones por miedo al
contagio y/o por las medidas de confinamiento.
Como ya se ha mencionado, a largo plazo se prevé
un aumento del empleo en el sector, en parte
como consecuencia de la pandemia, pero también
porque se espera que los hogares requieran mas
servicios personales, entre otras cosas para hacer
frente a las crecientes necesidades de cuidados a
largo plazo (OIT y UNICEF 2021).

Aunque es probable que estas cifras estén in-
fravaloradas, ya que excluyen a los millones de
nifios que realizan trabajos domésticos en todo

el mundo. Las estimaciones mas recientes indican
que 7,1 millones de nifios de entre 5y 17 afios
trabajan en el servicio doméstico, de los cuales
3,3 millones lo hacen en tareas domésticas consi-
deradas peligrosas. El caracter aislado del trabajo
domeéstico hace que los nifios sean especialmente
vulnerables a los abusos fisicos, verbales y se-
xuales. A pesar del desafio que supone el trabajo
doméstico infantil, una proteccion social adecuada
puede mitigar la vulnerabilidad socioeconémica
que promueve el trabajo infantil y contrarrestar
la pobreza, la desigualdad de género y las priva-
ciones en la infancia. Sin embargo, incluso antes
de la pandemia, casi tres cuartas partes de todos
los nifios —1500 millones— carecian de proteccion
social en forma de prestaciones familiares y por
hijo a cargo, por lo que la necesidad de extender
la cobertura a todos los nifios es primordial para
reducir el trabajo infantil y mejorar el bienestar de
los nifios (OIT y UNICEF 2021). Por consiguiente,
las estrategias para extender la cobertura a los
trabajadores domeésticos deben tomar en consi-
deracion la adopcién de un enfoque integral que
incluya politicas para abordar el trabajo infantil
(véase el capitulo 4).

La publicacién citada (2021e) también muestra
que el trabajo doméstico sigue siendo un sector
dominado por las mujeres, ya que emplea a
57,7 millones de mujeres, lo que representa el
76,2 por ciento de los trabajadores domésticos.
Esto equivale al 4,5 por ciento del empleo fe-
menino mundial o al 8,8 por ciento de todas las
mujeres empleadas. También existen dispari-
dades regionales, por ejemplo, los trabajadores
domésticos masculinos superan en nimero a las
trabajadoras domésticas femeninas en los Estados
Arabes, mientras que las mujeres representan el
89 por ciento de los trabajadores domésticos en
las Américas. Teniendo en cuenta algunos de los
retos transversales a los que suelen enfrentarse
las mujeres a la hora de acceder a la proteccién
social, también cabe sefialar que las trabajadoras
domésticas representan 1 de cada 12 trabajadoras
asalariadas en todo el mundo, hasta 1 de cada 3
en los Estados Arabes y algo mas de 1 de cada 5
en América Latinay el Caribe'?. Ademas, las tareas
que realizan tienden a diferir de las que realizan

10 Estaseccion se basa en el conjunto de datos presentados en OIT (2021e). Véase la parte ITy el anexo 4 en OIT (2021e) y el anexo 2

en OIT (2021f) para mas informacién sobre la metodologia.

11 Cuando se elabor6 el presente informe, la OIT preveia un déficit de horas trabajadas a escala mundial equivalente a 53 millones
de puestos de trabajo a tiempo completo, asi como que el desempleo mundial se mantendria por encima de los niveles anteriores a
la pandemia de COVID-19, al menos hasta 2023, con grandes variaciones en las repercusiones entre grupos de trabajadores y paises;
OIT, Perspectivas Sociales y del Empleo en el Mundo: Tendencias 2022.

12 Basado en datos de la OIT recopilados y presentados en OIT (2021e).


https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@dgreports/@dcomm/@publ/documents/publication/wcms_848464.pdf

sus compafieros varones. Las trabajadoras do-
mésticas son limpiadoras, ayudantes domésticasy
cuidadoras directas, mientras que los trabajadores
domésticos masculinos suelen ser chéferes, coci-
neros, jardineros, trabajadores de mantenimiento
de edificios y guardias de seguridad. También
parece existir una dimension de género en lo que
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respecta a las horas de trabajo y los salarios, al
menos en algunos paises, en los que las mujeres
ganan bastante menos que sus homdlogos mas-
culinos (véase el capitulo 3). Las estrategias de
extension de la proteccion social deberian tener
en cuenta las cuestiones de género y considerar
las posibles implicaciones de estas tendencias.

2.1 Cobertura legal de la proteccién social
para los trabajadores domésticos

Segun datos recientes de la OIT', la mayoria de los
paises examinados' (60,7 por ciento) incluye a los
trabajadores domésticos en su legislacién sobre
la proteccién social contributiva para al menos
una de las nueve ramas de la seguridad social
establecidas en el Convenio nim. 102 (asistencia
médica, prestaciones monetarias de enfermedad,
desempleo, vejez, accidentes del trabajo y enfer-
medades profesionales, prestaciones familiares,
maternidad, invalidez o sobrevivientes) (véase el
grafico 2.1). Como resultado, la mitad de los tra-
bajadores domésticos de todo el mundo (49,9 por
ciento) estan cubiertos legalmente por al menos
una prestacion de seguridad social (grafico 2.2).

Aunque las estimaciones son alentadoras en tér-
minos generales, es necesario aclarar la forma en
que los marcos juridicos cubren a los trabajadores
domésticos.

En primer lugar, estas estimaciones reflejan uni-
camente la cobertura legal para una de las nueve
ramas principales de la seguridad social. El nivel
de cobertura legal integral (es decir, para las nueve
ramas establecidas en el Convenio nim. 102)"> es
mas de ocho veces inferior al nivel de cobertura
legal por rama, que se examina con mas detalle
a continuacion.

En segundo lugar, las estimaciones de la cobertura
legal reflejan la medida en que los trabajadores
domeésticos estan cubiertos por mecanismos
contributivos y, principalmente, por regimenes
de seguro social a través de la legislacién nacional.
Adicionalmente, algunos trabajadores domésticos
pueden también tener acceso a mecanismos
no contributivos como parte integrante de los
sistemas nacionales de proteccion social, que
proporcionan un nivel basico de proteccion a los
segmentos mas vulnerables de la poblaciény, por
tanto, actlan como escudo contra la pobreza,
la vulnerabilidad y la exclusion social (véase la
seccién 1.1 y el capitulo 4). El acceso a estos
mecanismos, que pueden, o0 no, estar previstos
en la legislacién nacional, no suele depender de
la condicion de trabajador doméstico, sino mas
bien de otros criterios de acceso, como el nivel de
ingresos o la presencia de nifios en el hogar. No
obstante, dado el principio de trato no menos fa-
vorable que el proporcionado a otros trabajadores,
que suelen estar cubiertos mediante mecanismos
contributivos, el enfoque es pertinente.

13 Estaseccién se ha formulado a partir de datos recopilados y presentados en OIT (2021e).

14 Untotal de 168 paises.

15 Incluye la proteccién en caso de problemas de salud (asistencia médicay prestaciones de enfermedad), desempleo (prestaciones
de desempleo), vejez (pensiones de vejez), accidentes del trabajo y enfermedades profesionales (asistencia médica y prestaciones
monetarias), maternidad (asistencia médica en caso de maternidad y prestaciones monetarias), manutencién de los hijos
(prestaciones familiares y por hijos), invalidez (pensiones de invalidez), y de fallecimiento de la persona que provea de ingresos a la

unidad familiar (pensiones de sobrevivientes).
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» Grafico 2.1. Numero y porcentaje de paises con cobertura legal para los trabajadores domésticos
en al menos una prestacion de seguridad social, 2020

Mundo (102 paises)

Europa y Asia Central (29 paises)
Américas (26 paises)

Africa (33 paises)

Asiay el Pacifico (12 paises)

Paises Arabes (2 paises)

o

36,4

20,0

40 60 80 100

% de paises con cobertura legal de sequridad social para los trabajadores domésticos
en al menos una prestacién de seguridad social

Fuente: Estimaciones de la OIT basadas en OIT (2021e).
Nota: Basado en el analisis de datos de 168 paises.

» Grafico 2.2. Porcentaje de trabajadores domésticos con cobertura legal en al menos una

prestacion de seguridad social, 2020

Mundo

Américas

Europa y Asia Central
Africa

Asia y el Pacifico

Paises Arabes

49,9

40 60 80 100

% de trabajadores domésticos con cobertura legal en al menos una prestacion de sequridad social

Fuente: Estimaciones de la OIT, basadas en OIT (2021e).

Nota: Las estimaciones mundiales y regionales se basan en datos de 135 de los 168 paises sobre los que se dispone de
informacién relacionada con el nimero de trabajadores domésticos, lo que representa el 97 por ciento del empleo mundial;

ponderado por el nimero total de trabajadores domésticos.

Leyes generales frente a leyes especiales. Res-
pecto a los mecanismos contributivos examinados,
los trabajadores domésticos suelen estar cubiertos
por la misma legislaciéon que los demas trabaja-
dores con algunas excepciones. En la mayoria de
los paises existe un mecanismo comun de segu-
ridad social que cubre a todos los trabajadores
0 a todos los trabajadores asalariados, incluidos

los trabajadores domésticos. En otros paises, los
trabajadores domésticos estan cubiertos por
legislacion especifica que establece un régimen
distinto, a veces denominado régimen especial.
Por ejemplo, en Honduras, una norma auténoma
legisla la cobertura de los trabajadores domésticos
en el marco de un régimen voluntario que cubre
la atencién de salud y se organiza con arreglo a



normas especificas'®. En El Salvador existe una
legislacion similar. No obstante, en ambos casos la
misma institucion de seguridad social se encarga
de administrar el régimen general, que cubreala
mayoria de las demas categorias de trabajadores
por cuenta ajena, y los regimenes especiales.
Existe una clara tendencia a incluir a los trabaja-
dores domésticos en los regimenes generales, a
menudo con el fin de garantizar la misma protec-
cién disponible para los otros trabajadores, o con
algunas adaptaciones para tener en cuenta par-
ticularidades de las condiciones de trabajo, como
horarios reducidos o salarios pagados en especie.
Por ejemplo, hasta 2011 los trabajadores domés-
ticos en Espafia estaban cubiertos por un régimen
especial (el Régimen Especial de los Empleados
de Hogar). A partir de entonces pasaron a estar
incluidos en la ley que regula el Régimen General
de la Seguridad Social, que les permite acceder a
todas las prestaciones previstas para los demas
trabajadores por cuenta ajena, excepto en lo con-
cerniente a las prestaciones por desempleo. En el
Paraguay, los trabajadores domésticos estaban
cubiertos por las prestaciones de atencién de
salud de un régimen especial hasta 2015, cuando
fueron incorporados a la ley que regula el régimen
general de la seguridad social y en 2019 pasaron a
estar sujetos a la misma legislacion sobre salario
minimo y empleo parcial que los demas trabaja-
dores (MTESS 2017).

Umbrales legales. Cabe sefialar asimismo que,
aunque en principio los trabajadores domésticos
estan cubiertos por la legislacién al igual que los
demas trabajadores, en algunos casos el marco
juridico puede establecer umbrales que, en Ultima
instancia, provoquen su exclusién en virtud de
ciertas condiciones (véase la seccién 3.1). Por
ejemplo, la legislacion puede cubrir a todos los
trabajadores asalariados, pero limitar su aplica-
cién a los que trabajen un ndmero minimo de
horas o que perciban un determinado nivel de
ingresos. Tales limitaciones pueden existir en
el ambito de los marcos juridicos de proteccién
social, o su exclusion del alcance de la legislacién
laboral puede también provocar brechas de pro-
teccién social. Por consiguiente, los trabajadores
a tiempo parcial o con ingresos inferiores a un
determinado umbral pueden quedar excluidos
por ley (véase el capitulo 3). Por ejemplo, en
Colombia los trabajadores domésticos que
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trabajan menos de cuatro horas al dia estan ex-
cluidos del ambito de aplicacion de la legislacion™.
Dadas las particularidades de las condiciones
laborales de este sector —algunas de las cuales
se ha descrito anteriormente— estas exclusiones
pueden tener un impacto directo en el alcance de
la cobertura de la proteccion social. Sin embargo,
las estimaciones anteriores sobre la cobertura
legal no tienen en cuenta estas exclusiones es-
pecificas, por lo que es probable que reflejen los
limites superiores del nimero real de trabajadores
domeésticos que estan cubiertos por la legislacion
relativa a la seguridad social (OIT 2021e).

Trabajadores domésticos migrantes. En 2015,
se estimaba que habia 11,5 millones de trabaja-
dores domésticos migrantes en todo el mundo,
de los cuales aproximadamente 8,5 millones eran
mujeres (OIT 2015b). Sin embargo, la recopilacion
de datos para este sector y para esta categoria
de trabajadores en particular es especialmente
dificil debido a la propia naturaleza del trabajo
doméstico, a la situacién (a menudo irregular)
de los trabajadores domésticos en los paises de
destino, al hecho de que los datos a nivel nacional
se extrapolan frecuentemente basandose en
estimaciones urbanas, o a que algunos paises
excluyen especificamente a determinados grupos,
como los trabajadores domésticos infantiles, los
trabajadores domésticos transfronterizos, los
trabajadores que se dedican al trabajo doméstico
como empleo secundario o subsidiario y a aquellos
que han emigrado o que trabajan de forma irre-
gular. En algunas regiones, el trabajo doméstico
representa una importante fuente de empleo
entre los trabajadores migrantes, especialmente
entre las trabajadoras migrantes. Por ejemplo,
en 2015 los migrantes representaban el 54,6 por
ciento de los trabajadores domésticos en Europa
del Norte, del Sur y Occidental; el 32,1 por ciento
en Asia Central y Occidental y el 25 por ciento en
Europa Oriental (OIT 2015b). En los Estados Arabes,
el 83 por ciento de los trabajadores domésticos
de la regién eran migrantes en 2021, aunque es
probable que esta cifra sea superior (OIT 2021e).
En América Latinay el Caribe, las trabajadoras do-
mésticas migrantes representan el 35,3 por ciento
de las trabajadoras migrantes (OIT 2021e). En Asia
y el Pacifico, un nimero significativo de personas
encuentran empleo en el trabajo doméstico fuera
de laregién (por ejemplo, trabajadores domésticos

16 Véase Honduras, Acuerdo nimero 006-JD-2008, Reglamento del régimen especial y de afiliacién progresiva de los(as)

trabajadores(as) domésticos(as), 2008.

17 Colombia, Decreto 824 de 1988, por el cual se desarrollala Ley 11 de 1988.
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https://honduras.eregulations.org/media/reglamento%20del%20regimen%20especial%20y%20de%20afiliacion%20progresiva%20de%20los%20trabajadores%20(as)%20domesticos%20(as).pdf
https://honduras.eregulations.org/media/reglamento%20del%20regimen%20especial%20y%20de%20afiliacion%20progresiva%20de%20los%20trabajadores%20(as)%20domesticos%20(as).pdf
https://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.asp?id=1173244
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» Grafico 2.3. Paises con alguna disposicién sobre la cobertura de la seguridad social
de los trabajadores domésticos, por tipo de programa (obligatorio o voluntario), 2020

Il Obligatorio
I Voluntario
Medidas en curso

Fuente: Estimaciones de la OIT, basadas en OIT (2021e).

originarios de Filipinas y Viet Nam); sin embargo, la
gran mayoria de los trabajadores domésticos de la
regién no son trabajadores domésticos migrantes,
a diferencia de lo que ocurre, por ejemplo, en los
Estados Arabes (OIT 2021e). La situacidn es similar
en Europa y Asia Central, en donde el trabajo
doméstico representa tan solo una fraccién del
empleo de los migrantes; sin embargo, los mi-
grantes estan sobrerrepresentados en el trabajo
doméstico (OIT 2021e). En Africa, la proporcién
de trabajadores domésticos migrantes varia. En
Africa Subsahariana en 2015, por ejemplo, el 6,9
por ciento de los trabajadores domésticos eran
migrantes, mientras que en el norte de Africa la
cifra correspondiente era de alrededor del 7,9 por
ciento (OIT 2015b). En términos de cobertura
legal, los trabajadores domésticos migrantes no
solo se enfrentan a las mismas barreras que los
demas trabajadores domésticos, sino también a
exclusiones con relacién a su condicién migratoria
(como se analiza con mas detalle a continuacion).
Por ejemplo, en algunos paises los extranjeros
estan excluidos del &mbito de aplicacién de las

Sin cobertura
Sin datos

leyes del trabajo y de la seguridad social. En otros
paises, la legislaciéon sobre migracién puede dar
lugar a una exclusion de iure. Por lo tanto, cabe
suponer que la cobertura legal de los trabajadores
domésticos migrantes es incluso inferior a la de los
trabajadores domésticos en general.

Cobertura obligatoria frente a cobertura volun-
taria. Las estimaciones que contiene el presente
informe solo tienen en cuenta los regimenes que
cubren a los trabajadores domésticos de forma
obligatoria, en virtud de los cuales el empleador
tiene la obligacién de registrar al trabajador
doméstico en la institucion de seguridad social.
Cuando esta obligacion no existe, la experiencia
demuestra que rara vez se observa una cobertura
significativa (véase el capitulo 3). No obstante, en
el caso de los trabajadores domésticos esto parece
serla excepcidony no la regla (véase el grafico 2.3).
En efecto, existe una tendencia hacia la extensién
de la cobertura obligatoria para los trabajadores
domeésticos en paises como Malasia, Marruecos,
México, Peru y Sudafrica, mientras que tan solo
cuatro paises siguen cubriendo a los trabajadores

18 OIT, Base de datos de proteccion social de los trabajadores domésticos.
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» Grafico 2.4. Porcentaje de trabajadores domésticos con cobertura legal en todas
las prestaciones, 2020
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Fuente: Estimaciones de la OIT basadas en OIT (2021e).

Nota: Las estimaciones mundiales y regionales se basan en datos de 135 de los 168 paises sobre los que se dispone de
informacién relacionada con el nimero de trabajadores domésticos, lo que representa el 97 por ciento del empleo mundial;

ponderado por el nimero total de trabajadores domésticos.

domeésticos de forma puramente voluntaria, esto
es, Camboya, El Salvador, Honduras y Fiji*®. Sin em-
bargo, estos datos deben matizarse ligeramente,
ya que clasifican la cobertura como «obligatoria»
incluso cuando los trabajadores domésticos
estan cubiertos voluntariamente respecto de un
numero seleccionado de ramas®. Por ejemplo, en
Angola, si bien los trabajadores domésticos estan
cubiertos por prestaciones de vejez, invalidez y
sobrevivientes bajo regimenes obligatorios,
en el caso de las prestaciones econémicas por
maternidad y de las prestaciones familiares solo
lo estan bajo esquemas voluntarios a diferencia
de lo que ocurre con otras categorias de trabaja-
dores dependientes. En Islandia, los trabajadores
domésticos estan cubiertos de forma voluntaria
Unicamente en el caso del seguro de accidentes
del trabajo y enfermedades profesionales, a
diferencia de otras categorias de trabajadores
por cuenta ajena; no obstante, estan cubiertos
obligatoriamente como los demas trabajadores
por cuenta ajena y por cuenta propia en virtud
de la Ley de Pensiones 129 de 1997. Esto refleja la
realidad de que los sistemas de proteccion social
no estan necesariamente organizados de la misma

manera en todas las ramas; diferentes conjuntos
de ramas pueden ser administrados por diferentes
instituciones, a través de leyes también distintas y
de acuerdo con diferentes configuraciones, incluso
en lo concerniente a la naturaleza obligatoria o
voluntaria de la cobertura. Las estimaciones tam-
bién tienen en cuenta el hecho de que cuando las
disposiciones legales no especifican lo contrario
se asume que los trabajadores domésticos estan
incluidos en la definicion legal de «asalariados» y,
por tanto, estan cubiertos legalmente de la misma
manera que los trabajadores asalariados en ge-
neral, es decir, de forma obligatoria en la mayoria
de casos. Por ejemplo, en Irlanda la legislacién
laboral no considera a los trabajadores domésticos

Apenas el 6 por ciento
de todos los trabajadores
domeésticos estan cubiertos
legalmente por todas
las prestaciones de los
regimenes de seqguro social.

19 Basado en lainformacién disponible en la edicién anterior de este informe.

20 Enelcaso de Fiji, la cobertura voluntaria se aplica a las prestaciones de vejez, invalidez y sobrevivientes (fondo de previsién). Sin
embargo, esta distinciéon no se aplica a las demas ramas, ya que las prestaciones de enfermedad y maternidad se conceden a través
de mecanismos de responsabilidad del empleador, mientras que la asistencia médica y las prestaciones familiares se conceden a

través de mecanismos no contributivos.
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como una categoria separada, por lo tanto, se
aplica a todos los trabajadores con contrato de
trabajo, incluidos los trabajadores domésticos
contratados legalmente?'. De esta manera, los
trabajadores domésticos estan cubiertos legal-
mente por la asistencia médica, las pensiones,
las prestaciones de enfermedad, de desempleo,
las prestaciones familiares y las prestaciones de
maternidad, al igual que las demas categorias de
asalariados. Por supuesto, una obligacién legal no
significa necesariamente que la proteccién social
se aplique en la practica (véase la seccion 2.2).

Cobertura de la seguridad social por rama.
Para una proteccion social integral y adecuada,
los trabajadores domésticos deberian tener acceso
ala proteccién social en caso de que se produzcan
los nueve riesgos del ciclo de vida. Sin embargo,
las estimaciones muestran que solo el 6 por ciento
de todos los trabajadores domésticos estan cu-
biertos legalmente por todas las prestaciones de
los regimenes contributivos (grafico 2.5). En otras
palabras, nueve de cada diez trabajadores domés-
ticos carecen de una proteccién social integral.

Existen diferencias notables en el alcance de la
cobertura legal entre las distintas ramas. Los tra-
bajadores domésticos tienen mas probabilidades
de tener derecho a las prestaciones de vejez, in-
validez y sobrevivientes, y a la asistencia médica;
y en un grado algo menor a las prestaciones de
maternidad y de enfermedad (grafico 2.5). No obs-
tante, la mayoria de los trabajadores domésticos
no tienen acceso a las prestaciones de los regi-
menes de seguro social que cubren el desempleo
o los accidentes del trabajo y las enfermedades
profesionales.

Concretamente, mientras que al menos la mitad
de los paises examinados ofrecen cobertura en
materia de pensiones a los trabajadores domés-
ticos (grafico 2.5) cubriendo al 45,4 por ciento de
ellos (grafico 2.6), apenas el 25,2 por ciento de los
paises proporcionan prestaciones de desempleo
y el 28,2 por ciento prestaciones familiares. Un
numero limitado de paises adicionales proporciona
prestaciones de enfermedad a los trabajadores
domésticos (33,1 por ciento), mientras que entre
el 42y el 44 por ciento de los paises proporcionan
prestaciones en caso de accidentes del trabajo
y enfermedades profesionales (42,3 por ciento),
asistencia médica (42,3 por ciento) y prestaciones
de maternidad (44, 2 por ciento) con arreglo a la

legislacion del seguro social (grafico 2.5). En conse-
cuencia, solo el 13,4 por ciento de los trabajadores
domeésticos tienen derecho legal a prestaciones
familiares contributivas, el 28,6 por ciento a
prestaciones de desempleo, el 36,9 por ciento
a prestaciones en caso de accidentes del tra-
bajo o enfermedades profesionales, el 38,4 por
ciento a prestaciones de enfermedad, el
39,6 por ciento a prestaciones de maternidad,
el 44,4 por ciento a asistencia médicay, en el mejor
de los casos, el 45,5 por ciento a prestaciones de
vejez, invalidez y sobrevivientes (grafico 2.6).

En el contexto de la pandemia de COVID-19 estas
cifras son reveladoras, especialmente en cuanto
alas prestaciones de asistencia médica, de enfer-
medad, en caso de accidentes del trabajo y enfer-
medades profesionales y de desempleo. En efecto,
durante la pandemia, los trabajadores domésticos
podian verse afectados por las restricciones im-
puestas por las politicas de cuarentena (incluida la
suspension temporal o permanente de su empleo);
y aquellos que trabajaban en primera linea, a
menudo sin equipos de protecciéon adecuados,
se enfrentaban al riesgo de contagio (OIT 2021e).
En términos mas generales, desde una perspectiva
de género, dado el predominio de las trabajadoras
domeésticasy el hecho de que la mayoria estan en
edad de tener hijos (56,9 por ciento) (OIT 2021e), el
acceso a las prestaciones de maternidad y por hijos
a cargo reviste especial importancia. Es conocido
que, comparativamente, las madres de nifios de 0
a5 afos presentan algunas de las tasas de empleo
mas bajas. En muchos casos, se contrata a traba-
jadores domésticos para ayudar a empleadoras a
atender las necesidades de cuidado de los hijos,
especialmente en paises en los que las politicas
de cuidados son inexistentes o inadecuadas (OIT
2018). Sin embargo, paraddjicamente, para que
esto funcione bien, las trabajadoras domésticas
con las mismas necesidades también necesitarian
tener acceso a las politicas de maternidad y cui-
dado de los hijos. Ahora bien, el acceso a las pres-
taciones familiares es comparativamente limitado.
No obstante, esta cifra solo representa una parte
del panorama, ya que es mas frecuente que los
paises otorguen prestaciones periddicas para las
familias o por hijos a cargo a través de regimenes
no contributivos (OIT 2021g). Algunos de estos
regimenes pueden proporcionar prestaciones
sujetas a la comprobacién de recursos, mientras
que otros pueden otorgarlas de manera universal

21 OIT, «Direct Request (CEACR) - adopted 2019, published 109th ILC session (2021): Domestic Workers Convention, 2011

(No. 189)» - Ireland (Ratification 2014)».
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0 cuasi universal (por ejemplo, en funcién de la
edad o del nivel de ingresos, entre otros). Por lo
tanto, los trabajadores domésticos y sus familias
que cumplan los requisitos pueden tener acceso a

tales prestaciones. Sin embargo, los trabajadores
domeésticos migrantes pueden tener dificultades
para acceder a esas prestaciones debido a su
condicién migratoria.

» Grafico 2.5. Porcentaje de paises con cobertura legal para los trabajadores domésticos,

por prestacién de seguridad social, 2020
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> Grafico 2.6. Porcentaje de trabajadores domésticos con cobertura legal por prestacién

de seguridad social, 2020
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Teniendo en cuenta la atencién explicita que el
Convenio num. 189 presta a la proteccion de la
maternidad (véase el capitulo 1), cabe indicar que
la prestacién de maternidad es una de las ramas
de la seguridad social que tiende a proporcionar
cobertura legal a las trabajadoras domésticas.
Alrededor del 68,5 por ciento de los paises
examinados conceden prestaciones monetarias
de maternidad a las trabajadoras domésticas al
menos del mismo nivel que el de las demas tra-
bajadoras (OIT 2021e). Esta ultima cifra incluye no
solo las prestaciones monetarias de maternidad
otorgadas a través de los mecanismos de seguro
social, sino también las concedidas a través de los
regimenes de responsabilidad del empleador. Asi,
el 60,4 por ciento de las trabajadoras domésticas
no tienen derecho a prestaciones de maternidad
envirtud de las leyes de seguro social y el 47,6 por
ciento no tienen derecho a prestaciones moneta-
rias de maternidad. Sin embargo, pareceria que
las trabajadoras domésticas que estan cubiertas
por prestaciones de maternidad bajo regimenes
de seguro social lo estan en condiciones similares
a las otras categorias de trabajadoras?:. La com-
paracion entre el niUmero de paises que otorgan
a las trabajadoras domésticas prestaciones de
maternidad bajo regimenes de responsabilidad
del empleadory el nimero de paises que lo hacen
en el marco de un régimen de seguro social es
importante, ya que la proteccién que ofrecen los
regimenes de responsabilidad del empleador no
es necesariamente comparable con la proteccion
garantizada a través de los mecanismos de protec-
cioén social que se financian colectivamente, como
los regimenes de seguro social y los regimenes no
contributivos (véase el capitulo 4).

Existen variaciones regionales en cuanto al nivel y
al alcance de la cobertura de la legislacién sobre la
seguridad social, sin embargo la tendencia sobre
los riesgos frente a los cuales los trabajadores
domésticos gozan de cobertura legal refleja las
estimaciones globales (véase el grafico 2.7), siendo
la cobertura legal delas prestaciones familiares y
de las prestaciones de desempleo la menos consi-
derada frente a las otras prestaciones. Esto puede
evidenciar, en parte, la tendencia a proporcionar
las prestaciones familiares a través de medidas no
contributivas, y, en el caso de las prestaciones de
desempleo, el hecho de que tienden a introducirse

solo después de haber adquirido experiencia en
la administracién de otras ramas de la seguridad
social y, por lo tanto, es una de las ramas de la
seguridad social menos extendidas en todo el
mundo (OIT 2021g).

Europay Asia Central es la region con las tasas mas
elevadas y la cobertura mas completa. En efecto,
el 57,3 por ciento de los trabajadores domésticos
de la regién gozan de cobertura legal para todas
las prestaciones. Es el caso, por ejemplo, de Ale-
mania, Bélgica y Francia. El porcentaje promedio
de trabajadores domésticos con cobertura legal
en pensiones. prestaciones de maternidad y
prestaciones de enfermedad se sitla en torno al
98 por ciento, sequido de cerca por la cobertura
en caso de accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales y la asistencia médica, con aproxi-
madamente un 93 por ciento (grafico 2.6). En el
extremo inferior del grafico, se muestra que el
72,4 por ciento de los trabajadores domésticos
de la regidn estan cubiertos por prestaciones de
desempleo y el 83,4 por ciento por prestaciones
familiares. Estas significativas tasas de cobertura
podrian reflejar el grado de integralidad de los
marcos juridicos en Europa y Asia Central, tanto
en lo referente a las ramas cubiertas por el ré-
gimen de proteccién social contributivo, como a
su caracter inclusivo desde el punto de vista de
las modalidades de empleo (OIT 2021g).

Las tasas de cobertura legal de los trabajadores
domeésticos en las Américas se situan, por lo ge-
neral, en niveles similares a las de Europa y Asia
Central (95,9 por ciento de cobertura en pensiones,
94,5 por ciento en prestaciones de maternidad, 94,
2 por ciento en prestaciones de asistencia médica,
94 por ciento en prestaciones de enfermedad,
88,2 por ciento en prestaciones por accidentes
del trabajo y enfermedades profesionales y 74,1
por ciento en prestaciones de desempleo); con
excepcion de la tasa de cobertura legal de las
prestaciones familiares, que apenas alcanza el
22,6 por ciento (grafico 2.6).

En términos generales, los trabajadores do-
mésticos de Africa parecen gozar de una mejor
cobertura legal que sus homélogos de Asia y el
Pacifico. Asi, por ejemplo, en promedio el 42 por
ciento tiene cobertura para pensiones y pres-
taciones de maternidad (43,8 y 41,2 por ciento

22 Alrededor del 43,8 por ciento de todas las trabajadoras del mundo tienen derecho a una prestaciéon de maternidad a través
del seguro social, frente a solo el 39,6 por ciento de las trabajadoras domésticas, lo que supone una diferencia de unos 4 puntos
porcentuales; sin embargo, esta comparacion debe ajustarse, ya que procede de dos bases de datos distintas que no abarcan el
mismo nimero de paises. Véase OIT, “Tableros Mundiales de Datos sobre la Proteccién Social Mundial».
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respectivamente); aproximadamente el 27 por
ciento tiene cobertura en asistencia médicay en
caso de accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales (27,7 y 27,6 por ciento respectiva-
mente); alrededor del 20,1 por ciento esta cubierto
por prestaciones de enfermedad; cerca del 17,1 por
ciento esta cubierto por prestaciones familiares y
el 15,6 por ciento por prestaciones de desempleo
(grafico 2.6).

En Asia y el Pacifico, los trabajadores domésticos
estan mejor protegidos en lo que respecta a la
asistencia médica (27,7 por ciento), las presta-
ciones de vejez, invalidez y sobrevivientes (24,5 por
ciento)y las prestaciones de enfermedad (22,7 por
ciento), y, en menor medida, en lo concerniente a
las prestaciones de maternidad y de desempleo
(19,4 y 14,1 por ciento, respectivamente) (grafico
2.6). Apenas el 4,7 por ciento de los trabajadores
domésticos estan cubiertos por prestaciones fami-
liares. Por ejemplo, en Viet Nam, los trabajadores
domeésticos gozan de cobertura en pensiones,
asistencia médica, prestaciones monetarias de
enfermedad, prestaciones de maternidad, de
desempleo y en caso de accidentes del trabajo y
enfermedades profesionales. En Malasia, estan
cubiertos de manera obligatoria por las presta-
ciones de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales, invalidez, sobrevivientes y desem-
pleo, y pueden cotizar al Fondo de Prevision de los
Empleados (cobertura voluntaria).

Por ultimo, en los pocos paises de los Estados
Arabes en los que los trabajadores domésticos
estan cubiertos legalmente, parecen estarlo en
todas las ramas por igual, excepto en lo concer-
niente a las prestaciones familiares. Por ejemplo,
en Bahrein la legislacion excluye explicitamente
a los trabajadores domésticos de la cobertura
de los regimenes que conceden prestaciones
de vejez, invalidez, sobrevivientes, enfermedad,
maternidad, desempleo y accidentes del trabajo
y enfermedades profesionales?.

Los resultados a nivel mundial muestran cla-
ramente importantes brechas en la cobertura
legal, especialmente en Africa, Asia y el Pacifico
y los Estados Arabes, sobre todo en lo relativo
a las prestaciones en caso de desempleo y de
manutencion de los hijos. El reducido nimero de
paises que ofrecen una cobertura legal completa
alos trabajadores domésticos indica que solo una
pequefia proporcién de trabajadores domésticos
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tienen legalmente derecho a la gama completa
de prestaciones de seguridad social. A escala
mundial, solo el 6 por ciento de los trabajadores
domeésticos tiene derecho, consagrado por ley, a
una cobertura de seguridad social integral en el
marco de regimenes contributivos de proteccién
social; ninguno o casi ninguno en los Estados
Arabes, Asia y el Pacifico y Africa; algo mas del 10
por ciento tiene ese derecho en las Américas, y
el 57 por ciento lo tiene en Europa y Asia Central
(véase el grafico 2.6).

Estas cifras son interesantes desde varios puntos
de vista. En primer lugar, pareceria que la mayoria
de los paises que cuentan con sistemas de seguro
social integrales se encuentran en Europa y Asia
Central. Esto es revelador, ya que los trabajadores
domésticos solo pueden gozar de la cobertura
legal relativa a las ramas de la seguridad social
prescritas por la legislacién; por lo tanto, el déficit
legal puede ser un déficit del sistema nacional en
general y no solo de una parte especifica. Asi, a
pesar de la tendencia positiva hacia un mayor
ndmero de paises con cobertura legal integral de la
proteccion social, los paises tienden a construir sus
sistemas de forma progresiva y no todos ofrecen
por ley toda la gama de prestaciones de proteccién
social (véase el grafico 2.7). Por ejemplo, las tasas
mas bajas de cobertura legal en estas regiones
reflejan también las tendencias nacionales en la
cobertura legal de la proteccién social en general
(OIT 2021g). Ello confirma la importancia de que
los Estados adopten un enfoque amplio respecto
alas brechas juridicas, teniendo en cuenta la nece-
sidad de garantizar que el progreso sea inclusivo.

En segundo lugar, estos datos sugieren que un
gran numero de trabajadores domésticos se en-
cuentra fuera de Europa y Asia Central, en paises
donde el marco juridico contributivo no incluye
disposiciones para las nueve ramas de la sequ-
ridad social. Por ejemplo, México es el sequndo
mayor empleador de trabajadores domésticos en
las Américas; sin embargo, la legislacién adn no
prevé un mecanismo de seguro de desempleo. Lo
mismo ocurre en Filipinas, el tercer pais de Asiay el
Pacifico que mas trabajadores domésticos emplea,
donde esta rama de la seguridad social tampoco
esta prevista en la legislacion.

Cabe resaltar que los mecanismos contributivos
son tan solo uno de los medios de que disponen
los Estados para proporcionar prestaciones de

23 Bahrein, Amiri Decree Law to promulgate Law No. 24 of 1976 on Social Insurance, 1976, art. 3.
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proteccion social. No obstante, las cifras presen-
tadas no consideran las prestaciones otorgadas
en virtud de mecanismos no contributivos. Esto
reviste especial importancia sobre todo en cuanto
a la asistencia sanitaria y a las prestaciones fami-
liares, pues en varios paises los trabajadores estan
cubiertos por estas dos ramas en virtud de meca-
nismos no contributivos (OIT 2021q). Ello sugiere
que, en armonia con el principio establecido por el
Convenio num. 189, extender la cobertura de los
mecanismos no contributivos a los trabajadores
domeésticos podria ser adecuado. Por otra parte,
incluso cuando el marco juridico contributivo
contempla disposiciones para todas las ramas de
la seguridad social, los trabajadores domésticos
pueden quedar excluidos del &mbito de aplicacion
de lalegislacion, lo que ocurre incluso en algunos
paises de la regién de Europa y Asia Central. Por
ejemplo, en Espafia, el segundo mayor empleador
de trabajadores domésticos de Europa y Asia
Central, la legislacién prevé prestaciones de des-
empleo; sin embargo, los trabajadores domeésticos
estan excluidos por ley. Por ultimo, cabe sefialar
que los datos presentados en este informe tienen
limitaciones en cuanto a la disponibilidad de la
informacion, por lo que este punto deberia ser
considerado para futuras investigaciones y reco-
pilacion de datos.

Al considerar el bienestar de los trabajadores
domésticos frente al de otros trabajadores con
relacién a la aplicacién del principio de trato no
menos favorable, cabe suponer que, dado que la
mayoria de los paises no excluyen por ley a los tra-
bajadores domésticos del ambito de aplicacién de
los mecanismos contributivos de proteccién social
existentes, estos reciben un trato equiparable al de
los otros trabajadores. Sin embargo, al comparar
su bienestar con las estimaciones realizadas por

la OIT sobre la cobertura legal de la proteccién
social en general, se observa que los trabajadores
domésticos tienen mas probabilidades de gozar de
una proteccién social inferior en comparacion con
otros trabajadores. Mientras que, a escala mundial,
el 86,1 por ciento de todos los asalariados gozan
de una cobertura legal integral de la proteccion
social, solo el 6,0 por ciento de todos los traba-
jadores domésticos disfrutan de cobertura legal
en ocho ramas de la seguridad social (excluida la
atencion de salud)?. Sin embargo, la comparacion
de los dos conjuntos de datos debe hacerse con
ciertas reservas. En primer lugar, no comprenden
el mismo ndmero de paises; en segundo lugar, las
tasas de cobertura de la Base de Datos Mundial
sobre Proteccion Social también incluyen la cober-
tura a través de todos los regimenes previstos por
ley y, por tanto, también incluyen determinados
regimenes no contributivos. No obstante, dejando
de lado estas precisiones, la comparaciéon muestra
la necesidad de abordar las brechas juridicas re-
lacionadas con la cobertura para garantizar que
los trabajadores domésticos no reciban un trato
menos favorable que otros trabajadores.

En resumen, dado que los trabajadores domés-
ticos solo pueden estar cubiertos legalmente en
el grado de amplitud que contemplen los sistemas
nacionales de proteccién social, las estrategias
para garantizar que disfruten de una cobertura
integral de la proteccion social deberian estar
vinculadas a los avances en la creacion de sistemas
universales de proteccién social en general. Estos
sistemas deberian garantizar la inclusién de los
trabajadores en todas las modalidades de empleo
y ser lo suficientemente adaptables para tener
en cuenta determinadas especificidades, en par-
ticular aquellas del sector del trabajo doméstico
(véase el capitulo 4).

24 Estimaciones de la OIT basadas en datos obtenidos de OIT (2021e), OIT, Tableros Mundiales de Datos sobre la Proteccién Social,

AISS/SSA, Social Security Programs Throughout the Word; ILOSTAT.
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> Grafico 2.7. Programas de proteccién social consagrados en la legislacién nacional,
por ambito de politicas (porcentajes, 2020)
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Fuente: Estimaciones de la OIT, basadas en OIT, Tableros Mundiales de Datos sobre la Proteccién Social, y programas
de la Asociacién Internacional de la Seguridad Social (AISS) en todo el mundo.
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2.2 Cobertura efectiva de la proteccion social
para los trabajadores domeésticos

Aunque los trabajadores domésticos estén
cubiertos por el marco juridico de la proteccién
social, ya sea explicita o implicitamente, eso no
significa necesariamente que lo estén en la prac-
tica. Por ejemplo, en Honduras se adopté una
normativa en 2008% para crear un régimen espe-
cial voluntario para los trabajadores domésticos.
Segun un estudio, solo el 2,5 por ciento de todos
los encuestados indicaron que habian registrado a
sus empleados domésticos en la institucion de se-
guridad social (Tablada 2019). En Namibia, aunque
los trabajadores domésticos empleados durante
al menos un dia a la semana y sus empleadores
tienen la obligacion de efectuar el registro en la
Comision de Seguridad Social (CSS), menos del
20 por ciento de todos los trabajadores domésticos
del pais estan registrados?. En Colombia, solo el
18,7 por ciento de los trabajadores domeésticos
estan asegurados. Segun la Central Unitaria de
Trabajadores de Colombia y la Confederacién de
Trabajadores de Colombia, esta cifra refleja una
falta de cumplimiento por parte de los emplea-
dores, a menudo como resultado de la falta de
conocimiento o porque lo consideran innecesario,
costoso o irrelevante al contratar trabajadores
domésticos que trabajan por dia en sus hogares
(OIT 2022).

Concretamente, las Ultimas estimaciones mues-
tran que apenas el 18,8 por ciento de los traba-
jadores domésticos de todo el mundo disfrutan
de una cobertura efectiva de la seguridad social
(OIT 2021e). En otras palabras, solo uno de cada
cinco trabajadores domésticos esta afiliado a la
institucién de seguro social correspondiente. Al
comparar los datos sobre las brechas juridicas
(seccidn 2.1) y los presentados en este apartado
con relacién a la brecha de cobertura efectiva, se
observa que existe una diferencia considerable.
Aunque el 49,9 por ciento de los trabajadores do-
mésticos de todo el mundo goza de una cobertura
legal en al menos una rama de la seguridad social
en el marco de un régimen de seguro social, en la
practica, Unicamente el 18,8 por ciento de ellos se
encuentran afiliados.

25 Honduras, Acuerdo 006-JD-2008.

Desde el punto de vista estadistico, la cobertura
efectiva de la seguridad social se mide en funcién
de si los trabajadores domésticos y sus emplea-
dores cotizan o no a la seguridad social.

La cobertura efectiva de la seguridad social es
también el principal indicador utilizado para
definir el empleo informal entre los trabajadores
domeésticos. Por lo tanto, las estimaciones sobre
lainformalidad proporcionan una indicacién clara
del alcance efectivo de la cobertura, al menos en
lo que concierne a los regimenes contributivos
(véase el recuadro 2.1).

Solo uno de cada cinco
trabajadores domésticos del
mundo esta efectivamente
cubierto por algin régimen
de sequro social.

Estas estimaciones muestran la importante
discrepancia entre la cobertura legal y la aplica-
cién de las leyes en la practica, lo que se traduce
esencialmente en importantes brechas en la
cobertura efectiva. En algunos casos, la brecha
de cobertura efectiva es consecuencia de la au-
sencia de cobertura legal (también denominada
brecha de cobertura legal de la seguridad social).
En otras palabras, los trabajadores domésticos
no estan cubiertos por la legislaciéon sobre sequ-
ridad social (con relacién a una o varias ramas
de la seguridad social) y, por lo tanto, no estan
cubiertos en la practica. Esto puede deberse a
que los trabajadores domésticos estan explicita
o implicitamente excluidos del marco juridico o a
que el sistema nacional de proteccion social aun
no incluye en la legislacion disposiciones para
diversas ramas (véase la seccién 2.1). En otros
casos, a pesar de estar incluidos en el ambito de
aplicacion de las leyes de seguridad social, los
trabajadores domésticos no estan afiliados a las

26 Segun los datos de la encuesta de poblacién activa, en 2018 alrededor del 20,8 por ciento de los trabajadores domésticos estaban

registrados en la SSC.
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P> Recuadro 2.1 El papel de la cobertura de la seguridad social en la determinacién
del empleo informal en los trabajadores domésticos

Brecha de
cobertura legal:

Trabajadores domésticos
no cubiertos por la legislacién
de seguridad social
(incluida la cobertura
de pensiones)
contributivas

Brecha de
cobertura efectiva:

Trabajadores domésticos
incluidos en el ambito de
aplicacion de la legislacién de
seguridad social (con derecho
legal a prestaciones
en materia de pensiones)
pero no cubiertos en
la practica

Fuente: ILO (2021e, 200).

respectivas instituciones de seguridad social y no
estan cotizando en su nombre, por lo que no estan
cubiertos en la practica; esto se conoce también
como laguna de aplicacion?’.

En todo el mundo, el 81,2 por ciento de los tra-
bajadores domésticos no estan cubiertos efec-
tivamente por algun régimen de seguro social
(gréafico 2.8). En tres regiones, a saber, los Estados
Arabes, Africa y Asia y el Pacifico, la brecha de
cobertura efectiva es aun mayor siendo de
99,7 por ciento, 91,6 por ciento y 84,3 por ciento,
respectivamente. Curiosamente, en estas regiones
parece que la brecha en la cobertura efectiva se
debe sobre todo a importantes brechas en la
cobertura legal de la seqguridad social. En Europa
y Asia Central, las Américas y América Latina y el
Caribe, la brecha total en la cobertura efectiva es

Brecha
total de
cobertura:

Trabajadores
domésticos
en el empleo
informal

En todo el mundo,
el 81,2 por ciento de los
trabajadores domésticos
no estan cubiertos
efectivamente por
regimenes de seguro social.

inferior a la media mundial, siendo de 66,9 por
ciento, 64,6 por cientoy 72,3 por ciento, respecti-
vamente (véase el grafico 2.8). En estas regiones,
las brechas en la cobertura efectiva parecen
responder sobre todo a la falta de afiliacién de los
trabajadores domésticos.

27 Esimportante subrayar que la laguna de aplicacién se refiere inicamente al registro de los trabajadores domésticos. Dado
que el acceso a las prestaciones también depende de una cierta densidad y regularidad contributivas, es posible que incluso los
trabajadores domésticos que estan registrados—para los que, por tanto, no existe ninguna laguna de aplicaciéon—no disfruten en
la practica del acceso a las prestaciones porque, por ejemplo, no hayan cotizado lo suficiente para cumplir los requisitos necesarios.
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> Grafico 2.8. Cobertura legal frente a lagunas de aplicacién que determinan la cobertura efectiva
de la proteccidon social, por regién y a nivel mundial (porcentajes, 2019)
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Fuente: Estimaciones de la OIT, basadas en OIT (2021e).

Nota: Los calculos de la OIT se basan en datos de 126 paises, que representan el 91,3 por ciento del empleo mundial y el 97,4
por ciento de todos los trabajadores domésticos del mundo. Sobre la brecha de cobertura legal, véanse los resultados en la
seccién 2.1. Para la brecha total (proporcién de trabajadores domésticos en el empleo informal), véase la nota del recuadro 2.1.

El grafico 2.8 ilustra manifiestamente la impor-
tancia de abordar los obstaculos tanto en la
legislacién como en la practica, para garantizar
la extensién efectiva de la seguridad social a los
trabajadores domésticos (véanse los capitulos 3
y4).

En comparacién con otros trabajadores, los traba-
jadores domésticos tienen mas probabilidades de
estar empleados de manera informal. Un total de
61,4 millones (81,2 por ciento u ocho de cada diez)
de todos los trabajadores domésticos tienen un
empleo informal, lo que representa casi el doble
del porcentaje de empleo informal de otros asa-
lariados (39,7 por ciento) (véase el grafico 2.9). En
otras palabras, los trabajadores domésticos por
cuenta ajena, en comparacioén con los demas asa-
lariados, tienen casi el doble de probabilidades de
estar cubiertos de manera ineficaz por los sistemas
de seguridad social. En las Américas y los Estados
Arabes, tienen tres veces mas probabilidades, y
en Europa y Asia Central tienen hasta 4,5 veces
mas probabilidades que los demas trabajadores
de estar cubiertos de forma ineficaz. En Africa,
solo uno de cada diez trabajadores domésticos
y en Asia y el Pacifico uno de cada ocho puede
acceder efectivamente a la proteccion social.
Parece, ademas, existir una correlacion entre el

nivel de ingresos del pais y el nivel de informalidad
de los trabajadores domésticos, pese a que incluso
en los paises de ingreso alto mas de uno de cada
dos trabajadores domésticos tiene un empleo
informal (grafico 2.9) (OIT 2021e).

Los trabajadores
domésticos por cuenta
ajena, en comparacion
con los demas asalariados,
tienen casi el doble de
probabilidades de estar
cubiertos de manera ineficaz
por los sistemas
de sequridad social.
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» Grafico 2.9. Porcentaje de empleo informal entre los trabajadores domésticos y los trabajadores
no domésticos, por regidn y por grupo principal de paises por nivel de ingresos (porcentajes, 2019)
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Nota: Célculos de la OIT basados en datos de 138 paises que representan el 91,7 por ciento del empleo mundial y el 97,4 por
ciento de todos los trabajadores domésticos del mundo. Las estimaciones de empleo informal siguen la definicién armonizada
de la OIT. En el caso de China, las estimaciones se basan en la proporciéon media de trabajadores domésticos a nivel regional en

paises de ingresos medianos altos.

Un elevado porcentaje de trabajadoras domésticas
no tiene cobertura efectiva de la seguridad social
(grafico 2.10). Sin embargo, en todas las regiones,
excepto en las Américas, el porcentaje de traba-
jadores domésticos masculinos ineficazmente
cubiertos por la protecciéon social es superior al
de las mujeres o, en el mejor de los casos, igual
(grafico 2.10). Esto se debe en gran medida a que la
mayoria de los trabajadores domésticos hombres
se encuentran en las dos regiones en las que la
informalidad entre esta categoria de trabajadores
es superior (los Estados Arabes y Asia y el Pacifico).
Aun asi, las mujeres constituyen la mayoria de los
trabajadores domésticos sin cobertura efectiva de
la sequridad social en todas las regiones, salvo en
los Estados Arabes (grafico 2.11).

Al examinar las estimaciones presentadas ante-
riormente con relacién a la cobertura efectiva,
es importante hacer énfasis en dos puntos. En

primer lugar, las estimaciones permiten tener
una idea de si los trabajadores domésticos estan
cubiertos de forma general por un régimen de
seguro social, pero no diferencian con respecto
a las ramas bajo las que estan efectivamente
cubiertos, pues esto depende tanto de los
riesgos previstos en los sistemas de proteccién
social en general, como de las exclusiones a las
gue puedan estar sujetos especificamente los
trabajadores domésticos. Por ejemplo, aunque
el sistema de seguro social bulgaro extiende por
ley las prestaciones por enfermedad y maternidad
a los trabajadores domésticos, en la practica es
probable que los que trabajan menos de 40 horas
al mes no estén cubiertos por dichos riesgos, ya
que sus empleadores no estan obligados a cotizar
a estos regimenes.
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> Grafico 2.10. Porcentaje de empleo informal entre los trabajadores domésticos,
por sexo y por region (porcentajes, 2019)
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Fuente: Estimaciones de la OIT basadas en OIT (2021e).

Nota: Célculos de la OIT basados en datos de 138 paises que representan el 91,7 por ciento del empleo mundial y el 97,4 por
ciento del nimero mundial de trabajadores domésticos. Las estimaciones del empleo informal siguen la definicién armonizada
de la OIT. En el caso de China, las estimaciones se basan en la proporcién media de trabajadores domésticos a nivel regional

en los paises de ingreso mediano alto.

» Grafico 2.11. Distribucién del empleo informal entre los trabajadores domésticos,
por sexo y por regién (porcentajes, 2019)
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Fuente: Estimaciones de la OIT, basadas en OIT (2021e, 191.

Nota: Célculos de la OIT, basados en datos de 138 paises que representan el 91,7 por ciento del empleo mundial y el 97,4 por
ciento del nimero mundial de trabajadores domésticos. Las estimaciones del empleo informal siguen la definicién armonizada
de la OIT. En el caso de China, las estimaciones se basan en la proporcién media de trabajadores domésticos a nivel regional en
los paises de ingreso mediano-alto.



Ademas, dado que en los regimenes contributivos
de seguridad social el acceso a las prestaciones
depende generalmente de una cierta regularidad
y densidad de las cotizaciones, las estimaciones
tampoco reflejan la situacion en la que los tra-
bajadores domésticos estando cubiertos por la
legislacién, no tienen derecho a las prestaciones
por no cumplir las condiciones minimas de acceso
(es decir, por no haber cotizado lo suficiente)
(véase el capitulo 3). Por ejemplo, si un trabajador
domeéstico estd afiliado a un régimen de seguro
social y su empleador cotiza en su nombre durante
los cinco afios anteriores a la edad de jubilacion,
es probable que este trabajador no tenga derecho
a percibir una pension de vejez bajo un régimen
de seguridad social contributivo, ya que podria
considerarse que no ha cotizado lo suficiente®. En
otras palabras, las estimaciones toman en cuenta
el nimero de cotizantes en un momento dado
y no el nimero de beneficiarios. Esto significa
que el nimero de trabajadores domésticos que
reciben en realidad determinadas prestaciones es
probablemente inferior, al menos en lo relativo a
algunos riesgos y a ciertas categorias de trabaja-
dores domésticos.

Sin embargo, la importante diferencia entre el
numero de trabajadores domésticos que estan
cubiertos por la legislacion, ya sea para una

» 2. Estimaciones mundialesy regionales de la cobertura legal y efectiva de la proteccién social de los trabajadores domésticos

prestacién o para todas las prestaciones, y los
que estan cubiertos en la practica evidencia la
necesidad de comprender las razones por las que
a) los trabajadores domeésticos no estan cubiertos
por la legislacién de seguridad social y por las que
b) la gran mayoria de los trabajadores domésticos
no han sido afiliados a las instituciones de segu-
ridad social a pesar de existir la obligacién legal de
hacerlo. En general, los problemas de aplicaciény
cumplimiento de la legislacion, la falta de coordi-
nacion de las politicas, la financiacién insuficiente
y las escasas capacidades institucionales para la
provision efectiva de prestaciones y servicios se
han identificado como factores que explican las
bajas tasas de cobertura efectiva (OIT 20219).

En el caso concreto de los trabajadores domés-
ticos, el capitulo 3 resume un cierto nimero de
razones que se ha demostrado influyen en la
cobertura legal, la afiliaciéon efectiva y el pago
de las cotizaciones a favor de los trabajadores
domeésticos, no obstante se requiere mas estu-
dios para determinar su impacto concreto. Por
supuesto, el efecto de estos factores varia de un
pais a otro (ciertos factores también pueden ser
mas comunes, dependiendo del nivel de ingresos
del pais), sin embargo, en la mayoria de los casos
la interaccion de estos factores es la que provoca
las brechas de cobertura efectiva.

28 Por ejemplo, seguin el Convenio nim. 102, las personas deben tener derecho como minimo a una pensién de vejez equivalente
al 40 por ciento de sus ingresos anteriores después de 30 afios de cotizacion.
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3. Desafios para
la proteccion social
rabajadores




Como ya se ha sefialado, apenas la mitad de
los trabajadores domésticos por cuenta ajena
goza del reconocimiento del derecho a, como
minimo, una prestacién de la seguridad social, y
menos de uno de cada cinco esta efectivamente
cubierto®. Los trabajadores domésticos se en-
frentan a multiples barreras para acceder auna
cobertura legal y efectiva de la seguridad social,
algunas de las cuales ya se han mencionado.
Muchas de estas barreras estan relacionadas
con las caracteristicas del trabajo doméstico,
como el hecho de que frecuentemente se realiza
por periodos cortos y para uno o varios hogares
privados. Esta seccién resume las principales
barreras institucionales identificadas con el
objetivo de sefialar algunos puntos criticos
que los Estados Miembros deben considerar
al momento de desarrollar sus estrategias de
extension de la seguridad social.

3.1 Brechas juridicas
y consideraciones
relacionadas

3.1.1 Exclusiones del
ambito de aplicacién de
la legislacion laboral y
de seqguridad social

Las estimaciones presentadas sobre la cobertura
legal en materia de proteccién social de los tra-
bajadores domésticos (seccién 1.1) apuntan a la
necesidad de comprender mejor la razén por la
cual los trabajadores domésticos estan legalmente
excluidos de los regimenes de proteccién social
o solo parcialmente incluidos (por ejemplo, los
regimenes de proteccién social pueden incluir
Unicamente a determinadas categorias de tra-
bajadores domésticos o considerar su cobertura
exclusivamente para determinadas ramas de la
seguridad social)*.

Los trabajadores
domésticos se enfrentan
a multiples barreras para
acceder a una cobertura
legal y efectiva de
la sequridad social.

Los trabajadores domésticos que no estan cu-
biertos por los marcos juridicos de la seguridad
social no tienen acceso efectivo a esta. Es probable
que la exclusion de la legislacion laboral conlleve
también a su exclusién de la legislacion de segu-
ridad social. Las normas especiales que regulan las
condiciones laborales de los trabajadores domés-
ticos pueden especificar directamente el dmbito de
aplicacion de la proteccion social o pueden limitar
la aplicacién de la legislacion en la materia depen-
diendo de cdmo definan al trabajo doméstico. En
algunos casos, la normativa de la seguridad social
puede excluir a muchos trabajadores domésticos,
no con motivo del sector de actividad, sino por
causa de la modalidad de empleo (por ejemplo,
los trabajadores a tiempo parcial) (OIT 2021c).
En otros casos, pueden ser excluidos debido a la
definicion de “empleador” o de “lugar de trabajo”.
Por ello, las exclusiones legales deben analizarse
mas ampliamente juntamente con la legislacion
laboral, por ejemplo, para comprender el alcance
de términos como «trabajadores asalariados»,
«empleadores», «trabajadores a tiempo parcial»,
entre otros.

A continuacién, se resumen las principales formas
en que la legislaciéon puede conducir, en Ultima
instancia, a la exclusiéon de los trabajadores do-
mésticos.

Exclusiones legales basadas en el sector. En
algunos casos, los trabajadores domésticos
pueden estar explicitamente excluidos del &mbito
de aplicacion del marco juridico de la proteccion
social. Es el caso de Oman, donde los trabajadores
domésticos estan excluidos del ambito de apli-
cacién de la Ley de Seguridad Social y, por tanto,
no estan cubiertos por las prestaciones de vejez,

29 Como ya se ha mencionado, dado que el acceso real a determinadas prestaciones depende de la densidad contributiva, es
probable que los porcentajes reales de cobertura sean inferiores, sobre todo para determinados riesgos.

30 Para mas informacion, véase OIT (2021c, 2021d).
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invalidez, sobrevivientes, y accidentes del trabajo
y enfermedades profesionales, a diferencia de
otros trabajadores®'. En Sri Lanka, por ejemplo, los
trabajadores domésticos que prestan servicios en
los hogares estan excluidos del Fondo Fiduciario
de Empleados, que proporciona prestaciones de
vejez, invalidez y sobrevivientes pagadas de una
sola vez. Por lo tanto, sus empleadores no estan
obligados a pagar cotizaciones a este fondo®2.
Sin embargo, los trabajadores domésticos
estan cubiertos obligatoriamente por el fondo
de prevision, que proporciona prestaciones de
vejez, invalidez y sobrevivientes, aunque otros
trabajadores pueden acumular prestaciones en
ambos regimenes. Del mismo modo, en Liberia la
legislacién excluye a los trabajadores domésticos
del ambito de aplicacién del régimen nacional de
pensiones que proporciona prestaciones de vejez,
invalidez y sobrevivientes®. En Etiopia, los traba-
jadores domésticos estan excluidos del ambito
de aplicacién de la Declaracién de Pensiones
de los Empleados de Organizaciones Privadas
num. 715/2011, que regula las pensiones de vejez,
invalidez y sobrevivientes, asi como las presta-
ciones por accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales. Se pueden encontrar exclusiones
similares en Zimbabwe34. En la Republica de
Corea, aunque en la actualidad los trabajadores
domeésticos no tienen derecho al seguro social®,
la nueva Ley de Mejora del Empleo de los Tra-
bajadores Domésticos, que entrara en vigencia
en junio de 2022, extendera la cobertura de la
seguridad social a los trabajadores domésticos
que trabajan a través de proveedores de servicios.
Sin embargo, los demas trabajadores domésticos
siguen excluidos de las prestaciones econdmicas
por maternidad y por hijos a cargo (véase el
recuadro 4.3)%.

Exclusiones legales basadas en las modalidades
de empleo. Dado que los sistemas contributivos
de proteccién social suelen organizarse en torno a
larelacién de trabajo, los trabajadores domésticos

que no estan comprendidos en la categoria de asa-
lariados pueden verse excluidos del &mbito de apli-
cacion de las respectivas leyes de seguridad social.
Lo mismo ocurre con las definiciones relativas al
trabajador asalariado y/o al lugar de trabajo. Por
ello, las condiciones de trabajo poco claras o la
ausencia de un contrato de trabajo formal y por
escrito pueden dar lugar a exclusiones legales de
hecho (OIT 2021c). En Indonesia, por ejemplo, la
organizacién Jaringan Nasional Advokasi Pekerja
Rumah Tangga (JALA PRT), afiliada a la Federacién
Internacional de Trabajadores Domésticos (FITD),
sostiene que la mayoria de los trabajadores do-
mésticos estan excluidos de la legislacion general
del trabajo debido al caracter informal de ese tipo
de trabajo. Visto que la mayoria de los trabaja-
dores domésticos no tienen en la practica ningin
contrato escrito, de conformidad con la obligacion
establecida en el articulo 50 de la Ley de Empleo
n.° 13/2003 no existe ningun reconocimiento de su
relacion de trabajo, lo que da lugar a su exclusién
de la sequridad social (OIT 2022). En Hungria, La
Ley III relativa a la Gobernanza Social y Presta-
ciones Sociales de 1993 no considera el trabajo
doméstico como una actividad remunerada. Por
lo tanto, los ingresos resultantes no se consideran
ingresos y los trabajadores domésticos no tienen
derecho a la cobertura y a las prestaciones de la
seguridad social (OIT 2022). En algunos casos,
los trabajadores domésticos pueden declararse
trabajadores por cuenta propia, con o sin el apoyo
de sus empleadores, para evitar las rigidas obliga-
ciones fiscales y de cotizacion sin tener en cuenta
las consecuencias negativas de la falta de protec-
cion social (OIT 2021c¢). En otros casos, la exclusiéon
de la cobertura puede reflejar una ausencia de
decision al respecto, ya que el empleador puede
simplemente no reconocer o advertir la existencia
de unarelacién de trabajo. Ademas de las preocu-
paciones relacionadas con la clasificacion de los
trabajadores domésticos como trabajadores por
cuenta propia cuando no tienen ningun grado real
de autonomia e independencia econémica como

31 Oman, Ley de Seqguridad Social, (Real Decreto No. 72/91), 2019, art. 3, b).
32 SriLanka, Reglamento del Fondo Fiduciario de Empleados, 1981. Sin embargo, este fondo tiende a no ajustarse a las normas

de la OIT en materia de seguridad social, en particular a los principios que establecen (véase la seccién 1.2 al respecto), por lo que
deberia ser sustituido, ideal y progresivamente, por regimenes contributivos de seguridad social.

33 Liberia, Ley por la que se deroga el Decreto n° 14 del Consejo de Redencién del Pueblo de las Fuerzas Armadas de Liberia y se

crea un nuevo Capitulo 89 de la Ley Ejecutiva por el que se establece la Corporacién Nacional de Sequridad Social y Bienestar de la

Republica de Liberia, 2016, § 89.15.

34 Segun el sitio web de la Autoridad Nacional de Seguridad Social de Zimbabwe (https://www.nssa.org.zw/employer/coverage/),

los trabajadores domésticos estan excluidos de ambos regimenes.
35 Republica de Corea, Ley de Estandares Laborales, 2019, art. 11.

36 Republica de Corea, Ley de mejora del empleo de los trabajadores domésticos, 2022.
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tales (véase el recuadro 4.5), cabe sefialar que,
si bien no se trata en si de una exclusion legal, la
experiencia demuestra que su cobertura efectiva
tiende a retrasarse, ya que los mecanismos de
proteccion social suelen estar mal adaptados a
su situacion (OIT 2021c). Por ejemplo, cotizar a
un régimen de proteccion social puede resultar
especialmente gravoso cuando el trabajador
autéonomo también tiene que asumir la parte de
las cotizaciones que le corresponde al empleador.

Es importante observar que, a pesar de algunas
excepciones¥, los trabajadores domésticos estan
legalmente cubiertos por la legislacién de la
seguridad social en las mismas condiciones que
los demas asalariados. Esta tendencia puede re-
flejar el hecho de que se reconoce que el trabajo
doméstico se realiza normalmente en el marco
de una relacién de trabajo®, aunque no siempre
se perciba o clasifique como tal. Por ejemplo,
en Cuba, los trabajadores domésticos han sido
incluidos en los regimenes de seguridad social
para los trabajadores por cuenta propia, no obs-
tante, pareceria que las actividades domésticas
han sido eliminadas de la lista de actividades por
cuenta propia3®. También es interesante destacar
que al parecer solo un pequefio porcentaje de
trabajadores domésticos se auto declaran como
trabajadores auténomos, independientemente
de su condicién juridica real (OIT 2021e, 2018b).

Exclusiones legales basadas en umbrales. En
algunos paises, las leyes de seguridad social ex-
cluyen a determinadas categorias de trabajadores
domésticos en funcién de su salario o de su tiempo
de trabajo. Los umbrales existen tanto en paises
de ingreso alto como en paises de ingreso bajo*.
En algunos regimenes, los trabajadores deben al-
canzar un umbral minimo de ingresos para poder
acceder a algunas prestaciones de la seguridad
social. Por ejemplo, en Chequia, los trabajadores
domésticos por cuenta ajena que ganan menos

de 3500 coronas checas, al igual que ocurre con
los demas trabajadores, quedan excluidos de las
prestaciones de enfermedad y de maternidad*,
aunque pueden acumularse los ingresos perci-
bidos por varios trabajos a tiempo parcial con el
mismo empleador en un mes natural*?. En Fili-
pinas, los trabajadores domésticos deben ganar
al menos 1000 pesos filipinos (23 délares de los
Estados Unidos) al mes para tener derecho a la
cobertura de los mismos riesgos que los demas
trabajadores®. En Australia, al igual que el resto de
los trabajadores, los empleados domésticos que
ganan un minimo de 450 ddlares australianos o
mas al mesy trabajan mas de 30 horas a la semana
estan cubiertos obligatoriamente por el sistema
de pensiones de jubilacién (no obstante, todos los
residentes estan cubiertos por un régimen finan-
ciado con impuestos y sujeto a una comprobacion
de recursos)*. En Suiza, la afiliacion al régimen
de pensiones profesionales (segundo pilar) es
obligatoria para los trabajadores cuyo salario
bruto mensual supere los 1792,50 francos suizos
(para los contratos temporales de un minimo de
tres meses) o cuyo salario bruto anual supere los
21510 francos suizos (Centro de Informacién OASI/
DI2021). Aunque, en general, estos umbrales son
los mismos para otras categorias de trabajadores,
los trabajadores domésticos pueden verse mas
afectados por ellos, ya que suelen encontrarse
entre los trabajadores con salarios mas bajos
(OIT 2021e).

En otros casos, los umbrales se basan en las
horas minimas trabajadas. Esto afecta a los
trabajadores domésticos que trabajan por
horas o por dias para varios hogares, y pueden
no cumplir el niUmero minimo de horas traba-
jadas que se exige por hogar. Por ejemplo, en
Guatemala, los trabajadores domésticos solo
estan cubiertos obligatoriamente si trabajan un
minimo de tres dias a la semana por hogar (véase
el recuadro 3.1)*. En el Brasil, los trabajadores

37 Por ejemplo, en Mozambique, las normas de seguridad social establecen el derecho de un trabajador doméstico a registrarse
en el régimen que cubre a los trabajadores auténomos. Véase Mozambique, Decreto n.° 14/2015 de 16 de julio concerniente a la Tasa

de Cotizacién de los Trabajadores por Cuenta Propia, 2015.

38 Convenio nim. 189, art. 1 b).

39 Porejemplo, en Cuba los trabajadores domésticos estaban integrados en los regimenes de seguridad social de los trabajadores
por cuenta propia, aunque pareceria que ya no es asi. Véase Cuba, Resolucién 104 de 2019 de Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
derogada en 2021 por el Decreto-ley 44 de 2021 sobre el ejercicio del trabajo por cuenta propia.

40 Véase OIT (2021e).

41 Chequia, Ley 187/2006 sobre el Seguro de Enfermedad, art. 6.

42 Chequia, Administracién de la Seguridad Social checa, Participacién en el sequro.

43 Filipinas, Circular del Sistema de Sequridad Social 2020-036, 2020.

44 Australia, Ley de garantia de jubilacién (administracion) de 1992 en su version modificada, articulo 27,2), b).

45 Guatemala, Acuerdo 1235 de la Junta Directiva del Instituto Guatemalteco de Sequridad Social, 2009, art. 2.
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domeésticos que trabajan dos dias o0 menos para
un hogar no estan cubiertos por el régimen de
seguro social“®. Estos trabajadores, conocidos
como diaristas, estan excluidos de la proteccion
legaly de la cobertura obligatoria de la seguridad
social y son considerados trabajadores auténomos
sin relacién de subordinacién (Valenzuela et al.
2020). En Mauritania, la ley que regula las condi-
ciones generales de empleo de los trabajadores
domésticos excluye a los trabajadores domésticos

que trabajan menos de 20 horas semanalesyy, por
tanto, no se aplica la obligacién de que los emplea-
dores afilien a sus trabajadores domésticos en la
administracion de la seguridad social a mas tardar
ocho dias después de su contratacion®’. Del mismo
modo, en Sudéafrica los trabajadores por cuenta
ajena, incluidos los trabajadores domésticos,
que trabajan menos de 24 horas al mes para un
mismo empleador estan excluidos del ambito de
aplicacién del Fondo del Seguro de Desempleo®.

» Recuadro 3.1 Proteccién social de los trabajadores domésticos en Guatemala

En 2009, la Junta Directiva del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social adopté un acuerdo
por el que se extendia la proteccién social a los trabajadores domésticos. En lugar de incluir
a los trabajadores domésticos en el &mbito de aplicacién del sistema de proteccién social
existente, se instituyé un régimen especial con el objetivo de extender progresivamente el
ambito de cobertura del régimen general a todos los trabajadores domésticos.

El régimen cubre a todos los trabajadores domésticos que se dedican de forma habitual
y continua a la limpieza, los cuidados y otras tareas del hogar y no obtienen beneficios ni
dirigen una empresa. La cobertura es obligatoria. Aquellos empleadores que emplean a
uno o mas trabajadores domésticos tienen la obligacién de afiliarlos y de cotizar por ellos,
siempre que trabajen un minimo de tres dias a la semana en el hogar del empleador.

Atenor de lo dispuesto en el acuerdo, en concordancia con la Ley del Instituto Guatemalteco
de Seguridad Social, los empleadores deben aportar el 2,5 por ciento del salario minimo
mensual fijado para la actividad no agricola, los trabajadores domésticos el 1,5 por ciento y el
Estado el 2,5 por ciento, con lo cual los trabajadores domésticos tienen derecho a asistencia
médica y prestaciones econémicas por maternidad, asistencia médica para sus hijos y pres-
taciones por accidentes del trabajo y enfermedades profesionales.

Dado que la cobertura se presta en el marco de un régimen especial, existen algunas dife-
rencias en cuanto a la cobertura de la proteccién social. Por ejemplo, segun el acuerdo, las
trabajadoras domésticas tienen derecho a una prestacion de maternidad si han cotizado
un minimo de seis meses inmediatamente antes del parto, mientras que las trabajadoras
cubiertas por el régimen general deben haber cotizado un minimo de cuatro meses en los
seis meses anteriores al parto. No obstante, la duracién de las prestaciones parece ser la
misma: 30 dias antes del parto y 54 dias después del parto.

Sin embargo, Guatemala es un ejemplo de por qué las reformas legales, aunque necesarias,
no bastan por si mismas para traducirse en una cobertura efectiva. Segun un informe del
Procurador de los Derechos Humanos de Guatemala, a finales de 2020 solo diez trabajadores
domésticos estaban afiliados a este programa (el nimero histérico de afiliados era de 495).

Fuentes: Guatemala, Acuerdo 1235 de la Junta Directiva del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social sobre trabaja-
doras domésticas, 1964 (Acuerdos nim. 410, 466, 468 y 475 sobre Enfermedad, Maternidad y Asistencia Médica), con
reformas e Informe de Accién Especifica, «<Problematica que afronta el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social
ante Baja de afilados cotizantes, asi como datos relevantes al Programa Especial de Proteccién para Trabajadoras de

Casa Particular (PRECAPI)», 2020.

46 Brasil, Ley N° 150 de 1 de junio de 2015, art. 1.

47 Mauritania, Decreto 2011-1797 de 18 de agosto de 2011, arts. 2y 13.
48 Leydel Seguro de Desempleo, en su versién modificada, art. 3, a).
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Los trabajadores domésticos estan sobrerrepre-
sentados en los dos extremos en cuanto a las
horas de trabajo: trabajan muchas horas o muy
pocas. Esto sucede especialmente en el caso de los
trabajadores domésticos informales. En cuanto a
la reduccién de la jornada laboral, el 12 por ciento
de los trabajadores domésticos trabajan menos de
20 horas a la semana, en comparacién con apenas
el 4 por ciento de los demas asalariados, lo que
hace que tengan mas probabilidades que otros
trabajadores por cuenta ajena de verse afectados
por los umbrales legales mencionados (OIT 2021e).
Esto suele ocurrir sobre todo en Europa y Asia
Central y América Latina y el Caribe, donde los
trabajadores domésticos trabajan menos horas, lo
que concuerda con la tendencia en estas regiones
a emplear a trabajadores domeésticos por horas
durante solo unas pocas horas a la semana por
hogar. A este respecto, en términos de proteccion
social, un estudio de paises seleccionados observo
la existencia de un vinculo entre los diferentes
tipos de modalidades de empleo y las brechas en
la cobertura de la seguridad social. En particular,
los trabajadores auténomos, los trabajadores a
tiempo parcial, los trabajadores temporales y los
que tienen varios empleos tienen menos proba-
bilidades de cotizar al seguro social, al menos en
algunos paises (OIT 2021qg). En otras regiones,
en particular Africa y Asia y el Pacifico, los traba-
jadores domésticos pueden no estar excluidos
debido a los umbrales minimos; sin embargo, su
acceso a la proteccion social puede verse obsta-
culizado, debido principalmente al hecho de que
estan empleados de manera informal y, por con-
siguiente, no estan cubiertos por la legislacion ni
pueden acceder a las prestaciones en la practica.

Ademads de la exclusién legal de los trabaja-
dores domésticos que trabajan menos de un
determinado numero de horas o que trabajan
a tiempo parcial, la adecuacién de la protec-
cién social también puede verse afectada por
el tiempo de trabajo subdeclarado, ya que el
derecho a las prestaciones esta supeditado
a los periodos de cotizacion acumulados.

Definicién restrictiva del trabajo doméstico
en la legislacion. En cuanto a la exclusion legal,
también cabe sefialar que, aunque hablamos de
trabajadores domésticos en sentido general, el
trabajo doméstico engloba varias actividades
diferentes, lo que crea algunas discrepancias en

cuanto a su cobertura legal. En algunos casos, la
legislacién nacional, ya sea a nivel del cédigo del
trabajo o de las leyes de la seguridad social, define
de forma restrictiva el trabajo doméstico asala-
riado en términos de las tareas domésticas que
se realizan realmente. Esto dificulta la inclusion de
algunos grupos profesionales que realizan trabajo
domeéstico, a menos que estén cubiertos de otro
modo, por ejemplo, de la misma manera que los
demas trabajadores asalariados.

Las actividades que suelen incluirse en las defi-
niciones legales son cocinar, limpiar y cuidar a
los miembros del hogar, mientras que las que se
incluyen con menos frecuencia son la jardineria,
la vigilancia del hogar y la conduccién de vehi-
culos. Es el caso, por ejemplo, de los guardias de
seguridad de casas particulares en paises como
Argelia, Bolivia (Estado Plurinacional de), Italia
y Sudafrica. También puede ser el caso de los
choéferes privados, como en Argentina, Bolivia
(Estado Plurinacional de), Cabo Verde, Costa Ricay
México. Pueden excluirse asimismo los jardineros,
como en Bélgica, Bolivia (Estado Plurinacional de),
Canada, Colombia, Honduras, Italia y el cantén
de Ginebra (Suiza). En Bélgica, por ejemplo, tras
la adopcion de un real decreto el 13 de julio de
2014, todos los trabajadores domésticos pasaron
a estar sujetos a la seguridad social, excepto los
que realizaban actividades no domésticas, como
la jardineria®. Desde una perspectiva de género,
la cuestién también reviste bastante interés,
pues, aunque el sector sigue estando dominado
por las mujeres (las mujeres representan mas del
76,2 por ciento de los trabajadores domésticos),
existe una presencia de trabajadores domésticos
hombres que tienden a ser chéferes, jardineros
y trabajadores de mantenimiento de edificios y
guardias de seguridad (OIT 2021e).

En otro grupo de paises, principalmente en Europa
y Asia Central, la definicion de trabajo doméstico
y el derecho a la seguridad social se establecen
mediante convenios colectivos, como en Suecia,
o0 mediante una combinacién de leyes especificas
y convenios colectivos, como en Austria, Francia
e Italia*® (Carls 2013; OIT 2012). Mientras que en
algunos paises no existe una definicion legal
establecida para asimilar los derechos y las obli-
gaciones de los trabajadores domésticos a los de
otros trabajadores, en varios paises existen defi-
niciones en virtud tanto de la legislacion laboral

49 Véase Bélgica, Personal doméstico: Instrucciones administrativas ONSS - 2022/1, 2022.

50 Paramasinformacion, véase OIT, Plataforma de proteccion social, «Legislacién nacional para los trabajadores domésticos».
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como de la de proteccidn social, que no siempre
coinciden entre si (OIT 2016c¢).

Por ejemplo, en Mauricio, el articulo 2 de la Ley
Nacional de Pensiones define el servicio doméstico
como el empleo en un hogar privado e incluye
el empleo como cocinero, chéfer, jardinero, cui-
dador de personas enfermas, criado o costurero,
mientras que el segundo anexo del Reglamento
sobre Trabajadores Domésticos (Remuneracion)
incluye también a los empleados del hogar, a los
cuidadores y a los vigilantes en la definicion de
«empleado doméstico».

En resumen, las definiciones legales de trabajo
domeéstico ponen en evidencia otra forma en que
la legislacion laboral pueden influir en el alcance
de la cobertura de la proteccién social para deter-
minados trabajadores domésticos.

3.1.2 Deficiencias de algunos
enfoques de politica

Mas alla de la inclusién real, explicita o implicita
de los trabajadores domésticos en la legislacion
laboral y de la seguridad social (seccién 3.1.1), la
forma en que las leyes de seguridad social amplian
la cobertura legal también puede tener impli-
caciones en la manera en que los trabajadores
domeésticos acceden a la proteccién social.

Cobertura voluntaria. Aunque a veces los sis-
temas de proteccién social extienden la cobertura
a los trabajadores domésticos de forma volun-
taria, dicha cobertura apenas se traduce en una
cobertura efectiva. Por ejemplo, los empleadores
de Camboya pueden afiliar a los trabajadores
domeésticos para que reciban las prestaciones de
la seguridad social del fondo nacional de segu-
ridad social, no obstante, esto solo ocurre en el
caso de 8 de los 729 miembros de la Asociacién
de Trabajadores Domésticos de Camboya®'. La
legislaciéon puede especificar que la cobertura
es voluntaria para los trabajadores domésticos,
en general, o aplicar umbrales minimos (véase
mas arriba) para determinar quién esta cubierto
de forma obligatoria y, por extensién, quién esta

cubierto de forma voluntaria. Por ejemplo, en Fiji,
la Ley del Fondo Nacional de Previsién exime a los
trabajadores domeésticos, taly como se definen en
la Ley de Empleo, del ambito de aplicacién de la
ley; no obstante, pueden optar por estar cubiertos
pagando las cotizaciones voluntariamente®2. En
Honduras, el acuerdo num. 006-JD-2008 crea un
régimen especial de proteccién social para los
trabajadores domésticos, basado en la afiliacion
voluntaria; sin embargo, un estudio ha revelado
que solo el 2,5 por ciento de todos los encuestados
ha afiliado a sus empleados domeésticos en este
régimen (Tablada 2019, 18)3. En Turquia, los
trabajadores domésticos que trabajan menos de
diez dias al mes no estan cubiertos por el sequro
de vejez, invalidez o sobrevivientes; sin embargo,
pueden afiliarse voluntariamente y estan cubiertos
obligatoriamente por las prestaciones en caso de
accidentes del trabajo y enfermedades profesio-
nales®4. En Panama, los trabajadores domésticos
con contratos inferiores a un mes o que trabajan
menos de tres dias a la semana para el mismo em-
pleador estan excluidos del &mbito de aplicacién
del decreto que regula la cobertura obligatoria
de la seguridad social para esta categoria de
trabajadores®. No obstante, pueden registrarse
voluntariamente, aunque exclusivamente para
determinadas ramas de la proteccion social.
En Malasia, los trabajadores domésticos estan
exentos de la cobertura obligatoria del Fondo de
Previsién para Trabajadores, pero pueden afiliarse
voluntariamente®®.

Prestaciones bajo la responsabilidad de los
empleadores. Las disposiciones en materia de
responsabilidad de los empleadores hacen recaer
en ellos la responsabilidad directa de la provisién
de las prestaciones, a pesar de que a menudo dan
lugar a una baja cobertura efectiva. Estos regi-
menes no son, por lo tanto, f financiados colectiva-
mente (ya sea mediante cotizaciones, impuestos o
una combinacién de ambos)y, en consecuencia, no
se basan en el principio de solidaridad establecido
en las normas internacionales de seguridad social.
Como tales, suelen encontrarse en la legislacion
laboral mas que en la de la seguridad social y
con mayor frecuencia en caso de enfermedad y

51 Datos basados en informacién facilitada por la Asociacion Camboyana de Trabajadores Domésticos.
52 Fiji, Decreto sobre el Fondo Nacional de Prevision de Fiji, 2011 (Decreto 52), 2011, art. 36,5).

53 Honduras, Acuerdo 006-JD-2008, art. 1.

54 Turquia, Ley 5510 sobre Seguro Social y Seguro Sanitario Universal, art. complementario 9, y Notificacién de la Presidencia de la

Institucion de la Seguridad Social de 1 de abril de 2015.

55 Panam4, Resolucién de la Junta Directiva de la Caja de Seguro Social nim. 52165-A-2017, art. 61.

56 Malasia, Ley del Fondo de Prevision de los Empleados de 1991, primer anexo (art. 2).
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maternidad, asi como de accidentes del trabajo y
enfermedades profesionales. En la practica, esto
significa que cuando surge una contingencia
que impide al trabajador doméstico realizar sus
actividades, por ejemplo, una enfermedad, el
empleador es responsable de abonar la prestacion
ala que tiene derecho. Sin embargo, la aplicacion
real de esta prestacion supone un reto por muchas
razones, entre ellas los limitados ingresos de los
hogares que emplean a trabajadores domésticos.
A este respecto, la CEACR ha destacado reciente-
mente lo siguiente (OIT 2022):

En varios paises, los empleadores tienen la
obligacién de pagar directamente las pres-
taciones de maternidad. A este respecto, la
Comisidén recuerda que los instrumentos de
seguridad social de la OIT solo contemplan
regimenes en los que el costo de las pres-
taciones y su administracion se sufrague
colectivamente, mediante contribuciones
al seguro, impuestos o una combinacién de
ambos. Ademas, el Convenio sobre la protec-
cion de la maternidad, 2000 (nGm. 183), exige
la concesién de prestaciones econémicas por
maternidad a través de un seguro social obli-
gatorio o con cargo a fondos publicos para
proteger la situacién de las mujeres en el
mercado de trabajo. La Comisién recuerda a
este respecto que, en la practica, en los casos
en los que los empleadores son responsables
individualmente de la indemnizacion de los
trabajadores, en particular de las presta-
ciones econémicas de maternidad, esto suele
dar lugar a practicas discriminatorias que
impiden el acceso de las mujeres al mercado
de trabajo.

Limitacion de las contingencias protegidas.
En algunos paises, el sistema de seguridad social
ofrece una cobertura diferenciada (distintas
contingencias o ramas de la seguridad social cu-
biertas) para colectivos de dificil cobertura, como
los trabajadores domésticos, que suele ser inferior
a la ofrecida en el régimen general. Por ejemplo,
en Bulgaria los trabajadores domésticos, como

57 Bulgaria, Cédigo del Seguro Social, 1999, titulo modificado 2003.

Los regimenes basados
en la responsabilidad del
empleador suelen dar lugar
a una baja cobertura efectiva
y a practicas discriminatorias
en el mercado de trabajo.

todos los trabajadores que trabajan menos de 40
horas al mes, estan excluidos de los seguros de
enfermedad, maternidad y accidentes del trabajo
y enfermedades profesionales®’. En El Salvador,
los trabajadores domésticos estan excluidos del
régimen de pensiones con cuentas individuales
(OIT 2020c)*®y, a diferencia de otros trabajadores,
estan cubiertos por un régimen voluntario y
especial de asistencia médica y maternidad. En
el Estado Plurinacional de Bolivia, una nueva nor-
mativa sobre los trabajadores domésticos exige
explicitamente su afiliacién a la Caja Nacional de
Salud; sin embargo, no parece existir tal obligacion
para las demas ramas de la seguridad social®.
En Chile, se cre6 en 2001 un sistema de cuentas
individuales para proporcionar un cierto apoyo
a los ingresos de los trabajadores dependientes,
a fin de cubrir las indemnizaciones por fin de
contrato. Los trabajadores domésticos estaban
explicitamente excluidos del ambito de aplicacion
de este régimen de seguro de desempleo hasta
octubre de 2020, cuando, como consecuencia de
la pandemia de COVID-19, fueron incorporados a
la Ley del Seguro de Desempleo nim. 21.269 con
el fin de proporcionarles una mejor proteccién
no solo contra el despido, sino también contra el
desempleo®. En algunos casos, a pesar de estar
integrados en los sistemas generales de protec-
cidén social, los trabajadores domésticos no tienen
derecho ala misma gama de prestaciones que los
demas trabajadores. En Cabo Verde, por ejemplo,
no tienen derecho a prestaciones por desempleo
en virtud del nuevo régimen adoptado en 2016°'.

58 ElSalvador, Ley del Sistema de Ahorro para Pensiones (Decreto 927), 1996, y Reglamento de Creacién y Aplicaciéon del Régimen

Especial de Salud y Maternidad para los Trabajadores Domésticos (Decreto 74), 2010.

59 Estado Plurinacional de Bolivia, Ley de requlacién del Trabajo Asalariado del Hogar, 9 de abril de 2003, art. 9.

60 Chile, Ley 21269 -Incorpora a los Trabajadores de Casa Particular al Sequro de Desempleo de la Ley N° 19.728de 2020, e Historia

de la Ley N° 21.269, 2020. Cabe sefialar que las cuentas individuales no suelen cumplir los principios establecidos en las normas de

seguridad social de la OIT (véase la seccion 1.2).

61 Cabo Verde, art. 1, 2) del Decreto-ley 15/2016, modificado por el Decreto-ley 23/2017.
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En Espafia, los trabajadores domésticos estaban
cubiertos por un régimen especifico hasta 2011,
pero tras la aprobacion de la Ley 27/2011 se inte-
graron en los regimenes generales de la seguridad
social para todas las ramas de la seguridad social,
excepto el desempleo®. En la actualidad, el articulo
251, d) del Real Decreto esta siendo cuestionado

por el Tribunal de Justicia de la Unién Europea
por excluir a los trabajadores domésticos de las
prestaciones por desempleo al considerar esta
practica discriminatoria, ya que la gran mayoria
son mujeres®3. En Sudafrica existian exclusiones
similares hasta hace poco (véase el recuadro 4.1).

3.2 Retos concernientes a la aplicacion de
la legislacion relativa a la sequridad social

Las diferencias entre el nimero de trabajadores
domésticos cubiertos legalmente y los cubiertos
efectivamente (secciones 2.1 y 2.2.) se ha defi-
nido como «laguna de aplicacidon» (véase el re-
cuadro 2.1). Esta seccidon busca enumerar diversas
barreras que pueden explicar por qué la cobertura
legal no siempre se traduce en cobertura efectiva.
En la mayoria de los casos, la causa no se limita a
una sola barrera, sino que es mas probable que
sea una combinacién de varias.

3.2.1 Barreras administrativas

Los procedimientos administrativos onerosos
pueden desincentivar la cobertura de la seguridad
social ya que aumentan los costos de transac-
cion para los empleadores y los trabajadores
domésticos en términos de recursos y tiempo
dedicados a los tramites correspondientes,
principalmente la afiliacion de los trabajadores
domeésticos a las instituciones de seguridad social
y los pagos periédicos de las cotizaciones®*. Por
ejemplo, un diagndstico de comportamiento
sobre los obstaculos a la afiliacion en Guatemala
revel6 que la mayoria de los empleadores de tra-
bajadores domésticos estarian mas dispuestos
a registrar a sus empleados domésticos en la
seguridad social si el tramite fuera mas rapido y
comodo (85 por ciento), en particular si pudiera
hacerse desde casa o por teléfono (89 por ciento),
0 a través de unidades moviles (82 por ciento)
(véase el recuadro 4.8). Por ello, incluso cuando los
trabajadores domésticos estan incluidos en la leg-
islacion y el seguro social es obligatorio, muchos
empleadores no cumplen con la obligacién de

62 Espafia, Real Decreto Legislativo 8/2015, art. 251, d).

afiliar a sus trabajadores a la institucion del sequro
social (véase el capitulo 2).

Los empleadores suelen ser hogares privados con
capacidad limitada para hacer frente a proced-
imientos de afiliacién y pago complejos que tam-
bién exigen una rendicién de cuentas y un control
del tiempo minimos, especialmente cuando tienen
que hacer frente a un modelo administrativo
fragmentado que requiere transacciones con
varias instituciones en lugar de un Unico tramite
centralizado.

Desde el punto de vista de la administracién de la
proteccién social, tratar con multiples empleadores
y pagos de cotizaciones discontinuos e irregulares
es complejo, especialmente cuando aun se utilizan
procedimientos manuales. La digitalizacién de los
procesos administrativos y fiscales relacionados
con la seguridad social puede servir para abordar
positivamente algunos de los retos planteados
anteriormente, agilizando los procedimientos y
acercando los servicios a la poblacién (capitulo
4); sin embargo, también es preciso garantizar la
capacidad digital y el acceso de sus principales
usuarios, es decir, los trabajadores domésticos y
los hogares.

También cabe precisar que la falta de afiliaciéon de
los trabajadores domésticos y sus empleadores
hace que el trabajo doméstico sea invisible y, por
tanto, dificil de detectar y de regular (OIT 2015a).

Ademas de los engorrosos procedimientos ad-
ministrativos, la ineficiencia de la gobernanzay
la falta de rendicién de cuentas también pueden
dar lugar a la falta de cobertura efectiva. De
hecho, los sistemas de seguridad social que no

63 Véase Unién Europea, Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea C-389/20.

64 Para mas informacion, véase OIT (2021c).
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ofrecen eficazmente prestaciones y servicios a
la altura de las expectativas de los trabajadores
domeésticos y sus empleadores pueden provocar
que éstos pierdan su confianza y compromiso, lo
que puede llevar a la decisién de evitar la afiliacion
y el pago de las cotizaciones a las instituciones de
seguridad social. Por lo tanto, unas capacidades
institucionales sélidas, unos procesos administra-
tivos eficaces y unos sistemas adecuados deberian
considerarse primordiales para una prestacion de
servicios eficaz, independientemente del tipo de
régimen administrado y de las prestaciones de
seguridad social proporcionadas. Para cumplir sus
promesas y estar a la altura de las expectativas
de la poblacién, las instituciones de seguridad
social y otras partes interesadas necesitan
estructuras adecuadas para gestionar sus pro-
cesos administrativos fundamentales, incluidos
el registro, inscripcién o afiliacion, la recaudacion
de cotizaciones (para los regimenes contributivos),
el otorgamiento de las prestaciones y los meca-
nismos de interposicién de quejas (OIT, de préxima
publicacién). En relacién con ello, esta la necesidad
de conocimiento e informacion. Los trabajadores
y los empleadores deben saber qué regimenes de
proteccién social tienen a su disposicion, cudles
son sus derechos y obligaciones y cémo pueden
acceder a ellos para garantizar su proteccién
(véase seccidn 3.5). Sobre este punto reviste igual
importancia la necesidad de que las prestaciones
se consideren como adecuadas y previsibles. En
resumen, es necesario que los trabajadores y sus
empleadores comprendan plenamente el valor
que tiene para ellos la proteccion social y que
sepan que el sistema de proteccidn social esta
bien gobernadoy puede funcionar eficazmente®.

3.2.2 Capacidades
contributivas limitadas

Los trabajadores domésticos se encuentran entre
los peor remunerados de todos los trabajadores
asalariados. A nivel mundial, los trabajadores
domésticos ganan el 56,4 por ciento del salario
medio mensual de los demas trabajadores, con
una tendencia de los salarios medios a aumentar
en funcién del grupo de paises por nivel de in-
gresos al que pertenecen (OIT 2021e).

Ademas, en ocasiones los empleadores no estan
dispuestos a pagar las cotizaciones, no pagan a sus
trabajadores domésticos a tiempo o retienen una

65 Para mas informacion, véase OIT (2021c).

parte de sus salarios, lo que hace que su sueldo
neto sea aun mas incierto. En Bangladesh, por
ejemplo, las modalidades de trabajo y los pagos
irregulares se han identificado como las princi-
pales razones de la escasa capacidad contributiva.
En 2014, mas del 50 por ciento de los trabajadores
domeésticos de Bangladesh no recibian su salario
mensual a tiempo y el 29 por ciento afirmaba
que los empleadores realizaban pagos combi-
nados irregulares en lugar de pagos mensuales
(OIT 2016¢).

Esto se atribuye a menudo a la infravaloraciény al
escaso reconocimiento del trabajo de cuidados, en
particular de las tareas realizadas tradicionalmente
por las mujeres, asi como a la percepcién de que
se trata de un trabajo poco calificado o realizado
por grupos como los migrantes o por personas
con niveles de educacién bajos (OIT 2021e). En
algunos casos, los trabajadores domésticos son
vistos como «parte de la familia» mas que como
trabajadores (Anderson 2016). La percepcién
de que el trabajo doméstico es «improductivo»
porgue no genera beneficios directos para los em-
pleadores es otra justificacion de los bajos salarios
(Tomei 2011). Los altos niveles de informalidad y la
escasa sindicaciéon y poder de negociacién también
explican, en parte, las bajas remuneraciones que
reciben los trabajadores domésticos (OIT 2021e).

En algunos casos, los empleadores de trabajadores
domeésticos pueden también tener una capacidad
contributiva limitada para pagar los costos adicio-
nales asociados a la afiliacién a la seguridad social.
Cuando estos empleadores carecen realmente de
capacidad para pagar el salario minimo aplicable
y las cotizaciones a la seguridad social, se gene-
ralizan los abusos y la explotacion, incluidas las
situaciones de trabajo forzoso.

Por un lado, los bajos salarios pueden dar lugar a
la exclusion de los trabajadores domésticos de la
legislacion laboral y de la seguridad social debido
a los umbrales minimos legales (seccion 3.1.1).
Asimismo, la escasa capacidad contributiva, ya sea
de los trabajadores o de los empleadores, puede
incidir en la voluntad y en la capacidad para afiliar
a los trabajadores domésticos y de cotizar perié-
dicamente a los regimenes de seguro social. Los
empleadores, a veces junto con los trabajadores,
pueden decidir no afiliarse a las instituciones
de seguridad social. De hecho, las personas con
ingresos bajos que apenas pueden llegar a fin de
mes son mas proclives a sequir el planteamiento



» 3. Desafios para la proteccion social de los trabajadores domésticos

de «mas vale pajaro en mano que ciento vo-
lando», en lugar del de «un centavo ahorrado es
un centavo ganado», lo que subraya también la
importancia de crear una cultura de seguridad
social en combinacion con subvenciones publicas
(véase el capitulo 4). Esto se da especialmente en
los casos en los que los propios hogares contratan
servicios de trabajo doméstico solo porque no lo
perciben como un gasto excesivo. Sin embargo,
la situacion de vulnerabilidad en que frecuente-
mente se encuentran los trabajadores domésticos
puede hacer que estos trabajadores estén mas
dispuestos a aceptar un empleo con cualquier
salario y sin proteccién social, especialmente en
paises en los que hay un gran nimero de personas
dispuestas a aceptar salarios relativamente bajos
y un numero suficientemente grande de hogares
con capacidad para emplear a trabajadores do-
mésticos (OIT 2021e). En general, la falta de pago
de las cotizaciones significa que los trabajadores
domésticos que, de otro modo, deberian tener
derecho a prestaciones de seguridad social, no
reciben ninguna prestacion, por ejemplo, en
ausencia de ingresos cuando estadn demasiado
enfermos para trabajar o, en el caso de las mu-
jeres, cuando han dado a luz, lo que agrava adn
mas su vulnerabilidad.

En el caso de los trabajadores domésticos que par-
ticipan en relaciones de trabajo con varios emplea-
dores, también puede resultar dificil identificar
las obligaciones respectivas de cada empleador,
o la administracién del seguro social puede no ser
capaz de tramitar las gestiones relacionadas con
multiples empleadores (OIT 2021c). Esa situacion
tiende a afectar a los trabajadores que tienen
mas de un empleo, participan en modalidades de
trabajo de corta duracién o son trabajadores de
agencias temporales, modalidades habituales en
el sector (OIT 2016b). En muchos casos, los tra-
bajadores domésticos con mas de un empleador
pueden terminar sin ninguna cobertura o estar
parcialmente cubiertos a través de un empleador
principal, pero declarando menos de lo que ganan
entotal y, por tanto, no disfrutar del nivel de pres-
taciones al que deberian tener derecho.

En efecto, los bajos ingresos no solo tienen
implicaciones en términos de cobertura legal y
de afiliacion y pago de las cotizaciones, sino que
también pueden repercutir en la adecuacién de
las prestaciones que reciben los trabajadores. Ello
se debe a que, en el marco de los mecanismos
contributivos, las prestaciones se calculan gene-
ralmente en funcién de los ingresos. Por ejemplo,
las prestaciones de corta duracion (como en el

Los bajos ingresos
no solo tienen implicaciones
en términos de cobertura
legal y de afiliacion y pago
de las cotizaciones, sino que
también pueden repercutir
en la adecuacion de las
prestaciones que reciben
los trabajadores domésticos.

caso de las prestaciones de enfermedad o de ma-
ternidad) suelen ser iguales o similares al salario
real percibido. En el caso de las prestaciones de
larga duracion (como la jubilacion o la invalidez),
estas suelen ascender a un porcentaje del salario
medio, como el 40 por ciento.

Con relacién a los salarios es importante des-
tacar las implicaciones que tiene el pagar a los
trabajadores domésticos en especie, dado que
suele ser una parte del salario pagado y, en
algunos casos, podria ser una parte del salario
minimo (OIT 2021e). Entre los paises examinados
que ofrecen cobertura del salario minimo a los
trabajadores domésticos, el 36 por ciento de
ellos permite que una parte del salario minimo se
pague en especie. Los pagos en especie también
estan permitidos en algunos paises en los que los
trabajadores domésticos no tienen derecho a un
salario minimo, lo que los convierte en algunos
de los trabajadores domésticos mas vulnerables
(OIT 2021e). En efecto, esto podria tener un im-
pacto directo en la capacidad contributiva de los
trabajadores domésticos en los términos descritos
previamente, asi como en lo relativo al nivel de las
prestaciones que reciben, dado que los regimenes
de protecciéon social no siempre consideran las
prestaciones en especie a efectos del calculo de
la prestacion. Aunque el articulo 12 del Convenio
nam. 189 solo permite que se pague en especie
una proporcion limitada de la remuneracion de
los trabajadores domésticos, estos pueden sufrir
deducciones salariales excesivas en concepto de
alojamiento y comida. Por ejemplo, en la Republica
Unida de Tanzania se permiten deducciones de
la remuneracién de los trabajadores domésticos
en modalidad puertas adentro de hasta el 68 por
ciento del salario minimo. En ultima instancia,
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cuando las tasas de cotizacién no guardan relacion
con la capacidad contributiva, la cobertura de la
seguridad social sigue siendo baja.

Incluso cuando los trabajadores domésticos estan
afiliados, los bajos ingresos y la limitada capacidad
contributiva también pueden afectar a la regula-
ridad de los pagos de las cotizaciones, lo que a su
vez puede limitar el acceso efectivo a las presta-
ciones de la seguridad social cuando se produce
una contingencia. Como ya se ha mencionado,
esto se debe a que, en los regimenes de seqguro
social, el acceso a las prestaciones esta supedi-
tado al cumplimiento de un nimero minimo de
cotizaciones (densidad contributiva minima). Por
ejemplo, en Argentina, la Federacién Internacional
de Trabajadores del Hogar observé que, aunque
existe un régimen especifico de vejez para los
trabajadores domésticos, es muy dificil que estos
reciban una prestacién de vejez, ya que tienen muy
pocos afios cotizados cuando llegan a la edad de
jubilacion (OIT 2022).

3.2.3 Aplicacion deficiente
y bajo nivel de cumplimiento

La falta de mecanismos eficaces para hacer cum-
plir la legislacion laboral y de la seguridad social
puede dar lugar a una baja cobertura efectiva de
los trabajadores domésticos. Por ejemplo, la ma-
yoria de las leyes de seguridad social establecen
que el incumplimiento de la obligacion de afiliar a
los trabajadores domésticos y de pagar las cotiza-
ciones es sancionable (véase la seccién 4.4). Por un
lado, el cumplimiento exige conocer y comprender
el alcance de las leyes laborales y de la seguridad
social y los derechos y obligaciones que establecen
(véase la seccion 4.4 sobre el enfoque multi-
facético presentado en este informe con relacion
al concepto de cumplimiento) (OIT, de préxima
publicacién). La lejania o el aislamiento del lugar de
trabajoy del hogary el analfabetismo pueden dar
lugar a una falta de informacion sobre el derecho
ala proteccion social en general, y sobre las leyes,
politicas y programas existentes en particular
(OIT 2021c¢). El acceso a la informacién también
puede ser insuficiente debido a que la relacién
de trabajo suele implicar a personas cuyo grado
de organizacién es limitado (véase mas adelante).

Adicionalmente, los bajos indices de cumplimiento
pueden deberse a los recursos y capacidades

66 Para mas informacion general, véase OIT (2021c).

limitados de los mecanismos administrativos y
judiciales y de los inspectores del trabajo y de la
seguridad social (OIT, de préxima publicacién).
El hecho de que el trabajo doméstico se realice
en el domicilio privado del empleador plantea
retos adicionales, ya que la situacién suele estar
regulada por leyes constitucionales o de otro tipo.
En otras palabras, el derecho a la vida privada de
los empleadores del hogar puede vulnerar el cum-
plimiento de los derechos laborales de los trabaja-
dores domésticos. Ademas, la gran dispersién de
los trabajadores domésticos requiere considera-
bles recursos financieros y de tiempo para llevar a
cabo las inspecciones del trabajo, que son mayores
que los necesarios para inspeccionar otros lugares
de trabajo y de los que carecen muchos servicios
de inspeccién (OIT 2015c). Sin mecanismos labo-
ralesy de seguridad social, es dificil monitorear la
aplicacién de las leyes laborales y de la seguridad
social y garantizar su cumplimiento (OIT 2016c¢). La
falta de afiliacion de los trabajadores domésticos y
sus empleadores contribuye también a las dificul-
tades en la deteccién y la regulacién (OIT 2015a).

3.2.4 Falta de informacion
y de organizacion

Cuando los trabajadores y los empleadores des-
conocen sus derechos y obligaciones en el marco
del sistema de seguridad social, incluyendo la
afiliacion, el pago de las cotizaciones y los pro-
cedimientos para acceder a estos derechos, es
mucho menos probable que los ejerzan®. También
es mucho menos probable que defiendan sus de-
rechos a través de mecanismos de aplicacién de la
legislacién. Adicionalmente, la falta de informacién
amplifica la posicién asimétrica y coloca a los
trabajadores en una situacion de desventaja aun
mayor en las negociaciones con los empleadores,
especialmente cuando no estan organizados nire-
presentados. La situacién puede ser peor para los
trabajadores domésticos migrantes, que ademas
pueden encontrarse con barreras linguisticas y/o
culturales. La informacién por si sola no es nece-
sariamente suficiente. Debe estar disponible y ser
accesible tanto para los trabajadores domésticos
como para sus empleadores (especialmente los
hogares), a fin de obtener resultados significativos.

En este punto, las organizaciones de empleadores
y de trabajadores desempefian un papel clave
en la difusion de informacion y la promocién
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de los derechos, asi como en el aumento de las
capacidades de los trabajadores domésticos y sus
empleadores (véase el capitulo 4). Por ejemplo,
una encuesta realizada en Sudafrica revel6 que

solo el 19,7 por ciento de los trabajadores domés-
ticos no sindicados tenia conocimiento sobre leyes
laborales se les eran aplicables (OIT 2015c).

3.3 Retos particulares a los que se enfrentan
los trabajadores domésticos migrantes y los
trabajadores domeésticos puertas adentro

Trabajadores domésticos migrantes. En muchos
casos, el trabajo doméstico lo realizan personas
extranjeras, usualmente procedentes de paises
mas pobres, que han huido de situaciones de crisis
y violencia o que buscan mejores oportunidades
socioeconémicas para ellos y sus familias. Por
ello, la pobreza y/o la necesidad pueden llevarles
a menudo a aceptar trabajos domésticos por
salarios relativamente bajos. En algunos casos, la
falta de proteccion social puede ser el motivo de
la migracién. Por ejemplo, hay estudios que han
revelado que los miembros de la familia pueden
sentirse obligados a migrar y dedicarse al trabajo
doméstico, para pagar las elevadas deudas mé-
dicas por una atencion que no esta totalmente
cubierta por los sistemas de salud (UNICEF 2017).

Los trabajadores domésticos migrantes cons-
tituyen un grupo heterogéneo. Su condicién
migratoria, tipo de contrato de trabajo, duracion
de la estadia, calificacién, nivel de ingresos y ca-
racteristicas demograficas influyen en su acceso
a una proteccién social integral.

No obstante, los trabajadores domésticos mi-
grantes suelen enfrentarse a diversas dificultades
adicionales para acceder a la proteccién social, em-
pezando por su exclusion del &mbito de aplicacion
de las leyes nacionales. En otras palabras, los tra-
bajadores domésticos migrantes, incluso cuando
residen legalmente en un Estado, pueden no estar
cubiertos por la legislacion de la seguridad social
porque no son nacionales de ese Estado (principio
de nacionalidad) y/o son trabajadores domésticos
(véase la seccion 3.1). Por ejemplo, la Ley de Se-
guridad Social de Tailandia no cubre el trabajo
doméstico, pero los trabajadores migrantes docu-
mentados de otros sectores estan cubiertos®. En

67 Tailandia, Ley de Sequridad Social B.E. 2533(1990), art. 5.

Turquia, los trabajadores extranjeros no pueden
trabajar para varios empleadores®8.

Los trabajadores domésticos migrantes también
pueden estar excluidos de la proteccién social
debido a la duracién de su estadia en el pais de

Los trabajadores
domésticos migrantes
se enfrentan a barreras
adicionales para acceder
a la proteccién social.

destino, la irregularidad de su situacion o las
normas de migracién. En Asia Sudoriental, por
ejemplo, es normal que los permisos de trabajo
finalicen poco después de que termine el empleo,
por lo que en la practica las personas pueden no
tener tiempo de reclamar prestaciones o encon-
trar otro empleo para mantener sus derechos
adquiridos o en vias de adquisicién, o de realizar
cualquier otro tramite administrativo al respecto.
En Tailandia, las personas disponen de dos se-
manas desde la fecha en que finaliza su empleo
hasta la fecha en que deben abandonar el pais
(Olivier 2018). Los trabajadores migrantes también
pueden tener dificultades especiales para acceder
a la proteccion social debido a las normas nacio-
nales de migracion y a que migran para realizar
trabajos domésticos. Myanmar ha prohibido en
efecto la migracién para el trabajo doméstico, lo
que significa que algunos trabajadores domésticos

68 Seguninforma el Gobierno de Turquia en el contexto del articulo 19 de su Constitucién.

47


https://www.mol.go.th/wp-content/uploads/sites/2/2019/07/social_security_act_2533_sso_1.pdf

48

» Hacer del derecho a la seguridad social una realidad para los trabajadores domésticos

migrantes podrian no estar en capacidad de regu-
larizar su situacion mientras estan en el extranjero,
lo que puede traducirse en una falta de proteccion
social en el pais de destino, pero también puede
tener implicaciones para acceder a la proteccion
social en el pais de origen (Napier-Moore 2017).
También cabe tener en cuenta que el acceso a
las prestaciones de asistencia social suele estar
limitado a los nacionales o a los residentes legales,
lo que puede repercutir en el modo en que los
trabajadores domésticos migrantes acceden a
dichas prestaciones.®®

En otros casos, cuando la jurisdicciéon de los
sistemas de proteccién social esta limitada a la
frontera de un Estado (principio de territorialidad),
algunos trabajadores domésticos migrantes
pierden su acceso a la proteccién social como
consecuencia de su desplazamiento entre paises.
Por ejemplo, un trabajador doméstico migrante
que ha cotizado para una pensién de vejez durante
25 afios en un pais y decide jubilarse en su pais de
origen puede, en algunos casos, no tener derecho
a percibir esta pension, sencillamente porque no
existe portabilidad de las prestaciones o de los
derechos que ha acumulado y, por lo tanto, no
puede combinarlos con los de otros periodos
cotizados para tener derecho a la prestacion.
Esto se presenta especialmente en ausencia de
acuerdos bilaterales y multilaterales de seguridad
social eficaces que incluyan clausulas para la por-
tabilidad de las prestaciones o para la acumulacién
de cotizaciones entre paises, especialmente en
lo que respecta a las pensiones de vejez (véase
el capitulo 4). De hecho, incluso cuando existen
acuerdos bilaterales y multilaterales de seguridad
social, rara vez mencionan a los trabajadores do-
mésticos migrantes como grupo especifico. Las
referencias generales a los trabajadores en los
acuerdos internacionales de seguridad social a
menudo conducen a la exclusiéon de los trabaja-
dores domésticos migrantes, especialmente en
los paises en los que no estan cubiertos por la
legislacién nacional (OIT 2021b).

En algunos paises, las condiciones de acceso y
cobertura de los trabajadores domésticos mi-
grantes difieren y suelen ser menos favorables
que las de los trabajadores domeésticos nacionales.
En Singapur, los empleadores de trabajadores
domeésticos que no son ciudadanos ni residentes
permanentes de Singapur estan exentos de cotizar
al Fondo Central de Prevision’. La experiencia
demuestra que la realidad de los trabajadores do-
mésticos en situacion irregular se ve usualmente
agravada por el hecho de que no son nacionalesyy,
por lo tanto, no pueden acceder a las prestaciones
de asistencia social, que suelen estan supeditadas
a condiciones de residencia, migracion y permisos
de trabajo.

Ademas de las exclusiones de la legislacién
laboral y de la seguridad social, los trabajadores
domésticos migrantes se enfrentan a barreras
que usualmente afectan a otros trabajadores
domésticos, en particular la sobrerrepresentacion
en el sector informal, la falta de igualdad de trato
respecto de otros trabajadores, la sindicacién y
representacién limitadas; la falta de aplicacion
de la legislacion, inclusive debido a la falta de
inspecciones del trabajo, y las dificultades para
acceder a las instituciones laborales, incluidas las
de seguridad social y justicia. Sin embargo, estos
problemas tienden a agravarse, sobre todo debido
a la discriminacién y a consideraciones culturales
y linguisticas. Por ejemplo, en varios paises no se
permite a las migrantes (incluidas las trabajadoras
domésticas) quedarse embarazadas, y mucho
menos acceder a la proteccidon por maternidad, a
riesgo de perder su empleo y/o ser deportadas’”.
El escaso control y cumplimiento de las normas
agrava la vulnerabilidad de los trabajadores do-
mésticos migrantes y abre la puerta a abusos de
la legislacién laboral y de los derechos humanos,
como la violencia fisica, el trabajo forzoso y la trata
de personas. Estas barreras tienden a hacer que
los retos a los que se enfrentan los trabajadores
domeésticos migrantes sean mas agudos que para
otros trabajadores domésticos y que la necesidad
de proteccién social revista alin mas importancia.

69 Esto estd en consonancia con el Convenio nim. 102, que permite la aplicacién de disposiciones particulares para las
prestaciones de los regimenes no contributivos en el caso de los no nacionales y los nacionales nacidos fuera del territorio del

Estado Miembro parte del Convenio.

70 Singapur, Junta Central del Fondo de Prevision, «<kEmployer Obligations: Who Should Receive CPF Contributions».

71 Por ejemplo, Singapur y Malasia someten a las mujeres migrantes a pruebas de embarazo anuales o semestrales y deportan a

las que estdn embarazadas (Napier-Moore 2017).
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Trabajadores domésticos puertas adentro/
puertas afuera. El trabajo doméstico puede ser
realizado tanto por personas que viven fuera
del hogar donde trabajan como por personas
que viven dentro de éste. Sin embargo, al igual
que los trabajadores domésticos migrantes, los
trabajadores domésticos puertas adentro son
mas susceptibles de sufrir carencias en materia
de trabajo decente, como enlo relativo a la jornada
de trabajo, los salarios y la violencia y el acoso’2.
Esto puede repercutir en su acceso a la proteccién
social. Por ejemplo, existe una tendencia a que
los trabajadores domésticos puertas adentro
reciban salarios en dinero inferiores a la media
0 a que reciban pagos en especie, ya que gozan
de alojamiento. Esta situacién puede tener impli-
caciones directas en la forma en que los trabaja-
dores domésticos acceden a las prestaciones de
proteccién social, especialmente en el marco de

mecanismos contributivos como los regimenes
de seguro social, en los que el acceso a las presta-
ciones suele estar condicionado al cumplimiento
de una determinada densidad contributiva (por
ejemplo, un nimero minimo de pagos mensuales
0 anuales de cotizaciones)y en los que las presta-
ciones representan un porcentaje de los ingresos.
En los Estados Arabes y en la regién africana es
donde mas comun es encontrar trabajadores
domésticos puertas adentro’. En las Américas, los
trabajadores domésticos puertas adentro solian
ser comunes; sin embargo, el porcentaje parece
haber disminuido del 22,6 por ciento en 2000 al
7,3 por ciento en 2019 (CEPAL 2019). La incidencia
de trabajadores domeésticos puertas adentro en
Europa y Asia Central parece ser mucho menos
comun, aunque la mayoria de los paises no recoge
esta informacion.

72 OITy WIEGO, «Brief on Live-In/Live-Out Domestic Workers and Working Time», de préxima publicacién.

73 Por ejemplo, en Rwanda (81,6 por ciento), Burundi (77,9 por ciento), Uganda (70,6 por ciento), Mali (62,2 por ciento) y Céte d'Ivoire

(53,9 por ciento).

49



50



4.El camino 6ptimo para
garantizar el acceso
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Aunque son muchas las barreras que impiden la
cobertura efectiva de la proteccién social de los
trabajadores domésticos, estas barreras no son
insalvables. Varios paises han realizado avances
significativos en el cierre de las brechas legales
para extender la cobertura a los trabajadores
domésticos, sin embargo aun se necesitan
esfuerzos para cerrar tanto las brechas legales
como las lagunas en su aplicacién.

Teniendo en cuenta que los trabajadores domés-
ticos constituyen un grupo muy diverso, que va
desde los trabajadores que viven en el hogar
donde trabajan o fuera de él, pasando por los
trabajadores a tiempo completoy a tiempo parcial,
hasta grupos vulnerables como los trabajadores
migrantes y los nifios que trabajan, no existe una
solucién Unica para extender la proteccion social a
todos los trabajadores domésticos. El desarrollo de
las soluciones de politica publica deberia basarse
en una evaluacion sélida de las caracteristicas y
de la situacién de los trabajadores domésticos y
de sus empleadores; y deberia contar con la par-
ticipacion efectiva de ambos, en consonancia con
las orientaciones proporcionadas por las normas
internacionales del trabajo, en particular las des-
critas en la seccién 1.2. Por ejemplo, en México la
extension de la seguridad social obligatoria a los
trabajadores domésticos (véase el recuadro 4.6) ha
sido objeto de numerosos estudios cuantitativos
y cualitativos que analizaron las caracteristicas
del mercado, de los empleadoresy de los trabaja-
dores domésticos junto con las buenas practicas y
experiencias en la region (OIT 2019b, 2019¢). Estos
estudios se fundamentan en estadisticas y datos
generados a través de encuestas especificamente
disefiadas y realizadas por los institutos nacionales
de estadistica. De igual forma, se puede destacar
la importancia de talleres, reuniones, sesiones
de trabajo, mesas redondas, investigaciones de
campo y encuestas de opinion con trabajadores
domeésticos, sindicatos, organizaciones sociales,
civiles y no gubernamentales, organismos esta-
tales y federales, entre otros, para el disefio de
un sistema eficaz (OIT 2019a). Las herramientas
de investigacion que diagnostican los patrones
de conducta y los obstaculos a la afiliacién y al
pago de las cotizaciones a la seguridad social
también han ayudado ofrecer una vision sobre el
comportamiento en los procesos de afiliaciony de
pago de las cotizaciones, y a identificar soluciones
al respecto (véase el recuadro 4.8).

Varios paises
han logrado avances
significativos en la
eliminacién de las brechas
de cobertura, sin embargo,
aun se necesita adoptar
mas medidas al respecto.

Las estrategias de extensién requieren de tiempo
y planificacion y deben tener en cuenta objetivos
a corto, medio y largo plazo. No obstante, la pla-
nificacién da buenos resultados, ya que aumenta
las probabilidades de éxito del enfoque, de las es-
trategiasy de las actividades acordadas y apoya la
identificacién de posibles limitaciones, obstaculos
y riesgos, al tiempo que permite que las acciones
se lleven a cabo de manera oportuna; ayuda a
establecer actividades especificas siguiendo una
agenda dentro de plazos determinados; desarrolla
planes financieros y presupuestos; optimiza los
recursos administrativos y humanos, y establece
mecanismos de revisiéon y monitoreo, entre otros
beneficios (OIT 2021b; AISS 2012).

El objetivo general deberia ser garantizar que
todos los trabajadores domésticos tengan
acceso a la proteccién social de una manera no
menos favorable que los demas trabajadores,
de conformidad con el Convenio nim. 189y las
orientaciones proporcionadas por el Convenio
ndm. 102 y la Recomendaciéon ndm. 202. En la
mayoria de los paises, esto significa que los traba-
jadores domésticos deberian estar cubiertos por

La extension de
la sequridad social a los
trabajadores domésticos
deberia también
considerarse parte
integrante de cualquier
estrategia para abordar
la informalidad entre los
trabajadores domésticos.
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los mecanismos de seguro social existentes, que
desempefian un papel decisivo a la hora de pro-
porcionar prestaciones adecuadas, pues tienden
a ofrecer una gama mas amplia y un nivel mas
elevado de prestaciones, y, por tanto, una mejor/
mayor proteccién. Ademas, cuando se organizan
de acuerdo con los principios establecidos en las
normas de seguridad social de la OIT (véase la
seccion 1.2), tienen mayor capacidad para pro-
teger a los grupos mas vulnerables, en particular
a aquellos con déficits de trabajo decente.

La extensién de la seguridad social a los trabaja-
dores domésticos, tanto en la legislacién como en
la practica, también deberia considerarse como
parte integrante de cualquier estrategia para
abordar la informalidad entre los trabajadores do-
mésticos (Cebollada Gay 2022). Mas alla del hecho
de que la falta de seguro social es el parametro
clave para medir el empleo informal (seccién 2.2),
el acceso efectivo al seguro social esta vinculado
al reconocimiento legal y al registro del empleo,
combinado con medidas para aumentar la produc-
tividad y fomentar el cumplimiento. Por lo tanto, la
extensién del seguro social y la proteccién laboral a
los trabajadores domésticos pueden considerarse
componentes importantes de las estrategias na-
cionales de formalizaciéon. Fomentar la transicion
de la economia informal a la economia formal no
solo es esencial para mejorar el acceso universal
a una proteccién social adecuada y sostenible,
sino que también contribuye a ampliar la base
impositivay a crear el espacio fiscal necesario para
politicas publicas equitativas y eficaces (Gaspar
et al. 2017)’%. Con respecto al acceso efectivo al
seguro social, ello implica que los trabajadores
domeésticos deberian estar cubiertos por la legis-
lacién aplicable y estar afiliados a las instituciones
pertinentes. Sin embargo, también requiere que
las cotizaciones se realicen periédicamente por
los trabajadores domésticos y en su nombre; que
el disefio, la financiacién y las disposiciones admi-
nistrativas de los regimenes de seguros sociales
se adapten suficientemente a las necesidades y
capacidades de los trabajadores domésticos y de
sus empleadores; y que los principios de buena go-
bernanza sustenten el funcionamiento del sistema
nacional de proteccién social para que puedan

Los Gobiernos
deberian dar prioridad
al establecimiento de
sistemas de proteccién
social sélidos, integrales y
sostenibles para todos.

proporcionar la sensibilizacién, la responsabiliza-
cién, la confianzay el cumplimiento necesarios.

Las estrategias para extender la proteccién social
a los trabajadores domésticos tampoco pueden
llevarse a cabo de forma aislada. Los Gobiernos
deberian dar prioridad al establecimiento de
sistemas de proteccion social sélidos, integrales
y sostenibles, en consonancia con el marco politico
acordado a nivel nacional. Estos sistemas deberian
incluir a los trabajadores en todas las modalidades
empleo y adaptarse adecuadamente a las nece-
sidades y circunstancias de los trabajadores con
modalidades de empleo mds inestables y que se
enfrentan a retos particulares, como los trabaja-
dores domésticos. En los casos en los que la tota-
lidad de las prestaciones contributivas obligatorias
aun no se aplique a estos trabajadores, deberia
procurarse hacerlas extensivas a los trabajadores
domeésticos, procurando al mismo tiempo que se
establezcan mecanismos alternativos. Estos de-
berian proporcionar una proteccién que, aunque
diferente a la de otros trabajadores, pueda consi-
derarse no menos favorable, teniendo en cuenta
el gran nimero de personas en todo el mundo que
carecen de cualquier forma de proteccion social.

En resumen, las estrategias de extension podrian
consistir en recurrir a mecanismos contributivos
adaptados a las circunstancias particulares de
los trabajadores domésticos y/o a regimenes
financiados con impuestos para garantizar que,
durante una fase transitoria, todos los trabaja-
dores domésticos se beneficien, al menos, de
garantias basicas de seguridad social para toda
la gama de contingencias de seguridad social para
las que estan protegidos los demas trabajadores.

74 Para mas informacion sobre el papel de los sistemas de proteccién social en las politicas de formalizacién, véase OIT (2021c).
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Teniendo en cuenta el nUmero lamentablemente
elevado de trabajadores domésticos infantiles,
también es importante que los Estados garanticen
la extensién de la cobertura de la proteccién social
a todos los nifios para garantizar su derecho a no

trabajar y mejorar su bienestar. Las prestaciones
familiares no contributivas han desempefiado un
papel decisivo en este sentido (OIT 2021g; OIT y
UNICEF 2021).

4.1 Soluciones legales y de politica para extender

la cobertura

Como se sefiala en la seccién 3.1, para beneficiarse
de la proteccion social, los trabajadores domés-
ticos deben, en primer lugar, estar cubiertos por la
legislacién de seguridad social y por la legislacion
del trabajo, y su situacion en el empleo debe estar
claramente identificada (véase la seccion 4.1.1).
Esto no solo les proporciona una mejor protec-
cién laboral y social, sino que también contribuye
a valorar el trabajo doméstico. Adicionalmente,
permite alinear la legislaciéon nacional con los para-
metros internacionales pertinentes en materia de
derechos humanos y trabajo. Asimismo, aunque
las normas internacionales de seguridad social
no prescriben un enfoque Unico para extender la
proteccién social a los trabajadores domésticos,
establecen una serie de principios fundamen-
tales en materia de administracién y financiacion
que se aplican a todos los tipos de sistemas de
proteccion social y tienen por objetivo garantizar
que estos sistemas sean universales, adecuadosy
sostenibles. Ademads, deberian orientar las consi-
deraciones clave para extender la proteccién legal
(seccién 4.1.2).

4.1.1 Extension de la
cobertura legal a los
trabajadores domésticos

La extensién de la cobertura legal a los trabaja-
dores domésticos puede llevarse a cabo directa
o indirectamente, por ejemplo, incluyéndolos
implicitamente en la definiciéon general de traba-
jador asalariado. Por esta razén, la extensién de

75 Pery, Ley N° 27986 de los trabajadores del hogar, 2003, art. 18.

la cobertura puede realizarse ya sea derogando
las disposiciones que excluyen a los trabajadores
domésticos de la definiciéon general o modificando
la legislacién existente y/o elaborando nueva legis-
lacién dirigida especificamente a ellos (OIT 2012).

En general, los paises parecen haber reconocido
progresivamente la necesidad de garantizar el
acceso a la proteccion social de los trabajadores
domeésticos de manera equivalente a la protec-
cién proporcionada a otros trabajadores con una
relacion de trabajo, con arreglo a lo dispuesto
en el Convenio num. 189. Por ejemplo, Sudafrica
ha extendido la cobertura legal de los seguros
de desempleo, maternidad, enfermedad y, mas
recientemente, del seguro en caso de accidentes
del trabajo y enfermedades profesionales, a los
trabajadores domésticos (véase el recuadro 4.1).
En el Brasil, el sequro obligatorio de desempleoy
de accidentes del trabajo y enfermedades profe-
sionales se extendio a los trabajadores domésticos
en 2013 (véase el recuadro 4.2). En Perd, hasta
2020 los trabajadores domeésticos que trabajaban
al menos cuatro horas al dia estaban cubiertos
obligatoriamente por el régimen de salud de
la sequridad social; sin embargo, la cobertura
del régimen de pensiones se hacia de forma
voluntaria’. Desde entonces, la ley se derogd y
actualmente la cobertura es obligatoria para todos
los regimenes’®. Los trabajadores domésticos que
trabajan a través de proveedores de servicios en la
Republica de Corea seran cubiertos por el sistema
de seguridad social contributivo desde junio de
2022 (véase el recuadro 4.3).

76 Pery, Ley N° 31047 de las Trabajadoras y Trabajadores del Hogar, 2020, art. 19.
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» 4. El camino 6ptimo para garantizar el acceso de los trabajadores domésticos a la proteccion social

> Recuadro 4.1 Extensién de la proteccion social a los trabajadores domésticos
en Sudafrica

Los empleadores de Sudafrica representan uno de los dos mayores empleadores de trabaja-
dores domésticos de la region y se encuentran entre los diez primeros empleadores a escala
mundial. Se calcula que en 2019 habia 1 350 000 trabajadores domésticos en Sudafrica.

En 2003, los trabajadores domésticos de Sudafrica obtuvieron legalmente por vez primera
algunas prestaciones de proteccion social. La Ley Reformatoria al Sequro de Desempleo
incluyd a los trabajadores domésticos en el Fondo del Seguro de Desempleo (UIF), que pro-
porciona a) una compensacion en caso de desempleo parcial o total por despido, reduccién de
plantilla, enfermedad o fallecimiento del empleador, y b) prestaciones de maternidad para las
trabajadoras domésticas embarazadas antes y después del nacimiento de sus hijos, en funcién
de sus cotizaciones. Reconociendo la situacion particular de los trabajadores domésticos, el
derecho a las prestaciones por desempleo se reconoce incluso a los trabajadores que siguen
teniendo un empleo parcial, por ejemplo, cuando han perdido el empleo con un empleador,
pero siguen trabajando para otro. También da derecho a prestaciones de desempleo en caso
de fallecimiento del empleador. Los empleadores y los trabajadores domésticos aportan cada
uno el 1 por ciento del salario mensual al Fondo. La aplicacion de la ley fue acompafiada de la
provisién de recursos financieros y humanos para la formacion y el empleo de inspectores del
trabajo adicionales con el fin de reforzar los mecanismos de control.

La pandemia de COVID-19 puso de manifiesto la gran vulnerabilidad de los trabajadores
domésticos en general y la importancia de las prestaciones de desempleo en particular. Las
estadisticas a nivel nacional mostraron una disminucién del 21,9 por ciento en el nimero
de trabajadores domésticos y una caida del 35,8 por ciento en el nimero de horas traba-
jadas entre el cuarto trimestre de 2019 y el segundo trimestre de 2020. Aunque no esta claro
cuantos trabajadores domésticos pudieron acogerse a la proteccién por desempleo, las esta-
disticas sobre el nimero de trabajadores domésticos afiliados pueden dar una indicacién;
segun la oficina de estadistica de Sudafrica, algo mas de un millén de trabajadores domés-
ticos estaban empleados durante 24 horas o mas al mes y alrededor de 680000 estaban
afiliados al Fondo a 31 de marzo de 2019. Una de las razones de esta brecha de proteccién
puede ser el nimero de trabajadores domésticos clasificados como contratistas indepen-
dientes, lo que impide su acceso a las prestaciones del sistema de seguro de desempleo.

Mas recientemente, en noviembre de 2020, el Tribunal Constitucional de Sudafrica declaré
inconstitucional la exclusion de los trabajadores domésticos empleados en hogares privados
del ambito de aplicacién de la Ley de indemnizacion por accidentes del trabajo y enferme-
dades profesionales. A raiz de ello, se publicé en el boletin oficial un anuncio sobre la inclusién
de los trabajadores domésticos en la ley, las prestaciones a que tenian derecho y el registro
de los empleadores de trabajadores domésticos. Hasta esta decision histdrica, los trabaja-
dores domésticos estaban cubiertos por un régimen de responsabilidad del empleador, de
modo que su Unico recurso por los dafios sufridos a causa de un accidente del trabajo o una
enfermedad profesional era entablar un procedimiento civil contra sus empleadores.

Fuente: Adaptado de OIT (2021c), basado en CSI y ONU-Mujeres (2013); Olivier (2009); OIT (2021e); Sudafrica,
Mahlanqu and Another v. Minister of Labour and Others (CCT 306/19), 2020, y Sudafrica, Government Gazette No. 44250,
10 de marzo de 2021.
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» Hacer del derecho a la seguridad social una realidad para los trabajadores domésticos

> Recuadro 4.2 Seguro de desempleo y seguro de accidentes del trabajo
y enfermedades profesionales para los trabajadores domésticos en Brasil

En Brasil, la enmienda constitucional nim. 72/2013 establecié la igualdad de derechos labo-
rales entre los trabajadores domésticos y el resto de los trabajadores. Ademas del derecho ya
existente a la licencia de maternidad, la enmienda afiadi6 el derecho al seguro de desempleo
y al seguro en caso de accidente del trabajo o enfermedad profesional para los trabajadores
domeésticos. Anteriormente, solo estaban cubiertos por las prestaciones de desempleo si el
empleador habia cotizado al Fondo de Garantia del Tiempo de Servicio. Al tratarse de un pago
opcional por parte del empleador, la cobertura era muy baja (solo 11 793 de 6,7 millones de
trabajadores domésticos). El seguro de desempleo auin no se ha puesto en practica, ya que
la enmienda establece que el pago al fondo de compensacién por desempleo y el seguro de
desempleo deben esperar la adopcién de los reglamentos antes de entrar en vigor.

Fuente: OIT (2021c), basado en OIT (2013b), 33.

» Recuadro 4.3 Garantia de acceso a la proteccién social para los trabajadores
domésticos que trabajan a través de proveedores de servicios en la Republica de Corea

Hasta 2021, los trabajadores domésticos de la Republica de Corea no se consideraban asala-
riados con arreglo a la Ley de Normas del Trabajo y, por tanto, no tenian acceso a las presta-
ciones de seguridad social. Sin embargo, con la promulgacién de la Ley de Mejora del Empleo
de los Trabajadores Domésticos, que entrara en vigor el 16 de junio de 2022, los trabajadores
domésticos contratados a través de un proveedor formal de servicios (es decir, una empresa
certificada por el Ministerio de Empleo y Trabajo) estaran cubiertos por cuatro regimenes
contributivos de seguridad social: el Servicio Nacional de Pensiones, el Sistema de Seguro
de Empleo (prestaciones econémicas por maternidad y cuidado de los hijos), el Seguro de
Indemnizacién de los Trabajadores y el Servicio Nacional del Seguro de Salud. Paralelamente,
el programa nacional de seguro de salud de la Republica de Corea consolidé los sistemas
de recaudacién de cinco grandes programas de seguridad social administrados por tres
instituciones distintas. La consolidacion unificé los sistemas de notificacion, recaudacion
y cumplimiento, y también logré una mejora significativa de la eficacia y la eficiencia de la
recaudacion de las cotizaciones a la Seguridad Social y su cumplimiento.

Por el contrario, los trabajadores domésticos empleados directamente por los hogares no se
benefician de estas reformas legales. En el caso de los trabajadores extranjeros, pareceria
que pueden estar cubiertos de forma obligatoria o voluntaria o pueden quedar excluidos de
la Ley del Seguro de Empleo, en funcién de su tipo de visa y de la cobertura concedida a los
ciudadanos coreanos que trabajan en su pais de origen.”’

Fuente: Corea del Sur, Ley de Mejora del Empleo de los Trabajadores Domésticos, 2022, art. 18, y AISS (2022).

77 Republica de Corea, Ley del Sequro de Empleo, art. 64, 1).
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» 4. El camino 6ptimo para garantizar el acceso de los trabajadores domésticos a la proteccion social

Extension de la cobertura legal haciendo refe-
rencia explicita al trabajo doméstico. En varios
paises, la legislacion en materia de proteccion
social contempla explicitamente a los trabajadores
domeésticos, es decir, se refiere especificamente a
esta categoria de trabajadores en las disposiciones
de la ley, ya sea para incluirlos sin ambiglUedad en
la definicién general de «trabajador asalariado»
o para adaptar la forma en que estan protegidos
estableciendo, por ejemplo, mecanismos simpli-
ficados de registro y recaudacién de las cotiza-
ciones. La legislacién nacional sobre seguros de
Trinidad y Tabago define y aborda especificamente
la afiliacion de los trabajadores domésticos.”®
Cuando los empleadores incumplen su obliga-
cién de afiliar a los trabajadores domésticos, la
ley obliga a estos ultimos a solicitar ellos mismos

la afiliacién en un plazo de 28 dias a partir de la
fecha de contratacion’. En Nicaragua, la ley de
seguridad social menciona explicitamente a los
trabajadores domésticos dentro del ambito obli-
gatorio de cobertura del sistema®. En Marruecos,
un decreto de 2019 establece las condiciones de
aplicacion del régimen de seguridad social a los
trabajadores domésticos (véase el recuadro 4.4)%".
Cabo Verde adoptd en 2009 un decreto con el
objetivo de extender la cobertura del sistema de
proteccion social a los trabajadores domésticos,
inclusive a los que participan en la economia
informal, dandoles asi derecho a proteccion en
caso de enfermedad, maternidad, paternidad,
adopcién, invalidez, vejez o muerte de la persona
que aporta los ingresos a la unidad familiar, asi
como para la manutencion de los hijos®2.

» Recuadro 4.4 Extensidn de la proteccion social a los trabajadores domésticos

en Marruecos

En Marruecos, desde 2019 los trabajadores domésticos que realizan tareas del hogar, cuidado
de nifios, de familiares de edad avanzada, con discapacidad o enfermedad, o conducen vehi-
culos, realizan trabajos de jardineria o vigilan casas tienen acceso a todas las prestaciones de
seguridad social de las que disfrutan los trabajadores asalariados del sector privado.

Los empleadores tienen la obligaciéon de pagar una cotizacién combinada del 26,24 por
ciento (19,50 por ciento por parte del empleador y 6,74 por ciento por parte del trabajador)
en nombre de los trabajadores domésticos que emplean, lo que les da acceso a prestaciones
familiares, prestaciones por enfermedad y maternidad, atencién de salud y pensiones de

larga duracion (CNSS s.f.).

En concreto, el decreto regula las condiciones para que los empleadores afilien a los traba-
jadores domésticos en el fondo nacional de seguridad social, las opciones a disposicién del
fondo si el empleador no afilia al trabajador doméstico y la base para calcular las cotizaciones

debidas al fondo.

Fuentes: Marruecos, Ley N.° 19-12 de 10 de agosto de 2016 que establece las condiciones de trabajo y de empleo de

las trabajadoras y los trabajadores domésticos, 2016; Marruecos, Decreto N.° 2.18.686 relativo a las condiciones de
aplicacién del régimen de sequridad social de las trabajadoras y los trabajadores domésticos de 3 de junio de 2019.

78 Trinidad y Tabago, Ley Nacional de Seguros (Capitulo 32:01), 1971, arts. 28 y 30.
79 Trinidad y Tabago, Ley Nacional de Sequros (cap. 32: 01), art. 30, 4).

80 Nicaragua, Ley de Sequridad Social (N° 539), 2005, art. 5, b).

81 Marruecos, Decreto 2.18.686 de 30 de mayo de 2019, relativo a las condiciones de aplicacién del régimen de seguridad social a

las trabajadoras y a los trabajadores domésticos.
82 Cabo Verde, Decreto-Ley 49/2009 de 23 de noviembre, 2009.
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» Hacer del derecho a la seguridad social una realidad para los trabajadores domésticos

Extension de la cobertura legal al trabajo
doméstico de forma implicita. En la mayoria
de los casos, los marcos juridicos nacionales de
proteccion social extienden el ambito de cobertura
a los trabajadores domésticos de forma implicita;
en otras palabras, los trabajadores domésticos
simplemente se subsumen en la categoria juridica
de «asalariados» en relacion de dependenciay,
a menos que se especifique lo contrario, estan
protegidos frente a la misma gama de contin-
gencias. Este es el caso, por ejemplo, de Belarus,
donde los trabajadores domésticos que trabajan
para particulares con contratos de trabajo, segun
lo establecido por el Cédigo del Trabajo, estan
cubiertos por el seguro social estatal, de forma
similar a los otros trabajadores®3. Lo mismo ocurre
en Burkina Faso, donde todos los trabajadores
sujetos al Codigo del Trabajo trabajen para uno
o varios empleadores, independientemente de la
relacion, formay validez del contrato; y de la natu-
ralezay cuantia de la remuneracion, también estan
cubiertos por el régimen general de seguridad
social®4. En el Ecuador, la Ley de Seguridad Social,
reformada en 2019, cubre a todas las personas que
perciben ingresos por la realizacion de un trabajo
o la prestacién de un servicio fisico o intelectual®.

Extensién de la cobertura legal al trabajo
doméstico a través de la revisién de los um-
brales minimos. Algunos paises han extendido
la cobertura revisando los umbrales minimos
establecidos en la legislacion laboral y de la se-
guridad social que daban lugar a la exclusién de
facto de los trabajadores domésticos de su ambito
de aplicacién, es decir, con referencia a sus horas
de trabajo (por ejemplo, el requisito de trabajar
mas de 20 horas semanales), a los umbrales de
ingresos (el requisito de ganar al menos el salario
minimo) y al requisito de sumar las horas de tra-
bajo realizadas para multiples empleadores. En
Bélgica, por ejemplo, los trabajadores domésticos
solo se beneficiaban de la cobertura obligatoria
si trabajaban mas de cuatro horas al dia para el
mismo empleador y mas de 24 horas a la semana

83 Belarus, Cédigo del Trabajo, art. 314.

para uno o mas empleadores. Sin embargo, tras
la ratificacion del Convenio nim. 189, se modificé
la legislacién nacional y se eliminaron estos re-
quisitos, a fin de garantizar que los trabajadores
domeésticos estuviesen sujetos a las mismas con-
diciones que los demas trabajadores®. Uruguay ha
extendido la cobertura legal de las prestaciones de
atencién de salud a los trabajadores domésticos
al permitir que aquellos que trabajan a tiempo
parcial o tienen varios empleadores se afilien al
Banco de Previsién Social (BPS). El derecho se ha
extendido a quienes trabajan al menos trece dias
al mes durante un total de al menos 104 horas 'y
tienen ingresos superiores a un umbral, lo que da
lugar a un aumento significativo de la afiliacién
(BPS 2020).

En Ultima instancia, el marco juridico nacional debe
velar por que puedan determinarse claramente la
situacién en el empleo de los trabajadores domés-
ticos y sus caracteristicas. Como sefiala la CEACR,
«el hecho de proporcionar una mayor seguridad
y previsibilidad en la relacién de trabajo es crucial
para mejorar la proteccién laboral y social. Los tra-
bajadores deberian saber con seguridad si son asa-
lariados o independientes para poder determinar
claramente la proporcién de la proteccién laboral
y social que esta bajo su responsabilidad y la que
corresponde al empleador»?®. Es esencial prevenir
la clasificacion errénea para garantizar que los
empleadores no transfieran indebidamente los
riesgos econémicos a los trabajadores y eludan
las responsabilidades asociadas a los contratos
de trabajo formales, incluidos los derechos de
protecciéon laboral y social (véase el recuadro 4.5).

Deberian revisarse
las definiciones legales y
los umbrales minimos para
garantizar la cobertura de los
trabajadores domésticos.

84 Burkina Faso, Ley 015-2006 sobre el régimen de sequridad social aplicable a los trabajadores asalariados y asimilados en Burkina

Faso, 2006, art. 3.
85 Ecuador, Ley de Sequridad Social, 2001, art. 2.

86 Bélgica, Decreto Real por el que se derogan los articulos 5y 18 y se modifica el articulo 16 del Decreto Real de 28 de noviembre de

1969 adoptado en aplicacién de la Ley de 27 de junio de 1969 por la que se revisa el Decreto-Ley de 28 de diciembre de 1944 relativo

ala seguridad social de los trabajadores, 2014.

87 OIT, Promover el empleo y el trabajo decente en un panorama cambiante. Informe de la Comisidn de Expertos en Aplicacién de

Convenios y Recomendaciones (articulos 19, 22 y 35 de la Constitucién), ILC.109/1II(B), 2020, parr. 833. Véase también OIT (2005), parr. 9.



https://natlex.ilo.org/dyn/natlex2/natlex2/files/download/74426/BFA-74426.pdf
https://natlex.ilo.org/dyn/natlex2/natlex2/files/download/74426/BFA-74426.pdf
https://www.iess.gob.ec/documents/10162/33701/Ley_seguridad_social.pdf
https://etaamb.openjustice.be/fr/arrete-royal-du-13-juillet-2014_n2014022431.html
https://etaamb.openjustice.be/fr/arrete-royal-du-13-juillet-2014_n2014022431.html
https://etaamb.openjustice.be/fr/arrete-royal-du-13-juillet-2014_n2014022431.html
https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_norm/@relconf/documents/meetingdocument/wcms_738283.pdf
https://www.ilo.org/sites/default/files/wcmsp5/groups/public/@ed_norm/@relconf/documents/meetingdocument/wcms_738283.pdf

» 4. El camino 6ptimo para garantizar el acceso de los trabajadores domésticos a la proteccién social

> Recuadro 4.5 Por qué una proteccion social eficaz depende del reconocimiento
de la relacién de trabajo en el trabajo doméstico

El Convenio nim. 189 define al «trabajador doméstico» como «toda persona que realiza un
trabajo doméstico en el marco de una relacién de trabajo» (articulo 1(b)). La definicién pre-
tende ser amplia para abarcar una serie de modalidades de empleo que son especialmente
frecuentes en el sector, especialmente los trabajadores domésticos contratados a tiempo
parcial y los que trabajan para multiples empleadores, nacionales y no nacionales, asi como
los trabajadores domésticos puertas adentro y puertas afuera. En la mayoria de los casos, el
trabajo doméstico lo realizan personas que carecen de autonomia en el desempefio de sus
tareas y dependen de sus empleadores para ello, y estan subordinadas a estos. Como tal, y
como pone de relieve la CEACR, los trabajadores por cuenta propia y los contratistas inde-
pendientes no se consideran «trabajadores domésticos» en el sentido del Convenio. La Comi-
sién subraya, no obstante, que, para garantizar la proteccién efectiva de los derechos de los
trabajadores domésticos, la legislacion pertinente deberia asegurar la claridad con respecto
a la terminologia juridica, la definicion de los términos y el alcance de la legislacién especifica
que regula el trabajo doméstico. El objetivo deberia ser garantizar que todos los trabajadores
que desempefian tareas domésticas de forma profesional se beneficien efectivamente de las
protecciones que ofrecen los instrumentos, a menos que se decida, en virtud del articulo 2
del Convenio y previa consulta con los interlocutores sociales, excluir a determinadas cate-
gorias que de otra manera gozarian de una proteccion equivalente. Esto exigiria también la
adopcién de una legislacion nacional del trabajo que facilite el reconocimiento de la relacién
de trabajo doméstico.

Al respecto, cabe hacer tres observaciones adicionales. En ocasiones, el reconocimiento de la
existencia de una relacién de trabajo entre un trabajador doméstico y un empleador puede
verse dificultado por determinados requisitos impuestos por la legislacién del trabajo, como
la existencia de un contrato escrito. Aunque es preferible un contrato escrito por razones
obvias, muchos marcos juridicos nacionales también reconocen de forma expresa los con-
tratos de trabajo verbales, que otorgan mayor proteccién a la parte dependiente. Es preciso
reconocer que, en ocasiones, aunque de forma marginal, los empresarios autbnomos presta-
dores de servicios debidamente registrados y considerados trabajadores autbnomos desde
el punto de vista de la legislacion laboral y de la proteccion social también pueden prestar
servicios remunerados en hogares privados similares al trabajo doméstico, pero en el marco
de un contrato de prestacién de servicios y no de un contrato de trabajo. En estos casos
deberian aplicarse los requisitos y condiciones especificos de los trabajadores auténomos,
aunque desde el punto de vista de la seguridad social, hay que recalcar que los trabajadores
por cuenta propia se enfrentan a numerosos retos que impiden que la cobertura legal se tra-
duzca en una cobertura efectiva. Por Ultimo, las empresas proveedoras de servicios pueden
prestar servicios domésticos a los hogares enviando a empleados contratados por ellas para
que realicen tareas domeésticas en esos hogares. En este caso, los trabajadores en cuestion se
clasifican como asalariados desde el punto de vista de la legislacion laboral y de la seguridad
social y, por lo tanto, no estan sometidos a algunas de las barreras y definiciones legales que
se aplican al trabajo doméstico.

Cabe sefialar asimismo que la experiencia demuestra que, aunque el marco juridico designe
una relacién como constitutiva de una relacién de trabajo, en la practica su existencia puede
quedar a menudo encubierta. En otras palabras, puede tratarse de una relacion de trabajo
no declarada o de una relacién laboral disfrazada de trabajo auténomo. Ello puede suponer
el ocultamiento de la presencia o de la identidad de los trabajadores o la atribucién de un
estatuto distinto al de asalariado, con la intencién de escudar al verdadero empleador de
cualquier implicacién derivada de la relacién de trabajo y de cualquier responsabilidad hacia
el trabajador.
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» Hacer del derecho a la seguridad social una realidad para los trabajadores domésticos

Ambas facetas son importantes, ya que la falta de reconocimiento de la relacion laboral, tanto
en la legislacion como en la practica, hace que los trabajadores domésticos sean especial-
mente vulnerables a un trato desigual, injusto y a menudo abusivo. Concretamente, la rela-
cion de trabajo garantiza el derecho a la proteccién laboral y de la seguridad social resultante
de esta situacion en el empleo, incluida la proteccién en materia de salario minimo, el tiempo
de trabajo o la obligacion de cotizar a la seguridad social tanto para el empleador como para
el trabajador (véase el capitulo 2). Por ello, el no reconocimiento de la existencia de la relacion
laboral se erige como una barrera para el acceso efectivo a la proteccion social y, en ultima
instancia, para la formalizacién de los trabajadores domésticos como trabajadores depen-
dientes. Ademas, el reconocimiento de los trabajadores domésticos, de conformidad con el
Convenio nim. 189, como personas que realizan un trabajo doméstico en el marco de una
relacion de trabajo también exige, junto con el principio de trato no menos favorable, que se
beneficien (en las mismas condiciones) del mismo tipo de mecanismo de proteccidn social
que los demas trabajadores asalariados, esto es, que se les proporcione los mismos niveles
de proteccion que, en la mayoria de los casos, es un mecanismo de seguro social. Cuando no
es asi, es probable que ello suponga un trato diferenciado mas que un trato menos favorable
desde la perspectiva del Convenio num. 189.

En resumen, el acceso efectivo a la protecciéon social de conformidad con las disposiciones
del Convenio nim. 189 requiere que la legislaciéon de proteccién laboral y social reconozca y
deduzca adecuadamente las consecuencias de la existencia de la relacion laboral, teniendo
en cuenta la Recomendacién sobre la relacidon de trabajo, 2006 (nim. 198), y que existan

mecanismos para garantizar su aplicacion en la practica.

Fuentes: (OIT 2022, 2021e, 2021cy 2012, 11-12).

Varios paises han adoptado leyes especificas
sobre los trabajadores domésticos. El ambito de
aplicacién va mas alla de la proteccion social, y con
frecuencia proporciona una definicién nacional
de los trabajadores domésticos refiriéndose a las
actividades que abarca el trabajo doméstico, y
regula las condiciones de trabajo, como las licen-
cias y los salarios; y, en algunos casos, también
la cobertura de la seguridad social. En Uruguay,
por ejemplo, la Ley N° 18.065, aprobada en 2006,
establece que el marco juridico existente en ma-
teria de seguridad social se aplica a este sectory
menciona especificamente que los trabajadores
domésticos estan incluidos en los mecanismos
existentes de prestaciones por desempleo y enfer-
medad®é, Ghana adopté una normativa similar en
2020, que obliga a los empleadores a afiliar a sus
trabajadores domésticos en el régimen del seguro
nacional de salud para recibir asistencia médica

y prestaciones por enfermedad®. En Indonesia,
el reglamento de 2015 relativo a la proteccion
de los trabajadores domésticos subraya que los
empleadores tienen la obligacién de afiliar a los
mencionados trabajadores en los regimenes de
seguridad social®®. Sin embargo, en algunos casos
estas leyes no abordan cuestiones relacionadas
con la proteccién social®”.

En resumen, los marcos juridicos nacionales
pueden garantizar de diversas maneras la
cobertura de los trabajadores domésticos en
los sistemas de proteccion social. La ley sobre
seguridad social puede hacerlo directamente,
refiriéndose a los trabajadores domésticos como
parte de las categorias de trabajadores incluidas
en el ambito de aplicacién de la ley. Al contrario,
la legislacion sobre proteccién social puede con-
siderar que los trabajadores domésticos estan
incluidos en la definicion legal de «trabajadores

88 Uruguay, Ley N° 18.065 de 05/12/2006. Regulacién del trabajo doméstico, arts. 9y 10.

89 Ghana, Reglamento de Trabajo (trabajadores domésticos), 2020.

90 Indonesia, Reglamento nim. 2 de 2015 del Ministerio de Recursos Humanos relativo a la proteccién de los trabajadores

domeésticos, art. 11.

91 Por ejemplo, en Qatar, la Ley nim. 15 sobre los Trabajadores Domésticos, de 2017, no incluye disposicién alguna sobre seguridad

social.
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asalariados», sin destinar disposiciones especificas
a esta categoria de trabajadores y/o sin modificar
estas definiciones legales en la legislacion del
trabajo, con el fin de garantizar que éstas in-
cluyen las particularidades del trabajo doméstico
(por ejemplo, el trabajo realizado para una per-
sona, en el hogar, etc.). En otros casos, puede
adoptarse una ley independiente que cubra
especificamente a los trabajadores domésticos y
contenga aspectos relevantes tanto para la pro-
teccion laboral como para la proteccion social. Es
de suma importancia garantizar una coordinacion
adecuada con el marco de legislacion del trabajo
en la que se suele establecer la categorizacién de
la situacion en el empleo.

4.1.2 Diseno y aplicacion
de enfoques juridicos y
de politica eficaces para
extender la cobertura

Aunque existe la posibilidad de elegir el medio
utilizado para garantizar la cobertura legal de los
trabajadores domésticos, hay algunos factores
importantes que deben tenerse en cuenta a la
hora de disefar las estrategias de extensién. Las
normas internacionales, en particular los princi-
pios que establecen (véase la seccién 1.2.), pueden
constituir una valiosa guia a estos efectos.

Regimenes obligatorios. La CEACR ha sefialado
en diversos informes que la posibilidad de cober-
tura voluntaria de la seguridad social prevista en
la legislacion nacional usualmente no se mate-
rializa en una cobertura real y va en contra del
principio establecido por el Convenio nim. 189
de garantizar un trato no menos favorable a los
trabajadores domésticos que a otras categorias de
trabajadores en el ambito de la seguridad social.
En efecto, la practica comparativa internacional
confirma que el caracter obligatorio de la afiliacion
desempefia un papel clave en la extension de la
cobertura. A menudo, los regimenes voluntarios
no incentivan suficientemente la afiliacion y dan
lugar a tasas de cobertura del 10 por ciento de
los trabajadores (OIT 2021c¢). Por lo tanto, la ex-
tension de la cobertura legal a los trabajadores

El no reconocimiento
de la existencia de la
relacion laboral constituye
una barrera para el acceso
efectivo a la proteccion
social y, en Gltima instancia,
para la formalizacion de los
trabajadores domésticos
como trabajadores
dependientes.

domésticos deberia dar prioridad a la afiliacién
obligatoria, especialmente cuando este sea el
enfoque adoptado para otros trabajadores. Los
datos disponibles sugieren que este es, en efecto,
el planteamiento adoptado en la mayoria de los
paises; el 87,6 por ciento de los paises examinados
cubren a los trabajadores domésticos de forma
obligatoria, al menos para una de las ramas de la
seguridad social. Por ejemplo, en Perd, desde 2020
los trabajadores domésticos estan cubiertos de
forma obligatoria para las prestaciones de aten-
cién de salud y pensiones®. Es el mismo caso de
México (véase el recuadro 4.6). En Paraguay, una
ley aprobada en 2015 obliga a los empleadores a
afiliar a los trabajadores domésticos y a cotizar
en su nombre®. Del mismo modo, en Tunez, los
empleadores deben afiliar a los trabajadores
domésticos a la Caja Nacional de la Seguridad
Social durante el primer mes de empleo y
pagar las cotizaciones debidas segun la normativa
pertinente®.

92 Perd, Ley de las Trabajadoras y Trabajadores del Hogar (Ley N° 31047), 2020, art. 19.

93 Paraguay, Ley N° 5407 / del trabajo doméstico, 2015, arts. 18 y 20.
94 Tunez, Ley 2021-37 de 16 de julio de 2021 relativa a la reglamentacién del trabajo doméstico, arts. 4y 20.
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> Recuadro 4.6 Extension de la cobertura obligatoria a los trabajadores domésticos
en México

Hasta 2018, los trabajadores domésticos en México estaban sujetos a la cobertura voluntaria
bajo el sistema de seguridad social administrado por el Instituto Mexicano del Seguro Social
(IMSS). Ademas, la legislacién preveia un paquete limitado de prestaciones para estos traba-
jadores (prestaciones de vejez, invalidez y sobrevivientes, asi como prestaciones en especie
en caso de enfermedad, maternidad y accidente del trabajo o enfermedad profesional),
excluyéndolos en este sentido de varias prestaciones monetarias (prestaciones por enfer-
medad, maternidad y accidente del trabajo y enfermedad profesional) y de determinados
servicios, incluidas las prestaciones sociales y las guarderias.

Sin embargo, en 2018 la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN) considerd que dichas
disposiciones eran discriminatorias y que violaban el derecho humano a la seguridad social
en condiciones de igualdad y las declaré inconstitucionales. Destacé que el Estado tenia el
deber ineludible de mitigar la exclusién social y la pobreza que frecuentemente padecian los
trabajadores domésticos, generando los medios necesarios para dotar a este grupo vulne-
rable de una cobertura de la seguridad social adecuada, accesible y suficiente para lograr
una mayor formalidad en el sector y, por otro lado, permitir a estos trabajadores desarrollar
un proyecto de vida digno a través del acceso pleno al derecho humano a la seguridad social.

La SCJN encomendé al IMSS aplicar un programa piloto que sirviera de base para disefiar
y aplicar un régimen simplificado de seguridad social para los trabajadores domésticos en
un plazo razonable. Segun la sentencia judicial, dicho régimen deberia tener en cuenta las
particularidades del trabajo doméstico y contar con condiciones no menos favorables que las
establecidas para otros trabajadores, especialmente en cuanto al paquete de prestaciones.

En 2019, tras la decision de la SCJN, se reformaron tanto el articulo 337(IV) de la Ley Federal
del Trabajo como el articulo 12 de la Ley del Seguro Social, con el propdsito de incluir a los
trabajadores domeésticos en la cobertura obligatoria, que comprende la totalidad de las pres-
taciones. Ese mismo afio, el IMSS también puso en marcha el programa piloto basandose en
un conjunto de reglas generales (véase la Gaceta Oficial del 3 de agosto de 2020).

Estaba previsto que las disposiciones que incorporaban a los trabajadores domésticos al
régimen obligatorio de seguridad social entrasen en vigor en abril de 2022. Estas deberian
garantizar que los trabajadores domésticos estuviesen cubiertos de forma obligatoria, que
la afiliacion y el pago de las cotizaciones fuese responsabilidad exclusiva del empleador, y
que se facilitase la inclusién de los trabajadores domésticos con multiples empleadores. El
ejercicio ha sido ejemplar en términos de didlogo social, incluida la participacién de represen-
tantes del sector publico y de los sindicatos de trabajadores domésticos, de conformidad con
el articulo 14, 2), del Convenio num. 189, asi como la de las organizaciones internacionales,
académicos, especialistas y organizaciones de la sociedad civil.

Fuentes: México, SCJN, Amparo Directo 9/2018, 2018; Acuerdo numero ACDO.AS2.HCT.220720/190.P.DIR, 31 de
agosto de 2020; Senado de la Republica, Legislatura LXV, Comision de Trabajo y Prevision Social, «<Dictamen de las
comisiones unidas de trabajo y previsién social para la igualdad de género y de estudios legislativos, sequnda, en sen-
tido positivo, con modificaciones a la iniciativa con ‘proyecto de decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones a la ley del seguro social en materia de derechos de las personas trabajadoras del hogar'», y
Gaceta del Senado LXV/1SPO-21/124107, de 2 de marzo de 2022.
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Integracion en los mecanismos de seguridad
social existentes. Otra cuestion importante
relacionada con la extensién de la cobertura de la
proteccién social a los trabajadores domésticos es
tratar de integrar a esta categoria de trabajadores
en el mecanismo que cubre a otros asalariados,
en lugar de crear un nuevo régimen o un fondo
independiente que los cubra especificamente. Sin
embargo, es importante disefiar las modalidades
de las prestaciones de manera que se adapten a las
especificidades del trabajo doméstico y aborden
con éxito los obstaculos a la cobertura efectiva
(mencionados en el capitulo 3). Los Estados de-
berian considerar la posibilidad de establecer me-
canismos simplificados que permitan incluir a los
trabajadores domésticos en grupos mas amplios,
en lugar de aislarlos en fondos y regimenes sepa-
rados (para comprender mejor lo que se entiende
por regimenes generales, regimenes especificos
y regimenes simplificados, véase el recuadro 4.7).
Esto puede hacerse, por ejemplo, incluyendo a
los trabajadores domésticos en el ambito de
aplicacién de la ley principal de seguridad social,
pero a través de un capitulo aparte que prevea
las adaptaciones necesarias, o estableciendo una
nueva ley sobre trabajadores domésticos, pero
situdndolos bajo el paraguas del régimen general
de seguridad social aplicable a todos los traba-
jadores asalariados. Estas modalidades simplifi-
cadas se refieren a los procesos administrativos,
en particular, la afiliacién y el pago y recaudacion
de las cotizaciones (véase la seccion 4.2). También
puede hacerse modificando la forma en que se
calculan las prestaciones u ofreciendo un paquete
de prestaciones ligeramente diferente para faci-
litar el acceso de los trabajadores domésticos y,
a continuacion, trabajar progresivamente para
extender su cobertura hacia una mas uniforme
considerando el objetivo de trato no menos favo-
rable que establece el Convenio nim. 189.

No obstante, es importante no subestimar los
retos a los que se enfrentan los Gobiernos y las
administraciones de seguridad social cuando
abordan esta cuestion. Efectivamente, muchos
de los paises con sistemas de proteccién social
desarrollados y altos niveles de cobertura siguen
teniendo dificultades para garantizar la protec-
cién laboral y social efectiva de los trabajadores
domeésticos y para adaptar sus politicas y marcos
juridicos a tal efecto. Los asuntos de sostenibilidad
financiera son complejos e importantes desde un
punto de vista practico. En muchos casos, el éxito
de la extension de los regimenes de seguro social
a segmentos mas vulnerables requiere un com-
promiso por parte del Gobierno, especialmente
en términos financieros, como garante no solo
del principio de sostenibilidad financiera, fiscal
y econdémica, sino también de la solidaridad en
la financiacién y del debido respeto a la justicia
social y la equidad. Esto es necesario para facilitar
la inclusién del trabajo doméstico como parte de
las estrategias integradas que tienen por obje-
tivo formalizar la economia. En varias ocasiones,
la extensién de la proteccion social, incluyendo
a los trabajadores domésticos, puede lograrse
mejor cuando va acompafiada de subvenciones
procedentes de los ingresos generales destinadas
a apoyar la extension de la proteccion social a las
categorias vulnerables de trabajadores y a iniciar
una dinamica positiva a mas largo plazo hacia el
desarrollo sostenible (véase la seccion 4.3).

Los regimenes
de proteccion social
deberian adaptarse a las
especificidades del trabajo
doméstico y abordar los
obstaculos que impiden una
cobertura efectiva de los
trabajadores domésticos.
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> Recuadro 4.7 Consecuencias de la aplicacion de regimenes generales, regimenes
especiales o regimenes simplificados para la extensién de la proteccién social
a los trabajadores domésticos

La distincién entre regimenes generales y especiales a veces puede inducir a error. En el con-
texto de este informe, nos referimos al régimen general como el régimen principal que se
suele establecer para cubrir a los trabajadores del sector privado, especialmente a los que
trabajan a tiempo completo. Se ha registrado una tendencia de estos regimenes a volverse
mas inclusivos con el tiempo, probablemente en paralelo a la aparicién de otras modalidades
de empleo o debido al deseo de sistematizar y simplificar el sistema de proteccién social.
Esto responde, en parte, a la aspiracion de crear una mayor mancomunacion de riesgos y
economias de escala, de corregir los problemas de sostenibilidad financiera y de favorecer
una mejor portabilidad para los trabajadores con carreras heterogéneas, es decir, que se
desplazan entre sectores y entre modalidades de empleo.

Lo que se denomina «régimen especial» es un régimen adoptado pensando en un sector
especifico. Por ejemplo, la mayoria de los empleados del sector publico tienen su propio
régimen (e incluso dentro de este sector, distintas profesiones tienen su propio régimen,
como jueces, profesores, militares, etc.). En muchos Estados, los mineros, los ferroviarios,
etc., también tienen su propio régimen especial, muchas veces para ofrecer mayores niveles
de proteccion debido a sus arduas condiciones de trabajo y a la elevada densidad sindical
capaz de negociar condiciones mas favorables, entre otros factores. Estos regimenes suelen
organizarse mediante una ley independiente y su administracion y financiacion son también
auténomas.

Sin embargo, se trata de una distincién que no siempre es clara. En algunos casos, puede
existir una ley independiente, pero la administracién del régimen puede estar a cargo de la
misma entidad que gestiona el régimen general y las cotizaciones de estos trabajadores y
otros empleados pueden tener fondos separados o fusionarse con la misma financiacién. En
otros casos, solo difieren las condiciones de acceso a las prestaciones y/o el paquete de pres-
taciones. Incluso cuando se ha adoptado una ley independiente que regula especificamente
las condiciones laborales de los trabajadores domésticos, esto no significa necesariamente
que los trabajadores domésticos estén cubiertos a través de un «régimen especifico» con
su propia entidad de administracion, sus propias normas y su propia financiacién indepen-
diente. Dicha ley puede disponer que los trabajadores domésticos estén cubiertos por el
régimen de seguridad social existente del mismo modo que los demas trabajadores y/o esta-
blecer normas simplificadas que traten de facilitar la aplicacién de los regimenes existentes a
los trabajadores domésticos, tanto en la legislacién como en la practica.

Uno de los principales retos de los llamados «regimenes especiales», en particular de aque-
llos que tienen un mecanismo de financiacion propio, es que su financiacion no es mancomu-
nada, sino que se limita a las cotizaciones de los empleadores y los trabajadores cubiertos
por el régimen, ademas de un cierto financiamiento proveniente del Gobierno. Cuando los
trabajadores cubiertos se encuentran entre los segmentos mas vulnerables de la poblacién
activa, esto puede dar lugar a deficiencias en términos de financiacion, asi como de eficacia
y adecuacién de la proteccion. Ademas, puede crear problemas de portabilidad, al existir
diferentes regimenes para cubrir diferentes modalidades de empleo. En otras palabras, los
cambios en la situacién laboral o la existencia de contratos simultaneos de diferentes tipos
de empleo pueden traducirse en un reto para los trabajadores domésticos a la hora de acu-
mular derechosy, por lo tanto, pueden repercutir en el derecho y/o la adecuacién de las pres-
taciones de la seguridad social. En consecuencia, estos regimenes representan un desafio
desde el punto de vista de los principios fundamentales de las normas internacionales de
seguridad social—solidaridad social y financiacion colectiva—que sustentan el objetivo de la
proteccion social universal.
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En resumen, en concordancia con las normas y los principios de la OIT, las estrategias de
extensién para los trabajadores domésticos deberian tratar de incluir a los trabajadores
domésticos en los regimenes generales existentes, basandose en una gran mancomuna-
cién de riesgos, pero a través de mecanismos simplificados y no de regimenes especiales.
Esto deberia hacerse, principalmente, disefiando regimenes y mecanismos adaptados a tal
efecto, puesto que ello permite una mejor aplicacién de los principios de solidaridad, finan-
ciacién colectiva y trato no menos favorable, y garantiza ademas que la legislacion y la prac-
tica adapten de manera adecuada las vias de estos regimenes para abordar los obstaculos
actuales y especificos a los que se enfrentan los trabajadores domésticos.

> ;Cudles son los principales obstaculos para extender la cobertura legal a los trabajadores
domésticos? ;Estan estos trabajadores excluidos de la cobertura?

> ;Son excesivamente restrictivos los criterios utilizados para definir a un «trabajador asa-
lariado»? Si la definicién de «trabajador asalariado» contenida en la legislacién excluye en
la practica a muchos trabajadores domésticos, ;como podria adaptarse para cubrirlos de
forma mas eficaz? ;Como puede garantizarse la coherencia desde punto de vista legal
entre el marco juridico laboral y el de la proteccién social, incluidas, entre otras, las defini-
ciones legales? ;Qué medidas adicionales serian necesarias para facilitar la cobertura de
la seguridad social a un grupo mas amplio de trabajadores domésticos?

> Siexisten umbrales legales con respecto a las horas minimas de trabajo al dia, a la semana
o al mes, ¢podrian reducirse? ;Podrian adoptarse medidas que permitan el reconoci-
miento del total de horas de trabajo realizadas para mas de un empleador?

> ;Incluird el marco juridico a los trabajadores domésticos en el régimen que ya existe para
otros trabajadores? ;Establecera el marco juridico un régimen simplificado para los traba-
jadores domésticos? ;Como abordara el marco juridico la necesidad de adaptaciones? ;Se
hard modificando la legislacion vigente o adoptando una nueva? ;Cé6mo se garantizara la
coherencia desde el punto de vista legal?

> ¢Exige la legislacion que los empleadores de hogares privados que emplean a trabaja-
dores domésticos los registren en el organismo de seguridad social correspondiente?

> Sila legislacion excluye a los trabajadores migrantes, ;qué medidas podrian adoptarse
para eliminar la discriminacién y garantizar la igualdad de trato?

Fuente: Adaptado de OIT (2021c), 83.
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4.2 Facilitar el acceso a la proteccion social
eliminando barreras administrativas

Incluso cuando existe cobertura legal, es en gran
medida la afiliaciéon de los trabajadores domés-
ticos lo que desencadena el reconocimiento de los
derechosy obligaciones establecidos en el marco
juridico del seguro social, incluida la obligacién
de cotizar. La afiliacién es también lo que cuenta
estadisticamente para los datos sobre la cobertura
efectiva de la proteccion social (véase la sec-
cién 2.2). Sin embargo, los procesos de afiliacién
pueden resultar complicados y poco adaptados a
la realidad del trabajo doméstico. En particular, los
empleadores son hogares privados que pueden
no conocer o no conocer bien las obligaciones
establecidas en el sistema de seguridad social y
tener una capacidad administrativa y un tiempo li-
mitados para hacer frente a los complejos y largos
procedimientos de registro (véase a seccion 3.2).

Esto es importante porque en los sistemas con-
tributivos de proteccion social especialmente,
los procedimientos administrativos son respon-
sabilidad del empleador: los empleadores son
responsables de registrarse a si mismosy de afiliar
asus trabajadoresy de darlos de baja, asi como de

notificar los cambios en el salario declarado, entre
otros procedimientos. Si no se adaptan al sector,
el tiempo y los recursos invertidos en los proce-
dimientos administrativos para la afiliacion y el
pago periddico de las cotizaciones pueden generar
importantes costos de transaccion que pueden
desincentivar el registro (OIT 2021c). Dadas las
caracteristicas especificas de los trabajadores do-
mésticos y de sus empleadores y de los retos des-
critos anteriormente (véase el capitulo 3), algunos
paises han emprendido esfuerzos para simplificar
los procedimientos administrativos. Es importante
llevar a cabo el andlisis necesario a nivel nacional, a
fin de identificar las barreras y los retos especificos
a los que se enfrentan los trabajadores domésticos
a la hora de acceder a las medidas de proteccién
social disponibles para otros trabajadores. Las
personas responsables de formular las politicas
deberian considerar una serie de herramientas
cualitativas y cuantitativas. Algunos Estados han
recurrido a la ciencia del comportamiento a este
respecto (véase el recuadro 4.8).

» Recuadro 4.8 La ciencia del comportamiento como medio para identificar
las barreras y los elementos facilitadores de la afiliaciéon

El campo de las ciencias del comportamiento se aplica cada vez mas a las politicas publicas
en los ambitos de la salud, la riqueza y el bienestar. En relacion con la afiliacién a la seguridad
social, la ciencia del comportamiento puede utilizarse para identificar algunas de las barreras
conductuales que impiden la afiliacién, asi como cualquier drea de carga administrativa
indebida o «sludge» (Sunstein 2021). Estos diagndsticos pueden ayudar a determinar, por
ejemplo, si las barreras emanan de las normas sociales (la creencia mas generalizada), las
preocupaciones por el costo, el énfasis en las necesidades presentes frente a las futuras u
otros sesgos de comportamiento. La OIT ha prestado apoyo para la realizacién de este tipo
de diagndsticos en Argentina, Guatemala y Zambia, por citar algunos casos, ayudando a las
personas responsables de formular las politicas a identificar formas rentables de abordar
los retos.

La informacién sobre el comportamiento generada a partir del diagnéstico puede utilizarse
para disefiar intervenciones, como sistemas simplificados e intuitivos o campafias de comu-
nicacién basadas en el comportamiento. Por ejemplo, en Argentina, el Ministerio de Trabajo
ha recurrido a percepciones del comportamiento para promover el cumplimiento de la afilia-
cion a la seguridad social. Un diagnéstico, que incluia debates en grupos de discusién entre
trabajadores domésticos y sus empleadores, revelé que la mayoria de los empleadores se
consideraban buenos empleadores y no veian que el empleo informal pudiese alterar esa
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imagen; mas bien justificaban su incumplimiento afirmando que era la preferencia de sus
trabajadores domésticos no estar afiliados al sistema de seguridad social. Mientras que, los
debates de grupo entre los trabajadores domésticos mostraron que en la mayoria de los
casos si deseaban tener un empleo formal.

Se redactd y envid una carta basada en el comportamiento a los hogares que superaban
unos determinados ingresos, en la que se les recordaba su obligacién de afiliacién y se les
facilitaba la informacién necesaria para hacerlo. En la carta se utilizaban los conocimientos
sobre el comportamiento derivados del diagnéstico para reforzar la identidad de los emplea-
dores como buenos empleadores y se llamaba la atencién sobre el hecho de que el empleo
informal no era un comportamiento coherente con ser un buen empleador. Unos 173 022
hogares fueron asignados aleatoriamente a un grupo de control y a un grupo experimental.
La carta tuvo un impacto positivo significativo desde el punto de vista estadistico del 0,23 por
ciento: una media de dos hogares mas por cada 1 000 afiliaron a sus trabajadores domésticos
tras recibir la carta, lo que representa un aumento del 8,9 por ciento en la tasa de afiliaciones,

en comparacién con el grupo de control.

Fuente: Sunstein (2021); y Ohaco y Vello (2019).

Centralizacion de los procesos de recaudacion
de las cotizaciones. Existe un amplio consenso
sobre la necesidad de establecer mecanismos
Unicos centralizados de recaudacién, dadas sus
ventajas frente a los sistemas descentralizados o
fragmentados. En general, los sistemas de afilia-
ciény de recaudacién de las cotizaciones también
estan integrados para facilitar ambos tramites.

La centralizacién del proceso de recaudacion en
una Unica institucién se ha puesto en practica con
éxito principalmente en paises de ingreso alto,
como Irlanda, Suecia y el Reino Unido, asi como
en algunos paises de ingreso mediano, como
Costa Ricay Uruguay (AISS 2011). El sistema puede
operar en la misma instituciéon que concede las
prestaciones de seguridad social o en una en-
tidad independiente. Por ejemplo, en Uruguay, el
Banco de Prevision Social y el Banco de Seguros
del Estado suscribieron un acuerdo que simplifica
el procedimiento para acceder al seguro de acci-
dentes del trabajo y enfermedades profesionales,
facilitando a los empleadores el cumplimiento de
la Ley N° 16074. En consecuencia, desde enero de
2014 la cotizacién del seguro de accidentes del
trabajo y enfermedades profesionales se incluye
automaticamente entre las obligaciones del Banco
de Prevision Social y no requiere ningun tramite
adicional por parte del empleador (BPS 2021).
En Francia existe un sistema similar (véase el
recuadro 4.13).

El establecimiento de un modelo centralizado
beneficia tanto a las instituciones como a los
asegurados. Facilita el proceso de deteccion de

El establecimiento de
mecanismos centralizados
de recaudacion de las
cotizaciones beneficia
a las instituciones, a los
trabajadores domésticos
y a sus empleadores.

irregularidades, como la evasion y el registro
multiple, y también ayuda a controlar el fraude.
Ademas, facilita las economias de escala al cen-
tralizar la gestién de ambas actividades (afiliacion
y recaudacion) para evitar duplicidades, que son
costosas y bastante habituales en las administra-
ciones fragmentadas (Duran Valverde 2012). Estos
mecanismos, que se aplican a través de un modelo
centralizado, presentan ventajas adicionales, como
la posibilidad de que las instituciones de seguridad
social crucen informacion, especialmente con
los ministerios de finanzas. Otra ventaja es que
facilitan la aplicacién de incentivos fiscales cuando
existen.

Aprovechamiento de la tecnologia. Varios paises
han recurrido en gran medida a la tecnologia para
simplificar y agilizar los procedimientos de afilia-
ciény de pago de las cotizaciones con el fin de fa-
cilitar el acceso a los servicios de proteccion social
y fomentar su cumplimiento. Las instituciones de
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seguridad social deberian considerar la posibi-
lidad, en la medida de lo posible, de adoptar pro-
gresivamente soluciones digitales innovadoras,
como el uso de SMS o de las aplicaciones digitales
para la afiliacién, la recaudacion de las cotizaciones
y/o el suministro de las prestaciones, respetando
los principios de proteccién de datos y de la vida
privada (OIT 2021a). Por ejemplo, un sistema
simplificado de registro en linea en Argentina
permite afiliar a los trabajadores domésticos y
gestionar sus cotizaciones a la seguridad social y
sus néminas. En México, un proyecto piloto incluy6
el disefio de un sistema de afiliacion electrénica
para promover la formalizacién de los trabaja-
dores domésticos. En la regidon de América Latina

y el Caribe se han puesto en marcha mecanismos
similares, como en Costa Rica, donde el Instituto
Costarricense de Seguridad Social lanz6 en 2017
una plataforma en linea para los empleadores de
trabajadores domésticos (véase el recuadro 4.9).

Las aplicaciones moviles se utilizan cada vez mas
para que los empleadores puedan gestionar la afi-
liacién de sus trabajadores, pagar las cotizaciones,
notificar los cambios en los salarios declarados y
actualizar la informacién, entre otras funciones,
utilizando sus teléfonos inteligentes. En Turquia,
por ejemplo, la afiliacion y el pago de las cotiza-
ciones pueden hacerse por internet o enviando
un SMS a las instituciones de seguridad social®®.

» Recuadro 4.9 Sistema de registro electrénico para los trabajadores domésticos

en Costa Rica

Costa Rica ha establecido una «oficina virtual» para facilitar la afiliacion de los empleadores y
de sus trabajadores domésticos a la Caja Costarricense de Seguro Social. La plataforma per-
mite a los empleadores acceder en linea a varios servicios (entre ellos, el registro/afiliaciéon de
los trabajadores domésticos y el pago de las cotizaciones a la institucion de seguridad social),
comunicary consultar las incapacidades laborales temporales y notificar a la institucion el fin

de la relacién laboral.

Para dar a conocer a los empleadores las distintas funcionalidades de la oficina virtual, la ins-
titucién ha elaborado tutoriales paso a paso, permitiendo a los empleadores que necesiten
mas orientacién reservar una formacién presencial sobre el uso correcto de la aplicacién.

Véase Costa Rica, CCSS, «Oficina Virtual: Tutorial de Trabajadora Doméstica», video de YouTube, 2017.

Fuente: CCSS, «Oficina Virtual: Preguntas frecuentes».

95 Segun informa el Gobierno en el contexto del articulo 19 de la Constitucién de la OIT.
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Implementacién de sistemas de vales de ser-
vicio. Otra forma de reducir la carga administra-
tiva es simplificar los procedimientos. Los sistemas
de vales de servicio, como los implementados en
Bélgica y Francia, han demostrado su utilidad
no solo para simplificar estos procedimientos
administrativos, sino también para garantizar su
adaptacion a circunstancias particulares, como
las de los trabajadores domésticos que trabajan
a tiempo parcial (especialmente en las Américas,
Europa y Asia Central) o que tienen multiples
empleadores con capacidades administrativas
limitadas (recuadros 4.11y 4.13).

Estos sistemas son polivalentes. Los empleadores
pueden utilizar los vales tanto para declarar los
servicios prestados por el trabajador como para
pagar a los trabajadores por horas o dias de tra-
bajo. En concreto, las entidades que prestan este
servicio asumen la responsabilidad de afiliar al
trabajador doméstico en los distintos organismos
de seguridad social. También se comprometen a
abonar a estas entidades los tipos de cotizacién
legalmente exigidos; calculando por cuenta de
estas las retenciones de cotizacién necesarias en
funcién de las horas declaradas. En algunos casos,
también pagan directamente a los trabajadores
domésticos los salarios debidos. Ademas, suelen
proporcionar contratos de trabajo estandar

para ayudar a formalizar la relacion de trabajo e
identificarlos salarios adecuados. Por todo ello,
estos sistemas son reconocidos por simplificar
los procedimientos de registro y de pago de las
cotizaciones para los empleadores, reduciendo asi
la carga administrativa y los costos de transaccién
y fomentando la afiliacion (véase el recuadro 4.10).

Los vales de servicio también pueden ofrecer
incentivos fiscales a los empleadores para fo-
mentar la afiliacién y la formalizacién (véase mas
adelante). En algunos paises, los mecanismos de
recaudacién de las cotizaciones a la seguridad
social estan integrados con los de recaudacién
de impuestos, lo que puede resultar ventajoso,
puesto que la recaudacién de las cotizaciones a la
seguridad social esta centralizada en los depar-
tamentos del tesoro o los ministerios de finanzas
(como en Francia en el caso de los trabajadores
por cuenta propia).

Otros paises que han implementado vales de
servicio para facilitar la afiliacion y el pago de
las cotizaciones en nombre de los trabajadores
domésticos son Alemania, Bélgica, Canada
(Quebecq), Finlandia, Francia, Italia, Paises Bajos
y Suiza (cantén de Ginebra). El caso del cantén de
Ginebra es digno de mencién, dado que incluye
los trabajadores migrantes indocumentados
(EFFAT 2021).

» Recuadro 4.10 Impacto del sistema de vales de servicio en Austria

En Austria existe un sistema de vales de servicio por el que los hogares pagan un 2 por ciento
adicional del valor del vale como contribucién a la seguridad social para cubrir el seguro
de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales de sus trabajadores domésticos y
los costos administrativos. Al parecer la introduccién del sistema de vales para el servicio
doméstico ha contribuido a formalizar la relacién contractual entre algunos hogares y los
trabajadores domeésticos. Desde su introduccion en 2006, el nUmero de usuarios de servicios
del plan de vales aumenté de 2 317 hogares en 2006 a 13 278 hogares en 2017, mientras que
el nimero de trabajadores de servicios personales y domésticos aumentd de 2038 en 2006
a 10881 en 2017. Segun la Asociacion de Seguros para Trabajadores Ferroviarios y Mineros,
responsable de la aplicacién del sistema, los vales del servicio doméstico permitieron
formalizar 1,55 millones de horas de trabajo entre 2006 y 2013, con un costo medio por hora

de 11 euros.

Sin embargo, en Austria la cobertura se limita al sequro de empleo y, por tanto, no existe
cobertura en los regimenes de seguro de asistencia médica, pensiones o desempleo, aunque
si un trabajador doméstico tiene varios empleadores cuyos pagos combinados superan el
umbral de ingresos establecido (485,85 euros al mes), estan sujetos al seguro obligatorio de

asistencia médica y pensiones.

Fuente: Austria, Oficina Digital de Austria, «Cheque servicio (empleo en hogares privados). Sequridad General y

Seguridad Social», y Ministerio de Seguridad Social, «Cheque de servicio».
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Presuncion genérica de relacion laboral. Para
hacer frente a las dificultades a la hora de ga-
rantizar la cobertura de la seguridad social a los
trabajadores domésticos, algunos paises han
puesto en marcha estrategias para mejorar y
facilitar su identificacion y afiliacion.

Una innovacion para la inclusion de los trabaja-
dores domésticos en la seguridad social es la in-
troduccién de una presuncién genérica de relacién
laboral basada en los ingresos presuntos de los
hogares. La institucién que gestiona la seguridad
social presume que un hogar es empleador de
un trabajador doméstico cuando los ingresos del
hogar declarados en las declaraciones fiscales
superan un umbral fijo. En este caso, la administra-
cién informa al hogar en cuestién que se presume
que emplea a un trabajador doméstico, por lo que
le cobrara las cotizaciones correspondientes a la
seguridad social. Si el hogar no es un empleador,
la persona cabeza de familia debe demostrar
a la administracion que no lo es respondiendo a

determinadas preguntas de comprobacién, como
cuales son los ingresos mensuales. Para aplicar
esta disposicion, la administracién debe contar
con elementos juridicos sélidos para realizar
las notificaciones y determinar las cotizaciones
presuntas. Ademas, es indispensable la estrecha
coordinacion entre las instituciones de seguridad
social y la autoridad fiscal, con el fin de obtener
informacién sobre los ingresos declarados por las
personasy los hogares (véase la seccion 4.4.).

En Argentina, la Administracion Federal de
Ingresos Publicos (AFIP) incorporé un régimen
de presunciones en 2013 (Ley 26.844), que
autoriza a los inspectores fiscales de la AFIP a
visitar los hogares en los que se presume que
estan empleados trabajadores domésticos no
declarados. La tasa de trabajadores domésticos
no declarados es de cerca de 77 por ciento, lo que
supone casi un millén de trabajadores domésticos
en la economia informal®®.

> (Existen investigaciones y/o estudios que hayan determinado cudles son las barreras
administrativas especificas que obstaculizan la extension efectiva de la seqguridad social
a los trabajadores domésticos? ;Hay posibilidades de emprender alguna investigacion
o estudio? ;Puede involucrarse y consultarse a las organizaciones de empleadores y de

trabajadores domésticos s al respecto?

> ;Cudles son las barreras administrativas especificas a las que se enfrentan los trabaja-
dores domésticos y los empleadores con relacién al registro y a otros procedimientos

administrativos?

> ;Como se puede facilitar el acceso y el registro a los sistemas de seguridad social tanto
a los empleadores como a los trabajadores domésticos? ;C6mo pueden adaptarse los
procedimientos administrativos a las necesidades y circunstancias de los trabajadores
domeésticos y de sus empleadores? ;Puede hacerse facilitando el acceso y simplificando

los tramites?

> ;Como puede el marco juridico facilitar el registro de los trabajadores domésticos (por

ejemplo, mediante presunciones)?

> (;Existen mecanismos para centralizar la recaudacion de las cotizaciones? ;Pueden apli-
carse al sector del trabajo doméstico? ;Son necesarias ciertas adaptaciones?

> En los casos en que aun no existan procesos de recaudacién centralizados, ¢puede
ponerse a prueba un sistema para el sector del trabajo doméstico?

96 AISS (2022).
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> ;Existen posibilidades de aprovechar las tecnologias para simplificar y agilizar los proce-
dimientos de registro y pago de las cotizaciones, como los teléfonos méviles, las aplica-
ciones digitales, etc.? ;Son necesarias ciertas adaptaciones para el sector?

> ¢Puede implementarse un sistema de vales de servicio para el sector? ;Cuales serian las
modalidades del sistema de vales de servicio? ;Quién lo desarrollaria y aplicaria? ;Podria
vincularse a otras estrategias? y, en caso afirmativo, ;a cuales?

Fuente: adaptado de OIT (2012c).

4.3 Facilitar el pago de las cotizaciones y desarrollar
mecanismos de financiacion adecuados

Una de las principales razones de la escasa co-
bertura efectiva de los trabajadores domésticos
es la falta de pago de las cotizaciones o su pago
inconsistente. Esto es la consecuencia directa de
los ingresos bajos e irregulares y de la capacidad
contributiva limitada que caracterizan al sector
(véase el capitulo 3). Ademas de crear mecanismos
que faciliten el pago de las cotizaciones, algunos
de los cuales se han descrito anteriormente, tam-
bién es importante adaptar la forma en que se
determinan las cotizacionesy considerar la posibi-
lidad de ofrecer incentivos fiscales y subvenciones,
especialmente en el caso de los trabajadores do-
mésticos con una capacidad contributiva limitada.

Como ya se ha mencionado, los esfuerzos por
incorporar el sector del trabajo doméstico a
los regimenes de seguridad social presentan
dificultades, entre ellas la limitada capacidad
contributiva del sector. Las particularidades de
la relacion de trabajo, especialmente el hecho
de que el empleador sea usualmente un hogar
o un particular, pueden suponer un obstaculo en
términos de capacidad contributiva, lo que a veces
repercute en la voluntad de los empleadores de
asumir su responsabilidad. Ademas, el hecho de
que los trabajadores domésticos tengan salarios y
horarios irregulares y puedan trabajar para varios
empleadores dificulta ain mas el pago de las coti-
zaciones. Se han desarrollado diversos enfoques
para hacer frente a las dificultades que plantea la
fluctuacion de losingresos y el reto de calcular los
ingresos exactos a efectos del calculo de los tipos
de cotizacién. Estos enfoques tienen por objeto
reducir la informacion que debe proporcionar el

97 Véase también OIT (2021c), cap. 5

Es importante
considerar la posibilidad
de establecer incentivos
fiscales y subvenciones
para aumentar la cobertura
efectiva de los trabajadores
domésticos.

asegurado o el empleadory, de este modo, facilitar
o suprimir la preparacion de las declaraciones,
facilitando al mismo tiempo el calculo y el registro
de las cotizaciones (OIT 2021c).

Una posible solucién que tiene en cuenta el costo
real y la capacidad de cotizar es la aplicacion de
categorias de cotizacién que permitan una diferen-
ciacién en funcién de la capacidad contributiva del
trabajador doméstico, sin exigir necesariamente
una prueba exacta del nivel de ingresos (Duran
Valverde et al. 2013)%". Junto con el establecimiento
de otros incentivos para el registro, incluidos in-
centivos fiscales, este planteamiento puede influir
favorablemente en la tasa efectiva de registro.
De conformidad con los principios de solidaridad
y equidad, los esquemas contributivos de cotiza-
ciones diferenciadas no deberian afectar al tipo
ni a la cuantia de las prestaciones que reciben los
trabajadores domésticos. Los Gobiernos también
pueden asumir un papel clave a la hora de subven-
cionar las contribuciones (véase mas adelante).
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Las disposiciones relativas a las cotizaciones
diferenciadas se aplican principalmente a través
de dos mecanismos: 1) la reduccién del tipo de
cotizacion o el importe de las cotizaciones a los
distintos regimenes de seguridad social; 0 2) la
aplicacion de una forma alternativa de determinar
las cotizaciones que se adapte a la situacion de los
trabajadores domésticos; por ejemplo, algunos
sistemas calculan las cotizaciones en funcién
del salario por hora, del salario semanal o de los
intervalos de horas trabajadas, como en Argentina
o Italia, para permitir una mayor flexibilidad en la
aplicacién del mecanismo en los casos de empleo
atiempo parcial o de empleadores multiples.

Cotizaciones determinadas en funcién del
tiempo de trabajo. En Italia, el Instituto Nacional
de la Seguridad Social (INPS) ha establecido un es-
quema contributivo de cotizaciones diferenciadas
basado en el salario por hora (véase el cuadro 4.1).
Las cotizaciones son importes absolutos expre-
sados en euros. Esta disposicidn es diferente de
la aplicable a la mayoria de los trabajadores por
cuenta ajena en Italia, que, a diferencia de los
trabajadores domésticos, cotizan en funcién del

salario nominal declarado y del tipo de cotizacion
(cotizacion combinada del empleadory del traba-
jador). Por ejemplo, si un trabajador doméstico en
Italia gana 10 euros por hora en 2021, el tipo de
cotizacién por hora trabajada es de 1,97 euros, a
pagar conjuntamente por el trabajador y el em-
pleador. Segun esta disposicién, cuanto mayor
sea el salario por hora del trabajador doméstico,
mayor sera el tipo de cotizacién. Se crea asi una
escala progresiva de financiacion de la seguridad
social. El INPS ha establecido una categoria de
cotizacién adicional para los trabajadores domés-
ticos que trabajan mas de 24 horas semanales,
ofreciendo tipos de cotizacién ain mas bajos con
el fin de crear incentivos para que los empleadores
contraten a trabajadores domeésticos durante
mas horas. Ademas, las cotizaciones obligatorias
pagadas por los trabajadores domésticos pueden
deducirse de los ingresos del empleador hasta
un importe maximo de 1 549,36 euros al afio,
debiendo el empleador conservar los recibos de
las ndminas del INPS. El importe maximo dedu-
cible es fijo y no varia en funcion de los ingresos
declarados®.

» Cuadro 4.1 Italia: Esquema de cotizacién para los trabajadores domésticos

basado en el salario por hora, 2021 (en euros)

Salario por hora Empleador Trabajador

Hasta 8,10 euros 1,43 (1,53) 1,07 (1,17) 0,36
Mas de 8,10 euros y hasta 9,86 euros 1,62 (1,73) 1,21 (1,32) 0,41
Mas de 9,86 euros 1,97 (2,11) 1,48 (1,62) 0,49
Mas de 24 horas a la semana 1,04 (1,12) 0,78 (0,86) 0,26

Notas: Las cotizaciones totales y del empleador por hora que figuran entre paréntesis se aplican a los contratos de trabajo de
duraciéon determinada (salvo la sustituciéon temporal de un trabajador doméstico ausente).

El esquema de cotizacion diferenciada tiene una particularidad en el financiamiento de las prestaciones familiares, pues cuando
el trabajador es cényuge del empleador o convive con él, la cotizacién del empleador es mas elevada.

Fuente: INPS, 2022.

Un mecanismo similar existe en Irlanda, donde los
trabajadores pagan diferentes tipos de cotizacion
en funcién de sus ingresos semanales (véase el
cuadro 4.2).

98 Italia, Ley 92/2012, art. 2, parr. 28.
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» Cuadro 4.2 Irlanda: Esquema de cotizacién para los trabajadores domésticos
basado en el salario por semana, 2021 (en euros)

Total Empleador Trabajador
Salario semanal
(porcentaje) (porcentaje) (porcentaje)

De 38 a 352 euros por semana
Mas de 352 euros y hasta 398 euros 12,8 8,8 4
Mas de 398 euros 15,05 11,05 4

Nota: Los tipos de cotizacion indicados se aplican a todos los cotizantes de la clase Ay no solo a los trabajadores domésticos (la
clase Aincluye a los trabajadores por cuenta ajena menores de 66 afios en empleos de tipo industrial, comercial y de servicios
que perciben un salario semanal computable igual o superior a 38 euros por todos los empleos, asi como a los funcionarios
publicos contratados a partir del 6 de abril de 1995).

Fuente: Irlanda, Divisién del Recaudador General, 2021.

Cotizaciones determinadas en funcion de la edad se aplica un tipo de cotizacién del 7,15 por

edad. Ademas de ajustar los tipos de cotizacién a
la base horaria, las cotizaciones también pueden
diferenciarse en funcién de la edad. Los trabaja-
dores de mas edad suelen ser desplazados por
otros mas jovenes, sobre todo en ocupaciones
como el trabajo doméstico, en las que la condicién
y los esfuerzos fisicos exigidos son importantes
en términos de productividad. Algunos sistemas
de seguridad social han optado por implementar
esquemas de contribucién con condiciones dife-
renciadas de cotizacién en funcién de la edad del
trabajador, que favorecen a los trabajadores de
edad, con el fin de desincentivar esta practica,
otorgando a los empleadores una ventaja con-
tributiva cuando contratan a estos trabajadores.

Por lo tanto, la aplicacién de este esquema
diferenciado de cotizacion crea un esquema de
solidaridad contributiva entre grupos de edad: los
trabajadores mas jovenes cotizan sobre la base de
un tipo de cotizacién mas elevado en comparacion
con los trabajadores que estdn mas cerca de la
edad de jubilacion.

El recurso al esquema contributivo de cotizacion
diferenciada por edad puede variar segun los
sistemas. Por ejemplo, en Finlandia las cotizaciones
al seguro de pensiones del empleador dependen
de la edad y del sexo del trabajador (cuota del
trabajador) y de la edad del trabajador (cuota del
empleador). La legislacién establece una cotizacion
diferenciada para la parte del empleador basada
en tres grupos de edad, que van desde los 53 afios
0 menos hasta los trabajadores mayores de
63 afos. Para los grupos mas jovenes y los de mas

ciento, mientras que para los trabajadores de
mediana edad (de 53 a 62 afios) es del 8,65 por
ciento.

Del mismo modo, en Argentina la ANSES esta-
blecié un esquema contributivo de cotizacién
diferenciada para los trabajadores domésticos
(cuadro 4.3), que combina una prestacion basada
en el salario por hora con otra basada en la edad,
y utiliza importes absolutos de cotizaciones expre-
sados en pesos argentinos y no en porcentajes de
cotizacién. El pago de las cotizaciones es respon-
sabilidad exclusiva del empleador.

La ANSES define tres grupos de edad: mayores de
18 afios; de 16 a 18 afios y trabajadores jubilados.
Este esquema no prevé cotizaciones diferenciadas,
sin embargo, no todos los grupos de edad estan
cubiertos por todas las prestaciones. Por ejemplo,
los trabajadores de entre 16 y 18 afios no cotizan
al sistema de pensiones y los trabajadores do-
mésticos jubilados estan excluidos del sequro de
atencion de salud, ya que reciben prestaciones de
asistencia médica a través del Instituto Nacional
de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados
(PAMI)*°.

99 EIPAMI es una institucién publica de seguro de enfermedad descentralizada perteneciente al Ministerio de Sanidad. Para mas

informacion, véase Argentina «<INSS)P».
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» Cuadro 4.3 Argentina: Esquema de cotizacién para los trabajadores domésticos
basado en el salario por horay en la edad del trabajador (cotizacién de pago unico,

en pesos argentinos al mes), 2021

Edad y horas trabajadas
por semana

Trabajadores mayores de 18 afios

<12 horas 667,08
12- 15 horas 1064,46
16 horas o mas 2943,36

Trabajadores menores de 18 afios y mayores de 16

<12 horas 616,24
12- 15 horas 962,80
16 horas o mas 2795,08
Trabajadores jubilados

<12 horas 523,04
12- 15 horas 797,55
16 horas o mas 1168,18

Fuente: AFIP, «Aportes, contribucionesy A.R.T».

Cotizaciones determinadas en funcién de la
composicion de la unidad familiar del traba-
jador. Una medida relacionada con la financiacion
es la diferenciacion de las cotizaciones de acuerdo
con la composicién del hogar del trabajador, en
donde las cotizaciones varian dependiendo de si
el trabajador tiene cényuge o hijos.

En el Seguro Nacional de Salud de Uruguay, las
cotizaciones de los trabajadores a la seguridad
social dependen de la composicion familiar del
trabajador. En 2020, el tipo basico era del 3 por
ciento y los tipos adicionales variaban del 0 por
ciento (en el caso de un trabajador sin cédnyuge o
pareja de hecho, con unsalario inferior a 11 297,50
pesos uruguayos) al 5 por ciento (para un traba-
jador con cényuge o pareja de hecho e hijo(s) y con
un salario superior a 11 297,50 pesos uruguayos).
Manifiestamente, esta medida pretende promover
la formalizacién y el empleo de los trabajadores
domeésticos adultos mas jovenes.

Deducciones o exenciones del pago de las co-
tizaciones. Los trabajadores domésticos pueden
tener dificultades para cotizar debido a sus bajos

Seguro de salud

Prestaciones en
caso de accidente
del trabajo
o enfermedad
profesional

Sistema de
pensiones

144,04 50,84 472,20
266,91 101,66 695,89
177518 148,28 1019,90
144,04 - 472,20
266,91 = 695,89
177518 - 1019,90
= 50,84 472,20

= 101,66 695,89

- 148,28 1019,90

ingresos y a la vulnerabilidad de sus medios de
subsistencia. Algunos regimenes de seguridad
social eximen a los empleadores del pago de las
cotizaciones de los trabajadores domésticos en
determinadas circunstancias. En otros casos, los
empleadores deben asumir la totalidad de las
cotizaciones a la seguridad social.

La Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS)
aplica una cotizacién basada en un salario minimo
contributivo, que en 2020 era de 293 132 colones
costarricenses. Segun este sistema, si el salario
declarado es inferior al salario minimo contributivo
(que es diferente del salario minimo), el empleador
es responsable de pagar la diferencia entre el
salario declaradoy el salario minimo contributivo
vigente. Es importante sefialar que esta estrategia
contributiva deberia adaptarse a la capacidad
contributiva de los empleadores de trabajadores
domeésticos evaluada en funcién de los datos
disponibles sobre los ingresos de los hogares.

Ademds, algunos paises de ingreso alto han
establecido exenciones contributivas para los em-
pleadores que cumplen determinados requisitos
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previos, como ser mayor de cierta edad (por
ejemplo, 70 afios), estar calificado como persona
vulnerable desde el punto de vista socioeconémico
y ser beneficiario de asistencia social, entre otros.
Esto facilita la prestacién de servicios a las pobla-
ciones vulnerables y ayuda a reducir las brechas
en servicios de cuidado prestados por el Estado,
entre otros objetivos.

Incentivos fiscales. Los hogares que asumen
el costo de la contratacién de trabajadores do-
mésticos, ya sea directamente o a través de un
proveedor de servicios, no tienen un beneficio
econdémico o interés comercial asociado a las
tareas realizadas por el trabajador. En estas cir-
cunstancias, los incentivos fiscales para favorecer
el registro pueden desempefiar un papel impor-
tante. Varios paises emplean esta estrategia en
distintos grados:

» aplicando las cotizaciones del empleador
como gastos deducibles del impuesto sobre
la renta (algunos paises, como Alemania,
Luxemburgo'® y Francia (véase el recuadro
4.13) han establecido limites a la cuantia de los
gastos deducibles);reduciendo el tipo imposi-
tivo para el empleador cuando el contrato de
trabajo doméstico es de jornada completa;

» reduciendo un porcentaje de las cotizaciones
para los empleadores que han efectuado
puntualmente los pagos durante un periodo
determinado, y

» reduciendo el tipo de cotizacion para los
empleadores que participan en el sistema de
vales de servicio, como en Francia y Bélgica
(recuadros 4.11y 4.13).

» Recuadro 4.11 Incentivos fiscales para quienes utilizan el sistema de vales

de servicio en Bélgica

En Bélgica, los incentivos fiscales se proporcionan a través de un sistema de vales de servicio
conocido como titres-services, que se introdujo en 2004 por iniciativa del Gobierno. A dife-
rencia de otros paises, los trabajadores domésticos suelen estar contratados por una agencia
temporal (el empleador formal), mientras que los hogares se consideran usuarios de los
servicios de la agencia. El sistema de vales de servicio esta gestionado por una empresa pri-
vada (Sodexo). Desde el punto de vista fiscal, los usuarios pueden beneficiarse de una doble
ventaja: un descuento del 30 por ciento en la compra de vales (hasta una franquicia anual de
1400 euros) y otra reduccién nominal de 0,9 euros en cada vale para los 156 primeros vales.
Entre 2008 y 2011, el nimero de usuarios de titres-services aument6 de 557482 a 834 959,
mientras que el nUmero de trabajadores acogidos al régimen aumenté de 103 437 a 149 827;
en el mismo periodo, aproximadamente el 17 por ciento de los hogares belgas utilizaron

titres-services.

Fuente: (OIT 2021c, 177) basado en (OIT 2016a).

100 Los cotizantes pueden deducirse una desgravaciéon maxima a tanto alzado de 450 euros al mes o 5400 euros al afio. La
desgravacion fiscal a tanto alzado no puede superar los gastos efectivamente realizados. Para mas informacion, véase Luxemburgo,
Guichet.lu, «Solicitud de desgravacién fiscal por gastos extraordinarios».
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Subvenciones publicas. La adaptacién de la recau-
dacion de cotizaciones puede contribuir en gran medida
a facilitar la cobertura de los trabajadores domésticos,
pero puede ser suficiente por si sola, especialmente
en el caso de trabajadores y de empleadores con una
capacidad contributiva limitada. La extension efectiva
de la proteccién social también requiere voluntad
politica y compromiso financiero. Las subvenciones
publicas son un mecanismo importante para abordar
la baja capacidad contributiva en el sector del tra-
bajo doméstico. Las transferencias publicas pueden
disefarse para subvencionar las cotizaciones de todos
los trabajadores domésticos o solo de aquellos con baja
capacidad contributiva. En este Ultimo caso, los niveles
de subsidio pueden variar de manera inversamente
proporcional a la capacidad contributiva; en otras
palabras, los trabajadores con menores ingresos—y
sus empleadores—se benefician al recibir un mayor
nivel de subsidios. Esta estrategia necesita medidas
eficaces de control del pago de las cotizaciones para
evitar que los empleadores declaren salarios inferiores
a los reales con el fin de beneficiarse indebidamente
de las subvenciones. También es importante que los
regimenes subvencionados incluyan a los trabajadores
migrantes'®'.

En todos los casos, las subvenciones tienen la finalidad
deincentivar el registro a la seguridad social reduciendo
la carga contributiva. Segun el modelo elegido, la prac-
tica internacional pone de relieve que las subvenciones
pueden favorecer tanto a los trabajadores como a los
empleadores, o solo a los trabajadores.

Las subvenciones pueden formar parte de una es-
trategia que incorpore a todos los trabajadores asalari-
ados (y trabajadores por cuenta propia) o solo a grupos
dificiles de cubrir, como los trabajadores domésticos.
Por ejemplo, en Costa Rica se ha establecido una sub-
vencion para los trabajadores a tiempo parcial con el
objetivo de reducir las cotizaciones de los empleadores.
Los trabajadores cotizan por el valor declarado, a dif-
erencia de los empleadores, que cotizan sobre la base
a una cotizacién minima. La subvencién se considera
eficaz para extender la cobertura cuando se combina
con medidas complementarias como, por ejemplo, me-
didas para garantizar el cumplimiento de la legislacién.
En Bélgica se han reducido las prestaciones sociales
que los empleadores deben pagar'®, a fin de promover
la extension de la proteccién social a los trabajadores
domeésticos. Aplicada primero como politica federal, se
transfirié a las regiones a partir de 2014. Los gobiernos

regionales cubren la diferencia entre el precio que paga
el usuario por los servicios (como limpieza y plancha a
domicilio, preparacién de comidas a domicilio, trans-
portey compras para personas con movilidad reducida)
y el importe que recaudan las empresas autorizadas, es
decir, las que contratan a los trabajadores domésticos.
Esta transaccion se realiza a través de un mecanismo
de vales de servicio y también va acompafiada de un
incentivo fiscal. En conjunto, se estima que hasta dos
tercios del costo final para el usuario corre por cuenta
del Estado (ELA 2021; Williams 2018). En Argentina
también existe una subvencion (véase el recuadro 4.12).
Del mismo modo, en Mauricio, desde enero de 2012,
los trabajadores domésticos que cobran menos de
3000 rupias mauricianas en total al mes estan exentos
del pago de su parte de las cotizaciones al régimen de
pensiones y el Gobierno paga en su nombre. En otros
casos, se ofrecen ventajas fiscales para fomentar la
formalizacién de los trabajadores domésticos y su
afiliacion a los regimenes de seguro social (ILO 2022).
En Guatemala, el Gobierno se compromete a pagar una
cotizacién equivalente a la misma tasa que la de los
empleadores (véase el recuadro 3.1). En Francia existe
una subvencién similar (véase el recuadro 4.13).

Aunque estas subvenciones tienen un costo, en muchos
casos este suele considerarse relativo en comparacion
con las ventajas, sobre todo en términos de ingresos
fiscales y cotizaciones a la seguridad social, asi como
indirectamente en cuanto al aumento de la actividad
empresarial y del consumo y del efecto sustitucién en el
mercado de trabajo (OCDE 2021). Por ejemplo, en el caso
de Bélgica se ha estimado que el costo bruto total para
las autoridades publicas a nivel nacional fue de unos 2
000 millones de eurosy el retorno de esta inversién fue
equivalente a 1000 millones de euros o 10000 euros
por puesto de trabajo equivalente a tiempo completo
(Williams 2018). En el caso de Francia, se calcula que el
retorno fue superior en 70 millones de euros al gasto
publico en el sector en 2014 (OCDE 2021).

Facilitar del pago de las cotizaciones mediante me-
canismos simplificados. Como ya se ha mencionado,
el pago de las cotizaciones puede facilitarse mediante
mecanismos simplificados que recurran también a las
tecnologias digitales para hacer mas accesibles estos
procesos administrativos. Si ademas se combinan
con incentivos econdmicos, como en Bélgica y Francia
(véanse los recuadros 4.11 y 4.13), pueden dar lugar a
un aumento de la cobertura efectiva.

101 En Singapur, los no nacionales con permiso de trabajo pueden acceder a los servicios de atencién de salud, pero no reciben la tarifa
subvencionaday tienen que pagar el precio completo en los centros publicos. Véase OIT, Extending Social Health Protection: Accelerating Progress

towards Universal Health Coverage in Asia and the Pacific, 2021.

102 Para mas informacién, véase Bélgica, «Seguridad social/Empresa».
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> Recuadro 4.12 Subvenciones publicas para la formalizacién de los trabajadores
domésticos en Argentina

En 2021, el Gobierno de Argentina cre6 el Programa de Recuperaciéon Econdémica, Generacion
de Empleo e Inclusién Social para las Trabajadoras y los Trabajadores de Casas Particulares,
que beneficia a los empleadores que registren una nueva relacién laboral. Concretamente,
en el marco de este programa el Estado paga entre el 30 y el 50 por ciento del salario del
trabajador doméstico durante seis meses y abre una cuenta némina gratuita en el Banco de
la Nacion Argentina. Sin embargo, esto se aplica Unicamente a quienes trabajan un determi-
nado nimero de horasy a los hogares con unos ingresos determinados.

Los objetivos del Programa son:

» promover la formalizacién en el sector de los trabajadores domésticos;

P garantizar el acceso y la permanencia de los trabajadores domésticos en el empleo
registrado, y

» aumentar el nivel de «bancarizacién» (el acceso y uso de los servicios financieros en
general y de los servicios bancarios en particular) y reducir las diferencias de género
en la inclusién financiera.

Condiciones de acceso al Programa:
P Los trabajadores domésticos de hogares privados deben trabajar al menos 12 horas
semanales en el mismo lugar y no estar registrados.

P Sus tareas deben corresponder a las categorias de «personal para tareas especificas»,
«caseros y caseras», «personal de asistencia y cuidado de personas» o «personal para
tareas generales».

» Los empleadores deben tener unos ingresos mensuales brutos medios de hasta 225 937
pesos argentinos en los ultimos 12 meses.

Fuentes: Argentina, Decreto 660/2021. Véase también: AFIP, «Programa Registradas».

» Recuadro 4.13 Francia: Combinacién del registro simplificado
con incentivos econémicos

Francia fue el primer pais en emitir el vale de servicio en 1993, que fue sustituido en 2006 por
el vale universal de servicios de empleo (CESU - Chéque emploi service universel). A través del
CESU, los empleadores pueden pagar tanto los servicios prestados por el trabajador domés-
tico como las cotizaciones de seguridad social.

Para utilizar el vale, el empleador (el hogar) debe registrarse en el sistema a través de la
Unién de recaudacion de cotizaciones de seguridad social y prestaciones familiares (URSSAF
- Union de Recouvrement des Cotisations de Sécurité sociale et d’Allocations familiales), que
es la entidad encargada de recaudar las cotizaciones sociales a través de un banco o por
internet.
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Una vez registrado, el empleador auto-
riza al CESU a cargar automaticamente
las cotizaciones a su cuenta bancaria.
Una vez realizado el registro, el CESU
calcula las cotizaciones del trabajador y
del empleador y expide directamente los
certificados de trabajo, que constituyen
la prueba de la cobertura del seguro del
trabajador. Los empleadores también
pueden optar (con el acuerdo del traba-
jador) por autorizar al CESU a transferir
el salario al trabajador. El CESU garantiza
que la remuneracién no sea inferior ni al
salario minimo vigente en Francia (salario
minimo interprofesional de crecimiento)
ni a las tablas salariales establecidas en
los convenios colectivos. En cuanto a las
ventajas fiscales, el CESU concede a los
empleadores el derecho a un crédito
fiscal del 50 por ciento para las remune-
raciones anuales inferiores a un deter-
minado umbral (12000 euros en 2021).
No obstante, en algunas circunstancias
este limite maximo puede ser superior,
por ejemplo, cuando hay un hijo a cargo
o cuando un miembro del hogar tiene
mas de 65 afos (mas 1500 euros; el limite
maximo no podia superar los 20 000
euros en 2021) o cuando hay personas
discapacitadas en el hogar empleador.
El sistema también exime de cotizar a los
empleadores mayores de 70 afios que
tengan una discapacidad certificada o
sean beneficiarios de otros subsidios por
motivos personales o familiares. Estudios han demostrado que dos tercios de los usuarios
del CESU han declarado a un trabajador no declarado anteriormente.

Desde 2021, los empleadores privados que contratan a trabajadores domésticos pueden
elegir entre un pago inmediato del crédito fiscal, lo que se traduce en una reduccién en los
pagos de las cotizaciones o en un reembolso tras la declaracién anual del impuesto sobre
la renta. Ya no existe un lapso de tiempo entre la percepcién del crédito fiscal y el gasto
realizado.

Asimismo, los empleadores que paguen a sus trabajadores con vales pre financiados del
mismo modo que los vales restaurante, que pueden ser utilizados por el empleador (el
hogar) para pagar parte o la totalidad de los servicios prestados por un trabajador domés-
tico, pueden beneficiarse de una reduccién del impuesto a las sociedades (el 25 por ciento
de la cantidad que hayan aportado para financiar los vales para sus empleados, hasta un
maximo de 500000 euros anuales).

Fuentes: (Farvaque 2013), y sitio web de la URSSAF/CESU.


https://www.cesu.urssaf.fr/info/accueil.html
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Facilitar el pago de las cotizaciones. Un sistema
centralizado de recaudacién simplifica la gestién de
los recursos de seguridad social. Las instituciones
de seguridad social también deberian considerar
la adopcion de estrategias para reducir los costos
y facilitar el pago de las cotizaciones por parte de
empleadores y de trabajadores. La experiencia
internacional indica que determinadas estrategias
pueden traducirse en mayores tasas de cober-
tura en el sector (OIT 2016c¢). Las estrategias mas
comunes son:

» el uso de plataformas web institucionales o
aplicaciones méviles para facilitar el registro y
el pago de las cotizaciones;

» los acuerdos con bancos comerciales para el
pago de las cotizaciones en persona o a través
de plataformas web institucionales;

» los servicios de débito automatico;

» el uso de servicios de centros de llamadas y
la tramitacion de pagos mediante cargos en
cuenta bancaria;

» los acuerdos con oficinas de correos o enti-
dades comerciales, como supermercados o
farmacias, para el pago de las cotizaciones en
sus locales, y

» el uso de vales de servicio.

Por ejemplo, en el Uruguay el Banco de Previsién
Social ha impulsado un sistema de facturacién
automatica para las empresas tras la validacion
de la nédmina, que calcula los distintos conceptos
retributivos y las cotizaciones a la seguridad social
de los empleadores de trabajadores domésticos.
A partir del salario nominal declarado por la
parte contratante (por dia, hora o semana), el
sistema calcula automaticamente los conceptos
retributivos que lo integran, como la paga extra
de Navidad, el salario de vacaciones, la prima
de antiguedad, la prima de asistencia, etc. Este
sistema simplifica la declaracion y el pago para
el empleador y garantiza el cobro y el calculo co-
rrecto de las partidas para el trabajador (BPS 2021).

Por ultimo, la capacidad obligatoria del sistema
de recaudacion de cotizaciones a la seguridad
social establecido en la legislacion no garantiza el
éxito de una politica de cobertura. No obstante,
constituye una base imprescindible para mejorar
la estructura institucional con miras a extender
la cobertura. A estos efectos, el sistema juridico
y la capacidad coercitiva desempefian un papel
fundamental en la capacidad operativa de las insti-
tuciones de seguridad social (véase la seccion 4.4).

> ;Cémo pueden determinarse las cotizaciones de forma que se adapten mejor a las necesi-
dades de los trabajadores domésticos y de sus empleadores y que tengan en cuenta
los ingresos usualmente bajos e irregulares de los trabajadores y la multiplicidad de
empleadores, asi como la escasa capacidad contributiva de algunos empleadores? ;Han
participado los representantes de los trabajadores domésticos y sus empleadores en la
determinacion de las opciones?

> ;Cémo puede facilitarse el pago de las cotizaciones tanto para los trabajadores domésticos
como para sus empleadores, asi como para la administracién de la seguridad social?
¢Puede implementarse (o ponerse a prueba) un sistema de vales de servicio para facilitar
el pago de las cotizaciones? ;Cuales serian sus modalidades?

> ;Existen mecanismos unificados de cotizacién que puedan hacerse extensivos a los traba-
jadores domésticos? ;Son necesarias ciertas adaptaciones? Si no existen, ;puede imple-
mentarse (o0 ponerse a prueba) un mecanismo unificado de cotizacién que incluya a los

trabajadores domésticos?

> ;Pueden aprovecharse las tecnologias digitales para simplificar y facilitar el pago de las
cotizaciones? ;Cudles son los factores y las adaptaciones necesarias a tener en cuenta

para el sector?
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> (Existe la posibilidad de considerar el establecimiento de categorias contributivas dif-
erenciadas o mecanismos adaptados a la realidad del sector? ;Se han analizado estas
alternativas en consulta con los representantes de los trabajadores domésticos y de sus

empleadores?

> ;Cémo se pueden establecer la subvencién a las cotizaciones o los incentivos fiscales para
facilitar la extension de la cobertura a los trabajadores domésticos?

Fuente: Adaptado de OIT (2021c).

4.4 Promover el cumplimiento de la legislacion
a través de medidas de prevencion y de control

de la aplicacién

El cumplimiento del marco regulador de la protec-
cion social es el resultado de una serie de medidas
através de las cuales el Estado asume su respon-
sabilidad de garantizar el correcto funcionamiento,
financiaciéon y administracion de los sistemas de
proteccién social. En particular, el Estado debe
asegurar el funcionamiento eficaz y eficiente del
sistema, lo que implica adoptar las disposiciones
legales e institucionales necesarias, incluidos los
servicios de inspecciény las normas de auditoria,
asi como los mecanismos de reclamacién y de
recurso. Juntos, estos mecanismos pueden ga-
rantizar el cumplimiento de los marcos juridicos
nacionales de proteccién social, especialmente en
lo que respecta al registro de los trabajadores do-
mésticos en las instituciones de seguridad social,
el pago regular de las cotizaciones en su nombre
y el suministro de las prestaciones de proteccién
social correspondientes'®,

Los mecanismos de inspeccion, especialmente,
son de suma importancia para garantizar el
cumplimiento de la legislacién laboral y de la se-
guridad social (OIT, de préoxima publicacién). De
acuerdo con el articulo 17 del Convenio nim. 189,
los Estados Miembros que lo ratifiquen deberian
poner en practica medidas para garantizar el cum-
plimiento de la mencionada legislacién, incluyendo
medidas que especifiquen las condiciones bajo
las cuales se deberia autorizar el acceso al hogar

en el que se realicen las actividades, observando
el debido respeto a la vida privada. Por ejemplo,
segun el Cédigo del Trabajo de Chile, un inspector
del trabajo puede solicitar la entrada en un do-
micilio particular para verificar las condiciones
laborales de los trabajadores domésticos. Si el
empleador niega el acceso del inspector a su do-
micilio, se registran las circunstancias y se le cita
en las dependencias de la Inspeccién del Trabajo,
so pena de multa en el supuesto de no compare-
cencia'®. En Turquia, en caso de denuncia, o si se
considera necesario, el hogar es inspeccionado
por el personal del servicio de inspeccién de la
institucion de seguridad social con el fin de garan-
tizar el cumplimiento y proteger los derechos de
seguridad social de los trabajadores domésticos'®.
En Uruguay se ha creado un servicio especial de
inspeccién que esta legalmente autorizado a
entrar en el domicilio particular de un empleador
siempre que cuente con una resolucién judicial
(recuadro 4.14). En Alemania, en virtud de la ley
constitucional sobre la inviolabilidad del domicilio
(articulo 13 de la Ley Fundamental), los funciona-
rios u otros agentes de las autoridades de control
no pueden, por principio, entrar e inspeccionar
los lugares de trabajo en un domicilio sin el con-
sentimiento del propietario. Una excepcién a esta
norma es para evitar amenazas inmediatas a la
seguridad y el orden publicos'®. Una restricciéony

103 Para mas informacién sobre los factores que impulsan el cumplimiento, véase OIT (de préxima publicacion).

104 Chile, Cédigo del Trabajo, 2002, art. 146 ter.

105 Segun informa el Gobierno en el contexto del articulo 19 de la Constitucion de la OIT.

106 Alemania, Ley de Horas de Trabajo, 2019, art.17,5) y Ley de proteccién del empleo de los jévenes, 2012, art. 51,2).
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> Recuadro 4.14 Inspeccién General del Trabajo y de la Seguridad Social en Uruguay

En Uruguay, el equipo de inspeccién de la Inspeccion General del Trabajo y de la Seguridad
Social del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social puede visitar los hogares en los que se crea
que trabajan trabajadores domésticos. Los inspectores pueden entrevistar a los trabajadores
domeésticos en la puerta de los domicilios y pedir a los empleadores que aporten documenta-
cién para comprobar que estan al corriente de sus obligaciones. Estas visitas también sirven
para compartir informacioén sobre derechos y responsabilidades e identificar casos de abuso.
Los inspectores no pueden entrar libremente en los domicilios (pero si pueden entrar en los
locales comerciales); sin embargo, la inviolabilidad del domicilio privado no es absoluta, dado
que el inspector puede entrar en un domicilio previa obtencién de una orden judicial.

Estay otras medidas para fomentar el cumplimiento en el marco de un conjunto mas amplio
de politicas contribuyeron a reducir la subdeclaracién de trabajadores domésticos a la
administracion de la seguridad social, que pasé del 22,6 por ciento en 2006 al 8,7 por ciento

en 2016.

Fuente: OIT (2016¢, 2019c¢).

excepcion similares existen en Senegal'’ y Per(i'°,
En Tunez, desde 2021 los inspectores del trabajo y
los controladores de la Caja Nacional de la Segu-
ridad Social, cada uno dentro de los limites de sus
competencias, tienen encomendada la responsa-
bilidad de vigilar las condiciones laborales de los
trabajadores domésticos e imponer sanciones en
caso de incumplimiento. La legislacién establece
especificamente que los inspectores no pueden
entrar en el lugar de trabajo sin el consentimiento
del empleador'®.

La aplicacidon de estos marcos juridicos puede
requerir del desarrollo de capacidades especificas
de los inspectores del trabajo y de la seguridad
social para realizar visitas domiciliarias (OIT 2016a).
También es importante precisar el papel que des-
empefan las principales inspecciones del trabajo
en la sensibilizacion y el fomento del cumplimiento
de la legislacién mediante medidas de prevencién.
Por ejemplo, en paises como Costa Rica, Filipinas
y Uruguay, se ha demostrado que las actividades
de sensibilizacion son elementos integrales de
unas inspecciones del trabajo eficaces (OIT 2015c)
(véase mas adelante).

107 Senegal, Constitucién de Senegal, 2001, art. 16.

A pesar del papel fundamental que pueden desem-
pefiar las medidas de disuasion para garantizar el
cumplimiento, cabe indicar que los mecanismos de
disuasion tienen dos dimensiones: el costo de las
sancionesy la probabilidad percibida o real de ser
detectado (Williams 2018). Es poco probable que
el comportamiento incumplidor cambie si existe
una baja probabilidad de que los infractores sean
«descubiertos» y se enfrenten a las consecuen-
cias de las infracciones o si el nivel de sanciones
pecuniarias o de otro tipo es bajo (OIT 2020b).
Al mismo tiempo, intentar garantizar el cumpli-
miento exclusivamente mediante mecanismos
punitivos solo dara los resultados esperados de
manera parcial, en ausencia de otros enfoques
complementarios. Por lo tanto, paralelamente
al establecimiento de un régimen completo de
sanciones, también deberian adoptarse medidas
para sensibilizar y desarrollar un sistema de incen-
tivos que fomente el cumplimiento y desarrolle
instituciones de seguridad social eficaces y bien
gobernadas, servicios de inspeccién eficientes y
mecanismos de reclamaciéon accesibles (OIT, de
préxima publicacion).

108 Segun el Pert, Ley N° 28806, art. 5, los inspectores de trabajo estan facultados para entrar en el domicilio en el que trabaje
el empleado doméstico en el dia y a la hora que elijan, siempre que cuenten con el consentimiento del empleador o con la
correspondiente autorizacién judicial. Si el empleador se niega a dar su consentimiento y a permitir el acceso al domicilio para
comprobar el cumplimiento de los derechos del trabajador, el inspector de trabajo levantard acta con la Gnica versién del denunciante
sobre las condiciones de trabajo incumplidas, que tendra la consideracién de presuncién de veracidad de los hechos, a todos los

efectos legales.

109 Tunez, Ley 2021-37 de 16 de julio de 2021 relativa a la reglamentacién del trabajo doméstico, art. 22.
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Ademas, existen otras medidas que pueden
apoyar las inspecciones de la seguridad social
en cuanto a los trabajadores domésticos. Como
ya se ha mencionado, debido a la inversion de la
carga de la prueba en Argentina, los inspectores
fiscales estan autorizados a visitar los hogares en
los que se cree que hay trabajadores domésticos
no declarados. Como resultado de estas y otras
medidas, el nimero de trabajadores domésticos
registrados se multiplicé por mas de tres, pasando
de 133013 en 2005 a 434760 en 2017 (OIT 2019¢).
En el Ecuador, el Gobierno colabora con una orga-
nizacion de trabajadores domésticos para facilitar
las inspecciones (OIT 2017a). En enero de 2022, la
Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social de Espafia
puso en marcha un plan de accion para regularizar
los salarios y las cotizaciones a la seguridad social
de los trabajadores domésticos contratados a
tiempo parcial. Esta iniciativa se basa en una cam-
pafia similar lanzada en febrero de 2021 y dirigida
alos trabajadores domésticos a tiempo completo.
El servicio de inspeccién se puso en contacto por
correo con 45 019 empleadores para regularizar
la situacién de 47 749 trabajadores domésticos, lo
que dio lugar a la regularizacion de cerca del 82
por ciento de las relaciones laborales concernidas.
La nueva campafia consiste en un envio masivo
de cartas dirigidas a los empleadores, a los que
se proporciona asistencia técnica e informacion
para regularizar los salarios inferiores al salario
minimo interprofesional y las correspondientes
cotizaciones a la seguridad social (Espafia 2022).

Los objetivos respectivos de la institucion de
seguridad social y del servicio de inspeccion del
trabajo se consideran complementarios y se
apoyan mutuamente, por lo que requieren una
coordinacién reforzada a nivel nacional, incluida
la comunicacién sistematica de informacién
pertinente sobre los casos y las condiciones,
especialmente cuando los recursos son limitados
(OIT 2011). En Nicaragua, el Ministerio del Trabajo
y el Instituto NicaragUense de Seguridad Social
estan facultados para realizar inspecciones con-
juntas con el objetivo de verificar el cumplimiento
de la obligacion de los empleadores de registrar
a los trabajadores domésticos en el Instituto de
Seguridad Social™®. En Cabo Verde, por ejemplo,
los empleadores tienen la obligacién de registrar a
los trabajadores domésticos en la seguridad social

110 Nicaragua, Cédigo del Trabajo, 1996, Titulo VIII, Capitulo I.

tras un periodo de prueba de 15 dias. Su incum-
plimiento es sancionable, sin perjuicio de que la
afiliacion se realice a la iniciativa del trabajador, a
peticién de la inspeccién del trabajo o de la organi-
zacion de trabajadores, o de oficio por la autoridad
de seguridad social. El incumplimiento de estas
obligaciones genera responsabilidad administra-
tiva y es sancionado por el servicio de inspeccion
del trabajo departamental correspondiente.

La legislaciéon nacional del trabajo y de la seguridad
social también puede prever sanciones como
medida adicional para disuadir del incumplimiento.
El disefio y la aplicacién de mecanismos de sancién
significativos y adecuados son especialmente
importantes para la inspeccién del trabajo y de
la seguridad social en sectores propensos a una
altaincidencia de empleo informal (OIT 2021c). En
la mayoria de los paises, se busca un efecto disua-
sorio imponiendo fuertes multas. No obstante,
para que las sanciones sean eficaces y disuasorias,
deben ser proporcionales a la gravedad de la
infraccion, teniendo en cuenta los medios econé-
micos (OIT, de préxima publicacién). Es esencial
que los sistemas de seguridad social se inscriban
en un marco juridico sélido que defina adecua-
damente las infracciones y las multas aplicables
en caso de incumplimiento de las obligaciones de
cotizacién por parte de los empleadores.

En lo relativo a la severidad de las sanciones, las
penas varian en los paises. Cada pais se centra en
las medidas que considera pueden favorecer el
cumplimiento. Independientemente de la seve-
ridad de las sanciones establecidas por la ley, en
la legislacién sobre trabajo doméstico se suelen
aplicar dos tipos:

(@) Sanciones econdémicas. Por ejemplo:

» Una sancién expresada en referencia al
salario minimo (del 2 por ciento al 15 por
ciento en los Estados Unidos,"" en funcion
del nUmero de dias de retraso).

» La aplicacién de un tipo de interés sobre
el impago, calculado sobre el valor de las
cotizaciones atrasadas (por ejemplo,
multas del 2 por ciento del importe atra-
sado en Filipinas''? o del 5 por ciento mas
el 0,2 por ciento por mes de retraso en
Francia, aplicable hasta enero de 2020"3).

111 Estados Unidos, Cédigo de Impuestos Internos, «Art. 6656. Falta de ingreso de impuestos».

112 Filipinas, Ley de Sequridad Social modificada, 2018, art. 22, a).

113 Francia, Cédigo de Sequridad Social de 2022, art. R243-18.
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» La aplicacion de una multa equivalente a
una fraccion o a la totalidad del importe
de las cotizaciones atrasadas. Si es una
fraccion, se aplican incrementos progre-
sivos sobre el porcentaje a medida que
aumenta el nUmero de meses de incum-
plimiento. En Lituania, los empleadores
que no han abonado la totalidad de las
cotizaciones estan sujetos al pago de una
sancién equivalente al doble de la cuantia
adeudada (Lituania, Ley de la Seguridad
Social Estatal, articulo 36.

(b) Sanciones penales. En Namibia, por ejemplo,
las multas por incumplimiento del pago de
las cotizaciones (incluido el pago fuera de
los plazos preestablecidos) y por incurrir en
evasion en virtud de declaracién y fraude,
no deben exceder los 8000 délares namibios
(unos 1100 ddlares de los Estados Unidos) ni
los dos afios de pena de prisién'4. Del mismo
modo, en Sierra Leona, cuando un empleador
no registra a un empleado, en caso de con-
dena sumaria puede ser sancionado con una
multa no superior a 5 millones de leones,
a una pena de prision de hasta tres meses o
aambas™.

En la mayoria de los casos, los regimenes de
seguridad social no establecen definiciones ni
sanciones especificas para los empleadores de tra-
bajadores domésticos, sino que aplican las mismas
sanciones que se utilizan para otros trabajadores.

A menudo existen sanciones relacionadas con el
incumplimiento de los plazos de registro de los
trabajadores domésticos en las instituciones de
seguridad social. Los plazos varian considerable-
mente de un pais a otro. Por ejemplo, en Trinidad
y Tabago, los empleadores que no se registran
como empleadores o que no registran a sus tra-
bajadores, incluidos los domésticos, en la Junta
Nacional de Seguros en un plazo de 14 dias pueden
ser condenados en juicio sumario a una multa de
5000 ddlares™®. En Filipinas, el plazo de registro
es de un mes. El Codigo de Trabajo de Costa Rica

114 Namibia, Ley de Seguridad Social, 1994, art. 23, 2).

establece que los empleadores de trabajadores
domeésticos tienen la obligacion de registrarlos en
la Caja Costarricense de Seguro Social en un plazo
de ocho dias habiles, de lo contrario, pueden ser
sancionados con una multa equivalente al 5 por
ciento del total de los salarios, remuneraciones o
ingresos omitidos'”. En Panama, los particulares
que contratan trabajadores domésticos tienen
la obligacién de registrarse como empleadores
en la Caja de Seguro Social y de registrar a sus
trabajadores dentro de los seis dias habiles del
mes siguiente a la prestacién del servicio. Aquellos
que no lo hagan en los plazos previstos se exponen
a una multa de 100 a 5000 balboas"®. Del mismo
modo, los empleadores de trabajadores domés-
ticos en Marruecos deben afiliar y registrar a sus
empleados en el plazo de un mes a partir de la
fecha de firma del contrato de trabajo'.

Varios paises estan
adoptando un enfoque
multidimensional y mas
holistico para garantizar
el cumplimiento de
la legislacion.

Aunque algunas leyes hacen hincapié en la
clasificacion y en el castigo de las practicas de in-
cumplimiento, otras se centran mas en prevenir la
evasion. Ambas son importantes y el tratamiento
de cada una debe considerarse por separado en
la definicién legal.

Tradicionalmente, garantizar el cumplimiento de
la legislacién ha tendido a centrarse predomi-
nantemente en los mecanismos de ejecucion, en
particular la aplicacién de penasy otras sanciones
administrativas, para castigar el incumplimiento
de las obligaciones de seguridad social, asi como
en el recurso a la revision judicial en caso de

115 Sierra Leona, Ley Nacional de Seguridad Social y Fideicomiso de Seguros, 2001 [N° 5 de 2001], art. 30, 1), a).

116 Trinidad y Tabago, Junta Nacional de Seguros, «Obligaciones de los empleadores».

117 Costa Rica, Cédigo de Trabajo de Costa Rica (Ley N° 2 de 26 de Agosto de 1943), art. 104.

118 Panama, Reglamento General de Afiliacién e Inscripcién de la Caja de Seguro Social (Resolucién de la Junta Directiva de la Caja

de Seguro Social nim. 52165-A-2017), art. 64, y Ley N° 51 de 27 de diciembre de 2005, que reforma la Ley Orgénica de la Caja de

Seguro Social y dicta otras disposiciones.

119 Marruecos, Decreto 2.18.686 relativo a las condiciones de aplicacién del régimen de la seguridad social (3 de junio de 2019 BO

6783).

83


https://natlex.ilo.org/dyn/natlex2/natlex2/files/download/60146/SLE60146.pdf
https://www.nibtt.net/Registration_09/Obligations.html
https://www.mtss.go.cr/elministerio/marco-legal/documentos/Codigo_Trabajo_RPL.pdf
https://natlex.ilo.org/dyn/natlex2/r/natlex/fe/details?p3_isn=108083
https://natlex.ilo.org/dyn/natlex2/r/natlex/fe/details?p3_isn=108083
https://natlex.ilo.org/dyn/natlex2/r/natlex/fe/details?p3_isn=73227
https://natlex.ilo.org/dyn/natlex2/r/natlex/fe/details?p3_isn=73227

84

» Hacer del derecho a la seguridad social una realidad para los trabajadores domésticos

presunto incumplimiento. Sin embargo, se observa
que cada vez hay mas paises que estan adoptando
un enfoque multidimensional y mas holistico,
mediante el cual los mecanismos de promocién
complementan las estrategias punitivas con el fin
de sensibilizar y crear una cultura de proteccion
social como uno de los principales pilares en los
que se basa el contrato social de cada sociedad
(véase la seccion 4.5) (OIT, de proxima publicacion).

Es importante sefialar que el incumplimiento de
la legislaciéon en materia de proteccién social, en
particular de la obligacién de registrar a los traba-
jadoresy pagar las cotizaciones en su nombre, no
debe suponer un perjuicio para los trabajadores
domésticos a la hora de acceder a sus derechos,
especialmente cuando no han participado en
esta decision. En estos casos se considera una
buena practica, en concordancia con las normas
internacionales, permitir que los trabajadores
domésticos accedan a las prestaciones y que,
en su lugar, la institucién de seguridad social
sancione a los empleadores por el no pago de las
cotizaciones'®. Por ejemplo, en las Bahamas, si los
trabajadores descubren que el empleador no ha
pagado las cotizaciones tras examinar los registros
de nébminas y las copias de los pagos y recibos,
pueden denunciar la omisién a la Junta Nacional
de Seguros, que perseguira al empleador para
recaudar dichas cotizaciones, y cuando estas no
se hayan deducido del salario de los empleados,
el empleador serd responsable de pagar la
totalidad de la cotizacién de conformidad con la
legislacién''. En algunos casos, la ley esta basada
en regimenes de responsabilidad del empleador.
Por ejemplo, en Colombia, cuando un empleador
no registra a un trabajador doméstico para los
regimenes de asistencia médica, pensiones y
prestaciones en caso de accidente del trabajo o
enfermedad profesional, debe asumir los costos
del tratamiento y paga sus prestaciones (OIT
2022). Sin embargo, en la practica pueden surgir
dificultades a la hora de aplicar esta obligacién.

Por ultimo, ademas de contar con un mecanismo
de inspeccién adecuado y apropiado, tal como se
establece en el articulo 17 del Convenio nim. 189
yen el articulo 70 del Convenio num. 102, asi como
con disposiciones en cuanto a las sanciones, la apli-
cacién de los derechos y obligaciones en materia
de seguridad social también debe ir acompafiada
de un mecanismo de reclamacion y de recurso
solido y eficaz. Estos mecanismos también se
consideran parte integrante de los sistemas de
proteccion social en las normas internacionales de
seguridad social y en los instrumentos de derechos
humanos, ya que son fundamentales para garan-
tizar un enfoque de la proteccién social basado en
los derechos'?2. En Alemania, al igual que los demas
trabajadores en el marco de una relacion laboral,
los trabajadores domésticos pueden acogerse
a la proteccién judicial y a las acciones legales,
incluidos los procedimientos judiciales adminis-
trativos y sociales'®. En Irlanda, los trabajadores
domeésticos cuyos derechos laborales o de segu-
ridad social han sido vulnerados pueden presentar
una denuncia ante los Servicios de Informaciény
Atencién al Cliente de Relaciones Laborales. Las
denuncias se tramitan mediante una inspeccion
0 en una audiencia ante un arbitro de la Comisién
de Relaciones Laborales. Los inspectores de la
Comision de Relaciones Laborales llevan a cabo
inspecciones de los lugares de trabajo domeéstico e
investigan las quejas recibidas de los trabajadores
domeésticos'?*. Los mecanismos de reclamaciony
de recurso también deberian disefiarse de forma
que faciliten la presentacion de reclamaciones por
parte de los trabajadores domésticos. Esto puede
significar facilitar el proceso de interposicién de
quejas, por ejemplo, a través de lineas de atencion
telefénica (como es el caso de Turquia; véase el
recuadro 4.15), pero también hacer que la pro-
teccion sea accesible y poco costosa y garantizar
que los procesos sean imparciales, transparentes,
sencillos y rapidos, a tenor de lo dispuesto en la
Recomendacién ndm. 202.

120 Jurisprudencia de la CEACR en virtud de los Convenios nums. 102y 121y el Convenio sobre el trabajo maritimo, 2006, en su

versién enmendada (MLC 2006).

121 Bahamas, Reglamento del Sequro Nacional (Cotizaciones) 1984, art. 33. Véase también Junta del Seguro Nacional de las Bahamas,

«Contributions».
122 Para mas informacién, véase OIT (de préxima publicacién).

123 Alemania, Libro I del Cédigo Social - Parte General, 2011. arts. 18 a 29.
124 Irlanda, Comisién de Relaciones Laborales, «kDomestic Workers».
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> Recuadro 4.15 Linea de atencion telefénica Alo 170 SGK en Turquia

El 15 de noviembre de 2010, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social puso en marcha la
linea de atencién telefénica Alo 170 SGK para facilitar a los particulares informacién sobre
seguridad social 24 horas al dia, siete dias a la semana. Actualmente, los trabajadores domés-
ticos pueden interponer denuncias a la Instituciéon de Seguridad Social (SGK) a través de
la linea telefénica Alo 170 SGK y a través de su sitio web'® si estdn empleados de manera
informal. Seguidamente, la SGK puede hacer un seguimiento de la denuncia e investigar y
confirmar la situacién de informalidad. Si la denuncia es fundada, los hogares que emplean
a los trabajadores de manera informal pueden enfrentarse a sanciones, principalmente
multas.

Segun la informacién obtenida, hasta 2013 la SGK habia recibido 499 840 notificaciones y
denuncias relacionadas con el trabajo no declarado en diversos sectores. Como resultado de
sus investigaciones, se descubrié que 50000 personas y 5000 centros de trabajo no estaban
registrados.

Ademas, a través de «Alo 170 SGK», los trabajadores domésticos pueden denunciar casos de
trabajo no declarado y presentar sus quejas directamente a la SGK a través de un portal en
linea puesto a su disposicién por el Centro Presidencial de Comunicacién (CIMER) o las direc-
ciones provinciales de trabajo y agencia de empleo de su distrito.

Fuente: (Erdogdu y Toks6z 2013); Turquia, SGK, Alo 170.

> ;Cudles son los principales obstaculos para extender la legislacién del trabajo y de la sequ-
ridad social a los trabajadores domésticos y a sus empleadores en cada contexto?

Inspecciones del trabajo

> Es adecuado el marco juridico existente para posibilitar la inspeccién de los hogares
privados? ;Ofrece un mandato adecuado a los servicios de inspeccién del trabajo y de la
seguridad social en consonancia con las disposiciones legales en materia de cobertura de
la seguridad social? Si no es asi, ¢habria que ajustarlo? y, en caso afirmativo, ;c6mo?

> ;Prevé el marco juridico e institucional disposiciones adecuadas para mantener la
privacidad de los hogares durante las inspecciones del trabajo y de la seguridad social?

> ;Disponen los servicios de inspeccién del trabajo y de la seguridad social de informacion
adecuada para mejorar el conocimiento de los servicios? ;Disponen los servicios de
inspeccion del trabajo y de la seguridad social de recursos humanos, equipos y sistemas
informaticos adecuados para poder ampliar eficazmente sus servicios?

> ;Podrian hacerse mas eficaces y eficientes los mecanismos de inspeccién del trabajo y de
la sequridad social utilizando soluciones automatizadas y estableciendo mecanismos de
coordinacion? Esto puede incluir:

- automatizar el intercambio de informacion y vincular bases de datos, respetando y
protegiendo al mismo tiempo los datos personales y el derecho a la vida privada;

- una coordinacién mas estrecha entre los distintos servicios de inspeccién y entre estos
y otras instancias de la Administracion, y

125 Véase https://www.alo170.gov.tr/.
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- servicios integrados de inspeccion del trabajo y de la seqguridad social o unidades inte-
gradas de inspeccion.

¢Podria una coordinacion mas estrecha entre los servicios de inspeccion del trabajo y de
la seguridad social mejorar el control del cumplimiento de la normativa y el uso mas efi-
ciente de los recursos?

¢Podrian contribuir las estrategias integradas de los mecanismos de inspeccién del tra-
bajo y de la seguridad social a mejorar el cumplimiento y la proteccién de los trabajadores
domésticos?

Penas y otras sanciones

| 2
>

¢Cémo hacer que las penas y otras sanciones sean mas eficaces y significativas?

¢Son adecuadas las sanciones aplicadas? ;Podria introducirse un sistema gradual de san-
ciones que garantice que son significativas, efectivas y apropiadas?

¢Perjudican las sanciones a los trabajadores domésticos en cuanto al acceso a sus dere-
chos (por ejemplo, la suspensién de las prestaciones), aunque no hayan participado en las
acciones que han dado lugar a la sancién?

En su caso, (pueden combinarse las sanciones con medidas promocionales de sensibiliza-
cién y capacitacion?

Mecanismos de reclamacién y recurso

>

¢Existe un mecanismo de reclamaciény de recurso sélido y eficaz? ;Podria este mecanismo
beneficiarse de mas informacién relacionada con las cuestiones y los retos que plantea la
aplicacién de la legislacién sobre seguridad social al trabajo doméstico en concreto?

{Tienen los trabajadores domésticos y sus empleadores acceso a los mecanismos de recla-
macién y recurso existentes? ;Son asequibles?

¢Pueden las soluciones de tecnologias de la informacién facilitar el funcionamiento de los
mecanismos de reclamacioén y recurso para que sean mas accesibles al sector?

¢Hay algo en los procesos existentes relativos a la presentacién de quejas y recursos y su
tramitaciéon que pueda disuadir a los trabajadores domésticos y/o a sus empleadores de
utilizarlos? ;Pueden cambiarse? En caso afirmativo, ;cémo? ;Cémo pueden participar los
representantes de los trabajadores domésticos y de los empleadores en las adaptaciones
y la sensibilizacién necesarias para que estos mecanismos sean sélidos y eficaces?

Fuente: Adaptado de OIT (2012c).

4.5

Sensibilizacién y difusiéon de informacion

La sensibilizacién de los trabajadores domésticos
y sus empleadores es esencial para informarles
de sus derechos y obligaciones. Cuando los tra-
bajadores y los empleadores son conscientes de
las ventajas de la proteccién social y la formaliza-
cién, estan mas dispuestos a afiliarse. Por ello, el
desarrollo de una cultura de la proteccién social
es, en general, fundamental para sensibilizar a la
ciudadania sobre el derecho humano a la segu-
ridad social.

La informacién que deberia divulgarse incluye
mensajes sobre el derecho de los trabajadores
domeésticos a la seguridad social, las ventajas para
los trabajadores domésticos y sus familias de estar
afiliados a la seguridad social y las ventajas para
los empleadores de cumplir con sus obligaciones
legales; a qué prestaciones y servicios tendrian
derecho los trabajadores domésticos; las obliga-
ciones que deben cumplir los trabajadores domés-
ticos y los empleadores, y explicaciones sobre los
procedimientos administrativos, entre otros.



Estos mensajes pueden transmitirse por diversos

» 4. El camino 6ptimo para garantizar el acceso de los trabajadores domésticos a la proteccion social

» Recuadro 4.16 Sensibilizacion de los empleadores de trabajadores domésticos
en Uruguay y Zambia

En Uruguay, tras la promulgacion de la Ley N° 18.065 que, entre otras cosas, refuerza la
cobertura de la seguridad social de los trabajadores domésticos, se lanzaron una serie de
campafas informativas sobre los cambios introducidos por la ley. La campafia incluia la distri-
bucion de folletos informativos sobre los derechos de los trabajadores domésticos, manuales
sobre los procedimientos de registro a la seguridad social, e informacién con instrucciones
sobre el uso de la pagina web y otros servicios en linea disponibles para facilitar el registro en
el Banco de Prevision Social.

En Zambia se cuenta con un programa de sensibilizacién dirigido a los empleadores de
trabajadores domésticos, ya que muchos de ellos no conocen su obligacién de registrar
a los trabajadores domésticos en la Autoridad del Sistema Nacional de Pensiones (NAPSA).
La campafia tiene por objeto explicar la importancia de las pensiones de jubilacién y cémo
registrar a los trabajadores en la NAPSA.

Mas recientemente, un grupo de trabajo técnico tripartito, con el apoyo de la OIT, puso en
marcha un programa de sensibilizacion, basado en el analisis del comportamiento, dirigido
a los empleadores de trabajadores domésticos. La campafa incluia una reunién estratégica
con 14 medios de comunicacién; la producciéon y difusiéon de material de comunicacion para
sensibilizar a los medios y a la poblacién sobre la importancia del registro, y reuniones comu-
nitarias de sensibilizacion dirigidas por los sindicatos, celebradas en diez distritos. El registro
a la sequridad social de los trabajadores domésticos aumenté un 336 por ciento, pasando de
1600 a 6981 afiliaciones.

Véase OIT, «Give your Domestic Workers a NAPSA Pension Today», video de YouTube, 8 de mayo de 2018.
Fuente: OIT (2021d).

» publicando boletines especiales sobre el

medios, entre ellos:

» incorporando educacion civica sobre seguridad
social a los programas educativos para todas
las edades (OIT 2021h);

» a través de los medios de comunicacion de
masas, como la radio, la television y la prensa,
paginas web y campafias especificas de marke-
ting social, y en lugares publicos (por ejemplo,
supermercados, bancos, teatros, etc.) (véase el
recuadro 4.16);

trabajo domeéstico y los centros de atencion
telefonica, que pueden proporcionar informa-
cién basica sobre los regimenes y prestaciones
que ofrecen los programas, asi como sobre los
procedimientos de registro necesarios, como
ocurre en Italia y el Uruguay, donde se han
establecido servicios gratuitos de atencién
telefénica para responder a las solicitudes de
informacién sobre cuestiones relacionadas
con la proteccién social de los trabajadores
domésticos;
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» movilizando a las organizaciones de trabaja- ministerios de trabajo y las organizaciones de
dores domésticos, de los empleadores, a los la sociedad civil, entre otros. Como las organi-
sindicatos y otros grupos de la sociedad civil y zadas en Ecuador y Panama (véase el recuadro
de la comunidad para facilitar la difusién de in- 418),y

formacién, apoyar la aplicacion de la legislacion
y cambiar la actitud de la poblacién, como en
Filipinas (véase el recuadro 4.17);

» desarrollando productos de conocimiento,
guias y conjuntos de herramientas, como
en Colombia o como los desarrollados por

» organizando campafas de sensibilizacién y Mujeres en Empleo Informal: Globalizacién y
jornadas de afiliacion a la seguridad social para Organizacién (WIEGO)y la Federacién Interna-
los trabajadores domésticos, en coordinacion cional de Trabajadores del Hogar (FITH) (véase
con las instituciones de seguridad social, los el recuadro 4.19).

» Recuadro 4.17 Alcance mediatico de las organizaciones de la sociedad civil en Filipinas

En Filipinas, la aplicacion de la Ley de Trabajadores Domésticos de 2013, inspirada en el
Convenio nim. 189 y que extendié los derechos de seguridad social, incluido el seguro de
atencién de salud, a unos 1,9 millones de trabajadores domésticos, se acompafié de una
campafa de informacién dirigida por organizaciones de la sociedad civil. El objetivo de la
campafa era cambiar las actitudes hacia los trabajadores domésticos y, entre otras cosas,
acufié el término oficial filipino para «trabajador doméstico», a saber, «kasambahay»
(ayudante doméstico). La campafia no solo iba dirigida a los trabajadores domésticos y sus
empleadores, sino también a la poblacién en general. El Gobierno declaré el Dia Nacional
de los Trabajadores Domésticos, que se celebra cada 30 de abril. También se realizan
periédicamente actividades de divulgacién en los medios de comunicacién y se organiza
una Cumbre Nacional de Trabajadores Domésticos. Estas herramientas de sensibilizacién,
junto con un fuerte compromiso politico asumido a nivel nacional y local, han contribuido
significativamente al éxito de la aplicacion de la ley.

Fuente: OIT (2021d).

» Recuadro 4.18 Campafias de sensibilizacién en Ecuador y en Panama

En 2010, Ecuador promovié una campafa de trabajo doméstico decente (2010), a través de
la cual se establecieron 260 puntos mdviles en las principales ciudades para responder a las
solicitudes de informacién de los trabajadores domésticos y sus empleadores (OIT 2016c).

En Panama, la Oficina de Género e Igualdad de Oportunidades Laborales del Ministerio de
Trabajo y Desarrollo Laboral y la Caja de Seguro Social organizan periédicamente jornadas
de registro y afiliacién a la seguridad social para los trabajadores domésticos con el fin de
garantizar el cumplimiento de la legislacion pertinente. Los eventos se celebran en diferentes
lugares a lo largo de varios dias para facilitar el registro y reducir los costos de transaccion.

Ademas, se han organizado numerosas actividades de orientacion y formacion para los
trabajadores domeésticos y sus sindicatos con el fin de informarles sobre sus derechos
(incluido el Convenio nim. 189, ratificado por Panama), promover la igualdad de género en el
ambito laboral y ponerles al dia sobre sus derechos.

Fuente: Panam4, Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral, «<MITRADEL instruye sobre sus derechos laborales a
Trabajadores Domésticos», 2019.



https://www.mitradel.gob.pa/mitradel-instruye-sobre-sus-derechos-laborales-a-trabajadores-domesticos/
https://www.mitradel.gob.pa/mitradel-instruye-sobre-sus-derechos-laborales-a-trabajadores-domesticos/
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P> Recuadro 4.19 Utilizacion de guias para desmitificar las leyes nacionales

y los derechos internacionales

El Ministerio del Trabajo de Colombia publicé la guia «Servicio Doméstico. Guia Laboral»
para informar a los trabajadores domésticos sobre sus derechos y obligaciones, incluyendo

aquellos en materia de seguridad social.

Fuente: Véase Colombia, Ministerio de Trabajo, “Servicio Doméstico: Guia Laboral”, 2012.

WIEGO y la FITH han preparado una guia practica sobre el Convenio nim. 189, reconociendo
la importancia de que los trabajadores domésticos y sus organizaciones comprendan plena-
mente el marco juridico internacional y su papel en la orientacién de la legislacion nacional,
asi como los mecanismos de supervision pertinentes. La guia busca ofrecer informacion en
una forma de facil comprensién y sensibilizar sobre los derechos laborales y sociales de los

trabajadores domésticos.

Fuente: Véase WIEGO y FITH, «Your toolkit on ILO Convention 189: The Domestic Workers Convention», 2018.

Los intermediarios como las agencias, las plata-
formas digitales y las cooperativas que desem-
pefian un papel en la selecciéon de empleos, al
facilitar los tramites de migracion y la colocacion
laboral, pueden desempefiar potencialmente un
papel decisivo a la hora de informar tanto a los
trabajadores domésticos como a los empleadores
sobre sus derechos y sus deberes en materia
de seguridad social (véase mas adelante). Una
practica que ha tenido éxito en este ambito es el
uso de un centro integrado de atencién telefonica
que conecta las administraciones de la seguridad
social con los ministerios de trabajo para brindar
consultas en linea a los trabajadores domésticos
y sus empleadores. Asi, por ejemplo, Uruguay e
Italia han incorporado servicios gratuitos de aten-
cién telefénica para responder a las solicitudes
de informacién sobre cuestiones relacionadas
con la proteccion social del trabajo doméstico
(OIT 2016¢). También es el caso en Zambia'®y los
Estados Unidos, donde un servicio de atencion
telefénica, gratuito y confidencial esta disponible
de 7 de la mafiana a 7 de la tarde todos los dias
laborables'?’. Ademas, la tecnologia digital puede
también aprovecharse para este fin, sobre todo

Sensibilizar a los
trabajadores domésticos y
a sus empleadores sobre
sus derechos y obligaciones
puede conducir a una mayor
cobertura.

las herramientas de telefonia movil, en linea y las
redes sociales. Por ejemplo, Hong Kong (China)
utiliza Instagram para sensibilizar a la poblacion
acerca de los derechos y las obligaciones en este
ambito. En México, el Centro Nacional para la Capa-
citacién Profesional y Liderazgo de las Empleadas
del Hogar lanzé la aplicacion movil «<Dignas» para
ayudar a estas trabajadoras a conocer y reclamar
sus derechos laborales. La aplicacion incluye
una calculadora que calcula vacaciones, primas,
finiquitos indemnizaciones en caso de despido
injustificado?®.

126 Zambia, NAPSA, «Payment of Social Security Contributions for Domestic Workers is Law», 12 de diciembre de 2016.

127 Véase Estados Unidos, Administracién de la Seguridad Social, «<Introduction to Social Security».

128 Véase México, CACEH, «Conoce Dignas, la app asistente para trabajadoras del hogar», 19 de noviembre de 2020.
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» Hacer del derecho a la seguridad social una realidad para los trabajadores domésticos

» ;Como pueden los trabajadores domésticos y sus empleadores estar mejor informados
sobre la legislacion de seguridad social? ;Cudles son los obstaculos que impiden garan-
tizar que los trabajadores domésticos y los empleadores estén mejor informados y como

estos pueden abordarse?

> ;Cémo pueden participar los representantes de los trabajadores domésticos y sus emplea-
dores y otras partes interesadas en la sensibilizacién y el intercambio de conocimientos e

informacion sobre proteccion social?

> ¢Como mejorar el acceso a la informacion?

- ¢(Se puede acceder a la informacién sobre proteccién social en todas las lenguas
habladas en el pais y en las que hablan principalmente los trabajadores domésticos
(por ejemplo, las principales lenguas habladas en los corredores migratorios)?

- ¢Es accesible la informacién para todos, incluidas las personas analfabetas, las personas
con discapacidad, las personas migrantes y las personas de edad?

- ¢(Esté disponible la informacién en distintas formas (tanto la informacién mas sencilla
como la mas compleja) y a través de distintos medios de comunicacién?

- ¢(Tienen acceso a esta informacién otros grupos excluidos?

> ;Cudles son los mensajes que hay que comunicar y cuales son los medios/canales para
hacerlo? ;Se adaptan los mensajes y los medios al publico destinatario?

Fuente: adaptado de OIT (2021c).

4.6 Aprovechar el didlogo social y
la negociacion colectiva

La negociacidn colectiva y el derecho de sindi-
cacion desempefian un papel importante en el
establecimiento de una legislacién que mejore los
derechos laborales y de seguridad social de los tra-
bajadores domésticos (OIT 2016a). Se trata de los
principios y derechos fundamentales en el trabajo
de la OIT, los cuales han sido reconocidos desde
hace mucho tiempo por los 6rganos de control de
la OIT como principios validos también para los
trabajadores domésticos, aunque en la practica
experimenten muchas dificultades para hacerlos
realidad (OIT 2022). La importancia de estos prin-
cipios en la consecucion del trabajo decente para

129 Véanse los parrafos 6, 8, 19, 22y 25.
130 Véase la Recomendacién nim. 201, parr. 2, a).
131 Véase la Recomendacién num. 201, parr. 2, b).

los trabajadores domésticos también se destaca
en los articulos 3y 8 del Convenio nim. 189y alo
largo de la Recomendacién nim. 201'%°.

Sin embargo, para que los trabajadores domés-
ticos disfruten de la libertad sindical y del reco-
nocimiento efectivo del derecho a la negociacién
colectiva, deben poder crear organizaciones
o afiliarse a ellas™®. Ademas, un didlogo social
constructivo requiere también medidas de apoyo
para reforzar la capacidad de las organizaciones
de trabajadores y de empleadores, de acuerdo con
las normas de la OIT'". Es el articulo 14 del Con-
venio nim. 189 el que establece la necesidad de
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garantizar que las organizaciones representativas
de los trabajadores domeésticos y de sus emplea-
dores participen en la adopcion de medidas de
proteccion social.

Cuando los trabajadores domésticos no estan
representados por los sindicatos, su capacidad
para participar en el didlogo social y en las nego-
ciaciones colectivas con el objetivo de mejorar su
proteccién social se ve obstaculizada. Asimismo,
dada la particular naturaleza del trabajo doméstico
y la consiguiente posicién de vulnerabilidad de los
trabajadores domésticos, las organizaciones de
trabajadores desempefian un papel decisivo en
la promocién de mejores condiciones de trabajo,
proporcionandoles informacién y otros servicios,
como asistencia juridica y formacién, y la negocia-
cién de convenios colectivos que pueden facilitar el
acceso a las prestaciones (Fudge y Hobden 2018).

En ese sentido, la participacién de los sindicatos de
trabajadores domésticos ha tenido repercusiones
en su registro. Por ejemplo, en Indonesia, la JALA
PRT ha informado de que, tras sus esfuerzos
de promocién, ha logrado movilizar a mas de 1
400 afiliados en el marco del régimen voluntario
de seguridad social. Ello ha incluido movilizar a
la oficina de la seguridad social de Yakarta para
que contactase a los trabajadores domésticos
y facilitara un mecanismo de registro colectivo,
y para que la Oficina y el Consejo de Seguridad
Social emitieran una carta en la que alentasen
a los empleadores a pagar las cotizaciones a la
seguridad social (OIT 2022). En México, el sindicato
de trabajadores domésticos ofrece asistencia en
cuanto al registro y al calculo de las cotizaciones
(OIT 2022).

Se ha reconocido que la existencia de organiza-
ciones de empleadores ha facilitado la promocion
conjunta de un aumento de la inversion publica en
el trabajo doméstico como medio de acercar los
intereses de los trabajadores y los de los emplea-
dores (OIT 2021e). En particular, las organizaciones
de empleadores pueden contribuir al trabajo
decente y al empleo formal ofreciendo servicios
que refuercen la capacidad de los empleadores
individuales para cumplir con sus obligaciones
legales y ofrecer condiciones de trabajo decente
a los trabajadores que emplean. Muchos de estos
servicios han servido para paliar la informalidad
en el sector, proporcionando contratos modelo o
normalizados por escrito y aumentando el acceso
a los regimenes de seguro social (OIT 2021e).

La CEACR también ha reconocido la importancia
de implicar a las organizaciones de empleadores
y de trabajadores en el disefio de las campafias de
sensibilizacién y en la difusion de la informacién,
ya que esto no solo permite adaptar mejor los
mensajes, sino que también proporciona un vector
para garantizar que la informacion pertinente
llegue a su publico objetivo (OIT 2022). En Peru,
la Ley N° 31047 ha institucionalizado el dialogo
social mediante el establecimiento de una mesa
de didlogo social permanente en la que participan
miembros del Ministerio de Trabajo y Promocién
del Empleo, el Ministerio de la Mujery Poblaciones
Vulnerables, la Superintendencia Nacional de
Fiscalizacién Laboral, la Superintendencia Na-
cional de Aduanas y de Administracién Tributaria
y los sindicatos pertinentes, con el objetivo de
promover el cumplimiento de los derechos de los
trabajadores domésticos (OIT 2022).

Otras partes interesadas también pueden des-
empefiar un papel importante en el desarrollo
y la aplicacion de estrategias de extension a los
trabajadores domésticos. En particular, algunas
ONG tienen un conocimiento especializado de las
caracteristicas de los trabajadores domésticos y
de la dindmica de sus actividades laborales, por
lo que pueden aportar una vision que va mas alla
de las encuestas tradicionales, entre otras cosas
aportando una perspectiva humana de la situacién
particular de este sector.

Cuando estén
adecuadamente
representados por los
sindicatos, los trabajadores
domésticos tienen mayor
capacidad para participar
en el didlogo social y en las
negociaciones colectivas
con objeto de mejorar su
proteccion social.

91



92
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¢Cudles son los principales obstaculos a la participaciéon de los representantes de los
trabajadores domésticos y de sus empleadores en el didlogo social y las negociaciones
colectivas?

A la hora de disefiar y aplicar mecanismos de proteccién social para extender la cober-
tura de los trabajadores domésticos, ;se consulta a las organizaciones pertinentes de
empleadores y de trabajadores? ;Qué medidas adicionales serian necesarias para facilitar
la participacion de los sindicatos de trabajadores domésticos y de las organizaciones de
empleadores en el disefio y la aplicacién de estrategias de extension para los trabajadores
domésticos?

¢Proporcionan las organizaciones de trabajadores y de empleadores a sus afiliados servi-
cios de sensibilizacién y difusion de informacién sobre los sistemas de proteccién social y
el cumplimiento de las obligaciones legales? ;Qué medidas adicionales serian necesarias
para ello?

¢Qué papel pueden desempenfiar otras partes interesadas (por ejemplo, las organizaciones
de la sociedad civil) en la extensién de la proteccion social a los trabajadores domésticos?

¢Cémo podria potenciarse este papel?

4.7 Desarrollo y aplicacién de politicas integradas

y coherentes

Las estrategias para extender la cobertura de la
proteccion social a los trabajadores domésticos
forman parte de un conjunto mas amplio de
intervenciones de politicas intersectoriales, es-
pecialmente en los &mbitos de la politica social y
econdmica que contribuyen a la formalizacién de
las economias. Para la extension de la proteccion
social a los trabajadores domésticos se deberia
examinar el sistema de proteccion social en su
totalidad y la proteccion de los trabajadores do-
mésticos como un elemento integral del mismo.
Afin de colmar las brechas en la proteccién social
de los trabajadores domésticos, es necesario no
solo adaptar el sistema existente a sus particu-
laridades, sino también abordar los retos que ya
existen en el propio sistema de proteccion social.
La inclusion de los trabajadores domésticos en
la legislacién laboral y de la seguridad social es
un primer paso esencial, ya que no solamente
les proporciona una mejor proteccién social, sino
que también contribuye a revalorizar al sector.
Sin embargo, para el disefio y la aplicacién de
leyes y regimenes que garanticen la cobertura de
los trabajadores domésticos en la practica, son

necesarios igualmente un fuerte compromiso
gubernamental, el apoyo de los legisladores, unas
instituciones bien gobernadas, la participacién
de los interlocutores sociales y la colaboracién
con la sociedad civil. La experiencia internacional
sugiere que la coordinacion entre las instituciones
responsables de aplicar las distintas funciones
de la seguridad social es muy importante para
mejorar la eficacia.

Los resultados positivos asociados a una mayor
coordinacion interinstitucional incluyen la simpli-
ficacion de los tramites administrativos que deben
realizar empleadores y trabajadores; el aumento
de la eficiencia y la eficacia administrativas (in-
cluida la reduccion de los costos administrativos
del sistema); el aumento de la transparenciaen la
gestion de los programas, y el acceso a informa-
cién que permita mejorar el disefio de estrategias
para extender la cobertura (Schwarzer et al. 2014).
Por lo tanto, la coordinacion interinstitucional es
una condicién necesaria, aunque insuficiente, para
extender la cobertura a los trabajadores domeés-
ticos. Varios paises han desarrollado mecanismos
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de coordinacién entre las instituciones encargadas
de la administracion de la seguridad social, asf
como entre otras entidades gubernamentales,
como los ministerios de trabajo, desarrollo social,
hacienda, migracién, igualdad de género o sus
equivalentes, y entre los institutos de estadistica
(Bierbaum y Wodsak 2021). Ejemplos notables son
Argentina, cuyos institutos de seguridad social
se coordinan estrechamente con el Ministerio de
Hacienda, Uruguay y Singapur, que colaboran con
el Ministerio de Trabajo.

La participacion de cada una de estas instituciones
en las estrategias para extender la cobertura se
explica a lo largo de este capitulo. En el caso del
Ministerio de Economia de Argentina, por ejemplo,
una mayor vinculacién institucional con las admi-
nistraciones de seguridad social, tanto a nivel de
disefio de politicas como de aplicacién, ayuda a
avanzar en el fortalecimiento de las estrategias
de control de las contribuciones y otras medidas
innovadoras, como las disposiciones del pais
relativas a las cotizaciones basadas en ingresos
presuntos (véase la seccién 4.2).

No obstante, para garantizar que los trabajadores
domésticos disfruten de una proteccion social
adecuada junto con unas condiciones de trabajo
decente, las politicas y estrategias de seguridad
social, en particular las indicadas anteriormente,
debenir de la mano de politicas en otros dmbitos,
como la legislacién sobre el salario minimo y
otras politicas salariales, la legislacién y las poli-
ticas sobre la jornada laboral, la legislacion y las
garantias en materia de seguridad y salud en el
trabajo, y el fomento del didlogo social, especial-
mente a través de la mejora de la organizaciéon y
la representacién'2. En efecto, los paises que han
conseguido extender plenamente la cobertura
a los trabajadores domésticos han recurrido a
una combinacion de intervenciones, al tiempo
que han abordado la diversidad de necesidades y
situaciones de los trabajadores domésticos.

Por ultimo, como ya se ha mencionado, el papel
de los trabajadores domésticos en la prestacién
de servicios de cuidados debe tenerse en cuenta
alaluz del aumento de la demanday de las nece-
sidades de este tipo de cuidado. os trabajadores
domésticos pueden, en efecto, participar directa-
mente en la prestacidn de servicios de cuidados
y proteccion social (Addati et al. 2022; OIT 2021e).

132 Para mas informacién, véase OIT (2021e).

Los paises que han
extendido con éxito la
cobertura a los trabajadores
domésticos han adoptado
un enfoque de politicas
participativo e integrado.

Por ejemplo, los trabajadores domésticos pueden
prestar servicios de cuidados en los hogares y el
Gobierno puede crear mecanismos para integrar
determinados servicios relacionados con los cui-
dados prestados por los trabajadores domésticos
en el sistema nacional de proteccién social, inclu-
sive financiandolos de formas similares a las que
se aplican en muchos paises para la prestacion de
servicios de atencion de salud proporcionados en
la comunidad. Sin duda, esto puede resultar mas
rentable que los cuidados prestados en institu-
cionesy también se ajusta mas al deseo de muchas
personas de edad de envejecer en su hogar,
donde se les presten los servicios que necesitan.
Es el caso de Espafia, donde se conceden ayudas
econdmicas para la contratacién de trabajadores
domésticos que ayuden en las actividades de la
vida diaria en aquellos casos en que las personas
no pueden realizarlas por si mismas por motivos
de enfermedad, discapacidad o edad. En estas
situaciones, el cuidador debe darse de alta en la
Seguridad Social (ELA 2021). Para que los trabaja-
dores domésticos participen en soluciones que
aborden las necesidades de cuidados y proteccion
social, también es necesaria la coordinaciéon con
otras politicas sociales, econdmicas y de empleo,
como el desarrollo de capacidades (por ejemplo,
con relacién al cuidado de nifios y de personas
de edad o de personas con discapacidad). Asi,
en América Latina se ha determinado que la pro-
fesionalizacién de los trabajadores domésticos,
combinada con una proporcién cada vez mayor
de hogares encabezados por mujeres, es uno de
los principales factores que contribuyen a una
mayor cobertura de la seguridad social de las
trabajadoras domésticas (Rodgers 2009).
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¢Existe una estrategia nacional de proteccién social que proporcione un marco para el
sistema de proteccion social y sus diferentes componentes? En caso afirmativo, ;apoya la
estrategia unos vinculos institucionales eficaces entre las instituciones administradoras,
las entidades gubernamentales y otros organismos?

¢Existe coordinacion y colaboracion sectoriales e intersectoriales entre las instituciones
responsables de la aplicacién, administracién y control de los diferentes componentes del
sistema de seguridad social?

{Tienen en cuenta las politicas y estrategias de seguridad social la necesidad de extender
la cobertura de la proteccién social a los trabajadores domésticos? En caso afirmativo,
¢abordan la diversidad de necesidades y circunstancias de los trabajadores domésticos?
¢Estan en consonancia con otros ambitos de politica, como las politicas y la legislacién
en materia de empleo y salud y seguridad en el trabajo? ;Han contado estas politicas y
estrategias con una participacion significativa de los representantes de los trabajadores
domeésticos y de las organizaciones de empleadores y otras partes interesadas?

¢Existen mecanismos que integren los servicios relacionados con los cuidados prestados
por los trabajadores domeésticos en el sistema nacional de proteccion social? ;Qué poli-
ticas, medidas y enfoques adicionales podrian dar respuesta a las crecientes necesidades
de cuidados de la poblacién, garantizando al mismo tiempo el derecho de los trabajadores
domeésticos a la seguridad social?

¢Existen mecanismos que promuevan la profesionalizacién del trabajo doméstico (por
ejemplo, formacion, certificacion de competencias, validacién de la experiencia previa)?

Source: Adaptado de OIT (2021c).

4.8 Proteccion de los trabajadores
domeésticos migrantes'3

Los trabajadores domésticos migrantes se en-
frentan a muchos de los retos que afrontan los
trabajadores domésticos en general, ademas de
a retos adicionales (véase la seccion 3.6). Como
ya se ha sefialado, los trabajadores migrantes
representan una proporcion significativa de los
trabajadores domésticos. Ademas, una gran
parte del trabajo doméstico en todo el mundo
comprende el trabajo no declarado o informal,
que a menudo constituye una de las pocas posi-
bilidades de generar ingresos para los migrantes
irregulares. Sin embargo, la recopilacién de datos
relativos a los trabajadores domésticos migrantes
es especialmente complicada y merece ser

reforzada, ya que ello mejorariay aclararia en gran
medida el panorama real de la situacién de estos
trabajadores, con miras a orientar las medidas de
politica concernientes, inclusive desde el punto de
vista de la extensién de la proteccién social.

Algunos paises han creado mecanismos para
facilitar la cobertura de la seguridad social de los
trabajadores migrantes, incluidos los trabajadores
domésticos migrantes. Entre las medidas adop-
tadas figuran el registro y el pago de las cotiza-
ciones en linea; la portabilidad de las prestaciones
y otros incentivos para alentar a los empleadores
a registrarse en la administraciéon de seguridad
social, y la posibilidad de hacerlo voluntariamente.

133 La mayor parte de la informacién y los ejemplos que figuran en esta seccién proceden de OIT (2021b).
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Estas medidas, junto con los acuerdos bilaterales
y multilaterales de seguridad social, son indispen-
sables no solo para garantizar las prestaciones de
seguridad social a corto plazo en el pais de destino,
sino también para que los trabajadores no pierdan
las cotizaciones acreditadas a los sistemas de
pensiones cuando regresan a su pais de origen.

Cobertura legal. Como ya se ha mencionado,
en muchos paises los trabajadores domésticos
migrantes estan expresamente excluidos de la
cobertura de las leyes laborales y de la seguridad
social, a veces respecto de todas las prestaciones
y en otros casos con relacién a prestaciones es-
pecificas (OIT 2021b; Kulke 2006; van Ginneken
2010). En otras situaciones, quedan excluidos
debido a la duracién de su estadia, al hecho de
que trabajan en la economia informal o por causa
de la irregularidad de su condicién migratoria
(OIT 2021d). Por lo tanto, en primer lugary, ante
todo, la cobertura de la legislacion laboral y de la
seguridad social nacional debe extenderse a todos
los trabajadores, garantizando especificamente
el reconocimiento del trabajo doméstico como
trabajo y de los trabajadores domésticos como
trabajadores, extendiendo la cobertura de la
legislacion vigente para incluir a los trabajadores
domésticos migrantes o adoptando una nueva
legislacién dirigida especificamente a ellos. Las
medidas transitorias, como la cobertura volun-
taria, los programas especiales y la cobertura
diferenciada, pueden ser decisivas para lograr la
cobertura legal a corto plazo, teniendo en cuenta
que la cobertura obligatoria puede suponer un
reto para las instituciones de seguridad social de
los paises de origen (OIT 2021b). Por ejemplo, en
Indonesia, los trabajadores domésticos migrantes
estan incluidos en el sistema nacional de segu-
ridad social, que cubre los accidentes del trabajo
y las enfermedades profesionales, el seguro de
vida y las pensiones con caracter voluntario. Los
trabajadores domésticos también pueden ser
considerados en los regimenes no contributivos
con base en el principio de igualdad de trato entre
residentes nacionales y residentes no nacionales
como lo prevén las normas internacionales de
seguridad social. Entre los paises que han exten-
dido la cobertura de una parte del sistema de
seguridad social a los trabajadores domésticos

migrantes figuran Chile (véase el recuadro 4.20) e
Italia, donde tienen derecho a la asistencia médica
del régimen general de la seguridad social (OIT
2021b). En el Estado Plurinacional de Bolivia, los
trabajadores domésticos migrantes gozan de
plenaigualdad con los trabajadores nacionales en
lo que respecta a la legislacion laboral y de la segu-
ridad social*. En Quebec (Canada), el contrato de
trabajo obliga al empleador a contribuir a la cober-
tura de los trabajadores extranjeros en virtud de
la Ley de Accidentes del Trabajo y Enfermedades
Profesionales, que los protege en caso de que se
produzca esta contingencia. Ademas, el contrato
estipula que el empleador se compromete a pro-
porcionar una cobertura gratuita del sequro de
salud al trabajador equivalente a la proporcionada
por la Administracién del Seguro de Enfermedad
de Quebec (RAMQ) hasta que tenga derecho a las
prestaciones de la RAMQ. En Malasia, las recientes
reformas legislativas también han extendido el
ambito de aplicacion a los trabajadores domés-
ticos migrantes (véase el recuadro 4.21).

Es necesario
abordar las exclusiones
legales basadas en la
condicién migratoriay
facilitar la portabilidad de
las prestaciones para
garantizar que los
trabajadores domésticos
migrantes estén cubiertos
en su pais de destino y
en su pais de origen.

134 Estado Plurinacional de Bolivia, Ley 370 de 8 de mayo de 2013, Ley de Migracién, art. 48, 1).
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> Recuadro 4.20 Chiley la extension de la proteccién social a todos los trabajadores
domésticos, incluidos los migrantes

Segun la legislaciéon chilena, los trabajadores migrantes estan sujetos a las mismas normas
que los nacionales. Su acceso a las prestaciones de proteccion social y la afiliacién al sistema
nacional de seguridad social, asi como su cobertura por dicho sistema, son obligatorios.
Tienen acceso a las prestaciones del sistema de seguridad social si disponen de un permiso
de trabajo y cumplen determinados requisitos, como un periodo minimo de cotizacién y
residencia legal o una duracién minima de la estadia. La mayoria de estas prestaciones se
basan en regimenes de seguros privados y cubren varias ramas de la proteccién social, como
las prestaciones de vejez, desempleo, discapacidad, invalidez, enfermedad, enfermedad pro-
fesional y maternidad. El sistema publico también proporciona pensiones de vejez basicas
y complementarias. Los trabajadores domésticos estan reconocidos como una categoria
especifica de trabajadores en el Codigo del Trabajo, y sus disposiciones se aplican a los traba-
jadores domésticos migrantes, independientemente de su nacionalidad. Esta norma obliga
a los empleadores a aportar mensualmente el 4,11 por ciento del salario de los trabajadores
domeésticos a un fondo de compensacion individual, con una prestacién pagadera a la fina-
lizacién del contrato del trabajador. En un esfuerzo por formalizar el trabajo doméstico y de
garantizar los derechos laborales y de seguridad social de los trabajadores, una reforma
legal mas reciente (Ley 20.786 de 2014) obliga a los empleadores a presentar una copia de
los contratos de trabajo de sus trabajadores al servicio de inspeccién del trabajo y a pagar
sus cotizaciones a la seguridad social. Chile ratificé el Convenio niim. 189 en 2015, ha suscrito
varios acuerdos bilaterales sobre proteccién social y es parte del Convenio Multilateral Ibero-
americano de Seguridad Social.

Fuente: OIT (2021b).

» Recuadro 4.21 Extension de las prestaciones por accidentes del trabajo y
enfermedades profesionales a los trabajadores domésticos migrantes en Malasia

En Malasia, tanto los trabajadores domésticos locales como los migrantes han estado
histéricamente excluidos del ambito de aplicacién de la legislacion laboral y de la seguridad
social, pero, desde 2021, tienen derecho a beneficiarse de la proteccidn por accidentes del
trabajo y enfermedades profesionales. Ello reviste especial relevancia, ya que algunos de los
corredores de migracion laboral mas importantes del mundo van de Filipinas e Indonesia a
Malasia; 250000 trabajadores domésticos migrantes, principalmente de Camboya, Indonesia
y Filipinas, estan legalmente registrados en Malasia, aunque otros 10000 estan indocumen-
tados. Cabe sefialar asimismo que suelen experimentar importantes déficits de trabajo
decentey, en algunos casos, otras violaciones de los derechos humanos.

De modo similar, el ambito de aplicacion del Régimen de Invalidez (prestaciones de invalidez
y de sobrevivientes) y del Sistema de Seguro de Empleo (prestaciones de desempleo) se
amplié para cubrir a los trabajadores domésticos que son ciudadanos malasios, residentes
permanentes y residentes temporales de forma obligatoria; sin embargo, ambos sistemas
excluyen a los trabajadores domésticos extranjeros, incluso a aquellos con un documento de
viaje valido y un permiso de empleo temporal expedido por el Departamento de Migracién
de Malasia. Debe mencionarse, sin embargo, que los trabajadores extranjeros con permiso
de trabajo temporal estan cubiertos por el Régimen de Accidentes del Trabajo y Enferme-
dades Profesionales.

Fuentes: Au et al. (2019); OIT (2022); y Malasia, Organizacién de la Seguridad Social, Employer Circular No. 5,2021,

PERKES0.600-3/1/14 (2) y «Frequently Asked Questions regarding the Extension of Social Security Coverage to

Domestic Workers.
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Registro a través de embajadas o consulados.
La relacién con los trabajadores domésticos en
el extranjero es un reto para las instituciones
nacionales, sobre todo en términos de comuni-
cacion, registro y pago de las cotizaciones. Para
resolver este problema, las embajadas en paises
extranjeros pueden servir de enlace entre los tra-
bajadores y las instituciones de seguridad social.
Es el caso de Filipinas, donde los trabajadores
domésticos (Overseas Filipino Workers) pueden
realizar la mayoria de los trdmites necesarios en
sus embajadas en los paises con mayores flujos
migratorios.

Concertacion y aplicacion de acuerdos bilate-
rales o multilaterales de seguridad social con
miras a garantizar la coordinacion de la segu-
ridad social. La portabilidad de las cotizaciones
0 prestaciones reviste especial importancia para
los trabajadores domésticos migrantes. Esta
medida se refiere al mecanismo que permite a
los trabajadores migrantes mantener y hacer
reconocer, en su pais de origen las cotizaciones
acumuladas en el pais de acogida. Algunos
acuerdos suscritos entre paises también pueden
permitir a los trabajadores migrantes acumular
el total de las cotizaciones realizadas en varios
paises. La portabilidad es especialmente impor-
tante para garantizar prestaciones a largo plazo,
como las de los planes de pensiones. En ausencia
de portabilidad, los migrantes tienen menos
incentivos para cotizar porque pueden perder
las cotizaciones acumuladas durante afios en el
extranjero sin poder acceder nunca a la proteccién
que necesitan, enfrentdandose también a un alto
riesgo de pérdidas financieras.

Para responder a la necesidad de portabilidad,
algunos paises han suscrito acuerdos bilaterales
y multilaterales de seguridad social que incluyen,
entre otras cosas, cldusulas de portabilidad de las
prestaciones o de acumulacién del nimero de
cotizaciones entre paises, especialmente respecto
de las pensiones de vejez. A tenor de lo dispuesto
en dichos acuerdos, los derechos acumulados
en uno o0 mas territorios, ya sean prestaciones
o periodos de cotizacién, deben garantizarse al
trabajador migrante en otro territorio parte en el
acuerdo (OIT 2013a), lo que es fundamental para la
proteccion de los ingresos cuando los trabajadores
regresan finalmente a sus paises de origen; no

obstante, cabe que indicar que se trata de una
practica que aun es incipiente en todo el mundo.
Este tipo de asociaciones estan en consonancia
con el parrafo 20 de la Recomendaciéon nim. 201,
que insta a los Estados Miembros a considerar la
concertacion de acuerdos bilaterales, regionales o
multilaterales para asegurar que los trabajadores
domésticos migrantes amparados por dichos
acuerdos gocen de igualdad de trato respecto
de la seguridad social, asi como de acceso a los
derechos de seguridad social y al mantenimiento o
la transferibilidad de tales derechos. Por ejemplo,
el Acuerdo Multilateral de Seguridad Social del
MERCOSUR™?>, que entré en vigencia en 2005y
es reconocido como uno de los mas avanzados
de la regién por su eficacia y cobertura, incluye
prestaciones de atencién de salud, vejez e inva-
lidez y garantiza la portabilidad de los derechos
relacionados con las pensiones de los trabajadores
domésticos migrantes. El Convenio Multilateral
Iberoamericano de Seguridad Social prevé la coor-
dinacion de las legislaciones nacionales en materia
de pensiones, garantizando asi los derechos de
los trabajadores migrantes y sus familias. En 2017,
contaba con 15 Estados parte (Argentina, Bolivia
(Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Espafia, Paraguay,
Peru, Portugal, Republica Dominicana, Uruguayy
Venezuela (Republica Bolivariana de)) y se aplica
actualmente en 12 de ellos (Argentina, Bolivia
(Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Ecuador,
El Salvador, Espafia, Paraguay, Peru, Portugal,
Republica Dominicanay Uruguay)'.

Si bien el Convenio solo se aplica a las personas
que tienen derecho a la seguridad social en sus
paises de origen, lo que reduce considerablemente
el nimero de posibles beneficiarios, tiene el po-
tencial de abarcar a los trabajadores domésticos
migrantes. El articulo 8 establece que el Convenio
es plenamente aplicable en todos aquellos casos
en los que no existan acuerdos bilaterales o mul-
tilaterales de seguridad social vigentes entre los
Estados parte.

La inclusién de disposiciones de seguridad social
en los acuerdos bilaterales de trabajo y en los
memorandos de entendimiento puede ser un paso
hacia la proteccion de los derechos de los trabaja-
dores domésticos migrantes, aunque la cobertura
también depende de las leyes nacionales y de los

135 Lalegislacién nacional pertinente incluye Argentina, Ley 25655 de 18 de septiembre de 2002; Brasil, Decreto Legislativo 451/200
de 15 de diciembre de 1997; Uruguay, Ley 17.207 de 14 de septiembre de 1999, y Paraguay, Ley 2513 de 14 de diciembre de 2004.

136 Para mas informacién sobre la situacién del Convenio Multilateral Iberoamericano de Seguridad Social, véase el sitio web del
Convenio, https://oiss.org/convenio-multilateral/estado-de-situacion/.
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acuerdos de seguridad social pertinentes, cuando
existan. Ademas, para poner en practica los
acuerdos (bilaterales y multilaterales) primero hay
que abordar algunas cuestiones practicas, entre
ellas la mas importante relativa al intercambio de
informacion entre las instituciones de seguridad
social de los paises implicados (Duran Valverde
2012). Por ultimo, facultar a las representaciones
diplomaticas y a los sindicatos de trabajadores
domeésticos para que supervisen el cumplimiento
de los acuerdos bilaterales de trabajo puede con-
tribuir a garantizar el acceso de los trabajadores
domésticos migrantes a la proteccién social.

Programas especiales y medidas unilaterales.
La creacién de programas especiales para reforzar
los regimenes generales en un esfuerzo por cubrir
a los trabajadores domésticos empleados en el
extranjero parece ser una estrategia eficaz. Estos
programas permiten diferenciar las disposiciones

en materia de cotizacionesy prestacionesy adap-
tarlas a una poblacién con caracteristicas muy
distintas a las de las personas cubiertas por los
regimenes generales. En Filipinas, la OWWA presta
una serie de servicios sociales a los 3,8 millones
de trabajadores migrantes del pais, incluidos los
trabajadores domésticos, en virtud de la Ley de
Trabajadores Migrantes y Filipinos en el Extranjero
(Ley 8042). La OWWA ofrece un seguro de vida 'y
de accidentes del trabajo y enfermedades profe-
sionalesy prestaciones econémicas a los afiliados
que sufran accidentes del trabajo, enfermedades
profesionales o discapacidad mientras trabajan en
el extranjero. También facilita el acceso al Seguro
de Atencion de Salud de Filipinas, lo que permite
a los nacionales en el extranjero tener cobertura
y asegurarse de que pueden contribuir a la cober-
tura de las personas dependientes que se quedan
en el pais de origen (véase el recuadro 4.22).

» Recuadro 4.22 Proteccién de los trabajadores domésticos migrantes
por pais de origen (Filipinas)

Filipinas es uno de los principales paises de origen de trabajadores migrantes, y alberga
algunos de los corredores mas importantes de migracion laboral de Filipinas a Malasia y
Hong Kong (China), asi como a Qatar, Libano y otros paises de la regién de Oriente Medio y
Norte de Africa. Gran parte de los trabajadores filipinos en el extranjero se dedican al trabajo
domeéstico y en su gran mayoria son mujeres. El Comité de las Naciones Unidas para la Elimi-
nacion de la Discriminacion contra la Mujer ha sefialado que Filipinas sigue siendo un pais de
origen de trata internacional e interna de personas, inclusive para la servidumbre doméstica.

Por estas razones, el Gobierno de Filipinas ha puesto en marcha una serie de medidas unila-
terales para garantizar la proteccion social de los trabajadores migrantes y sus familias. En
concreto, la Ley de Trabajadores Migrantes y Filipinos en el Extranjero de 1995 (RA 8042) y su
enmienda en la Ley de la Republica No. 10022 proporcionan la base juridica para la proteccion
social de atencién de salud de los trabajadores filipinos en el extranjero y de sus familias que
permanecen en Filipinas. Entre las medidas especificas para proteger el derecho a la salud
figuran la extensién de la portabilidad del seguro de salud para los trabajadores migrantes;
la puesta en marcha de planes de formacién multisectoriales para mejorar la capacidad de
los funcionarios de trabajo en el extranjero que se ocupan de los problemas de salud de los
migrantes, y la creacidn de guias de procedimiento para los funcionarios de bienestar en el
extranjero en la gestién de los trabajadores extranjeros seropositivos deportados de paises
de acogida con restricciones para viajar. Ademas, la Ley de la Republica No. 10022 establece
la obligacion de contratar y dotar de personal a las agencias encargadas de gestionar la
cobertura del seguro social de salud de cada trabajador migrante desplazado, la creacién de
un centro de recolocacién y sequimiento para los ciudadanos filipinos retornados y un centro
de recursos para ciudadanos filipinos en el extranjero en los paises donde hay grandes con-
centraciones de trabajadores migrantes filipinos.

Fuentes: PNUD, The Right to Health: Right to Health for Low-Skilled Labour Migrants in ASEAN Countries, 2015; OIT,
«Direct Request (CEACR) - adopted 2020, published 109th ILC session (2021) Domestic Workers Convention, 2011

(No. 189) - Philippines (Ratification: 2012)»; OIT, Extending Social Health Protection: Accelerating Progress towards Uni-
versal Health Coverage in Asia and the Pacific; y OIT (2022).
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Enlace con las administraciones publicas de
migracidn. Las instituciones de seguridad social
pueden contribuir a crear mecanismos para
promover la formalizacién del empleo de los
trabajadores migrantes. Los trabajadores que
deseen afiliarse a la seguridad social pueden
registrarse primero en la agencia gubernamental
que supervisa las cuestiones de migracién en el
pais de acogida, como en el caso de Singapur.
Del mismo modo, en Costa Rica, el contrato de
trabajo y la cobertura individual de la seguridad
social son condiciones previas para regularizar
la situacién migratoria. Un efecto secundario
inesperado en el caso de Costa Rica es que los
trabajadores domeésticos migrantes tienen en
realidad un nivel de cobertura de la seguridad
social mas alto que los trabajadores domésticos
nacionales; por ejemplo, su tasa de cobertura
por maternidad es casi del doble. En Bahrein, el
Gobierno inform6 haber adoptado medidas para
luchar contra el trabajo doméstico no declarado,
autorizando a los trabajadores migrantes que se
encuentran en situaciones injustas a solicitar de
forma independiente un permiso de trabajo per-
sonal no vinculado a un empleador en concreto,
prohibiendo asi toda explotaciény garantizando el
acceso a todos los aspectos relativos a la asistencia
y proteccion juridica, incluida la seguridad social, el
seguro de desempleo, la atencion de salud y otros
regimenes nacionales™’.

Fortalecimiento y facilitacion de la supervisién
y de las inspecciones del trabajo. El escaso con-
troly aplicacién del cumplimiento de la legislacién
con respecto al trabajo doméstico en general,
inclusive en lo que se refiere a las inspecciones
del trabajo, puede tener consecuencias graves
para los trabajadores domésticos migrantes, ha-
ciéndolos mas propensos a sufrir abusos en sus
derechos laborales y demas derechos humanos,
como violencia fisica, trabajo forzoso y trata de
personas. Ello pone de relieve la importancia de
reforzary facilitar la supervisiony la inspeccion del
trabajo y de garantizar, ademas de las recomenda-
ciones que figuran en la seccién 4.4, que los ins-
pectores del trabajo reciban formacién sobre las
particularidades de los trabajadores domésticos
migrantes y conozcan bien las mejores practicas
de intervencién.

Sensibilizacion y capacitacion de los trabaja-
dores domésticos migrantes. Trabajar en un
pais extranjero puede ser especialmente dificil
para los trabajadores domésticos, sobre todo a
la hora de obtener informacién importante sobre
los derechos laborales a los que tienen acceso
y comprender los tramites administrativos que
deben realizar. Las campafias de sensibilizacion,
la traduccion de la informacién esencial sobre los
regimenes de seguridad social y el establecimiento
de mecanismos de reclamacién accesibles a los
trabajadores migrantes (como la asistencia juridica
gratuita) son importantes para asegurar su protec-
cién social en la practica. Algunos paises ofrecen
cursos de formacion para trabajadores domésticos
antes de autorizar los permisos de trabajo. Los
cursos proporcionan informacion sobre los dere-
chos y las responsabilidades de los trabajadores,
incluidos los relacionados con la seguridad social,
entre otros temas. Otros paises recurren a herra-
mientas de sensibilizacién dentro de un enfoque
de politica publica integrado para hacer frente a
estas barreras. Por ejemplo, Argentina esta apli-
cando una politica integral, que incluye incentivos
fiscales, simplificacion de procedimientos y una
campafa de informacion, con miras a aumentar
la formalizacidn y la cobertura de la seguridad
social de los trabajadores mas vulnerables (tra-
bajadores migrantes, trabajadores domeésticos y
trabajadores de la construccion). Como resultado,
el nimero de trabajadores domésticos migrantes
cubiertos por la seguridad social se ha duplicado
en un periodo de cinco afios, aunque el nimero
total sigue siendo bajo y la afiliacién sigue siendo
un gran desafio.

137 OIT, «Observacién (CEACR) - Adopcién 2017, Publicacién: 107.2 reunién CIT (2018): Convenio sobre la discriminacién (empleoy

ocupacién), 1958 (num. 111) - Bahrein (Ratificacion: 2000)».
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> ;Existen datos suficientes, precisos y fiables sobre la situacién de los trabajadores

domeésticos migrantes en lo concerniente a la cobertura de la proteccién social? ;Puede
mejorarse la informacion y la recopilaciéon de datos sobre los trabajadores domésticos
migrantes? ;Como pueden compartirse los datos entre las instituciones nacionales de
seguridad social?

¢Cubre la legislacion del trabajo y de la seguridad social nacional a los trabajadores
domésticos migrantes? En caso de no ser asi, ;qué medidas y reformas son necesarias
para extender la cobertura legal? Cuando estan cubiertos, ¢disfrutan los trabajadores
domésticos migrantes de condiciones no menos favorables que las aplicables a otros
trabajadores?

¢Qué mecanismos existen para facilitar la cobertura de la seguridad social de los traba-
jadores domésticos migrantes (por ejemplo, procesos administrativos simplificados,
portabilidad de las prestaciones, acuerdos bilaterales y multilaterales de seguridad social,
materiales y mecanismos de sensibilizacién adecuados, entre otros)? ;Qué cambios poli-
ticos, juridicos y de implementacién son necesarios para garantizar que los trabajadores
domeésticos migrantes puedan acceder a su derecho a la seguridad social? Por ejemplo:

- ¢/Qué cambios son necesarios en las leyes y en las politicas de inmigracién?

- ¢(Puede reforzarse la inspeccion del trabajo para identificar, abordar y supervisar los
problemas a los que se enfrentan los trabajadores domésticos migrantes, incluido su
alto riesgo de sufrir abusos con relacién a sus derechos laborales y demas derechos
humanos?

- ¢Existen mecanismos para sensibilizar a los trabajadores domeésticos migrantes y
aumentar sus capacidades en cuanto a sus derechos y obligaciones laborales y de
seguridad social?

- ¢Existen programas especiales diseflados para abordar las circunstancias particulares
de los trabajadores domésticos empleados en el extranjero? ;Cémo pueden estos pro-
gramas complementar y reforzar la cobertura de la proteccién social?

¢Existen acuerdos bilaterales y multilaterales de seguridad social entre el pais de origen
del trabajador doméstico migrante y el pais de destino? En caso afirmativo, iincluyen las
disposiciones necesarias para garantizar el acceso de los trabajadores domésticos a la
proteccion social? ;Qué medidas son necesarias para garantizar su cumplimiento? Si no
existen, ;puede preverse la suscripcién de acuerdos de ese tipo?



Conclusiones




Alcanzar y mantener la proteccién social
universal requiere un esfuerzo continuo que
combine una sélida voluntad politica a favor de
un enfoque coordinado de todas las instancias
gubernamentales junto con una financiacién
adecuaday una mayor capacidad técnica. Existe
un reconocimiento cada vez mayor de que,
debido a las importantes brechas de cobertura
que sufren los trabajadores domésticos, la rea-
lizacién del derecho fundamental a la seguridad
social de esta categoria de trabajadores debe
ocupar un lugar prioritario en las agendas poli-
ticasy de reforma en el camino a la consecucién
de los ODS.

Hoy en dia, desde el punto de vista de la co-
bertura legal, ni siquiera el 50 por ciento de los
trabajadores domésticos de todo el mundo estan
cubiertos legalmente a través de regimenes de
seguro social. La situaciéon es mucho peor desde
la perspectiva de la cobertura integral, a saber,
de las nueve ramas que conforman la seguridad
social, ya que apenas el 6 por ciento de los traba-
jadores domésticos estan legalmente cubiertos.
En la practica, y sin ninguna sorpresa, unas tasas
de cobertura legal tan bajas se traducen en unas
tasas de cobertura efectiva aln mas bajas. Solo
uno de cada cinco trabajadores domésticos esta
realmente registrado en las respectivas institu-
ciones de seguridad social, y la gran mayoria de
ellos estdn empleados de manera informal. Los
trabajadores domésticos tienen casi dos veces
menos probabilidades que otros trabajadores de
estar efectivamente cubiertos por los sistemas de
seguridad social.

Por lo tanto, para extender con éxito la proteccién
social a los trabajadores domésticos es necesario
que los Estados aborden las brechas tanto en
la cobertura legal como en la cobertura efec-
tiva. Debido a que, tradicionalmente, el trabajo
domeéstico no suele declararse y es informal, las
politicas que han arrojado resultados positivos en
la extension de la proteccién laboral y social a esta
categoria de trabajadores han tendido, por tanto,
air mas alla de la extension del ambito de aplica-
cién de los marcos juridicos nacionales con tal fin.
También han intentado adaptar estos marcos para
tener en cuenta las especificidades del trabajo
domeéstico, que se realiza en hogares privados, a
menudo para varios empleadores y por salarios
que, con frecuencia, se pagan parcialmente en
especie, plantedndose dificultades con relacién
al cumplimiento de la legislacion (realizacién de
inspecciones en hogares privados), entre otras.

Evaluar estas especificidades y desafios puede
arrojar luz sobre las formas 6ptimas de disefiar
los regimenes en términos de paquetes de presta-
ciones, de calculoy de recaudacion de cotizaciones,
asi como en cuanto al establecimiento de periodos
de carencia y de duracion de las prestaciones. Por
esta razon, las experiencias nacionales positivas
han puesto en marcha estudios nacionales y se
han comprometido con los interlocutores sociales
y otras partes interesadas para ayudar a identificar
las barreras especificas que se interponen en el
camino hacia una proteccién eficaz. Estos estudios
y procesos pueden alimentar la formulacién de
las politicas y de las estrategias nacionales de
proteccion social y ofrecer opciones para garan-
tizar que la extensién de la proteccion social a los
trabajadores domésticos se haga de forma eficaz,
adecuada y sostenible.

La realizacion del
derecho fundamental
a la sequridad social de los
trabajadores domésticos
debe ocupar un lugar
prioritario en las agendas
politicas y de reforma
de cara a la consecucion
de los ODS.

En conformidad con las orientaciones proporcio-
nadas por las normas internacionales del trabajo,
en particular el Convenio num. 189y la Recomen-
daciéon nim. 201 que lo acompania, asi como la
Recomendacién ndm. 202, un mayor ndmero
de Estados ha empezado a estudiar formas de
extender la proteccién social a los trabajadores
domésticos como componente importante del
objetivo de lograr la proteccién social universal.
En efecto, varios paises han emprendido reciente-
mente reformas legales para extender el &mbito
de aplicacién de los regimenes contributivos exis-
tentes a los trabajadores domésticos con caracter
obligatorio. No obstante, sigue siendo necesario
adoptar medidas adicionales, vista la magnitud
de la brecha de cobertura de la proteccién social,



tanto en términos legales como efectivos. Las
soluciones deben adaptarse a cada contexto
nacional mediante una combinacién de medidas.
En regiones como Africa, por ejemplo, los retos
son mayores, ya que tanto la cobertura legal como
la efectiva siguen siendo la excepcion, a pesar de
las pocas experiencias de éxito mencionadas ante-
riormente. En los Estados Arabes y en la regién de
Asia y el Pacifico también sigue siendo necesario
adoptar medidas significativas en ambos frentes,
mientras que los paises de ingresos altos se en-
frentan a mayores retos a la hora de abordar el
fenédmeno del trabajo doméstico no declarado,
lo que se traduce en bajas tasas de cobertura
efectiva.

En general, a la hora de disefiar y aplicar estra-
tegias de extensién que garanticen que los tra-
bajadores domésticos estan cubiertos de forma
efectivay adecuada por los sistemas nacionales de
proteccién social, es aconsejable que los Estados
Miembros, los interlocutores sociales y otras
partes interesadas pertinentes tengan en cuenta
las consideraciones de politica que se exponen a
continuacién.

Las estrategias de extension requieren un
enfoque polifacético. A pesar de las barreras
existentes, este informe demuestra que es factible
extender la cobertura legal y efectiva de la segu-
ridad social a los trabajadores domésticos, incluso
en los paises en desarrollo. Los paises que han
logrado avances importantes en la extensién de la
cobertura efectiva han adaptado sus sistemas de
seguridad social a las especificidades del trabajo
domeéstico, en particular en lo concerniente a la
financiacion y la recaudacion de las cotizaciones; el
registroy la promocion de la cobertura; la difusion
deinformaciény la sensibilizacién de trabajadores
y empleadores, y la adopcién de medidas especi-
ficas para incluir a los trabajadores domésticos
migrantes. Por lo tanto, los Estados deben consi-
derar la posibilidad de adoptar una combinaciéon
de intervenciones como parte de una estrategia
global que aborde los retos y barreras particulares
que existen a nivel nacional.

Los marcos juridicos deberian ser inclusivos
y estar armonizados. A la hora de abordar las
brechas en la cobertura legal, seria necesario
centrarse en la aplicacién de los principios esta-
blecidos en el Convenio nim. 189, que tienen por
objeto garantizar que los trabajadores domés-
ticos tengan acceso a la proteccion social de una
manera no menos favorable que aquella de la que
disfrutan otros trabajadores. En la mayoria de los
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paises, esto significa que deberia analizarse la
posibilidad de extender los mecanismos de seguro
social existentes para incluir a los trabajadores
domésticos. Para ello es necesario extender pa-
ralelamente el marco juridico del trabajo a esta
categoria de trabajadores, a fin de garantizar la co-
herencia entre los distintos instrumentos legales,
en particular los relacionados con el trabajo, la
seguridad social y la migracién, entre otros.

Las estrategias de extensién deberian basarse
en los principios internacionales de seguridad
social. Las normas de la OIT en materia de segu-
ridad social establecen los principios que guian la
extension de la seguridad social a los trabajadores
domeésticos de manera que se favorezca la crea-
cién de sistemas de proteccion social universales,
integrales, adecuados y sostenibles. Teniendo esto
presente, los Estados deberian considerar la posi-
bilidad de extender la cobertura a los trabajadores
domésticos mediante mecanismos que, como
minimo, sean tan favorables como los aplicables
a otros trabajadores. En la mayoria de los casos,
la integracién en el régimen general de segu-
ridad social que cubre a todos los trabajadores
por cuenta ajena—en aplicacién del principio de
distribucién de riesgos entre el mayor nimero
posible de afiliados, que sustenta el concepto
mismo de seguridad social—deberia privilegiarse
frente al desarrollo de regimenes distintos, que
son mucho menos capaces de alcanzar la sosteni-
bilidad financiera. La extensién del seguro social y
de otros mecanismos contributivos también exige
tener en cuenta el requisito de adaptacién a las
necesidades y circunstancias de los trabajadores
domésticos, que tienen formas de empleo mas
inestables y se enfrentan a retos particulares.

La proteccién social universal requiere un
enfoque bidimensional. La extension de la
proteccién social a los trabajadores domésticos
no deberia abordarse de forma independiente.
Los Gobiernos deberian dar prioridad al estable-
cimiento de sistemas nacionales de proteccién
social universales, integrales y sostenibles que
proporcionen niveles adecuados de proteccién
e incluyan a los trabajadores en todas las mo-
dalidades de empleo. En los casos en los que
todavia no se aplique a estos trabajadores toda la
gama de prestaciones contributivas obligatorias,
deberia procurarse extender progresivamente la
coberturay garantizar que todos los trabajadores
domésticos se beneficien, como minimo, de las
garantias basicas de seguridad social que com-
prenden el acceso a la atencién de salud esencial
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y a la sequridad basica del ingreso a lo largo de
todo el ciclo de vida, tal como lo establece la Re-
comendaciéon num. 202.

Los procedimientos administrativos deberian
personalizarse y simplificarse. Para garantizar
que la cobertura legal pueda traducirse en una
cobertura efectiva de la seguridad social, es esen-
cial facilitar el acceso a las medidas de proteccion
social eliminando las barreras administrativas, en
particular las que afrontan los empleadores de los
trabajadores domésticos. Los procesos de registro
y de pago de las cotizaciones deben revisarse con
miras a resolver los problemas relacionados con
las capacidades administrativas limitadas, entre
otras cosas simplificando los procedimientos y
aprovechando las soluciones digitales. Los sis-
temas de vales de servicio han demostrado ser
muy Utiles para facilitar los tramites administra-
tivos, apoyar el reconocimiento de las relaciones
de trabajo, sensibilizar y compartir informacion.
Las soluciones digitales deberian ir acompafiadas
de principios de proteccién de datosy de la priva-
cidad, y de medidas para mejorar la alfabetizacion
digital. También pueden considerarse los procesos
de recaudacion centralizados y las herramientas
juridicas, como las disposiciones legales que ins-
tauran presunciones.

Las modalidades de financiacién deberian
adaptarse a las capacidades contributivas. La
cobertura efectiva de los regimenes de seguro
social exige que los empleadores paguen regu-
larmente las cotizaciones en nombre de los tra-
bajadores domésticos. Dada la limitada capacidad
contributiva de los trabajadores domésticosy, en
ocasiones, también de sus empleadores, puede
ser necesario adoptar medidas especificas para
facilitar este proceso. En cuanto a las dificultades
que plantea la fluctuacion de los ingresos y el reto
de estimar los ingresos exactos para calcular las
tasas de cotizacion, los Estados pueden considerar
la posibilidad de utilizar cotizaciones diferenciadas
en funcion del tiempo de trabajo o de la edad. Para
determinados segmentos vulnerables de trabaja-
dores domésticos, los Estados han hecho un buen
uso de los recursos de los ingresos generales para
subvencionar la extension de la proteccion social
a los trabajadores domésticos, ya sea mediante
exenciones, reducciones contributivas o créditos
fiscales.

El intercambio de conocimientos e informacion
es fundamental. Deberian disefiarse y aplicarse
medidas para garantizar que los trabajadores

domeésticos y sus empleadores estén informados
de sus derechos y obligaciones y conozcan las
ventajas de la cobertura de la proteccion social.
Se puede considerar la posibilidad de combinar
diferentes medios para sensibilizar y compartir
informacion importante sobre el derecho de los
trabajadores domésticos a la seguridad social
y las obligaciones correspondientes de una
manera adaptada convenientemente al publico
destinatario. Esto incluye programas de educa-
cién civica y académicos nacionales, medios de
comunicacién, boletines especiales y centros de
atencién telefénica, campafias de sensibilizacion,
productos de conocimiento, guias y conjuntos de
herramientas, entre otros. Los representantes de
los trabajadores domésticos y de sus empleadores,
asi como otras partes interesadas pertinentes,
pueden desempefiar un papel clave en la sensi-
bilizacion y en el intercambio de conocimientos e
informacion sobre la proteccion social.

El cumplimiento deberia reforzarse mediante
medidas preventivas y coercitivas, entre otras.
Promover el cumplimiento mediante medidas de
prevencién y control de la aplicacién es esencial
para la correcta implementacién de la legislacién
laboral y de la seguridad social. Para ello es pre-
ciso que el Estado asuma su responsabilidad en
el funcionamiento eficaz y eficiente del sistema,
lo que implica adoptar las medidas legales e ins-
titucionales necesarias, incluyendo servicios de
inspeccion con recursos suficientes y normas de
auditoria, asi como mecanismos de reclamacién
y de recurso. En especial, la seguridad social y los
servicios de inspeccién del trabajo deben apoyarse
y coordinarse mutuamente. Ademas, en el caso
de los trabajadores domésticos, ello significa
especificar las condiciones en las que se puede
autorizar el acceso a los domicilios particulares,
respetando debidamente el derecho a la priva-
cidad, con arreglo a lo dispuesto en el Convenio
nam. 189. Los mecanismos de reclamacién y de
recurso deberian ser accesibles y asequibles,
imparciales, transparentes, sencillos y rapidos,
de conformidad con las normas internacionales.
Asimismo, deberia adoptarse un enfoque holistico
que garantice que los mecanismos de control de la
aplicacién vayan acompafiados de estrategias de
prevencién y promocién, como la sensibilizacién
y el desarrollo de capacidades (especialmente de
inspectores, funcionarios encargados de hacer
cumplir la ley y funcionarios administrativos y
judiciales), ademas de medidas punitivas (como
multas y otras sanciones).



Las organizaciones representativas de trabaja-
dores domésticos y de sus empleadores desem-
pefian un papel fundamental en el disefio y la
aplicacion de los sistemas de proteccion social,
asi como en la capacitacion y sensibilizacion de
las principales partes interesadas. La participa-
cién de los representantes de las organizaciones
de empleadoresy de trabajadores es esencial para
el disefioy la aplicacién de estrategias nacionales
de extensién de la proteccion social que tengan
por objeto cubrir a los trabajadores domésticos.
Para ser eficaz, el didlogo social debe ser cons-
tructivo, lo que también requiere el respeto de los
principios y derechos fundamentales en el trabajo
de la OIT, en particular, la negociacion colectiva y
el derecho de sindicacién. Estas organizaciones
pueden facilitar la defensa conjunta de una
mayor inversién publica en el trabajo doméstico
y también pueden apoyar la capacitacion de sus
miembros para garantizar un mejor cumplimiento
de las obligaciones legales en materia de trabajo
y de seguridad social. Pueden servir asimismo
de vector para garantizar que la informacién
pertinente llegue a las personas interesadas. Los
aportes de otras partes interesadas con conoci-
mientos especializados sobre el trabajo doméstico
también pueden desempefiar un papel decisivo
en la extensién de la seguridad social a los traba-
jadores domésticos.

Deberia garantizarse una buena gobernanzay
la coordinacién y coherencia entre las politicas
sociales y econémicas. Unas instituciones bien
gobernadas y capacitadas que fomenten la con-
fianza, la concienciacion y la responsabilizacién,
mientras garantizan la transparencia y la rendicién
de cuentas son fundamentales para la extension
eficaz y sostenida de los sistemas de proteccién
social a los trabajadores domésticos. Para que las
estrategias de extension de la proteccién social
puedan hacer realidad el derecho humano de los
trabajadores domésticos a la seguridad social
con éxito también es necesaria la coordinacion
con otras intervenciones sociales, laborales y
econémicas. Entre ellas figuran las estrategias de
formalizacion, la legislacién sobre salario minimo
y otras politicas salariales; la legislacién y las po-
liticas sobre las horas de trabajo, la legislacion y
las garantias de salud y seguridad en el trabajo,
las politicas activas del mercado de trabajo, y el
fomento del didlogo social, especialmente a través
de la mejora de la organizacién y la representa-
cién, entre otras. El trabajo doméstico ademas
desempefia un papel importante en la interseccién
de las politicas de cuidados y proteccién social.

» Conclusiones

Deberian abordarse los retos particulares a los
que se enfrentan los trabajadores domésticos
migrantes. Ciertas categorias de trabajadores
domeésticos, incluidos los trabajadores puertas
adentroy los migrantes, pueden tener dificultades
adicionales para acceder a su derecho humano a
la sequridad social. En el caso de los trabajadores
domeésticos migrantes, deberian preverse medidas
especiales para asegurar que no queden excluidos
dela legislacion del trabajo y de la seguridad social
por su situacién migratoria. La suscripciény apli-
cacion de acuerdos bilaterales o multilaterales de
seguridad social también es fundamental para
garantizar la portabilidad de las cotizaciones y
de las prestaciones entre los paises de acogida
y los paises de destino. Las medidas deberian
adaptarse y ser capaces de asegurar que la legis-
lacién laboraly los derechos humanos se cumplan
adecuadamente, en particular mediante controles
y mecanismos de inspeccion eficaces. También
pueden ser necesarias medidas adicionales para
cerciorarse que lainformacién llegue a los trabaja-
dores domésticos migrantes de manera funcional
y que se les proporcione el apoyo necesario para
completar los procedimientos administrativos
relacionados con su situacion y sus obligaciones
de seguridad social, asi como para acceder a los
mecanismos para la tramitacién de quejas.

Alcanzary mantener la proteccién social universal
representa un objetivo en constante cambio y,
por ello, requiere una vigilancia y adaptacién
continua por parte del Estado y los interlocutores
sociales a fin de asegurar que los trabajadores
en todas las modalidades de empleo, asi como
todas las demas personas necesitadas, estén
efectiva y adecuadamente protegidas a lo largo
de su vida en lo que respecta al acceso a la
atencién de salud y a los niveles prescritos de
seguridad del ingreso. Las normas de la OIT en
materia de seguridad social asignan al Estado la
responsabilidad general y primordial de garantizar
progresivamente la realizacién de este objetivo
y trazan el camino estableciendo los principios
sobre los que deberian construirse y mantenerse
los sistemas de proteccién social universal ba-
sados en los derechos. En un momento en el que
gran parte del discurso gira en torno a los retos
relacionados con las numerosas transiciones y
transformaciones que atraviesan las sociedades
contemporaneas, sobre todo en cuanto al futuro
del trabajo, es importante recordar que una
parte muy significativa de los 4100 millones de
personas que carecen de cualquier forma de
proteccién social son personas que trabajan de
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manera informal o en zonas rurales, incluidos
muchos trabajadores domésticos. A menudo, a
pesar de haberse practicado durante siglos, estas
ocupaciones aun no han sido reconocidas por los
legisladores ni por la sociedad como merecedoras
de protecciones laborales y sociales ampliadas. Por
lo tanto, ya es hora de que, al analizar las formas
de proteger al creciente nimero de trabajadores
que participan en las nuevas modalidades de
trabajo, las personas responsables de la toma de
decisiones se aseguren de incluir también a estas
categorias preexistentes, en particular la categoria

de los trabajadores domésticos. Hace ya mucho
tiempo que estos trabajadores deberian estar
disfrutando del derecho humano a la seguridad
social y es probable que nuestra dependencia en
ellos aumente en el futuro, en parte debido a la
centenaria demanda social de trabajo doméstico,
que sera sustituida solo de manera insignificante
por los avances tecnoldgicos, y también porque
el sector del trabajo doméstico es importante y
decisivo para garantizar una economia del cuidado
con trabajo decente.
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En un dia cualquiera, al menos 75,6 millones de trabajadores
domeésticos ayudan a los hogares a cubrir las necesidades
esenciales de cuidado del hogar. La inmensa mayoria de ellos
estan privados de su derecho humano a la seguridad social,
algo que la pandemia de COVID-19 ha puesto claramente de
manifiesto. El acceso a la proteccién social puede mejorar en
gran medida los medios de subsistencia de los trabajadores
domeésticos y sus familias, entre otras cosas reduciendo la
pobreza, la desigualdad y la exclusién social y apoyando su
transicion a la economia formal. Los retos son reales, pero no
insuperables, como atestiguan los avances logrados en muchos
paises. Basandose en nuevos datos, el presente informe
demuestra la magnitud de las brechas de proteccién social
que sufren los trabajadores domésticos en todo el mundo e
identifica los obstaculos que se interponen en el camino hacia
su cobertura efectiva de la proteccién social. El informe contintda
exponiendo estrategias concretas de extension, basadas en las
orientaciones establecidas por los marcos normativos acordados
internacionalmente y en la experiencia de los paises, para
ayudar a las personas responsables de formular las politicas,
a los encargados de su aplicacién, a los representantes de los
trabajadores domésticos y de sus empleadores, asi como a otras
partes interesadas, a superar los obstaculos para acceder a la
proteccion social y hacer realidad el derecho a la seguridad social
de los trabajadores domésticos.
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