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SESION TEMATICA 2

Preparando el futuro del trabajo que queremos:
Politicas para promover la transicion de la economia informal a la formal,
responder al cambio tecnoldgico acelerado y a las diversas formas
de empleo

=== Objetivo

Discutir qué tipo de politicas se pueden adoptar para
promover la transicidon de la economia informal a la
formal en un contexto de cambio tecnoldgico que afiade
nuevos retos a los problemas estructurales de la regidn,
destacando la importancia del didlogo social para cons-
truir un futuro del trabajo formal.

=== Contexto

Una de las caracteristicas mds notorias de los mercados
laborales de América Latina y el Caribe es la existencia
de una gran cantidad de trabajadores y unidades produc-
tivas en la economia informal. A pesar de las grandes
brechas, la regién ha venido haciendo progresos pero
estos se detuvieron en el afio 2015 y hay evidencia de
retrocesos en varios paises. Reducir la informalidad es
un elemento central para construir un mejor futuro del
trabajo en la region.

La economia informal estd constituida por “fodas las
actividades economicas desarrolladas por los traba-
Jjadores y las unidades economicas que en la legisla-
cion o en la prdctica estdn insuficientemente cubiertas
por sistemas formales o no lo estdn en absoluto” sin
abarcar a las actividades ilicitas (Recomendacion ndm.
204 sobre la Transicién de la Economia Informal a la
Economia Formal)'.

La informalidad genera y perpetia la pobreza, la
desigualdad, la exclusién y déficits de trabajo decente
para al menos 133 millones de trabajadores en la

1 https://www.ilo.org/ilc/ILCSessions/104/texts-adopted/
WCMS_379098/lang--es/index.htm

region. Su existencia reduce la recaudacion de recursos
fiscales que podrian financiar inversiones productivas
y programas sociales que mejoren el estado de bien-
estar y promuevan la justicia social, llevando a mayor
cohesion social. Ademas, la informalidad esta asociada
a una menor capacidad de organizacién y representa-
cion por parte de los interlocutores sociales, por lo que
trabajadores y empleadores no pueden ejercer libre-
mente sus derechos fundamentales.

En América Latina y el Caribe, la informalidad presenta
una serie de tendencias y caracteristicas:

a. La informalidad es un problema estructural y
persistente aunque de naturaleza cambiante,
que para ser enfrentado con éxito requiere poli-
ticas puablicas integradas, formuladas y ejecu-
tadas a través del dialogo social en un contexto
de crecimiento econémico.

La regién presentd incrementos del empleo
informal desde la década de 1950 hasta inicios
de los afios 2000. Este fue un periodo en que una
mayoria de las economias de la region hicieron la
transicion de economias mayoritariamente agra-
rias o agricolas, a economias mds industrializadas,
generdndose también fuertes flujos de migracién
de las zonas rurales a las ciudades. Sin embargo,
la mayoria de los empleos generados en las zonas
urbanas fueron informales. Entre los afios 2009 y
2015, la tasa de empleo informal no agricola se
redujo de 50,1%, a 46,8%, en gran parte gracias
a las altas tasas de crecimiento econdmico del
periodo 2003-2011 complementadas con poli-
ticas especificas de expansién de la seguridad
social, regulatorias y tributarias. Sin embargo, los
dltimos datos de OIT indican que la informalidad
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habria repuntado en el afio 2016 y que afectarfa al
49% de trabajadores, siendo la causa dominante
la desaceleracién econdmica a partir del afio 2013
y el posterior periodo de contraccion de 2015 y
20162

De 2003 a 2011 la regién experimentd un alto
crecimiento del PIB, que incluso superd tasas
promedio del 6% anual. Durante este periodo
de “bonanza econdémica”, que también abri6 el
espacio fiscal para financiar ambiciosos programas
sociales de transferencias y de expansién de la
seguridad social, numerosos indicadores labo-
rales presentaron mejoras de gran magnitud: el
desempleo se redujo hasta minimos histéricos, el
porcentaje de empleo asalariado se incrementd y
el porcentaje de trabajadores por cuenta propia se
redujo. Sin embargo, la informalidad fue persis-
tentemente alta.

(Por qué luego de una década de crecimiento
econdmico sostenido atdn casi la mitad de trabaja-
dores contindan siendo informales? ; Y por qué los
logros obtenidos se revierten tan facilmente ante
una desaceleracién y contraccion?

La respuesta a la primera pregunta tiene que ver
con las caracteristicas estructurales de las econo-
mias, tales como el predominio del empleo por
cuenta propia y una trama productiva integrada
mayoritariamente por microempresas, que juntos
representan el 56% del empleo total de la region,
y son segmentos en los que prima la informalidad;
las proporciones relativamente bajas de empleo en
empresas medianas y grandes; las bajas tasas de
inversion privada; las deficiencias en el entorno
empresarial, que ponen barreras al crecimiento del
empleo formal y al desarrollo empresarial, ademas
de otros factores.

La respuesta a la segunda pregunta es que la expe-
riencia ha demostrado que la reduccion de la infor-
malidad estd positivamente asociada con periodos
de crecimiento alto y sostenido. Muchas investiga-
ciones demuestran cémo la volatilidad del creci-
miento, caracteristica de la mayoria de paises de la
region, hace estragos en los avances que se puedan

OIT (2018). Women and men in the informal economy: A statis-
tical picture. Ginebra: OIT. https://www.ilo.org/global/publications/
books/WCMS_626831/lang--en/index.htm

lograr tanto en materia de formalizacién como en
reduccién de la pobreza y en materia de empleo.
Es decir, la volatilidad del crecimiento se traduce
en volatilidad en indicadores sociales y laborales.
De aqui la importancia de politicas publicas inte-
gradas con horizontes de mediano y largo plazo,
que ayuden a mantener el crecimiento relativa-
mente alto y sostenido a lo largo del tiempo, que
promuevan mayor diversificacion productiva y el
aumento de la productividad (Tema de otra sesion
de la 19 RRA)’.

Ademads del motor del crecimiento econdémico
como factor de alto impacto para la reduccién de
la informalidad, esta se puede reducir mediante
un conjunto de politicas que se refuerzan mutua-
mente*:

(1) Medidas y programas que eleven la produc-
tividad global y de las unidades productivas,
que promuevan la transformacién estructural de
la economia y eleven la inversién en recursos
humanos (educacién y formacién profesional) de
tal forma que, con una productividad mayor, las
unidades productivas puedan enfrentar los costos
de la transicién a la formalizacion.

(2) Cambios normativos y regulatorios que contri-
buyan a mejorar genéricamente el entorno de
negocios, promoviendo el desarrollo de la cultura
emprendedora, hacer més atractivo el hecho de
volverse formal mediante la reduccién de costos y
la simplificacion de registros de unidades produc-
tivas y de trabajadores en las instituciones tribu-
tarias, municipales, de seguridad social y otras,
asi como campafias de informacién sobre dichos
procedimientos.

(3) Medidas que reduzcan o eliminen del todo los
incentivos perversos que hacen que las empresas

Salazar-Xirinachs y Cornick (2018). Sesiones de brainstorming en
Lima. Politicas de desarrollo productivo, crecimiento inclusivo y
creacion de empleo. Informes Técnicos 2018/9. Lima: OIT. https:/
ilo.org/americas/publicaciones/WCMS_632444/lang--es/index.htm.

Cornick (2016). Politicas de desarrollo productivo en América
Latina. Discusiones recientes, creacion de empleo y la OIT. Informes
Técnicos 2016/5. Lima: OIT. https://www.ilo.org/americas/publica-
ciones/WCMS_536568/lang--es/index.htm

OIT (2014). Panorama Laboral Temdtico 1. Transicion a la forma-

lidad en América Latina y el Caribe. Lima: OIT. https://www.ilo.org/
americas/publicaciones/ WCMS_315054/lang--es/index.htm
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permanezcan pequefias, ofreciendo herramientas
propias de un ambiente propicio para su creci-
miento y formalizacion®. Esto incluye medidas
tales como establecer esquemas de monotributo
que simplifiquen los registros y pagos, pero a la
vez incluyan el acceso a sistemas de seguridad
social para los empleadores, cuentapropistas y los
miembros de sus hogaresS.

(4) Extender la seguridad social para cubrir a
colectivos de dificil cobertura con esquemas adap-
tados.

(5) Fortalecer la administracién e inspeccién del
trabajo’, asi como otros organismos de fiscaliza-
cién y recaudacion tributaria, a efectos de reducir
los espacios para el desarrollo de la economia
informal. Asimismo, fortalecer el cumplimiento
de la legislacion, definiendo sanciones claras y
dandolas a conocer, promoviendo las ventajas de
la formalidad laboral y empresarial y estimulando
un cambio cultural, para que la sociedad identi-
fique los perjuicios que la informalidad genera al
desarrollo econdmico y a la existencia de trabajo
decente.

La evidencia demuestra que la combinacion de
este tipo de politicas formuladas y puestas en
préactica a través del didlogo social ha sido efec-
tiva para reducir la informalidad, sobre todo
cuando se aplican en un contexto de crecimiento
alto y sostenido.

OIT (2014). Notas sobre politicas para la formalizacion de las micro
y pequeiias empresas. Lima: OIT. https://www.ilo.org/americas/
publicaciones/ WCMS_318177/lang--es/index.htm.

Deelen (2015). Politicas para la formalizacion de las micro y
pequeiias empresas en América Latina. Experiencias, avances y
desafios. Santiago: OIT. https://www.ilo.org/santiago/publicaciones/
WCMS_368329/lang--es/index.htm

OIT (2014). Monotributo en América Latina. Los casos de Argentina,
Brasil y Uruguay. Lima: OIT. https://www.ilo.org/americas/publica-
ciones/WCMS_357452/lang--es/index.htm

OIT (2015). Notas sobre las tendencias de la inspeccion del
trabajo frente a la formalizacion: experiencias de América Latina
y el Caribe. Lima: OIT. https://www.ilo.org/americas/publicaciones/
WCMS_371239/1ang--es/index.htm

b. La informalidad es heterogénea y afecta en

mayor medida a determinados grupos

El disefio de politicas para combatir la informalidad
debe también partir de reconocer la naturaleza hete-
rogénea de la informalidad y formular respuestas
especificas para estas diferentes situaciones.

Cuando se desagrega por categorias ocupacio-
nales, las tasas de informalidad mas elevadas
corresponden a los trabajadores por cuenta propia
(82,3%), seguidos de los trabajadores domésticos
(77,5%) y asalariados de microempresas de hasta
diez trabajadores (58,6%). Alrededor del 79% de
los trabajadores informales pertenecen a alguna de
estas tres categorias. Ademds, para 14 paises de
América Latina y el Caribe, en promedio la tasa de
empleo informal en las empresas de menos de 10
trabajadores es cuatro veces mayor (58,6%) que la
observada en las empresas de mads de 10 trabaja-
dores (14,4%).

Determinados colectivos de trabajadores estdn
sobrerepresentados en la economia informal.
Entre ellos, los trabajadores més jovenes presentan
tasas de empleo informal muy por encima de los
adultos (56% vs 45%), con consecuencias nega-
tivas sobre los puestos de trabajo a los que acceden
posteriormente.

Las mujeres trabajadoras muestran mayores tasas
de empleo informal (46,5%) que los hombres
(43,3%). Dentro de este colectivo destacan aque-
llas dedicadas al trabajo doméstico, con una infor-
malidad que alcanza al 77% de trabajadoras®.

Los trabajadores rurales también se ven mds
expuestos al fendémeno de la informalidad, a causa
de caracteristicas propias del sector agricola,
como la baja productividad, la estacionalidad y las
brechas que existen en dichas zonas en términos
de falta de infraestructura, menor acceso a servi-
cios, distancia, entre otras’.

OIT (2016). Politicas de formalizacion del trabajo doméstico remu-
nerado en América Latina y el Caribe. Lima: OIT. https://www.ilo.
org/americas/temas/econom%C3% ADa-informal/WCMS_480352/
lang--es/index.htm

OIT (2015). Panorama Laboral Temdtico 3. Trabajar en el campo
en el siglo XXI. Realidad y perspectivas del empleo rural en América
Latina y el Caribe. Lima: OIT. https://www.ilo.org/americas/publica-
ciones/WCMS_530327/lang--es/index.htm
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En términos de sectores, los que presentan
mayores tasas de empleo informal son comercio,
restaurantes y hoteles (60%) y servicios comu-
nales, sociales y personales (39%). Ambos
sectores suelen ocupar a gran cantidad de jovenes,
migrantes y mujeres que terminan encontrdndose
en el sector informal no por decision sino por falta
de oportunidades!®.

En sintesis, asumir el reto de promover el transito
a la economia formal significa disefiar las politicas
y programas tomando en cuenta las diferentes
situaciones de informalidad, las diferencias entre
informalidad laboral y empresarial, los diversos
colectivos de unidades productivas y trabaja-
dores donde ésta incide, y disefiar tales politicas y
programas ‘“hechos a la medida”. Aunque ciertas
variables, como el crecimiento econémico y la
educacién tienen alto impacto en la incidencia
de informalidad, no se puede utilizar una tnica
“bala de plata” para combatir este fendmeno. No
asumir este reto de esta forma integrada y “hecha
a la medida” significa continuar perpetuando las
desigualdades y exclusiones que existen en el
mercado laboral contra determinados grupos de
trabajadores.

Los esquemas de proteccion social deben adap-
tarse para promover la formalizacion de colec-
tivos especificos

En la regién, la cobertura de la proteccion social
mejord en la dltima década tanto en sus compo-
nentes contributivos como no contributivos pero
existen grandes desafios pendientes, y quizés el
mayor de ellos estd asociado a la informalidad"'.
Un factor estructural que afecta la sostenibi-
lidad de los sistemas es que casi la mitad de los
ocupados en la region se desempeiian en la infor-
malidad y no son cotizantes. Asi, la alta incidencia
de la informalidad cuestiona la efectividad de una

10

11

OIT (2016). La migracion laboral en América Latina y el Caribe:
Diagnédstico, estrategia y lineas de trabajo de la OIT en la region.
Informes Técnicos 2016/2. Lima: OIT. https://www.ilo.org/americas/
publicaciones/WCMS_502766/lang--es/index.htm

OIT (2018). Panorama Laboral Temdtico 4. Presente y futuro de la
proteccion social en América Latina y el Caribe. Lima: OIT. https://
www.ilo.org/americas/publicaciones/WCMS_633654/lang--es/
index.htm

proteccion social exclusivamente vinculada a una
relacion laboral asalariada formal.

Por ello, desde inicios de la década de 2000, los
paises han ampliado sus estrategias para incluir a
aquellos trabajadores informales cuya cobertura
no hubiera sido posible bajo esquemas tradicio-
nales de tipo contributivo (trabajadores por cuenta
propia, trabajadoras domésticas, migrantes,
rurales, entre otros). Para que estos esquemas
alternativos sean exitosos se deben considerar
aspectos criticos como las modalidades de afilia-
cidn, las condiciones de acceso, la gestion y el
financiamiento de las diferentes prestaciones.

El surgimiento e incremento de nuevas formas de
empleo que se apartan de la relacién laboral asala-
riada tradicional representan un reto adicional
a los sistemas de proteccion social. Estas, en la
medida que la legislacién no se adapte a la nueva
realidad y no se gestionen correctamente, ponen
en riesgo incluso a segmentos de trabajadores que
tradicionalmente contaban con un acceso relativa-
mente satisfactorio a un conjunto de protecciones
laborales, incluyendo la seguridad social.

El surgimiento de nuevas formas de organiza-
cion del trabajo y la produccion genera nuevas
oportunidades y riesgos, y podria exacerbar
vulnerabilidades existentes

Los trabajadores por cuenta propia siempre han
constituido una parte importante de la fuerza de
trabajo en la regién a pesar del incremento casi
continuo del empleo asalariado de la dltima
década. Existen aproximadamente 28% de traba-
jadores por cuenta propia y han ido surgiendo
nuevas formas de empleo dificiles de clasificar en
las categorias tradicionales'?.

Esto implica que sea cada vez mds frecuente que
los trabajadores no realicen jornadas completas
sino que estas sean parciales, que los contratos
sean temporales, que se incremente el trabajo
temporal a través de agencias y otras modalidades
multipartitas o que cada vez sea mads visible el

12

OIT (2015). Panorama Laboral Temdtico 2. Pequefias empresas,
grandes brechas. Empleo y condiciones de trabajo en las MYPE
de América Latina y el Caribe. Lima: OIT. https://www.ilo.org/
americas/publicaciones/WCMS_398103/lang--es/index.htm
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trabajo “a pedido”, asi como relaciones de trabajo
encubiertas y el empleo por cuenta propia econé-
micamente dependiente'>. Estas nuevas formas
de empleo, producto de la reorganizacién de la
produccién y el trabajo, han generado nuevas
interacciones en las cuales la relacién de trabajo
puede ser difusa.

Estos cambios presentan multiples oportunidades
y riesgos. Por un lado, generan puestos de trabajo
en ocupaciones y sectores que antes no existian,
con mayor flexibilidad. Para ciertos grupos de
trabajadores permiten un mejor balance vida-tra-
bajo siempre y cuando se encuentren en una situa-
ci6on voluntaria. También permiten incrementos de
productividad y competitividad para las unidades
productivas. Por ejemplo, a través del comercio
electrénico y las plataformas digitales muchas
PYMEs pueden expandir sus mercados y sus
ventas (Tema que se discutird en otro panel de
la Conferencia). Por otro lado, se debe tomar en
cuenta que también pueden aumentar el nivel de
desproteccion en cuanto a derechos laborales,
coberturas y posibilidad de organizacion y repre-
sentacion en el que los trabajadores podrian encon-
trarse, ademds de aquellos que ya eran vulnerables
y/o informales. Es probable que las instituciones y
las modalidades de gobernanza existentes no sean
capaces de proteger a todos los trabajadores!.

El hecho de que los trabajadores que mantienen
relaciones de trabajo temporales o multipartitas
sean los primeros en ser despedidos o experi-
menten recortes de sus jornadas durante una
desaceleracion econdmica, es una de las razones
que hacen este tema particularmente sensible en
una regioén caracterizada por la alta volatilidad
macroecondémica.

13

14

OIT (2016). El empleo atipico en el mundo: Retos y perspec-
tivas. Ginebra: OIT. http://www.ilo.org/global/publications/books/
WCMS_534522/lang--es/index.htm

OIT (2016). Panorama Laboral 2016. Tema Especial: Algunos
aportes para la discusion sobre el futuro del trabajo en América
Latina y el Caribe. Lima: OIT. https://www.ilo.org/americas/publi-
caciones/panorama-laboral/ WCMS_537803/lang--es/index.htm

OIT (2018). Nuevas perspectivas para la gobernanza del trabajo.
Nota informativa preparada para la segunda reunién de la Comisién
Mundial sobre el Futuro del Trabajo, 15-17 de Febrero. Ginebra: OIT.
https://www.ilo.org/global/topics/future-of-work/publications/issue-
briefs/WCMS_618376/1ang--es/index.htm

Estos cambios en el mercado laboral han generado
un extenso debate sobre cédmo responder a esta
realidad y como ajustar la legislacién, las regu-
laciones y las instituciones laborales en beneficio
de todos. La OIT propone recomendaciones que
abarcan cuatro dmbitos principales de politicas:
1) eliminar los vacios normativos; 2) fortalecer
la negociacién colectiva; 3) fortalecer la protec-
cién social; y 4) formular politicas sociales y
del empleo destinadas a la gestién de los riesgos
sociales y dar cabida a las transiciones.

La Recomendaciéon 204 promueve la transicién
hacia la economia formal con un enfoque inte-
grado y dialogo social

Los gobiernos de la regién, organizaciones de
trabajadores y organizaciones de empleadores
han trabajado en una serie de iniciativas para
promover la transicion de la economia informal a
la economia formal durante décadas.

La Recomendacién niim. 204 sobre la Transicion
de la Economia Informal a la Economia Formal
(R204) aprobada por la Conferencia Interna-
cional del Trabajo del afio 2015, plasmé un marco
general de politicas consensuado tripartitamente
con mucho potencial de ser aplicado en la region.
En términos de diagndstico, la R204 reconoce la
multiplicidad de causas de la informalidad (punto
a) y su heterogeneidad (punto b). En términos
de politicas, recomienda un enfoque integrado
y acuerdos interinstitucionales que se refuercen
mutuamente (puntos a, b y c).

En América Latina y el Caribe, dos paises han
adoptado la R204. En Costa Rica se firmé el
Acuerdo Tripartito para la Implementacion de la
Recomendacién nim. 204 en el 2016 y posterior-
mente se instald una mesa tripartita cuyos trabajos
han concluido con la adopcién de la Estrategia de
Transicion a la Economia formal. En Paraguay, se
aprob6 la Estrategia Integrada de Formalizacién
aprobada por el Consejo Consultivo Tripartito
(Febrero 2018). En otros casos, como en Perd, el
Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo ha
aprobado una Estrategia Sectorial para la Forma-
lizacién Laboral (2018) y se cred el Consejo
Nacional de Competitividad y Formalizacion.
También es destacable que la promocion del tran-
sito a la economia formal ha sido una prioridad
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SESION TEMATICA 2 / Preparando el futuro del trabajo que queremos: Politicas para promover la transicién de
la economia informal a la formal, responder al cambio tecnolégico acelerado y a las diversas formas de empleo

en diversos paises y se venian llevando a cabo
estrategias antes de la R204; como en Argentina,
Brasil, Colombia, México y otros paises.

Este tipo de procesos de didlogo social son nece-
sarios para definir las prioridades de los paises en
el 4&mbito laboral, y como desean transformar las
economias, los patrones de generacién de empleo
y los objetivos de formalizacién. Ademads, las poli-
ticas especiales de formalizacion desvinculadas de
una estrategia nacional de desarrollo que sea poli-
tica de estado de largo plazo tienen poca probabi-
lidad de lograr un impacto sostenido.

El éxito requiere una suma coordinada de esfuerzos
colectivos, encabezados desde la politica publica,
de los distintos actores: sector publico, emplea-
dores y trabajadores; la sociedad civil (universi-
dades y centros de investigacion) y alianzas inter-
nacionales.

En sintesis, los paises de la regién ya tenfan un gran
desaffo histdrico en la reduccién de la informalidad
y un nuevo reto se aproxima con el surgimiento de
nuevas formas de empleo. El futuro del trabajo en
la region dependerd en gran medida del éxito que se
tenga en lograr mercados e instituciones laborales mas
inclusivas que no reproduzcan la desigualdad y que
sean motores del desarrollo productivo, asegurando la
movilidad social, la mejora en los ingresos y mejores
estdndares de vida de los trabajadores.

=== Puntos de discusion sugeridos

1) ;Qué medidas de politica se requieren para
sostener y profundizar los avances que se han
logrado en las altimas dos décadas en materia
de reduccion de los altos y persistentes niveles
de informalidad tanto del empleo como de las
unidades productivas?

2) ;Qué tipo de arreglos institucionales son nece-
sarios para que las nuevas formas de empleo no
se conviertan en la informalidad del futuro y que
estas se encuentren cubiertas por los sistemas
de proteccion social y no sean excluidas? ;Cual
es el rol de las organizaciones de empleadores y
trabajadores en este proceso?

3) ;Qué potencial tienen las nuevas tecnologias
para contribuir a los procesos de formalizacion
de la economia, el empleo y las unidades produc-
tivas (fortalecimiento de administraciones del
trabajo, simplificaciones administrativas, incre-
mento de productividad, etc)? ;Qué potencial
tendrian para incrementar la participacion y
alcance de las organizaciones de trabajadores
y empleadores en estos procesos? ;Qué regula-
ciones habria que prever respecto del acceso y
uso de la informacion de datos personales?

4) ;Como se aseguraria la sostenibilidad de los
sistemas de proteccién social para que conti-
niien incluyendo a los colectives de mas dificil
cobertura sin comprometer los montos de las
prestaciones y la calidad de los servicios ofre-
cidos, en un contexto de surgimiento de traba-
jadores en nuevas formas de empleo que no
cotizan?

5) ;Qué arreglos institucionales son necesarios
para asegurar que el dialogo social en todas sus
formas contribuya a soluciones justas para todos
los participantes del mercado laboral? ;Como
lograr que los gohiernos cumplan adecuada-
mente su rol facilitador en este proceso?
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