72’0\, Organizacié
GIOITYy nzacin
e

del Trabajo

Barreras a la formalizacion del trabajo en Paraguay:

Analisis cualitativo de las percepciones de trabajadores y
empleadores

Guillermo Montt
Gustavo Setrini
Lucas Arce

OIT Cono Sur - Informes Técnicos / 21 - 2021

<







P> ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO

Barreras a la formalizacidn del trabajo en Paraguay:
Analisis cualitativo de las percepciones
de trabajadores y empleadores

Guillermo Montt
Gustavo Setrini
Lucas Arce'’

Resumen

En Paraguay, 7 de cada 10 trabajadores son informales. Ademas de tener
limitado el acceso a los derechos laborales, no tienen acceso a la seqguridad social.
Este estudio levanta, a partir de entrevistas cualitativas, las razones que esgrimen
trabajadores y empleadores para mantenerse fuera de la cobertura de la sequridad
social. Con un foco en los sectores de corte y confeccion, agroindustria y servicios,
este estudio revela que entre las barreras se encuentran la baja productividad de
las empresas y empleos, los bajos salarios y remuneraciones, la inestabilidad de la
demanda y del empleo, los marcos regulatorios poco adaptados a las condiciones
locales, la ausencia de un sentido subjetivo de derechos y obligaciones entre
trabajadores, la alta penetracién de una racionalidad individualista y de corto
plazo, la informacion imprecisa sobre las prestaciones del seguro social y su
consiguiente subvaloracion, y la desconfianza hacia las instituciones. Entre los
facilitadores, encontramos la fiscalizacion reqgular del cumplimiento de las normas
laborales, los incentivos existentes para los trabajadores que reciben ingresos de
nivel medio y la existencia de contratos y vinculos internacionales por parte de las
empresas. Por Gltimo, entre los factores retroalimentadores, que son producto y
a la vez generan condiciones para la informalidad, identificamos el desarrollo de
estrategias informales de sequridad social y las dificultades de acceso a créditos y
a nuevos mercados para las empresas.
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Barriers to labour formalization in Paraguay:
A qualitative analysis of workers and employer’s
perceptions
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Gustavo Setrini
Lucas Arce ?

Abstract

In Paraguay, 7 out of 10 workers are informal. Lacking labour rights, they are
not covered by social security. Drawing from qualitative interviews, this study brings
out the reasons workers and employers give to explain why they are not covered
by social security. With a focus on the textile, agroindustrial and service sectors,
the study reveals the low productivity of enterprises and workers, the low salaries
and earnings, the instability of demand and employment, requlatory frameworks
not well adapted to local production conditions, the absence of a subjective sense
of the right to social security and related obligations among workers, the high
penetration of an individualistic and short-term mindset, imprecise information
regarding social insurance and its consequent undervaluation, and mistrust
to institutions among barriers to formalization. Facilitators to social insurance
contributions include regular inspection, incentives for middle-income workers and
firms engaged in contracts with international value chains. Lastly, factors that both
produce and generate conditions for informality include informal social security
strategies and difficult access to credit and markets for firms.

Key words: decent work, informal economy, informal employment, social secuirty,
workers’ rights
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» Resumen ejecutivo

Paraguay es uno de los paises con mayor incidencia del empleo informal
en Latinoamérica. A pesar de la incorporacién de trabajadores al sector formal en
los Ultimos afios, en 2019, el 69,6 por ciento de la poblacién paraguaya ocupada
trabajaba en la informalidad (Reinecke et al. 2020). La persistencia de una alta
tasa de informalidad a lo largo de diversos sectores de la economia paraguaya, con
todas las que la informalidad trae para los trabajadores y sus familias, hace que la
formalizacién laboral sea una tarea de alta prioridad para las politicas publicas en
Paraguay.

Este informe presenta los resultados de un estudio cualitativo de casos en
los sectores de la agroindustria, de corte y confeccion y de servicios en diferentes
departamentos paraguayos, orientado a identificar y analizar las barreras a
la formalizacion del empleo en las pequefias y medianas empresas (PYME) vy
los trabajadores por cuenta propia en Paraguay. El estudio profundiza en la
comprensién de la informalidad en el pafs, complementando la caracterizacion
cuantitativa realizada por la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) (Casalf
et al. 2018) y que data de los afios setenta (Souza y Tokman 1974). El estudio
pone el foco en el acceso a la seguridad social contributiva como instrumento o
aproximacion a los demas derechos que se resguardan cuando la relacién laboral
es formal.

El estudio identifica una serie de barreras, facilitadores y factores
retroalimentadores de la formalizacién del empleo en los tres sectores productivos
analizados. Entre las barreras se encuentra la baja productividad de las empresas y
empleos, que inhibe elaumento de productividad para las PYME, los bajos salarios y
remuneraciones,lainestabilidaddelademandaydelempleo,losmarcosregulatorios
poco adaptados a las condiciones locales, la ausencia de un sentido subjetivo de
derechos y obligaciones entre trabajadores y empleados, la alta penetracién de
una racionalidad individualista abstraida de las nociones de derechos, solidaridad
y reciprocidad social, la informacién imprecisa sobre las prestaciones del seguro
social y su consiguiente subvaloracion, y la desconfianza hacia las instituciones.
Entre los facilitadores, encontramos la fiscalizacion regular del cumplimiento de
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las normas laborales, los incentivos existentes para los trabajadores que reciben
ingresos de nivel medio y la existencia de contratos y vinculos internacionales
por parte de las empresas. Por Gltimo, entre los factores retroalimentadores, que
son producto y a la vez generan condiciones para la informalidad, identificamos
el desarrollo de estrategias informales de seguridad social y las dificultades de
acceso a créditos y a nuevos mercados para las empresas.

A partir de estos hallazgos se proponen una serie de politicas publicas, tales
como promover la educacién e informacién sobre el sequro social, aumentar la
capacidad de fiscalizacion laboral, la mejora de ciertas prestaciones del sequro, el
impulso de politicas de mejoramiento productivo y de acceso a créditos y mercados,
la adaptacion de normativas a las condiciones locales y el apoyo econémico para la
formalizacion.
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» Introduccién

Paraguay es uno de los paises con mayor incidencia del empleo informal
en Latinoamérica. A pesar de la incorporacién de trabajadores al sector formal en
los Ultimos afos, en 2019 el 69,6 por ciento de la poblacién paraguaya ocupada
trabajabaenlainformalidad (Reinecke et al. 2020). La persistencia de una alta tasa
de informalidad a lo largo de diversos sectores de la economia, con todas las que
la informalidad trae para los trabajadores y sus familias, hace que la formalizacién
laboral sea una tarea prioritaria para el Estado.

Para los fines de este trabajo, el término «economia informal» refiere a
todas las actividades que trabajadores y unidades econémicas realizan y no estan
cubiertas totalmente o en parte por arreglos formales. A su vez, el término «sector
econémicoy refiere alas unidades encargadas de laproduccion de bienes o servicios
dentro de esa economfia. A partir de las definiciones de la Conferencia Internacional
delTrabajode 2002, lainformalidad abarca no solo a las empresas (sector informal)
sino a las caracterfsticas del trabajo y de los trabajadores (economifa informal) (OIT
2002). Entonces, siguiendo lineamientos de la OIT, el empleo informal es aquel
empleo que no estd sujeto a proteccion social y legal, y puede ocurrir en el sector
formal o informal, o en los hogares.

La evidencia muestra que la informalidad tiene consecuencias nocivas tanto
para los trabajadores como para las empresas. Los trabajadores en condiciones de
informalidad sufren de la restriccién de sus derechos laborales, lo que repercute
negativamente en ellos y sus familias a través de la insuficiencia o inestabilidad
de sus ingresos, de las dificultades de acceso a la defensa de derechos laborales,
de acceso a servicios de salud y de falta de cobertura efectiva de jubilaciones y
pensiones en caso de vejez, invalidez y muerte. A su vez, la informalidad también
tiene costos para las empresas, que sufren baja capacidad de retencién de su
plantilla laboral, falta de acceso a crédito pdblico y privado, de apoyo estatal para
sus actividades y de acceso a mercados, entre otros (Casali et al. 2018).

Este trabajo se alinea con los principios de la Recomendacion sobre la
transicién de la economia informal a la economia formal, 2015 (ndm. 204) de la
OIT, adoptada en la 104.2 reunion de la Conferencia Internacional del Trabajo.
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Las Recomendaciones, como otras normas internacionales del trabajo, son
instrumentos consensuados entre empleadores, trabajadores y gobiernos, por lo
que tienen una importante validez y respaldo. La Recomendacién nim. 204 da
orientaciones a los Estados para «a) facilitar la transicion de los trabajadores y las
unidades econémicas desde la economia informal a la economia formal, respetando
los derechos fundamentales de los trabajadores y garantizando oportunidades de
seguridad de los ingresos, medios de sustento y emprendimiento; b) promover
la creacion, preservacion y sustentabilidad de empresas y de empleos decentes
en la economia formal, asf como la coherencia de las politicas macroeconémicas,
de empleo, de proteccién social y otras politicas sociales, y c¢) prevenir la
informalizacién de los empleos de la economia formaly. Este instrumento es «la
primera norma internacional del trabajo dirigida a ayudar a los trabajadores y a las
unidades econémicas informales a transitar hacia la economfa formal a la vez que
prevenir la informalizacién del empleo formal» (Casali et al. 2018, 6).

Este documento analiza el estado de la transicién de la economfa informal
a la formal en Paraguay desde una mirada cualitativa, identificando y analizando
las barreras a la formalizacién del empleo en las PYMES y de trabajadores
independientes. De esta manera, profundiza el conocimiento existente sobre la
informalidad en Paraguay, complementando la caracterizacién cuantitativa (Casalf
et al. 2018). Hace hincapié en el acceso a la seqguridad social contributiva como
instrumento o aproximacion a los demas derechos que se resguardan cuando la
relacion laboral es formal.

El informe estd dividido en cuatro capitulos. ElI primero describe la
literatura sobre el sector econémico informal, asi como la referente al empleo
informal y a las barreras para su formalizacion, y presenta una revisién histérica
de las instituciones y protecciones laborales en el Paraguay. El sequndo capitulo
describe la metodologia utilizada, que consiste en un estudio de casos cualitativo
en los sectores de agroindustria, corte y confeccion y servicios en diferentes
departamentos paraguayos. El tercero identifica y describe los principales
resultados empiricos del estudio, mientras que el cuarto capitulo elabora una serie
de conclusiones acerca de las barreras, facilitadores y factores retroalimentadores
a la formalizacion identificadas, y sefiala consecuencias para las politicas publicas.
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» 1. Lainformalidad

La literatura académica en general trata el tema de la informalidad y del
proceso de formalizacion en una economia nacional o regional tomando como
punto de partida al «sector informaly, entendido como el cimulo de actividades que
se realizan fuera de la requlacion del Estado, cuyos actores pueden ser personas
0 empresas. Asi, por ejemplo, en los anos setenta comenz6 a distinguirse el sector
informal del sector formal, promoviendo el debate sobre el rol que jugaba el empleo
informal en la economfa de los pafses de América Latina y el Caribe 2.

A comienzos del siglo xxi la OIT ampli6 este concepto, identificdndolo como
un fenémeno que ocurre en toda la economia (OIT 2002). Bajo este marco, la
Recomendacién 204 de la OIT considera la expresién «economia informaly, que
refiere a «todas las actividades econdmicas desarrolladas por los trabajadores y las
unidadeseconémicasque-enlalegislaciénoenlapractica-estaninsuficientemente
cubiertas por sistemas formales o no lo estédn en absolutoy», con la excepcion de
actividades ilicitas, tal como se definen en los tratados internacionales pertinentes.
De esta manera, la definicion de informalidad dejé de estar basada en las empresas
-sector informal- para pasar a depender de caracteristicas del trabajo y de los
trabajadores —economia informal- (Casali et al. 2018, 8).

La literatura ofrece al menos tres perspectivas respecto de los origenes y
determinantes de lainformalidad. Por unlado, la perspectivalegalista hace hincapié
en el tipo de incentivos que crean las requlaciones estatales. La perspectivas
estructuralistay desarrollista, por su parte, focalizan los origenes y persistencia de
la informalidad en las condiciones del mercado y de las empresas, pero buscando
diferentes respuestas de politica pUblica (ver cuadro).

3. Ver, para el caso especifico de Paraguay, Souza y Tokman (1974).
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P> Origenes y determinantes de la informalidad

Perspectiva

Descripcion

Legalista

Se focaliza en los estimulos requlatorios que llevan a la
formalizacién de las actividades econdémicas. Bajo este
enfoque, se plantea que el Estado introduce disposiciones
legales que distorsionan las oportunidades para la
formalizacion de muchas empresas.

Estructuralista

Enfatiza las dificultades y obstaculos derivados de los
mercados, la tecnologia o las deficiencias en los atributos
de las empresas. Sostiene que solo unas pocas empresas
informales podrfan saltar de un sector al otro, debido a los
obstaculos estructurales existentes.

Desarrollista

Se fija en los factores estructurales y de politica que llevan a
la informalidad, pero a diferencia de las corrientes anteriores,
observa una gran variabilidad entre las empresas en el sector
informal, que incluye tanto a empresas de subsistencia como
a empresas con gran potencial de crecimiento. Esto tiene
gran relevancia en el tipo de respuestas de politica publica

al problema de lainformalidad, las que deben explorar
soluciones basadas en las realidades que se encuentran en

el contexto y en las capacidades y potencialidades de las
empresas informales.

Fuente: Elaboracién propia

El concepto de «empleo informaly, por su parte, se define ampliamente
como «empleo en la economia informaly (CIET 1993, 2003), lo que incluye tanto
al empleo que ocurre en el sector informal como al empleo informal que ocurre
en el sector formal. En el primer caso, la definiciéon estd basada en la inclusién
de la empresa en la formalidad: si la empresa es informal, o0 no completamente
incorporada al sistema formal, sus empleados son informales. En cambio, en el
segundo caso se trata de la formalidad del empleo en si, apuntando a la proteccién
social y legal, y puede ocurrir también en el sector formal y en los hogares en el
caso de trabajadores domésticos.
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ElInstituto Nacional de Estadistica (INE), através dela Encuesta Permanente
de Hogares (EPH), estima la tasa de empleo informal en Paraguay teniendo en
cuenta las recomendaciones de la OIT para su cdlculo. Se considera empleo
informal a: asalariados publicos y privados que no aportan al sistema de jubilacion;
cuentapropistas no incorporados al Registro Unico del Contribuyente (RUC);
empleadores que no poseen RUC; trabajadores domésticos que trabajan 12 horas
semanales o masy no aportan al sistema de jubilacién, y trabajadores familiares sin
remuneracion (Casali et al. 2018, 9).

1.1. Evolucién histérica del acceso a la seguridad social en
Paraguay

Las garantfas y derechos laborales en Paraguay han tenido una evolucién
marcada por avances y retrocesos. Los primeros desarrollos de la sequridad social
contributivaresponden aintereses corporativistas de grupos particulares, tal como
el de los obreros ferroviarios. A partir de finales de los afios treinta, comenzé a
solidificarse laideadel Estado como reqguladory promotor del desarrollo econémico
y social, lo cual lleva a la aparicion de los derechos sociales y a la ampliacion de la
sequridad social a los trabajadores formales principalmente urbanos. Las leyes y
decretos ejecutivos del Estado paraguayo recién tienen una sistematizacién en1961,
cuando la proteccion social de los trabajadores qued6 enmarcada y sistematizada
en el Codigo de Trabajo, que recopila, ordena y agrega nuevas disposiciones -
como las referidas al despido justificado, entrenamiento laboral y estabilidad del
empleo- (Arauz Aquilar 1995). En los afos setenta, las politicas de liberalizacion
llevaron a retrocesos en los avances a la cobertura. En las décadas de 1990 y 2000
se promueven reformas que sitlan el acceso a la proteccién social en el contexto de
ciudadanfa. Estos diferentes avances, en distintos momentos del siglo xx, han sido
los precursores de los sistemas integrados de proteccion social de la actualidad.

El avance administrativo mas importante en la conformacién del empleo
con cobertura de sequridad social ocurre en 1943, cuando a través del Decreto-
Ley N.017.071, se crea el Instituto de Prevision Social (IPS) dentro del Ministerio de
Salud Publica -renombrado como Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social-.
A'lo largo de los afios, el IPS ha cambiado su formato para extender el beneficio
a una mayor cantidad de trabajadores en diferentes industrias, respetando a las
cajas auténomas que ofrecen prestaciones para gremios especificos (p. ej., Caja
Fiscal, Caja Bancariay Caja Ferroviaria). EI IPS ha sido la piedra fundamental para la
creacion de seguros sociales para la gran mayoria de los trabajadores en Paraguay
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(Candia 1995). De hecho, algunos trabajadores que tienen cobertura de pensiones
através de unacaja auténoma reciben prestaciones de salud a través de IPS, como
es el caso del magisterio (Casally Velasquez 2016).

Si bien los primeros sequros sociales de IPS han tenido serias limitaciones
en términos de cobertura, por ejemplo no existian prestaciones para personas con
discapacidady familiares,en1950 se dicta unaley modificatoria que corrige muchos
de estos constrefiimientos. Esa reforma modifica el régimen de prestaciones, es
decir, los porcentajes de las contribuciones de patrones, trabajadores y Estado.
Ademas, se dota de autarqufa al IPS, volviéndose el encargado final para dirigir y
administrar la cobertura social (Arauz Aguilar 1995; Candia 1995). Sin embargo, el
IPS no ha integrado a trabajadores publicos, de ferrocarriles, ni independientes,
los cuales se han organizado en asociaciones a través de las cuales contratan
servicios médicos de grupos médicos o clinicas privadas (Candia 1995). Como
resultado, y consistente con otros paises de la region, se observa en Paraguay una
fragmentacion en la proteccién social contributiva para los asalariados (Montt,
Schmidliny Recalde 2021).

Actualmente, el Sistema Nacional de Sequridad Social del Paraguay se
encuentrarepartidoentreochoagencias: el IPS,laCajaFiscal,laCajade Jubilaciones
y Pensiones de Empleados Bancarios del Paraguay, la Caja de Jubilaciones vy
Pensiones del Personal Municipal, el Fondo de Jubilaciones y Pensiones para
Miembros del Poder Legislativo, la Caja de Seguros Sociales de Empleados vy
Obreros Ferroviarios, la Caja de Jubilaciones y Pensiones del Personal de ANDE vy
la Caja Paraguaya de Jubilaciones y Pensiones del Personal de la ITAIPU Binacional.
Esta dispersion produce una alta fragmentacién normativa. Dado que cada caja de
jubilacion o pensién posee sus propias reglas y procedimientos, existen grandes
diferencias en cuanto a tasas de aporte, reglas para acceder a prestaciones, monto
de los beneficios y metodologia de calculos entre ellas. Ademas, al no existir una
entidad gubernamental supervisora, no hay un ente que centralice las labores de
control y regulacién (Casalf y Velasquez 2016; OCDE, BID y Banco Mundial 2014).

1.2. Formalizacion del empleo y barreras a la formalizacion

La formalizacion del empleo implica, por un lado, buscar formas en que las
empresas formalicen su actividad -registro e inscripciéon de empresas, pago de
tasas-, como primer paso para la formalizacién de sus trabajadores -que implica
el registro de sus empleados y la contribucién de las empresas a sus aportes de
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sequridad social-. Por el otro lado, implica atraer a aquellos trabajadores que
estan en la informalidad -independientemente de si se encuentran trabajando en
empresas del sector formal o informal- hacia el empleo formal, entendido como el
empleo que posee proteccion legal y seguridad social. La Recomendacién sobre
la transicion de la economia informal a la economia formal (ndm 204) expresa la
necesidad deabordar«ladiversidad de caracteristicas, circunstanciasy necesidades
de los trabajadores y las unidades econémicas de la economfa informal, mediante
enfoques especificos» (OIT 2015, 4).

Las barreras a la formalizacién del empleo, por su parte, no han sido
investigadas a fondo empiricamente. La literatura menciona barreras de caracter
legal o regulatorio, de cardacter estructural -ya sea relacionada a la estructura o
dindmicas del mercado donde se encuentra la empresa, ademds de su propia
competitividad-, 0 de desconfianza de empresasy trabajadores en el sector publico.
En su mayorfa, estas barreras son identificadas como derivaciones de estudios que
se enfocan en la formalizacién del «sector informaly en términos econémicos, y que
no exploran los matices de la formalidad del empleo.

En general, se puede asociar las barreras mas estudiadas a las mismas
perspectivas identificadas en la literatura sobre el sector informal, es decir, la
legalista, estructuralista y desarrollista. En el primer grupo, se identifican las
regulaciones caras, legislacion laboral inadecuada (Beccaria, Maurizio y Vazquez
2015; Maurizio 2015), problemas con la burocracia estatal (van Elk y de Kok 2014) y
los altos costos que la formalizacién implica para empresas y trabajadores (de Mel,
Mckenzie y Woodruff 2013; Soto 1989).

Desde la perspectiva estructuralista, se identifica la falta de productividad
de las empresas como una posible barrera para su formalizacién, que a su vez lleva
a sus trabajadores a no ser parte del sistema formal. Banerjee y Duflo (2011), a
pesar de no haber incursionado directamente en la dimensién del empleo informal,
entienden esto como la «trampa de la pobrezay, consistente en la brecha de capital
de inversion que tienen que asumir los emprendedores del sector informal para
transitar al sector formal. En esta linea, otra serie de estudios centra su analisis en
barreras relacionadas con las dinémicas de mercado vy las presiones competitivas,
que dejan a los trabajadores a merced de empresas que no son lo suficientemente
competitivas y que reducen sus costos via trabajo temporal, esporadico o sin
cobertura de sequridad social, 0 bien a través de condiciones insalubres o inseguras
en el lugar de trabajo (van Elk y de Kok 2014; Marjit y Kar 2011; Pisani y Ovando
2019).
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Vinculados a la perspectiva desarrollista, varios estudios analizan y evalGan
el efecto de las politicas de apoyo a las PYMES en la mejora de las condiciones
laborales y, en algunos casos, en la formalidad del empleo. Por ejemplo, Andrade,
Bruhn y Mckenzie (2013) explican la importancia de los programas de créditos
estatales y rebajas de impuestos, asicomo la mejora del control en ciertas agencias
recaudatorias, en la formalizacion de las PYMES brasilefias durante el gobierno de
Lula da Silva. Estos estudios encuentran sefiales contradictorias respecto al efecto
enlamejorade las condiciones de vida de los trabajadores. Por un lado, se muestran
mejoras en los niveles de desigualdad (Andrade, Bruhn y Mckenzie 2013; Beccaria,
Maurizio y Vazquez 2015), pero por otro se observa como la flexibilizacion de las
normas ha derivado en la precarizacién de muchos trabajadores en Argentina
(Maurizio 2015). Algunos autores también mencionan la falta de educacion de los
trabajadores como una posible barrera (Haanwinckel y Soares 2017). Sin embargo,
los trabajos empiricos muestran resultados contradictorios: mientras que en
algunos casos mas afios de educacion se consideran un incentivo para sequir en
el sector informal (Vivatsurakit y Vechbanyongratana 2020), en otros casos se
considera un desincentivo (Kolmy Larsen 2016; Park y Qu 2013) .

Por Gltimo, otra posible barrera es la falta de confianza en el sector publico,
que puede disuadir a las empresas de operar en la economia formal como forma
de evitar llamar la atencién de los funcionarios fiscales (van Elk y de Kok 2014).
Esto estd relacionado con entornos culturales donde el limite de formalidad e
informalidad es difuso o donde el conjunto de reglas difuminan las diferencias
(Chen 2007; Dibben, Wood y Williams 2014).
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» 2. Preguntas de investigacién y diseio
metodoldgico

2.1. Preguntas de investigacion

Atendiendo al contexto paraguayo, el conocimiento estadistico que se tiene
hasta el momento sobre la informalidad y los vacios existentes en las razones por
las cuales empresasy trabajadores se mantienen en la informalidad, este estudio se
orientd por las siguientes preguntas: ;qué factores ayudan a entender la alta tasa
de informalidad entre los trabajadores independientes y los trabajadores de micro,
pequefias y medianas empresas (MIPYMES)? ;Cudles son las barreras principales
a la formalizacién? ¢ Qué politicas o programas pueden apoyar los esfuerzos para
la formalizacién?

Este estudio se basa en la estrategia empirica de estudio de casos
cualitativos, que ha permitido identificar las barreras a la formalizacién expresadas
por los mismos empleadores y trabajadores. Se seleccionaron para ello sectores
con una alta tasa de informalidad en el empleo y, dentro de cada uno, actividades
con un alto potencial para la generacion de empleo formal en el futuro. El trabajo
de investigacion se Ilevé a cabo en cuatro etapas: la seleccion de sectores, la
identificacion de casos de estudio, el trabajo de campo y recoleccién de datos, vy el
procesamiento y andlisis de la informacién.

2.2.Seleccion de sectores y subsectores productivos

Ademas de tomar en cuenta la concentraciéon de puestos informales, se
buscé identificar las actividades con alto potencial para la generacién de empleo
formal. Primero, utilizando datos oficiales, se identificaron las actividades con alto
crecimiento del Producto Interno Bruto, de exportaciones y de empleo. Segundo,
en didlogo con funcionarios del Ministerio de Trabajo, Empleo y Sequridad Social
(MTESS) vy la OIT, el equipo de investigacién identific6 las actividades con alto
potencial para mejoramiento productivo, en términos de inversion en capital
humano, desarrollo de nuevos sistemas de trabajo y la adopcion de nuevas
tecnologias. Como resultado, se seleccionaron los subsectores de «corte vy
confecciony y «agroindustriasy como casos de estudio del sector industrial, y los
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servicios ligados a la «construcciony, a la «investigacién y consultoria» y a las
«plataformas digitales» como casos de estudios del sector de servicios.

Dado el alto nivel de centralizacién administrativa existente en Paraguay,
tanto el marco regulatorio como los factores de economia politica y la capacidad
administrativa e institucional del Estado varian con respecto al sector elegido. En
cada una de las actividades econ6micas se seleccionaron unidades productivas de
pequefio o mediano tamafo -con la excepcion de algunas maquilas que tenfan mas
de 50 empleados-, unidades insertadas en distintos mercados -local y regional-y
que producian distintos tipos de productos, para observar la heterogeneidad en
cuanto al uso de tecnologia, las relaciones laborales y el grado de formalidad.

2.3. ldentificacion de casos de estudio

Seidentificaronlasunidadesde pequefiasagroindustriasapartirdecontactos
provistos por diversas instituciones publicas -oficinas regionales del Ministerio de
Industria y Comercio y del Ministerio de Agricultura y Ganaderia, gobernaciones
y municipalidades- e informacion online. Para la identificacion de las unidades de
corte y confeccion, el equipo dispuso de registros administrativos provistos por
el MTESS y la colaboracién de investigadores de la Universidad Nacional de Pilar.
También la Direccién General de Seguridad Social, dependiente del MTESS, facilité
el trato y el acceso a las entrevistas. Ademas, se contact6 a otros entrevistados a
través de gerentes de empresas y estudiantes universitarios investigando el sector.
Para los casos de servicios, el equipo Ileg6 a los entrevistados mediante contactos
personales de los investigadores. EI equipo también dispuso de base de datos
utilizadas en investigaciones académicas.

El trabajo de campo fue llevado a cabo en dos etapas por dos de los
investigadores principales, acompafados por un asistente de investigacion. Se
realizaron 39 entrevistas en diferentes regiones del pafs. En la agroindustria,
se entrevisté a 12 empleadores, empleados, y cuentapropistas de diferentes
emprendimientos productores de balanceado, lacteos, harina de maiz y manf
procesado, en Alto Parand y CaaguazUl. En el sector de corte y confeccién, se
realizaron 16 entrevistas aempleadores, empleados, y cuentapropistas de maquilas
y talleres en los departamentos Central, Misiones y Neembuci. En el sector de
servicios, se realizaron 11 entrevistas a empleadores, empleados y cuentapropistas
de la construccion, investigacion y consultorfa, y de la nueva «economfa de
plataformas digitalesy, localizados en Asuncién y Central.
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» 3. Resultados

Esta seccién describe los hallazgos de la investigaciéon #, comenzando por
una descripcién general de los sectores productivos considerados, y prosiguiendo
luego con el analisis de las barreras desde el punto de vista de trabajadores y
empleadores, y de lo que hemos llamado la «capacidad de formalizacion de la
unidad productivay, que incluye aquellos elementos estructurales asociados a las
caracteristicas de los sectores productivos estudiados.

3.1. Descripcién general de los sectores y subsectores
productivos

Los sectores y subsectores productivos estudiados presentan diversos
niveles de formalizacion y de involucramiento con trabajadores familiares, lo que
conlleva a diferentes realidades en términos de obstaculos especificos para la
formalizacion.

En el sector de confecciones, encontramos que casi todos los entrevistados
(5 de 6) trabajaban en empresas formales, como las maquilas, o en talleres
de subcontratistas o independientes. Las empresas formales son grandes
empresas, en muchos casos maquilas subsidiarias de empresas extranjeras que
venden un producto intermedio: un gerente de maquila comenté que producen
«telas (que) van para Brasil para (terminarse) ahi...» (O13AP). La mayoria de los
emprendimientos informales y cuasiformales son talleres familiares (022NE) o
gue tienen como trabajadores a «gente que conocemos nomas asf, mas familiares
y vecinosy (021NE). En otros casos, se trata de emprendimientos un poco mas
grandes que incluso pueden subcontratar ocasionalmente: «Nueve estamos aca...
Y hay personas que trabajan en sus casas, que les llevo trabajo dependiendo de mi
urgencia» (018NE).

4. Paradiferenciar alas personas entrevistadas, y a la vez preservar su anonimato, se utilizan cédigos
Unicos para cada persona.
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En el sector de la agroindustria, la gran mayoria de los entrevistados trabaja
en unidades econdmicas familiares, que en algunos casos incluyen vecinos en
determinado paso de la produccién, por ejemplo, en la cosecha: «Algunos tienen 6
a 8 personal, mantienen 8 o algunos 10, depende de la cantidad de su produccion,
algunos son familiares...» (002AP). Otro entrevistado comentd que: «..vas
brindando ayuda también a la gente de la comunidady a partir de su contratacion
cuandonoalcanzaconlamano de obrafamiliar (008CA). Otros tienen la produccién
agropecuaria en fincas familiares, pero se asocian para la industrializacion o
comercializacion de sus productos (O06AP). Por ejemplo, un productor familiar de
harina de maiz y almidén de mandioca comenté que cuando no llegan a la suficiente
cantidad de harina pedida por un cliente, complementan con harina de otra finca.
La asociacion de productores funciona como un paraguas que permite al productor
acceder a un interlocutor valido para autoridades y empresas. Un lider asociativo
comentd que lo ayuda en la gestién «una comisién completa aca que esta siempre
conmigo..» (006AP). Ademas, existen casos donde la empresa agroindustrial esta
registrada como sociedad anénima, pero sus empleados son informales (O09CA).
Algunas de estas empresas pueden llegar a tener un tamafo considerable; un
duefio de una pequefia fébrica de lacteos comenté que en su mejor momento lleg6
a tener a cargo 38 personas: «Practicamente era un negocio familiar porque el
capital era familiar; los trabajadores eran extrafos, vecinos y de otros lugares, ya
sea gente que trabajaban conmigo en el tambo en el cuidado de los animales, en
el ordefie, en la planta, vendedores, envasadores, proveedores de lefia, todas esas
cosasy (007CA).

Los emprendimientos de servicios, por su parte, se llevan adelante
individualmente o en redes de profesionales independientes. Algunos
emprendimientos cuentan con algunas personas administrativas con seguridad
social, pero no es frecuente. El gran rasgo del sector es el cuentapropismo, la
subcontratacion y la estructura de red de profesionales. La subcontrataciéon de
servicios por parte de los independientes es una manera comdn de manejarse en
el sector. Un cuentapropista de la construccion comenté: «...nosotros dependemos
de otra gente para hacer este trabajo, como sea: plomero, electricista, pintor,
albafiles, maestro de obras» (024AS).

En las redes de especialistas, los trabajadores se asocian por un proyecto
con un plazo determinado, donde cada especialista toma una parte del proyecto
y lo ejecuta a partir de sus propios conocimientos, mientras que las herramientas
y los insumos pueden pertenecerle o no. Esto conlleva dificultades para saber
cuando se puede cumplir: «...para que a nosotros nos salga bien nuestro trabajo
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tenemos que tener también gente que trabaje bien, que cumpla... (eso es) muy
dificil de conseqguiry (024AS). Muchos de estos especialistas trabajan solos o con
uno o dos ayudantes, que a su vez aprenden de |la tarea hasta saber el oficio. Todos
estos especialistas pueden emitir factura legal o no, y usualmente aquellos que
tienen mayor control de la obra -por ejemplo, en la construccién un ingeniero o un
maestro mayor de obra- son los que reGnen a los demas para la ejecucién de un
proyecto.

Esto también ocurre en el caso de las consultoras de investigacién y los
think tanks: usualmente una o dos personas lideran del proyecto, e invitan a otros
profesionales a participar del mismo segun su tipo de competencia. A pesar de
que la mayor parte de la consultorfa es a titulo personal, los profesionales mas
exitosos establecen PYMES con el pasar del tiempo: «...al principio era hacer todo
y de todo. Hasta que se pudo contratar una asistente, una secretaria y... también,
lo que se hizo fue pensar en una estrategia de sobrevivencia, porgue al no tener
suficiente capital no se puede mantener empleados fijos, entonces, tiene que ser
por proyecto. Al principio, eso fue lo que mas costd, mantener durante el proyecto
a algunas personas, a quienes se les capacita y se les da ciertas técnicas de trabajo.
Y lo lamentable es que al terminar el proyecto deban irse. Entonces, con eso uno
tenfa que lidiar al principio. Después de tres afios... se pudo enganchar proyectos
uno tras otro y mantener a las mismas personas...» (025AS).

Sibien trabajan individualmente, los trabajos de la economia de plataformas
tienen caracteristicas diferentes en términos de colaboracién y dependencia
del trabajador: una compafiia de tecnologia que intermedia entre el cliente final
y el trabajador -y en el caso de los servicios de reparto, también con el negocio
proveedor del producto-, obteniendo porcentajes de cada transaccion fisica
realizada. El trabajador depende de la compafiia digital para consequir el cliente,
siendo dicha compafiiala que fija el precio de la transaccion, en qué zona geografica
eltrabajador va a realizar su actividad y el porcentaje de ganancia que corresponde
al trabajador por el servicio prestado. Dependiendo de su modelo de negocio, la
compafia también puede obligar al trabajador a cumplir con ciertas normas
de conducta para ser parte de la comunidad, asf como incluso su vestimenta y
herramienta de trabajo -por ejemplo, tipo de auto, moto o bicicleta-. Mientras
algunos de estos trabajadores son de tiempo completo, para otros es una actividad
secundaria o de tiempo parcial, que se utiliza para complementar el ingreso. Un
chofer que trabaja a través de una plataforma comenta: «Y la verdad que a mi me
liquidaron de mi trabajo, entonces iba a trabajar tipo como jornalero nomas, y me
qusto. Entonces, yo salf, me pagaron mi antigiedad vy retiré este (vehiculo)... Pero
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estoy viendo otra vez por otro lado, para trabajar medio tiempo con un sueldo
fijo. Y después meterle de tarde y noche en (compafiia), que son las horas que
hay méas» (030AS). Otro entrevistado comenta: «Yo la cuota de mi auto siempre
pagué al cobrar mi sueldo, lo de (empresa) ya era para el dfa a dfa y para comprar
algunas cosas que necesito, 0 no sé... Ahorré para viajar. O sea, compraba cosas
gue necesitaba, tipo un microondas, ropa; porque yo no tenfa nada de ropa luego,
estaba re deprimido porque no tenfa un peso y no querfa ni salir, no querfa verle a
nadie. O sea, en realidad gracias a (empresa) yo superé muchisimo asf la depresién.
Porque primero luego me mantenfa ocupado, y sequndo, ganaba plata» (032AS).
Algunos asumen su participacion en este tipo de trabajos como temporal: «Y yo
creo que va a ser temporal, pero al menos, claro, si toleras mucho tiempo y estas
trabajando mucho tiempo, si conseguis un buen ingreso, al menos para cubrir tanto
pago de alquiler o una cosa asf, al menos si. Pero para proyectarse y tener un buen
salario grande, no» (033AS).

3.2. Barreras a la formalizacion desde la perspectiva de los
trabajadores

Los factores que desde el punto de vista de los trabajadores obstaculizan
la formalizacion varfan segln sector productivo. Mientras que en el sector de
confecciones los trabajadores estan mas motivados por el pago inmediato que por
recibir un sequro -porlo cual laformalizacion norepresenta un gran componente de
su decision de tomar o mantenerse en un trabajo-, en el sector de la agroindustria
la mayoria de los empleados y cuentapropistas de emprendimientos familiares
entrevistados han manifestado su interés de tener sequro. En el sector servicios,
por su parte, se observa una gran variabilidad que depende principalmente del
subsector.

En todos los casos, sin embargo, el nivel de remuneraciones es un
factor explicativo fundamental. En el caso del sector de confecciones, las bajas
remuneraciones generales producen la idea de que un descuento podria afectar
la economfa diaria de los empleados: «Muy poco se paga en este rubro; es infimo,
pero como que no hay otra cosa que hacer...» (02INE). El bajo pago tiene como
consecuencia que la sequridad social sea relegada en el interés del empleado:
«Trabajé en un taller externo de ahf, y yo nunca cobré aguinaldo ni vacaciones
ni nada, los seis afios que trabajé yo no cobré nada» (018NE). Un empleador
subcontratista de una gran empresa de confecciones muestra cémo el monto del
pago mensual es el verdadero motor para mantener a sus empleados, los cuales
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no estan formalizados: «Y para que se queden, era el tema del pago, cumplis con
ellos y les ofreces més de lo que los otros les ofrecen... Son disciplinados, podemos
confiar en ellos, y ellos en nosotros también al cumplir con ellos. En fecha, tienen
sus premios si llegamos a tiempo, extra otra vez, una pequefa propina digamos,
todo en efectivoy (018NE).

En la agroindustria, este argumento también aparece entre los trabajadores
de menores recursos, que tienen una menor propension a la formalizacion que
el promedio, ya que por un lado perciben al sequro como un gasto. Entre los
trabajadores informales independientes de bajos ingresos, un obstaculo para
contar con en el sequro social es la falta de capacidad para pagar el aporte, lo
gue ven como un objetivo dificil de alcanzar. Algunos asumen el riesgo que implica,
como por ejemplo, una quesera de Alto Parand, quien comenté que no tiene IPS,
y que no le gustaria tener. Ella justifica diciendo: «Nosotros parecemos que no
nos vamos a enfermar» (O05AP). Al contrario, otros lo ven como una aspiracién
inalcanzable a la cual no saben cémo acceder. El presidente de una asociacién de
productores afirmo: «jA quién no (le gustaria tener seguro social)!» y aungue no le
importarfa pagar por el sequro, no sabe cuanto podria pagar por éste (006AP). Un
empleado informal de una PYME agroindustrial muestra interés en tener un seguro
social, al cual su empleador no le da acceso (010CA).

En el sector servicios, los trabajadores de ingresos medios son quienes
perciben en mayor proporcion los beneficios de la formalizacién, lo que no ocurre
entre trabajadores de ingresos bajos y de ingresos altos. En este sector, los
trabajadores de bajos ingresos tienden a no estar suficientemente informados o
a no reconocer los beneficios de obtener seguridad social. Un empleador conté
que quiso registrar en IPS a su nifiera, pero que esta tardé meses en decidirse: «(Le
dije) ‘Vos vas a tener IPS y tu mama va a tener IPS gracias a vos’, y ahi medio le
activé un poco mas. Y después de... dos meses... me pasé su cédula y su direccion»
(028AS). Otro empleado de una maquila expresé que «...la verdad que en estos
tres afios nunca usé mi IPS, desde que estoy acad» (016AP). Algunos entrevistados
directamente no saben cémo acceder a la sequridad social: «...nunca nadie hablo;
nunca ni nos plante6 a nadie. Ni se sabe, nosotros ni sabemos si eso se puede. Pero
asf es...» (020MI). Un entrevistado del rubro de construcciones comenté que los
albafiles que trabajan con él: «...ni siquiera se ponen a pensar (en tener seqguro
social)... es tanta la necesidad que tiene un obrero de cubrir su dia a dfa... Trabajan,
trabajan... fin de semana le dejan a su esposa la plata, y después ellos se van y
tienen escape, vamos a decir, de esa realidady (023AS). La presion puede ser tanta
que incluso un trabajador prefirié retirarse del IPS para poder cobrar un subsidio:

25



26

P> ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO

«Don V., pobre...yo le metia IPS, él me oblig6 a sacarle otra vez. Porque me dijo que
por mi culpa dej6 de percibir la cosa esa de los adultos mayores, los 300 000 ()...
El preferfalo otro...» (025AS).

Como caracteristica particulardel sector servicios se destacaque tambiénlos
trabajadores de altos ingresos muestran una menor propension a la formalizacion,
en general en base a una racionalidad de costo beneficio que no considera
completamente las ventajas del empleo formal: «Yo me acostumbre a verlo asi,
cuanto tiempo invierto para ganar algo. Obviamente uno por ahf querés tener
trabajo fijo sueldo fijo, pero ya tuve practicamente tres afios en ese trabajo y no
gané (absolutamente nada)» (035NE). Los trabajadores de altos ingresos muchas
veces comparan al IPS con un impuesto mas: «Entré en Renta Personal, también
pagaba mi IVA 5y (el gerente)... me dijo si querfa que me inscriba en el IPS y yo
preferi continuar asf, hasta hoy dia... no tengo el IPS. Y en realidad, no me gustaria
tenery (027AS). Por otro lado, se valoran algunos aspectos de la informalidad,
como la flexibilidad horaria y el mejor salario liquido, como sefiala un técnico de
telefonfa subcontratado, que prefiere lidiar con los riesgos de no poseer seguro
social a estar formalizado. «... (los empleados formales) tienen sus ventajas, o
sea, tienen IPS y demas, pero ganan la mitad de lo que yo gano practicamente...»
(O35NE).

La baja valoracién del IPS se relaciona con la idea de que mas que un
instrumento de seqguridad social, se trata simplemente de un seqguro de salud, lo
que se observaen laagroindustriay se repite en el sector de servicios. En este caso,
incluso los trabajadores formales asumen al IPS como un servicio de reaseguro
en caso de algun inconveniente de salud grave: «Como dice la mayoria, que, si
te enfermas de una enfermedad grave y tenés que estar en terapia intensiva, el
Unico que te puede salvar es IPS» (024AS). Esta interpretacién es un componente
importante en la ecuacion de costo-beneficio que hace que muchos empleados del
sector servicios prefieran no formalizarse: «..la gente piensa qué le puede pasar,
gripe, ir a consultar, todo eso te cubre el seguro médico privado. Entonces te dicen
¢ Para qué quiero IPS si para esto voy a necesitar sequro privado nomas luego? ,
0, entre trabajadores de menores ingresos, Puedo ir a un hospital publico »
(028AS). Otro entrevistado del sector mencion6: «No, no serfa un problema de
costos, sino més bien del servicio que ofrece, que es un poco bajo o no sé cémo te
puedo explicar, mas bien por el servicio serfa» (027AS). A pesar de los beneficios,
la tardanza en cobrar el pago de manutencién por enfermedad es un obstaculo

5. Impuesto al Valor Agregado
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para el interés en el sequro social de algunas personas: «Y quizas una falencia de
IPS es eso, que tardan mucho en pagar esos beneficios, de no trabajar. Pero por
suerte esta persona tenfa IPS, y le fue bien, porque o sino no iba a poder pagar su
tratamiento. Tuvo un accidente de moto, se rompi6 creo que la pierna, no sé. Lo
que sique no iba a poder sobrevivir si es que no hubiera tenido IPS» (025AS). Otro
entrevistado menciona dos causas que hacen que su interés no sea alto: «Bueno,
las desventajas son el mucho tiempo que hay que esperar para que te atiendan,
porque tenés que llamar al call centery después de meses te dan la cita; esaes una
desventaja. La segunda desventaja es que tiene muy poca capacidad para camas
de terapia intensiva, o terapia intermedia, entonces si o si tenés que recurrir otra
vez a un privado. Y eso es lo que se me viene en mente, de mi experiencia que tuve
con mimama en el IPSy» (027AS).

Un aspecto relevante es lajustificacion de la propia situacién que se observa,
por ejemplo, entre los empleados del sector confecciones, donde aquellos con
puestos en empresas formales e independientes otorgaron mayor importancia a la
sequridad social. Un empleado de maquila contest6 que le parece muy importante
paratenerjubilacion (016AP), mientras otro afirma que «convieney tener un sequro
social para urgencias médicas (015AP). Algunos entrevistados cuentapropistas del
sector mencionaron la importancia del sequro social en caso de tener hijos: «Si,
esta, la idea es continuar pagando ese seguro porque si tenemos dos criaturas,
después con el tiempo la jubilacién te sirve» (022NE). Otro entrevistado explica
gue contar con un seguro social «...seria magnifico para nosotros... si por ahi tu hijo
y eso se enferman o qué... pero no tenemos...» (020MI). En el sector servicios se
observa también un componente normativo en la propension de formalizacion. Un
trabajador independiente comenté: «...es una buena opcion... que cada conductor
tenga su propio seguro. Porque es importantey» (031AS). Para otros, el acceso al
IPS deberia ser un derecho del trabajador: «Yo creo que todos tenemos que tener
IPS [...] independientemente a nuestro rol...» (024AS). No obstante, en algunos
casos los empleados formales del sector confecciones no tienen relacién con la
seqguridad social ni han utilizado el servicio. Por ejemplo, un empleado joven de una
maquila de Ciudad del Este afirmé que él y sus compaferos tienen IPS «pero no lo
usamos nomasy (015AP).

Entre los mecanismos alternativos a la sequridad social encontramos el
ahorro individual, la realizaciéon de eventos comunitarios para recaudar fondos,
el apoyo familiar y la utilizacién de medicina no tradicional. EI ahorro es una
estrategia individual utilizada por los independientes, especialmente en el sector
confecciones y servicios. Un entrevistado del sector confecciones explicé que «...
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es lo ideal tener un ahorroy» (020MlI), aunque dado que su capacidad de ahorro
es limitada no pueden depender de ellos por mucho tiempo: «(por el) coronavirus,
nosotros cerramos dos meses. Y nosotros tenfamos un poquito de nuestros
ahorros, y de ese vivimosy» (020Ml). Estos trabajadores dependen de su trabajo y
reputacion: «Hay que hacer bien el trabajo... Porque si hacen mal una vez, después
ya no va a venir mas” (019MI). En el sector servicios, por su parte, el ahorro es
usado como mecanismo alternativo al pago del seqguro entre los trabajadores de
altos ingresos. Como consideran que los servicios publicos y privados de salud
son deficientes, estos trabajadores prefieren directamente ahorrar el dinero del
seguro y pagar cuando necesitan un tratamiento: «Pagué durante un afio y nunca
utilicé... entonces preferi salir de ese plan y sequir asi nomas. Hasta hoy en dia no
tengo IPS ni plan médico privado» (027AS). Aunque la jubilacién no parece estar
entre las prioridades del calculo de costo del seguro social, los entrevistados que la
mencionaron prefieren el ahorro individual que «esta por cualquier cosa, para mas
adelantey» (027AS).

La realizacion de eventos para recaudar fondos, como rifas, «polladasy,
sorteos y fondos comunes, se observé tanto en el sector confeccién como en la
agroindustria como una estrategia informal de enfrentar momentos de crisis, con
una alta valoracién de tipo comunitaria y solidaria. Un trabajador subcontratado
para una empresa de confecciones menciona que sus compaferos «hacian rifas,
juntaban platatodo con el afdn de ayudarme» (035NE) cuando él estaba con deudas.
Especialmenterelevante eslo que en este plano se observa en los emprendimientos
agroindustriales de pequefia escala en zonas rurales del Paraguay, donde el sentido
de comunidad todavia permanece muy presente: «No por el valor econémico sino
por el valor sentimental, yo tenfa esperanza que eso podia progresar, que pudiera
generar ingreso, no solamente a mi y mi familia, sino, a toda la comunidad puesto
que esunazonaproductoradeleche,yoveocomo mis vecinostrabajan, se sacrifican
hace 25 afos sin poder mejorar su situacién econémica...» (007CA). En el caso
de los trabajadores con menos recursos de la agroindustria, un entrevistado cont6
que realizan sorteos para costear problemas de salud todas las semanas, la que
toma forma de pollada o rifa. El dinero recaudado se destina a pagar medicamentos
u operaciones de la persona afectada y es vista como «gestos solidarios» de la
comunidad (004AP). No obstante, la ayuda tiene limitaciones: «Cada uno tiene que
resolver de forma personal (si precisa mas dinero)» (00TAP). Los fondos comunes,
por su parte, consisten en «hacer un fondo comin (donde) cada socio colabora con
10 000 guaranies» (004AP) como una forma de cooperar monetariamente entre
ellos cuando ocurre un percance de salud. Estas estrategias se basan en la red de
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contactos de los entrevistados -familiares, amigos, vecinos-, un lazo que podrfa
estar rompiéndose para la préxima generacién con la migracién del campo hacia
las ciudades. En el sector agroindustrial, otra estrategia utilizada es el soporte
familiar a las personas mayores para paliar la falta de jubilacién. Un entrevistado
comentod que espera: «...dejar esto a mihijao amihijoyyodescansar[...] yoespero
que de aquiacinco afios...» (009CA). Este tipo de estrategias se solventa, en parte,
a partir de la cesion de los recursos para trabajar que tiene la persona que se retira:
«...va dejando su puesto a la familia. Algin familiar viene ocupa su puesto, sigue..»
(0O06AP). En caso de enfermedad o accidente, igual conffan en que algln familiar se
hard cargo de su sustento (O05AP). Otra estrategia que utilizan algunos obreros de
la construccién es la utilizacién de pohd Aana, medicina guarani a través de hierbas,
evitando asfla medicina convencional: «De hecho, ellos tienen luego otro sistema...
se manejan con remedios, yuyos... Ellos se trabajan con pohd fana, es eso su forma
de curarse» (023AS).

3.3. Barreras a la formalizacion desde la perspectiva de los
empleadores

Las barreras a la formalizacién por parte de los empleadores, asi como las
razones que podrian explicarlas, varfan segin el sector productivo, el tamafio de
la empresa y el subsector en el caso de los servicios. En el sector confecciones,
empleadores de pequefias empresas muestran una baja formalizacion de
sus trabajadores, mientras en las grandes empresas esta propensién es
significativamente mayor. En la agroindustria, por su parte, los empleadores
entrevistados en general muestran un nivel bajo de formalizacion, mientras que en
el sector servicios esta depende del tipo de trabajador y del subsector.

En el sector de confecciones, las grandes empresas en general formalizan
a sus empleados debido a la alta probabilidad de ser inspeccionados en relacion
al cumplimiento de las normas laborales. Estas empresas reciben inspecciones
regulares y a requerimiento, por lo que se les hace mas dificil tener empleados
informales dentro de sus establecimientos, e incluso entre sus subcontratistas.
En un taller de confecciones, un empleador subcontratista comenta: «Si, con
documentos, nos exigen. Ahora estan con estrictos controles, tenemos que
asegurarle a todo nuestro personal» (O18NE). Sin embargo, esto no asequra que
no existan irreqularidades. Por ejemplo, dos entrevistados recordaron un caso
de una denuncia de maltrato de una trabajadora embarazada, frente a la cual la
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empresa evité la sancion correspondiente. En ese entonces, los gerentes de la
fabrica simularon cumplir con las normas, montando una guarderfa falsa con el
propoésito de engafiar a los fiscalizadores del MTESS, e incluso se relata que los
gerentes llamaron a algunas funcionarias administrativas para que Ilevaran a sus
hijos para sacarles fotos (014AP). Otra causa de la relativamente alta formalizacion
de los trabajadores de las grandes empresas de confeccion es que consideran
que los trdmites para consequir la formalizacién son relativamente rapidos y
sencillos (013AP). En parte, esto puede deberse a los equipos de contadores con
gue cuentan, los cuales son, en la mayoria de los casos, personal tercerizado.

Aunque, tal como hemos mencionado, las grandes empresas del area de
confecciones usualmente formalizan a su personal, aparece cierto margen de
flexibilidad en términos de los plazos y reglas, como forma de ahorrar ciertos
costos. Un gerente de una maquila nos comentd: «Apenas empiezan a trabajar
se formaliza (a los empleados). No hay ningln tipo de prueba... en las primeras
contrataciones, lo que esperaba.. ya se formalizaba en el IPS, ya se hacia la
inscripciéon en el IPS, pero esperaba un poco mas para hacer los (exdmenes de
admisién) porque esto sftiene un costo alto..» (013AP). En otro caso, los empleados
de la maquila comentaron que al comienzo les ponfan a prueba un mes, antes de
registrarlos en IPS. Durante ese mes les pagaban 20 000 guaranies por dia (014AP).
Un ejemplo mas extremo de este margen de flexibilidad en la formalizacion del
personal en las maquilas es el ocurrido en una gran empresa, donde debido a la
caida de las ventas se optd por despedir a los empleados que estaban cerca de
cumplir 10 afos de contrato, aduciendo al encarecimiento de esta mano de obra:
«...le viene mejor a la empresa eliminar a los que estan por cumplir diez afios, que
alos que ya tienen diez afios... ninguno salieron los que tenian esa cantidad, todos
eran entre siete a nueve afios» (022NE).

A su vez, se observa que las empresas formales del sector de confecciones
tienden a formalizar trabajadores segdn el tipo de tarea que desempefan en
la empresa. Un entrevistado comenté cémo otros trabajadores con mayor riesgo
de accidente que él en su tarea eran formalizados: «...el resto de los compafieros
que realizaban tareas mas arriesgadas, ellos si trabajan de forma dependiente de
la empresa, contratados, porque ameritaba los riesgos de accidente» (035NE).
Este tipo de sistema Ileva a la tercerizacién incluso dentro del mismo predio de la
empresa: «El que te contrata es uno mas, o sea, te dice ‘yo te contrato, vos trabajas
para mi, yo el viernes o sabado te pago y ya’. Sin ningln vinculo con la empresa
en si, pero si o si cumplis horario y todo, lo mismo, pero con él. (El jefe) cobraba
un monto equis, ese monto, bueno, manejaba para pagarte a vos y eso, ese era su
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trabajo... la facturacién la hace el jefe de los tercerizados, él te paga tanto por esos
dias de trabajo y ya... en efectivo... Los tercerizados facturabamos, nada, solamente
en negro, serfa. Es una practica que se mantuvo histéricamente» (035NE).

En los talleres pequefios de confeccion la formalizacion es menor, lo cual se
relaciona con el costo de mantener a un empleado durante todo el aino: «Y sale
mucho maés barato, porque IPS esta por los 34 % luego ¢, y es dificil de alcanzar
€s0, porque eso ya es fijo. Yo llego un mes que no tengo produccién y no tengo
de donde, no voy a poder cubrir todo eso, el aporte. Llegué a tener, hasta tres
personales llequé a tener asegurados en IPS, en el 2018 creo que fue, a principios
del 2018, y no habfa produccién, y se malacostumbraron ellos. Después (en) el
segundo semestre del afo empez6 a haber produccion, pero no llegaban ellos; ahf
empezamos con temas disciplinarios, que no llegaba a la hora, no venfan luego. Y
tuve que suspender otra vez mi sequro para ellos» (018NE).

Especialmente interesante es la creaciéon de sistemas alternativos a la
seqguridad social. Por ejemplo, en un taller se observé la utilizacion de un
sistema de ahorros interno que emula parcialmente al IPS y que funciona como
una herramienta de retencién de sus empleados, que trabajan en la informalidad.
Este fondo, financiado por la caja interna del taller, permite al empleador mantener
relaciones de dependencia encubierta con sus empleados: los trabajadores
deben trabajar «de 7.00 a 11.00 y de 13.30 a 17.30 es, para cumplir ocho horas
minimo, los que quieran quedarse mas se pueden quedar mas; pero que no
sea menor a eso. Porque aparte de su produccién normal, yo les pago un 20 %
mas; no es que les pago directamente. Por ejemplo, esta semana 500 000 m4as
20 %, pero ese 20 % se queda en una caja y a fin de afio de ese le quito para
su aqguinaldo, vacaciones, si tiene problemas de salud de ese se quita. Y el dfa
en que nos peleamos y ya no hay mas acuerdo, retiran lo que le sobra. Y si no
gast6 nada en salud, todo lo que qued6 ahi retira. Tuve dos ya que se retiraron
asf; una que era por disciplina, que fue la mas pesada de manejar, pero salimos
asf bien, sin tener problemas graves, le pagué todo lo que le correspondfa v
quedamos bieny. (018NE). Este sistema también permite entregar préstamos
a los trabajadores del taller: «Algunos quieren para su moto nueva, quiere para
Su casa para empezar y le prestamos dinero. Y cada semana, semanal es lo que
cobran ellos, cada sadbado. Cada sabado: ‘¢ Cudnto querés que se te descuente de

6. En el regimen general de la sequridad social de IPS, el aporte es del 25,5 % del salario, dividido
entre el trabajador (9 %) y el empleador (14 % a la sequridad social y 2,5 % como aporte adicional para
formacién laboral y programas de salud a cargo de MTESS y Ministerio de Salud Publica y Bienestar
Social, respectivamente).
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tu préstamo?’. Y primero descuento, parece que no les cobro interés, pero primero
descuento y después a ese le aplico su 20 %, mas o menos no es tan gratis mi
préstamo, pero es la forma que trabajamos con ellos» (018NE).

En el sector servicios, la precariedad laboral Ileva a situaciones en las cuales
el empleador tiene que reintegrar gastos médicos o de accidentes a través de
arreglos monetarios por fuera de la formalidad: «Sf, siempre hay posibilidades de
accidentes, generalmente la empresa se hace cargo, si tenés gastos médicos o,
el tema esté en internaciones y eso» a pesar de no pagar por dias no trabajados
(035NE). Un profesional de la construccién comenté que: «En ese caso, el
accidente, lo que hago es, asumo... Pero no hay un compromiso formal de eso, es
algo ético, nada mas, que asumimosy» (023AS). Algunas empresas se hacen cargo
de los despidos de esta manera también: «...si alguien sale con un motivo, no sé,
porgue ya no nos gusta su trabajo o porque no esta funcionando, igual le hacemos
una liquidaciény (025AS).

Enunsentidosimilar, peroen el sectordelaagroindustriay desde el punto de
vista de los empleadores, la estrategia utilizada para la propia jubilacion tampoco
es formal, ya que es comUn que estos no confifen en la posibilidad de contar con una
jubilacion suficiente por parte de IPS. Algunos entrevistados con emprendimientos
agricolas piensan en como enriquecerse lo suficiente para no depender de un
flujo de dinero, o pasar el negocio a sus herederos para su administracion. La
duefia de una fabrica de balanceados explica: «Quiero ser millonaria y quedarme, o
sea, dejar esto a mi hija o a mi hijo y yo descansar, espero que, y no sabemos cémo
estaremos en cinco afios, co6mo yo me voy a sentir de salud o de si esta cosa que
viene el coronavirus, no sabemos c6mo nos vamos a salvar de esto, digo yo, solo
Dios sabe qué es los que nos depara, pero yo espero que de aquf a cinco anos lo que
yo querré es descansar... Es necesario (que) el que asume sepa administrar para
gue pueda sequir creciendo el negocio» (009CA).

En la agroindustria, la baja propensién a la formalizacién se explica en
gran medida por altos niveles de desconfianza hacia el Estado, sus agencias y
sus politicas, especialmente en el plano tributario. Un empleador se queja de los
pagos que debe hacer al Estado: «Sf, exactamente, impuestos... es ahi donde va
demasiado dinero, pero si por lo menos eso pagas poco y la energfa eléctrica te
viene demasiado, entonces irfamos mejor, pero es demasiado tener que pagar
todo alto, ahf esta la cuestiény (009CA). Ese mismo empleador hace hincapié en
las pocas ganancias que deja la estructura de la SA para un negocio agropecuario:



P> ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO

«..porque una SA tiene presidente, un vicepresidente, tiene como un vicedirector,
y uno que debe poner de cuanto por ciento yo gano de ese por ciento debe ir el
IRP . Por ejemplo, nosotros somos socios, yo gano un millén supongamos, y vos
vas a ganar un porcentaje que vas a quitar en el impuesto. O sea, de ese que
yo gano vos también vas a ganar, y de ahf van a sacar otro porcentaje otra vez,
entonces ahf la ganancia de otros sale mas de vos» (009CA). Esta desconfianza
con respecto al Estado se ve fuertemente influenciada por la percepcion de que la
corrupcién de la administracién publica y sus funcionarios es endémica en todos
los niveles es endémica: «Yo creo que el 95 % a 97 % de las personas que estan
en las funciones publicas son corruptas» (007CA). Esa percepcion se intensifica
en el momento actual: «kAhora vos ves que el suboficial ayudante que a tres afios
que se haya recibido, él ya tiene su casa, él ya tiene para su camioneta de lujo...no
hay policfa caminera que no tenga una Toyota Hilux. Sin embargo, 2 300 000 (@)
es su sueldo ;Cémo te parece que puedan tener una camioneta Hilux?» (O07CA).
La corrupcioén es vista por los empleadores como un obstaculo porque encarece la
produccion, debido a todos los pasos dentro del proceso productivo donde se debe
sobornar oficiales de gobierno para obtener autorizaciones publicas: «...si no das
propina, no va a correr tu diligencia..» (007CA). Esto es especialmente importante
para las actividades agroindustriales, donde la cantidad de requisitos del Estado
para comercializar la producciéon es mayor que en otros sectores de la economia.

Por otro lado, se menciona en el sector de pequefias agroindustrias un bajo
conocimiento del mecanismo de inscripcioén a IPS, existiendo fuertes prejuicios
acerca de las dificultades y costos asociados al sistema. Un empleador que dice
no tener conocimiento del proceso de inscripcién dijo «yo sé que en el sistema
de IPS es muy engorroso..» (023AS). Otro empleador, con mayor familiaridad
con el sistema, menciond la dificultad para la realizacion de tramites, debido a la
burocracia imperante en las organizaciones del Estado: «Porque hay un problema
de gestion afuera, esa burocracia que hay entre Hacienda, el Ministerio de Trabajo
y el IPS es sUper ineficiente. Cada uno maneja un formulario diferente» (025AS).
Entonces, los empleadores perciben como un obstéaculo para su negocio formalizar
a los trabajadores ante los organismos publicos, ya que los obliga a invertir tiempo
y dinero en el proceso: «Lo que nosotros hacfamos era formalizarlos a través de
las facturaciones. ;Coémo? Casi nadie tenfa factura, casi nadie. Entonces, lo que
hacfamos nosotros mismos era entablar relacion con el Ministerio de Hacienda,
y solicitar que ellos le formalicen... Nosotros nos encargdbamos, asumiamos los
costos... porque si dependfamos de ellos no se iban a formalizar nuncay (025AS).

7. Impuesto a la Renta Personal
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Utilizar el registro de la SET® para trabajos de corto plazo intensos, en el caso de las
consultorfas, tiene méas sentido practico que ponerlos en relacion de dependencia a
largo plazo, debido a la duracion de los proyectos.

En el sector servicios, los empleadores de plataformas de georreferenciacion
presentan mayor nivel de formalizacion entre aquellos trabajadores que trabajan
en las oficinas -como administrativos o ingenieros-. Ven en la formalizacién de
estos empleados una manera de estar «en regla», mostrarse como una gran
empresa formal: «Entiendo que la mayorfa de los empleados usan el IPS» (029AS).
Sin embargo, cuando se refieren a aquellos trabajadores que trabajan con la app en
su teléfono, pero fuera de sus oficinas, se refieren a ellos como una «comunidad»
en vez de personal, y tienden a conceptualizarlos més como clientes -los llaman
con términos especiales como «colaboradoresy o «ridersy—- que como personal
contratado por la empresa. Se consideran un tipo nuevo de economia, donde la
compafiia digital intermedia entre un proveedor de servicios «independiente» y un
cliente, y portal servicio de intermediacién recibe un honorario. Al no considerarlos
empleados de la empresa, sino meros cuentapropistas usando su servicio, se
desligan de toda responsabilidad de formalizar a dichos trabajadores.

En algunos casos del sector servicios, los empleadores que quieren
formalizar a sus trabajadores sefialan sentirse persuadidos de no hacerlo por
sus propios trabajadores, y su percepcion de que tener IPS disminuye el salario.
Esto conduce a que, pese a la predisposicion de los empleadores a formalizar a
sus trabajadores, encuentran resistencias que los hacen desistir: «La gente
administrativa, si estaba en IPS. Pero habfa gente que, aunque quisiera ponerles,
yo sé que laley no es si quiero o no quiero, pero también hay que escucharles a los
trabajadores... Los técnicos... ganaban mucho, mas de 1 000 ddlares... por mes,
entonces, ya era mucho para ellos pagar 9 % a IPS y por un servicio que no iban
a recibiry (025AS). Un profesional de la construccion comenté como sus albafiles
no quieren que se les retenga un porcentaje para IPS: «...el que vos le descuentes
el 9 % para ellos es fatal FATAL! Imaginate una persona que estd ganando... en
una semana de trabajo, 550 000.. Que le descuentes... 50 000, probablemente
ya era todo su pasaje de la semana...» (023AS). Al mismo tiempo, reconocen que la
formalizacion podrfa suponer un aumento de los precios de sus servicios (023AS),
o crear un mal clima de trabajo en la red de profesionales, o incluso perder un
contratado que tenga un rol estratégico por forzar la formalizacién (025AS).

8. Subsecretaria de Estado de Tributacion, dependiente del Ministerio de Hacienda.
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3.4. Capacidad de formalizacion en la unidad productiva

Consideramos como capacidad de formalizacion en la unidad productiva
aquellas caracteristicas estructurales y de mercado que favorecen u obstaculizan
la formalizacién del empleo. En este plano, se observan importantes similitudes
y diferencias entre los distintos sectores productivos y también subsectores, asi
como entre empresas de diferentes tamafos.

En el sector confecciones, por ejemplo, se observa una diferencia sustancial
entre las empresas en cuanto a su capacidad de sustentar los gastos de némina
gue implica la formalizacién de sus empleados dependientes: mientras las
grandes empresas, especialmente las maquilas, tienen una alta capacidad, los
talleres PYME y familiares tienen una capacidad baja. Las grandes empresas de
confecciones cuentan con recursos econémicos y humanos especializados para
la tarea de formalizacion desde la contratacién, ademas de incentivos especificos
dados por sus vinculos internacionales: «... tenemos una persona acd, que cuida
de la parte del personal...» (012AP). En caso de no tener el personal dentro de la
compaflia, se tercerizan las funciones a un equipo de profesionales capacitado,
como la contabilidad y otras gestiones: «La inscripcion al IPS esta tercerizada... no
esun problema...» (012AP). Las empresas formales, usualmente grandes empresas
con enfoque en la exportacién, por su propia constitucion —filiales de empresas del
extranjero en su mayoria- y marco normativo sobre el que se rigen, son formales.
Por ejemplo, las maquilas cuentan con los ingresos suficientes para contratar,
mantener y despedir empleados respetando el marco legal vigente. Tienen costos
gue pueden ser pagados porque su rentabilidad es alta. En el caso de muchas de
las maquilas, esta rentabilidad es mas alta que en sus paises de origen: «Entonces
desde ahi surgi6 la empresa.. Desde la necesidad de buscar una reduccién de
costos... una condicién de trabajo mejor de la que tenemos en Brasily (013AP).

Sin embargo, algunas grandes empresas del sector confecciones tercerizan
algunos componentes del trabajo, como la recoleccién de retazos de tela para
reutilizacién. Este trabajo es temporal y de corta duracién, ya que la remuneracion
es bajay variable. En estos casos, el servicio de subcontratacion es brindado por un
independiente, que usualmente suele ser un exempleado del &rea de la empresa, el
cual subcontratainformalmente a otras personas parahacereltrabajo enconjunto.
Un entrevistado de una gran empresa de confecciones nos comenta: «Entonces
habia tres personas para el empaquetar y eran tres personas que no daban abasto,
gue ameritaba contratar a otra persona, pero no, no ameritaba contratar de
forma legal entonces lo tercerizo y ya» (035NE). De esta forma, en el sector de la
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confeccion se crea un nicho de actividades informales relacionado a las grandes
empresas formales. La mayor parte de estas actividades informales tiene lugar
en los talleres PYME y familiares. Estos talleres son pequefios emprendimientos
que realizan ciertos servicios de confeccion -por ejemplo, cosiendo prendas, o
realizando terminaciones- a algunas empresas formales del rubro.

Enelsectorservicios, las organizaciones del tercer sectoringresan al sistema
ya que sus financistas, muchos de caracter internacional, les permiten incorporar
en el presupuesto de los proyectos una linea para el pago de cotizaciones
sociales. La posibilidad de éxito tiende a variar mucho segln el financista:
muchos tienen reglas estrictas sobre cémo gastar sus fondos, y esta linea no
necesariamente puede estar disponible para proyectos de corto plazo. Esto genera
temor de no poder mantener a los trabajadores dentro del régimen a largo plazo,
y los empleadores intentan evitarlo: «... ganamos este proyecto y este proyecto
permite esa contrataciéon con IPS; y no fue obvio, no es que porque permiten ya
iba a ser con IPS. Fue una negociacion interna para empezar a meter gente en la
seqguridad social» (028AS). En otras organizaciones no gubernamentales (ONG),
a pesar del alto interés que presentan en formalizar a sus trabajadores, no lo
logran debido a la falta de recursos: un entrevistado nos comenta «yo por ejemplo
estoy en la directiva (de nuestra ONG), o sea que, obviamente, si es por nosotros
garantizamos todos los mejores derechos laborales a nuestros trabajadores, pero
no hay recursos» (026AS).

En este mismo sector, las compafifas intermediarias digitales de laeconomia
de plataformas requieren que el trabajador tercerizado se formalice como
proveedor de servicios, pero no intervienen en ningln tipo de formalizacién para
la seqguridad social. Por ejemplo, un representante de unas de estas compafifas
coment6 que «todos los empleados estéan en blanco, o sea, los que estan en la
oficina, por supuesto, y después los repartidores son proveedores de servicios, nos
hace su factura.. y también estan también completamente en blanco, digamos...
No es un modelo con algo escondido detras que... no» (029AS). A pesar de ser sélo
proveedores de servicios, estos trabajadores reciben diferentes imposiciones desde
las empresas digitales: «kAmbas aplicaciones tienen los mismos requisitos, tener
registro de conduccion al dia, de profesional; tener antecedentes, obviamente,
limpios. Tenés que tener seqguro del vehiculo, contra tu vehiculo, contra terceros,
por si en algin momento haya algln siniestro. Sequro contra pasajeros, ese es
totalmente aparte. Y tener el vehiculo en condiciones, aire acondicionado, tratar
de no tener ningln rasqufio, porque la gente de (empresa) son muy exigentes en
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ese sentido. Porque ellos, antes de aceptar un conductor, hacen una revision al
vehiculo, porque ellos quieren que el cliente se sienta comodo» (031AS).

En el caso del empleo en plataformas digitales, los trabajadores que utilizan
las aplicaciones tienen grandes dificultades para obtener sequridad social. Muchos
de los intermediarios digitales parecen desentenderse del tema de la proteccién
social de estos trabajadores. Un repartidor de uno de estos servicios nos explica:
«porque conozco lo que es estos tipos de trabajo, que muy pocas veces brindan
trabajo, porque estan dentro de la categorfa de trabajos precariosy (033AS).
Un chofer que esta asociado con varios de estos servicios cree que diferentes
compafias pueden tener reacciones distintas frente a incorporar seqguridad social
para ellos, segun el nivel de legalidad con el que trabajan actualmente en el pafs:
«No, con (compafifa) va a ser dificil llegar a un acuerdo de eso, pero con (otra
empresa), como es legal, con ellos si» (031AS). Aquellos trabajadores que tienen
acceso a un sequro social, usualmente lo poseen a través de un familiar, o por un
trabajo fijo con que cuentan. En algunos casos, las ganancias no son suficientes
como para poder sostener el pago de un seguro de salud o incluso ahorros.

La variabilidad y fluctuacién de la demanda aparece como uno de los
grandes obstaculos para la formalizacion de ciertas unidades productivas. En el
caso de los pequefios talleres de confeccién, la demanda inestable hace muy diffcil
la manutencion del personal, que quedan reducidos al minimo posible. Dado que se
paga por prenda, cuando la produccién bajano se puede descontarlo suficiente para
hacer el aporte del empleado, pero cuando la demanda es suficiente, muchas veces
el empleado no puede cubrir con su trabajo la cuota atrasada. Esto crea tensiones
dentro del emprendimiento. Por ejemplo, un tallerista de Neembuct explica que
por la cantidad de produccién que tienen no es posible pagar el salario minimo a
todos los empleados: «Hay talleres que tienen por ejemplo una o dos empleadas
que tienen sequro, que le ponen seqguro, pero ellos hacen otras cosas, hacen
bordado, hacen otras cosas. (Le ponen) alos mas estables... alos que siempre tiene
trabajo. En cambio, nosotros, a veces, no tenemos trabajo y no podemosy (021NE).
Para estos talleres, el costo que implica mantener IPS hace que prefieran evitarlo.
Un taller de Neembuc( experimenté agregar a sus empleados més estables, pero
terminé desistiendo porque los empleados no llegaban a producir lo suficiente como
para cubrir el costo cuando la demanda bajaba: «Y al principio, el primer semestre
era porgue no llegdbamos a la cantidad, habfa poco trabajo, y no cubrimos con el
porcentaje requerido para que ellos puedan tener su seqguro, pero igual aguantamos
el primer semestre. El sequndo semestre hubo mas trabajo, pudimos cubrir, pero
justamente, dos de los tres asegurados que tenfa no venfan luego. Venfan dos o
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tres dias a la semana, y mi sequro no me esperaba, sf o0 sf yo tenfa que poner el
porcentaje, que ellos no producian, no cubrian. El minimo que en este momento
tenfan que producir era de 350 000 & semanales. Y algunos llegaban a 100 000
semanal, y no le podés descontar un porcentaje que.. 12,8 % era el porcentaje
que ellos tenfan que poner. Y el resto yo, hasta alcanzar el 24 %» (018NE). La falta
de recursos constantes debido a la inconstancia de la demanda de sus productos
es lo que Ileva a muchas de estas empresas a tener una relacién completamente
informal con sus empleados. En un taller conformado como PYME familiar, donde
los empleados permanentes son familiares y amigos, el entrevistado conté que: «...
hay personas que trabajan en sus casas, que les Ilevo trabajo, dependiendo de mi
urgencia le llevo, cargo ahf y aceleramos bastante» (018NE). Cuando la demanda
de trabajo crece, el taller contrata personas a corto plazo, incluso independientes
que trabajan por fuera del predio. Al contrario, cuando la demanda baja, los talleres
dejan de llamar, incluso, a sus empleados mas cercanos. Esto no solo se transforma
en un problema para el empleado, que no tiene trabajo fijo, sino que también para
el empleador, por la rotacion de trabajadores en su emprendimiento: «...los afios
anteriores no habiatanto trabajo, entonces venia uno, se iba otro, habia temporadas
que no habfa, era muy dificil la situaciény (021NE).

La fluctuaciéon de la demanda para los productos agricolas lleva a los
pequefios emprendimientos agroindustriales a tener dificultades para poder
mantener un ingreso constante a lo largo del afo, Ilegando a comprometer la
sostenibilidad del negocio y de sus familias. Los precios de sus productos, en
muchos casos, estan determinados por las grandes compafiias del rubro: «Yo
produzco 300 litros de leche, un ejemplo, en enero, y me pagan 1 600 & el litro
por mi leche y ellos envasan y me venden a 5 000... eso es en enero donde uno
empieza a producir mucha leche, en julio, [...] de esos 300 litros bajamos a 100
litros nada mas, me pagan 2 000 a 2 200 (&)» (007CA). En algunos casos, incluso
hallevado a achicar el tamafo de sus negocios dada la agresiva competencia. «...no
quiebro, como, pero tampoco me puedo independizar. Cuando estoy por levantar
vuelo, ellos bajan de mi el precio y cuando estd muy feo la situacién me levantan el
precio, miden el precio» (007CA). En la agroindustria, el flujo de trabajo inestable
hace que los empleados rurales trabajen temporalmente, en un modelo en el cual
se paga por dia durante el tiempo que dure la actividad: «...a los personales de
la chacra le pagan los productores... Por dfa...60 mil & por dia suele ser, algunos
pagan 70 mil otros 50 mil». EI monto del pago varia segun el tipo de trabajo que
estén realizando (0O02AP). Ahora bien, la migracion a las ciudades y la pérdida de
conocimientos de produccién estan haciendo cada vez mas dificil la contratacion
de estos empleados temporales. Un entrevistado menciona cémo la mano de obra
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se encarece por la falta de personal: «Ahora disminuimos un poco la cantidad de
animal porque hay mucho trabajo que hacer y acéd la mano de obra y eso ya va en
aumento en costo, y casi no genera mucha ganancia» (O08CA).

En el sector servicios, la inconstancia de los proyectos y sus respectivos
fondos es uno de los grandes problemas que tiene las consultoras, ONG o think
tanks para cubrir un pago constante de sequridad social de sus empleados: «...no
recibo ningln honorario mensual; solamente cuando existe algln proyecto, que
postulamos nosotros, tiene que abrirse primero una convocatoria... Postulamos,
y solamente asi podemos tener honorariosy (026AS). Ese mismo entrevistado
comenta que «no se puede vivir de la investigacion en Paraguay porque no hay
recursos estables». Otro entrevistado nos comenta: «Una consultora chica, con
15 empleados, que se sostiene con proyectos, y no con fondos de organismos
internacionales que son para proyectos de desarrollo, sino, son consultorias.
Comienzany terminan a los tres meses o maximo seis mesesy (025AS). La mayoria
de estos emprendimientos tienen dudas acerca de su sostenibilidad futura, muchos
pueden desembolsar ahorros, pero si tienen una crisis 0 una baja demanda, estos
fondos solo pueden cubrir la manutencién de los empleados por un periodo corto.

Un empleador comenta que no sabe si existe un sistema de seguro social
para trabajadores de corto plazo: «...eran informales, porque no estaban en IPS...
no estoy muy segura, no sé si es tan flexible o inflexible meter a una persona por
tres meses, no sé, no sabrfa decirtey; también menciona la facilidad de formalizar
empleados de corto plazo a través de la factura en vez de utilizar el IPS: «Pero lo
mas practico para nosotros siempre fue formalizarles a través de la facturaciony»
(025AS). El mecanismo del Ministerio de Hacienda es lo suficientemente flexible
para formalizar a los trabajadores que desempefian este tipo de trabajos de corto
tiempo. Otro ejemplo de este célculo de riesgo esta establecido por un profesional
de la construccion, que, si bien aspira a tener uno o dos empleados «a cargo» de
la ejecucion de los proyectos que lleva adelante, no sabe cuando podréa acceder al
volumen suficiente para esta tarea (024AS).

La baja productividad de las empresas también incide en la baja
formalizacion. En el sector confecciones, para muchos de los talleres pequefios,
formalizar a ciertas personas con quienes trabajan hoy por hoy en condiciones
informales puede dejar afuera a otros, e incluso forzarlos a trabajar por méas horas o
mas rapido: «Tengo la opcion de mas adelante, cuando la empresa sea mas grande,
poder brindar IPS a algunos artesanos, pero, segin como yo lo veo ahora, es que voy
a poder contrataraalgunos artesanos nada mas, y me voy a cerrar a esos artesanos
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que no van a poder hacer... 0 sea, yo voy a tener que apurarle a ellos para que hagan
mas rapido las artesanias, y yo no quiero eso. Sin embargo, si yo no les incluyo a
ellos, sigo trabajando con ellos de forma tercerizada como lo estoy haciendo, voy a
poder trabajar con muchos artesanos sin apuro. Porque hay muchfsimos artesanos
sin trabajo o con poco trabajo, como que yo creo que va a ser mejor ahi la economia.
Si ellos no son parte de mi empresa. Pero esta eso, que no voy a poder tampoco
brindarle IPS ni jubilaciény (017CE). En este caso, la persona a cargo del taller sabe
que existen ciertos trabajadores que no querran formar parte de una estructura
formal, dado el alto volumen de trabajo que se les requerira producir para que su
formalizacion no implique un costo alto para el pequefio emprendimiento.

En la mayorifa de los casos estudiados en la agroindustria, la capacidad de
formalizacion que tienen los trabajadores, empleadores e independientes es baja.
Un productor revela que ninguna persona que comercializa con él en la asociacion
tiene IPS: «No creo que tengan IPS. No, no, no jNinguno de eso! jninguno de eso!»
(O06AP). No obstante, algunos comités de productores invierten en maquinaria
agricola y en produccién industrial; uno de los entrevistados mencioné que tienen
una fabrica de almidon, pero que los gastos generados para su funcionamiento
son uno de los mayores costos que tienen los socios (004). Otra asociacién en
Alto Parana estd por lanzar su emprendimiento: «Tenemos una maquina que
habfamos comprado con ayuda de la municipalidad acd, de Brasil, una maquina
para elaborar locro. Tenemos una maquina para hacer almidén, harina de maiz vy
una empaquetadora industrial que, que tenemos. Tenemos también ya el registro
de marca propia de la asociacion. Estamos a punto de largar...» (006AP).

Relacionado con lo anterior, surgen en la agroindustria las dificultades para
solventar el tener la documentacién en regla: «Los procesos eran mas largos,
que eso implicaba un costo mayor; y que los tramites eran bastantes engorrosos.
Que los permisos eran caros y que esa era una de las principales yerbasy» (004AP).
Incluso, un emprendedor lechero explica que estos problemas para mantener su
documentacién en regla han sido uno de los principales obstaculos para sostener
a su negocio: «Para empezar el proceso te ponen las trabas... lastimosamente en
estos cinco afios trabajé en forma ilegal, digamos, verdad, no pudimos conseguir
ningln tipo de registro de documento de donde correspondey (007CA).

En un contexto donde muchos empleadores de la agroindustria agricola se
enfrentan a la falta de infraestructura y maquinaria, el clima se transforma en
un factor determinante para estos pequefios productores: «No todos tenemos
la infraestructura para producir todo el tiempo, tendria que tener infraestructura
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como por ejemplo sistema de regadio, invernadero, media sombra, eso es lo que
no tenemos, eso, entonces dependemos mucho del comportamiento del clima»
(002AP). La cantidad de maquinaria que poseen es reducida y estd en manos de
aquellos que pueden solventar el costo: «Nosotros debemos tener también para
nuestra propia maquinaria para la gente, o sea, tenemos que procurar tener,
porgue o sino es muy dificil hacer gestiones, porque las organizaciones son muy
dinamicasy (002AP). La falta de capital dificulta la primera etapa de elaboracion de
sus productos: la produccién de materia prima. Esa inconstancia se traduce en un
flujo de ingreso fluctuante e incierto a futuro.

En algunos emprendimientos de servicios vinculados a la construccion, los
margenes de rentabilidad hacen que sea dificil incorporar a sus trabajadores en
la sequridad social, ya que lo consideran un aumento de costos que no pueden
mantener. Un entrevistado del sector de la construccién nos pone en la situacion
hipotética de tener que aumentar los costos para incluir a sus empleados en IPS:
«Y, mas, también para el patréon es un, digamos ¢ verdad?, es un porcentaje grande;
qgue ¢como yo transfiero eso, verdad?, scémo hago sustentable si tengo que ser
competitivo, verdad? O sea, es.. Se alza mucho el precioy (023AS). Esta alza
del precio del servicio se hace dificil porque el empleador no puede ni absorber
ni trasladar el costo al cliente, dada la competencia por precio que sufre. Asi, la
informalidad se transforma en una herramienta para elevar la competitividad
para ganar un proyecto especifico, aunque traiga riesgos: «...con un contratista
puede ser que te dé factura... Pero, la mayoria de las veces, para buscar una mejor
ventaja, mejor precio, y una mejor competitividad tenés que acudir a un oficial o
a un puntero oficial, que es el que maneja a los otros oficiales, alguien con mayor
conocimiento pero que no es un contratista, esa persona es un obrero mas... y
normalmente no poseen facturay (023AS).

Algunos contratistas encuentran una manera de poder convivir entre
aquellos proyectos que requieren mantener a los trabajadores como formales
(grandes obras fiscalizadas y contratos con el Estado) y aquellos pequefios
proyectos para los cuales un bajo precio es determinante: «Tengo un contratista
de hormigén... que siempre yo le suelo pedir precio, y me dice: ‘Bueno, yo te cobro
tanto y tanto, material y mano de obra’ refiriéndose a la maderay a los carpinteros,
y... hasta llegar al cargado del hormigon. (EI contratista sigue diciendo) ‘Si querés
IVA te hago tanto el precio; si querés con sequro ¢verdad?, te hago tanto el precio’
O sea, él tiene todas las opciones. Eh... hay personas que te ofrecen eso, pero son
muy contadas» (023AS). Para muchos de los que trabajan en los puestos de menor
capacitacién, la falta de conocimiento sobre los requisitos del Estado es uno de los

41



42

P> ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO

principales obstaculos para formalizarse: «...un obrero no te tiene factura porque
ni siquiera probablemente sepa como funcionay que él tenga que pagar el 10 % al
fin de mes al contador y que eso se traslada al crédito fiscal... eso no te va a saber,
es de repente mucho pediry (023AS). Esta falta de conocimiento es la que impide
a estos trabajadores exigir un derecho, o elegir un tipo de actividad frente a otro.

En este contexto, una de las grandes dificultades que tienen las empresas
para poder aumentar su productividad y, eventualmente solventar la formalizacion
del empleo, es la dificultad para acceder a crédito. En la agroindustria, la falta
de titulos de tierra y el tipo de ingreso que los productores tienen dificultan su
acceso a créditos blandos que les permita ampliar su capacidad de produccién vy
su potencial mejora de ingresos. El acceso al crédito no se realiza a través de las
asociaciones, como comenta un entrevistado en Alto Parana: «Yo creo que de forma
personal tenemos, la mayoria tienen créditos aca en la cooperativa, pero para...
cuestiones asf es un poco complicado» (006AP); aunque tampoco es facil el acceso
al crédito de manera individual, ya que «hay que tener tenencia de tierra y algo
mas, para acceder al Crédito Agricola®, por ejemplo, por eso muchos jévenes no
pueden acceder al crédito» (002AP).

En el sector confeccion, para los talleristas el no pagar IPS se vuelve una
traba para crecer y acceder a otro tipo de ingresos, que les permitirfa al mismo
tiempo acceder a un sequro social de forma mas estable. Por ejemplo, un tallerista
menciona rechazos en los pedidos de financiamiento por BNF ' debido a la falta
de IPS: «...me encontré con que para tener mi cédula de MIPYMES tengo que
tener todos mis personales aseqgurados en el IPS. Y eso me trab6 otra vez, no pude
acceder al préstamo del BNF» (018NE). Algunos trabajadores en emprendimientos
familiares expresaron la dificultad de tener RUC y derecho a IPS como dependiente
de un familiar asegurado: «Lo que a mf no me parece justo es el tema de que, al
tener vos tu RUC ya no podés acceder a IPS, aungue no me entusiasma la idea de
IPS... Porque ella antes tenfa IPS cuando yo estaba alla, pero después tuvo su RUC
y va se le sacé otra vez el IPSy (022NE).

Entre las estrategias comunes para enfrentar la baja formalizacién est3,
por ejemplo, el apoyo familiar. En la agroindustria, los emprendimientos maés
pequefnos son de caracter familiar, lo cual implica que en muchos casos la familia

9. El Crédito Agricola de Habilitacién es la entidad pUblica encargada de prestar servicios financieros
preferentemente a los sujetos de la reforma agraria, a micro y pequefios emprendedores que realicen
actividades econdmicas, y a las asociaciones, cooperativas y otras organizaciones que los nuclean.

10. Banco Nacional de Fomento
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gestionala produccién, el procesamiento, la logfstica y la venta, y dada su escala las
familias tienden a agruparse para realizar estas diferentes tareas: «Cada uno hace
y tiene su autogestion, algunos tienen sus propios medios y algunos son acoplados
por otros, casi la mayorfay (O01AP). Pero este modelo familiar tiene restricciones
de crecimiento debido a riesgos asociados a la informalidad, como la enfermedad:
«Se queda parado, no tenemos alternativa... la gente se enferma y ya para todo»
(002AP). En muchos aspectos esto significa que la productividad laboral caiga
por debajo de los niveles de subsistencia: «nosotros tenemos que producir para
resistir...» (0O01AP). Cada miembro de la familia que se enferma se transforma
no solo en una carga para el resto de la familia, sino también un obstaculo para
mantener la produccién y su nivel de vida.

En la agroindustria, algunos productores, a través de sus asociaciones,
intentan nuevas formas de colaboracion que les permita desarrollar su tarea: «...
un sistema de trabajo que estamos queriendo implementar, cada productor Ileva
su producto y paga en especie el usufructo de la maquina y la mano de obra que
propiamente se va a utilizar ahf [...] El mercado de Paraguay es... bastante grande
para lo que nosotros producimos... Porque en realidad no hay muchos productores
deloquenosotros estamos queriendo hacer» (O0O6AP). Las gestiones paraelacceso
a los mercados en los cuales vender también son realizadas por la directiva de la
asociacion. Por ejemplo, estuvieron cerca de exportar choclo a Chile, pero segin
manifiestan «No pudimos mandar porque no tuvimos todas las documentacionesy
(O06AP). Sin embargo, no todas las asociaciones tienen la capacidad para
administrar la organizacion de forma que les permita el crecimiento. A pesar de
agruparse, algunos productores en asociaciones menos eficientes no consiguen un
nivel de acumulacién que les permita hacer crecer su negocio, y por lo tanto de su
desventaja frente a firmas formales: «...los recursos que poseen los productores,
cada productor no es suficiente para hacer, para ampliar la comercializaciony
(O01AP). A pesar de que las asociaciones de productores son un mecanismo posible
para aumentar la productividad, la formalizacién continGa dependiendo de las
capacidades y conocimientos individuales de cada productor. El acceso a crédito
siguesiendoindividual,y paraalgunos esinaccesible (O05AP). En otro caso, algunos
productores compran maquinas y se las prestan entre ellos, ya que a algunos les
resultaimposible acceder a ellas debido al costo vy la falta de financiacion (004AP).
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3.5. Dependencia encubierta y marco regulatorio

En todos los sectores estudiados, existe un conjunto de emprendimientos
gue agrupan personas empleadas de forma temporal, usualmente contratados
temporalmente y que pueden tomar la caracteristica de dependencia encubierta.
Dependencia encubierta implica un empleo informal que tiene cierta estabilidad
a lo largo del tiempo, aunque no necesariamente continua, en el cual existe un
empleador que mantiene a este empleado contratado para la realizacién de una
laborespecifica. Esteempleador,asuvez, puede seruncontratistaformal oinformal.
Esta dependencia encubierta, en términos practicos, es dificil de diferenciar del
trabajo familiar: trabajan la mayor parte o todo el dia en el mismo, reciben una paga
en un periodo regular -dfa, mes, semana-, y hasta cumplen un horario.

En el sector confeccién, los pequefios talleres independientes v
subcontratados son empresas familiares que empiezan a funcionar con miembros
de la familia -padres, hijos, tios, abuelos-, aunque a medida que el emprendimiento
crece, suele contratar a terceros -que pueden ser amigos, vecinos o extrafios- de
forma temporal, hasta que puede asequrarles un pago de forma relativamente
permanente. Asi, estos contratados informales se convierten en empleados
encubiertamente dependientes del emprendimiento: tienen las responsabilidades
de un empleado formal, aunque no cuentan con los beneficios de los mismos. Si
bien los emprendimientos informales crecen, compiten por precio y tienen una baja
productividad, lo que lleva a dificultar la inclusion de los trabajadores en cualquier
sistema formal.

Este tipo de empleos con dependencia encubierta también estd presente en
la agroindustria, donde algunos emprendimientos industriales estan manejados
por los mismos socios productores. En un caso de Alto Parana, son los hijos de
los productores miembros de la asociacion los que van a trabajar en la planta
procesadora, aunque la paga que reciben esta relacionada al producto que envian
desde su finca, sin ninguna relaciéon con su trabajo dentro del predio industrial
(O06AP).

En el sector servicios, este fendmeno se observa claramente en la
construccion, donde muchos de los trabajadores tienen ayudantes, como en
el caso de los ayudantes de especialistas -ejemplo, vidriero, pintor-. Estos
ayudantes dependen directamente de aquellos trabajadores con el conocimiento
especifico, la reputacion y los contactos para consequir trabajo, aunque muchas
veces su actividad es temporal o por proyecto. En aquellos servicios relacionados
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al conocimiento, este tipo de contratacién informal estd relacionada con los
proveedores mas temporales -como los ayudantes de proyecto- y de mas bajo
ingreso —como el limpiador del establecimiento-.

» 4. Conclusiones

El andlisis de las entrevistas revelé una serie de hallazgos que contribuyen
a la identificacién de las barreras y facilitadores para la formalizacién en los
sectores productivos paraguayos analizados. Estos hallazgos hacen eco de las
tres perspectivas tedricas y la literatura presentadas en el capftulo 1y de las
recomendaciones esbozadas en los afios setenta en el marco del Programa
Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC) de la OIT (Souzay
Tokman 1974).

Primero, el estudio muestra que ciertos desincentivos econdémicos existen
en la estructura legal y administrativa del sequro social y que una reformulacion
o ampliacion de los instrumentos de aporte al sequro social podria ampliar la
cobertura. Esto es especialmente el caso para el empleo temporal y flexible que
caracteriza fuertemente a algunos sectores. También, la percepcion de la baja
calidad de los servicios médicos mas demandados en IPS en comparacién con la
cobertura de poélizas de medicina prepaga, se podria considerar un desincentivo
econémico. A estos dos factores se puede sumar la falta de fiscalizacién del
cumplimiento con el aporte al IPS, que hace que la informalidad sea «barata» a
pesar de los costos a largo plazo para trabajadores y empresas sin cobertura.

Por otro lado, parte de los «desincentivos» percibidos por los actores
corresponden ainformacion imprecisa sobre el funcionamiento del sequro social, lo
quesugierelanecesidad de mejorar lacomunicaciony difusion de informacién antes
que reformar el sistema. En particular, las prestaciones econémicas, especialmente
la jubilatoria y las de accidente y discapacidad, parecen ser subvaloradas en
relacion a los riesgos objetivos que corren los trabajadores en muchos sectores.
Esto también sefiala una oportunidad de educacion.

Segundo, el estudio muestra que los factores estructurales representan las
barreras principales hacia la formalizacion del empleo. La ausencia de subjetividad
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de derechos es consecuencia de la bajaincidenciainstitucional en el sector informal
y del bajo nivel de educacién formal de muchos de los actores. La racionalidad de
corto plazo es también, en gran medida, la consecuencia de los bajos ingresos de
los trabajadores informales, insuficientes para cubrir los gastos de reproduccién y
consumo minimo de las familias en el dia a dia. A su vez, esto es consecuencia de la
baja productividad laboral en el sector informal que se debe a la baja inversion en
capacitacién laboral, la falta de inversion en tecnologfas y los sistemas productivos
ineficientes, y que tiene, por ende, costos muy altos o calidad muy baja como para
acceder a mercados més estables y de mayor remuneracion.

Sin embargo, las practicas de sequro y solidaridad informal demuestran el
dinamismo del sector informal, asf como la voluntad de sus integrantes de mejorar
la seguridad y las condiciones econdmicas y sociales de su trabajo. Esta observacion
sefiala una nueva arista a la literatura desarrollista y su propuesta de formalizacion
de las PYMES con mayor potencial de crecimiento. Sugiere contemplar a las
practicas de sequridad informales como un punto de partida para la construccion
y el desarrollo de sistemas de seguro social mas adecuados, tanto para para los
trabajadorescomo paralos empleadores en sectores con poco capital y condiciones
de empleo y de produccion inestables, y pensar el disefio de este sistema de forma
integrada al disefio de politicas y programas orientadas a estos fines.

Las conclusiones se presentan ordenadas en barreras, facilitadoresy factores
retroalimentadores. Estos Gltimos pueden interpretarse como productos o efectos
de la informalidad, que a su vez generan condiciones para que esta se reproduzca.

4.1. Barreras para la formalizacion

e Baja productividad de las empresas y empleos. El empleo en unidades
con tecnologia desfasada y poca inversion en la capacitacion de
los trabajadores, no genera suficiente utilidad para cubrir de forma
estable el aporte al sequro social. En este caso, la informalidad puede
transformarse en una herramienta para elevar la competitividad. Para
empresas que operan con poco capital o liquidez, ahorrar el aporte
patronal resulta atractivo y el sequro se considera como un gasto.

e La «trampa» que inhibe la productividad laboral. Para las empresas, el
mejoramiento productivo -a través de la adquisicién y adaptacion
de nuevas tecnologias, nuevos procesos laborales e inversién en
la productividad laboral mediante la formaciéon profesional de los
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trabajadores y el reclutamiento de trabajadores mejor calificados o con
mayor experiencia- permite mejorar la calidad del producto, agregarle
mayor valor y diversificar la produccién para entrar a mercados mas
dindmicos. A su vez, la mejoria de productividad laboral -o la baja del
costounitariode laproduccion-generaun margen de utilidad mayor que
permitirfa cubrir los costos del aporte de seguridad social. Sin embargo,
en las actividades industriales existe «una trampa» de baja capacidad
productiva que excluye a muchas PYMES de mercados o cadenas de
mayor rentabilidad. Por un lado, las PYMES no tienen capital suficiente
para maquinaria, planta fisica e inversién en capital humano que les
permita generar mayor volumen y mejor calidad de sus productos. Por
otro lado, no pueden arriesgarse a financiar estas inversiones sin tener
la sequridad de acceso estable a mercados mejor remunerados.

Bajos salarios y remuneraciones. Se hall6 una relacion entre los ingresos
percibidos por los trabajadores y su interés en formalizar sus empleos.
Entretrabajadores conbajos nivelesdeingresoy necesidades materiales
presentes insatisfechas, se pondera mas el valor del ingreso presente
que el sequro a sus ingresos en el futuro, lo que conlleva el rechazo del
IPS en favor de cobrar en efectivo el porcentaje que se deberia retener
como aporte laboral. Los bajos salarios, en general, promueven entre
los trabajadores una presién para considerar la utilidad inmediata de la
remuneracion laboral como factor principal, impidiendo una mirada de
mediano y largo plazo.

Condiciones de demanda y de empleo inestables. En ciertas actividades,
por ejemplo, las empresas de servicios de investigacién y consultorfa,
la incertidumbre sobre la demanda de los servicios no permite una
contratacion de empleados permanentes, mientras que la prestacion
de servicios en la emergente economia de plataformas es, por disefio,
flexible. Algo similar ocurre en el sector agricola, donde la demanda
también esfluctuantey porlotantoelempleo muchas veces estemporal.
En todos estos casos se hace altamente probable la informalidad del
empleo.

Marcos regulatorios poco adaptados a las condiciones locales. Los marcos
regulatorios no estan preparados para lidiar con situaciones laborales de
dependencia encubierta, que no estén organizadas en el cldsico modelo
industrial con empleo dependiente, estable y a largo plazo que genera

47



48

P> ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO

un flujo de ingreso suficiente y suficientemente constante para aportar
el seqguro social. Se requiere de mayor claridad normativa o nuevos
instrumentos de politicas publicas para la formalizacién.

Ausencia de un sentido subjetivo de derechos y obligaciones. En general,
tanto empleadores como empleados, entienden el seqguro social como
un beneficio, incentivo o servicio, y no como un derecho y una obligacion.
En este marco, en muchos casos los trabajadores consideran un trabajo
formal con sequro social como una aspiracion poco alcanzable o un
privilegio.

Racionalidad individualista y abstraida de las nociones de derechos,
solidaridady reciprocidad social. Algunos trabajadores tienden a concebir
al sequro social como un objeto de consumo voluntario, especificamente
como el consumo voluntario de servicios personales de salud. De forma
parecida, los empleadores a veces contemplan al sequro social como un
beneficio o un incentivo que pueden ofrecer de forma estratégica. Estos
patrones se observan especialmente en los contextos donde no existe
una adecuada fiscalizacion del cumplimiento con el Cédigo Laboral.
Se advierte, asimismo, que los actores que expresan una racionalidad
individual de corto plazo realizan un céalculo de costo-beneficio explicito
sobre tener o no sequro social, gue no considera sin embargo los riesgos
de la informalidad.

Informacidn errada e incompleta sobre las prestaciones del sequro social,
que conduce a su subvaloracién. En general, se observa la creencia de
que el sequro social es un sequro médico de mala calidad, lo que se
combina con una baja consideracién de otras prestaciones. Por un lado,
existe una percepcién de que los servicios de salud mas demandados
son de baja calidad o de muy dificil acceso en el IPS, sobre todo fuera
del drea metropolitana de Asuncién. Por otro lado, se considera que
el sequro médico privado -o las pélizas de medicina prepaga- provee
estos servicios con mayor eficiencia. Al mismo tiempo, las prestaciones
jubilatorias y de seguro de ingreso contra enfermedad y discapacidad
temporal y permanente no entran en el célculo que hacen los
trabajadores.

Desconfianza hacia las instituciones del Estado en general, y en particular
hacia la administracion del IPS.
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4.2. Facilitadores para la formalizacion

Fiscalizacién regular. Las empresas con alta propension a la
formalizacién, y altos niveles de cumplimiento con el aporte a IPS,
expresaron la probabilidad de fiscalizacién como un motivo principal.
Eran, sin excepcidon, empresas de mayor tamano.

Ingresos o remuneraciones de nivel medio. A niveles medianos de ingreso,
los cuales presumiblemente permiten cubrir de forma mas seqgura las
necesidades bésicas inmediatas, los trabajadores expresan mayor
interés de formalizar sus empleos. Este fue el caso para trabajadores
agroindustriales, trabajadores de la corte y confeccién y trabajadores de
medianos ingresos en el &rea de servicios. Trabajadores con niveles mas
altos de ingresos, que permiten acceder a seqguros privados o al ahorro
privado como para cubrir los riesgos de salud o la jubilacion, tienden
a rechazar al sequro de IPS. En conclusion, son los trabajadores de
ingresos medios quienes perciben en mayor proporcion los beneficios
de la formalizacion

Contratos y relaciones internacionales por parte de las empresas.
Las empresas con alta propension a la formalizacién, tanto en el
sector de manufactura como en el de servicios, expresaron que sus
motivos provenian de las exigencias de sus clientes internacionales,
en combinacién con su percepcién de los riesgos de que accidentes o
enfermedades interrumpan procesos productivos que dependen de
trabajadores calificados. En general, las exigencias de los clientes eran
solamente para cumplir con la formalidad con respecto al pago de
impuestos. Sin embargo, cuando estas exigencias estaban acompafiadas
porexigenciasproductivasquerequierenelreclutamiento,entrenamiento
y retenciéon de mano de obra especializada, los empleadores percibian a
la informalidad laboral como un riesgo de interrupciéon de los procesos
productivos y para el cumplimiento de los contratos. Esta percepcién
generaun altointerés en laformalizacion de los puestos de trabajo, pero
limitado, en general, a los puestos mas estables vy calificados del proceso
productivo. Es factible que esta misma relaciéon se dé en cadenas de
valor nacionales de productos sofisticados que no se observaron en la
muestra de este estudio.
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4.3. Factores retroalimentadores

e  Estrategias informales y solidarias para responder a los riesgos de salud,
de ingresos y de cuidado en la vejez. En un ambiente donde muchas
empresas y trabajadores no tienen la informacién, los incentivos vy
la capacidad econdmica de cumplir con sus aportes al seguro social,
surgen iniciativas informales que a menudo son altamente valoradas.
Estas practicas pueden considerarse como un obstaculo, pero también
constituyen un punto de partida valorado para pensar en estrategias
de formalizacién y politicas o instrumentos de seguro social. Entre
trabajadores informales es habitual el uso de rifas, «polladas» y otros
tipos de colectas entre vecinos y compaferos para cubrir gastos de
emergencia. Asimismo, la herencia de las empresas informales u
oficios a los hijos es una estrategia muy comun de jubilacion, y es muy
frecuente recurrir a la figura del «patrény, ya sea el empleador informal
u otra persona de mayor estatus socioeconémico, para cubrir gastos
de emergencia como un favor personal. De tal forma, se observa que el
riesgo esunanociénincorporada en las estrategias de los trabajadores -
enfermedad, vejez, accidentes-, ante el cual reaccionan con los recursos
guetienenalamano,y quetrascienden laracionalidad individualistay de
corto plazo observada en muchas de las entrevistas. En estas soluciones
se advierte una ambigledad o mezcla entre economia doméstica,
mercado laboral y economia empresarial. Las estrategias informales de
seguridad surgen asi de este contexto de «lineas borrosas» entre familia
y empresa. Muchas empresas familiares tienen como objetivo Unico
cubrir las necesidades y el sustento de los integrantes de la familia.
De tal forma, su administraciéon de gastos operativos, inversiones vy
recursos humanos no esta separada de la administracion de los gastos
de consumo, salud y reproduccién de sus integrantes. Al mismo tiempo,
entran en competencia con empresas que no tienen estas obligaciones
familiares o domésticas y que operan en una l6gica de optimizacién de
gastos y de renta y de un intercambio meramente econémico.

e Acceso a crédito y a mercados. Una de las grandes dificultades que
tienen las empresas para aumentar su productividad y, eventualmente,
solventar la formalizacién del empleo, es la dificultad para obtener
crédito. Enlaagroindustria, la falta de titulos de tierra y el tipo de ingreso
que tienen los productores dificultan su acceso a créditos blandos,
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que les permitirian ampliar su capacidad de produccién y su potencial
mejora de ingresos. A su vez, se observan barreras para la apertura de
nuevos mercados. A pesar de que las asociaciones de productores son
un mecanismo posible para aumentar la productividad, la formalizacion
continla dependiendo de las capacidades y conocimientos individuales
de cada productor, y el acceso a crédito sigue siendo individual, y para
algunos es inasequible.

4.4. Consecuencias para las politicas publicas

En base alos hallazgos del estudio, se identifican algunas politicas de mayor

prioridad para avanzar en la formalizacién del empleo:

Educacion y difusion de informacién a trabajadores y empleadores con
enfoque de derecho al sequro social y atendiendo las caracteristicas
especificas de cada industria, tamafio de empresa y nivel de ingreso de
los trabajadores.

Aumentar la capacidad de fiscalizacion del MTESS, articulando recursos,
informacién y esfuerzos con el IPS y otros miembros de la Estrategia
Integral de Formalizacion del Empleo en Paraguay.

Educacion y difusion de informacién con énfasis en el valor de todas las
prestaciones del sequro social y considerando la baja valoracion de las
prestaciones médicas del seguro.

Reformas apuntadas a la mejora de los servicios de salud mas
demandados por los trabajadores vy, especialmente, la descentralizacion
de los servicios de salud de IPS, incrementando su presencia en todos
los territorios.

Articulacién de politicas de formalizacion, como la fiscalizacion vy
educacién, con politicas de apoyo al mejoramiento productivo, como la
formacién profesional y laboral, la renovacién de sistemas productivos,
la mejora administrativa, en un enfoque de «regulacién de raices
causalesy "

1.

Root-cause regulation
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6. Articular politicas de acceso a crédito y mercados con la formalizacién,
en tanto factores que operan como causa y efecto de la informalidad.

7. Adaptar los instrumentos de seguro y normativas a las condiciones
inestables de demanda y de empleo -especialmente para la economia
de plataformas y PYME- vy sobre la base de las practicas informales de
seguro que ya desarrollan los trabajadores en sus comunidades.

8. Promover el desarrollo de cooperativas o agrupaciones que apoyen a los
empleadores en los costos asociados a la contabilidad y administracion
de personal formalizado.

9. Establecer, dentro de un enfoque de regulacién de rafces causales, una
orientacion especifica hacia la mejora de la productividad laboral.
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Carmen Bueno.

Para revisarlo haga clic aqui

Experiencias de politicas publicas para la
formalizacién econdmica y laboral en Chile.

Lysette Henriquez.

Para revisarlo haga clic aqui

Rotacion ocupacional e informalidad laboral: El caso
de los trabajadores independientes en América
Latina.

Roxana Maurizio.

Para revisarlo haga clic aquf
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Informe Técnico N°9: ;A mitad de camino entre Bismarck y Beveridge? La
persistencia de los dilemas en el sistema previsional
argentino.

Fabio Bertranou, Pablo Casaliy Oscar Cetrangolo.
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Vivian Couto.
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Informe Técnico N°7: Las MIPYMES en América Latinay el Caribe: Una
agenda integrada para promover la productividad y la
formalizacion.

Carlo Ferraro y Sofia Rojo.
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Informe Técnico N°6: Segmentos criticos de la informalidad laboral en
Paraguay.

Pablo Casali, Evelyn Vezza, Ménica Recalde, Diego
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Informe Técnico N°5: Paraguay. Trabajadores independientes:
caracterizacién y politicas para la formalizacion.

Pablo Casali, Evelyn Vezza, Ménica Recalde, Diego
Sanabria.
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El mercado laboral en Chile: Una mirada de mediano
plazo.

Juan Jacobo Velasco, Gerhard Reinecke.

Para revisarlo haga clic aquf

Paraguay: Situacién actual de las mipymes vy las
politicas de formalizacién.

Horacio Santander.

Para revisarlo haga clic aquf

Utilizacion de tecnologias de la informacion y de la
comunicacién en las inspecciones del trabajo. Una
visién comparada en torno a pafses seleccionados.

Carmen Bueno y Pablo Paramo.
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El futuro de la proteccion social en América Latina:
reflexiones para los debates sobre el futuro del
trabajo.

Fabio Bertranou.

Para revisarlo haga clic aquf
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