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Introduccion

La magnitud de la informalidad como una caracteristica estructural del mercado de trabajo en
América Latina y el Caribe ha sido un factor determinante en los desiguales niveles de cobertura
y suficiencia de las prestaciones y de la sostenibilidad financiera de las politicas de proteccion social.
Ello ha repercutido en la exclusion de amplios sectores de la poblacion en sus sistemas. El acceso
ala proteccion social por la via del empleo formal se ha mantenido con importantes brechas en la region.
Dicho acceso requiere de condiciones productivas, econdmicas y sociales que permitan la expansion
del pleno empleo, aportes mantenidos y efectivos a la seguridad social y capacidad de negociacion
de los diversos actores (CEPAL, 2012a). Requiere también de una institucionalidad laboral robusta,
politicas activas del mercado de trabajo y politicas integrales de cuidado que viabilicen niveles
crecientes de igualdad en la participacidon laboral femenina y masculina, entre otros elementos
a fortalecer. Por otra parte, los niveles de proteccion social efectiva brindados a través del componente
no contributivo de los sistemas es todavia acotado (Robles y Holz, 2023), mientras el acceso de los
trabajadores por cuenta propia al componente contributivo de los sistemas de proteccion social
es también dispar (Gontero y Weller, 2017). Cautelar el acceso garantizado a la proteccion social
de todos los trabajadores es un desafio medular para la region y es fundamental que las nuevas formas
de empleo no profundicen los niveles de desproteccion existentes.

En particular, en un contexto caracterizado por profundas transformaciones en el mundo del
trabajo, el andlisis de los desafios de acceso a la proteccion social relacionados con el empleo de
plataformas se torna altamente relevante. Los trabajadores de plataformas digitales son una nueva
forma de empleo que consiste en trabajo remunerado que se realiza utilizando plataformas digitales
como intermediarias entre clientes, empresas proveedoras y trabajadores (Morris, 2021)".
Estas plataformas digitales se dividen en plataformas de intermediacion de trabajos en la red, o
remotos, y en trabajos de ejecucion local (CEPAL/OIT, 2019), y asi pueden categorizarse de manera aun

Las llamadas nuevas formas de empleo o empleo atipico incluyen nuevas relaciones laborales en el marco de expresiones de
externalizacion, subcontratos, trabajo por cuenta propia, intermitentes o trabajos “on demand”, “horas cero” o “gig work” (Novick, 2017).
Eltrabajo en plataformas es una de las expresiones de estas formas de empleo atipico (Rodriguez Fernandez, 2020).
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mas granular segun la asignacion de tareas, el tipo de servicio, el tipo de demanda, entre otros.
El trabajo de plataformas ha venido desarrollandose en todo el mundo, y, segun estimaciones, en los
Ultimos afos ha alcanzado a representar alrededor de un 10% de la fuerza de trabajo en paises europeos,
y un 9,4% en América Latina® (Eurofound, 2020; Alvarez y otros, 2020). Estas cifras son una muestra del
rapido surgimiento de la demanda por estas nuevas ocupaciones. Segun la OIT (2021), el nUmero de
plataformas digitales aumento cinco veces entre 2010 y 2020.

El surgimiento de esta nueva forma de empleo proviene de los acelerados cambios en curso en el
mercado laboral, los que condicionaran, junto a otros factores, los sistemas de proteccion social del
futuro (Robles y Holz, 2023). Como indicaba la CEPAL en 2017, los cambios en el mundo del trabajo dan
cuenta de al menos cuatro fuerzas interrelacionadas: i) cambios en las tendencias demograficas, con un
acelerado proceso de envejecimiento y crecientes dindmicas migratorias; ii) la implicancia derivada de
la mayor complejidad de las cadenas de valor globales, que puede significar un aumento en el empleo
de baja calificacion en la region; iii) la transformacion digital, con un aumento exponencial de la
digitalizacion, robotizacion, nuevas tecnologias de informacion y comunicaciones y la introduccion de
la inteligencia artificial, y iv) la economia verde y las repercusiones asociadas a la transicion justa hacia
una economia baja en emisiones de carbono (CEPAL, 2017). Estas dinamicas pueden conllevar, por un
lado, a la destruccion de ciertos puestos de trabajo, y, por otro lado, a la transformacidn de ocupaciones
existentesy la creacion de nuevas ocupaciones y formas de trabajo (Weller, 2017). Este proceso afectara
de diversas formas a distintos grupos de trabajadores en funcion de sus niveles de calificacion y las
diferentes expresiones de la transformacion (Weller, 2023). Demandara, por tanto, respuestas
diferenciadas en materia de proteccion social (Robles y otros, 2023). El empleo de plataformas se
vincula, en particular, con el proceso de transformacion digital, trayendo consigo renovados desafios
para los sistemas de proteccion social que este documento busca explorar.

Esta forma de empleo expresa al menos tres ambitos problematicos para las acciones tendientes
al fortalecimiento de la proteccion social en la regidn. En primer lugar, al conformar en muchos casos
relaciones laborales que se encuentran en el “limite entre el trabajo asalariado y el trabajo
independiente”, con frecuencia dan origen a inserciones laborales informales (CEPAL/OIT, 2019) v,
porende, con baja onula cobertura de los instrumentos de la sequridad social. En el marco de coberturas
no contributivas muy focalizadas, que escasamente cubrian a los trabajadores informales antes de la
pandemia (CEPAL, 2020a), estos trabajadores pueden quedar expuestos a una realidad de
desproteccion social. En algunos casos, los trabajadores de plataformas pudieron sequir trabajando,
especialmente en el caso de quienes operaban en la entrega de alimentos y medicamentos que se
consideraron esenciales. Entre quienes no contaban con acceso a los sistemas de proteccion social, este
trabajofue desarrollado en condiciones de gran precariedady riesgo dada la desigual cobertura en salud
en los paises (Bonhomme y otros, 2020). Cabe destacar que, como se revisa en la tercera seccion de este
documento, pocas medidas de emergencia en proteccion social se dirigieron especificamente a
trabajadores de plataformas, reflejando su invisibilidad en los debates sobre proteccion social y su
mayor vulnerabilidad y riesgo de profundizacion.

En sequndo lugar, dada la naturaleza incierta de las relaciones contractuales que encarnanyy la
falta de consenso en su definicidn, existe un riesgo de considerar que su cobertura en la proteccion social
deberia ser primariamente de indole no contributiva. Ello se da en un contexto donde esta cobertura es
acotada y parcial (Robles y Holz, 2023) y los mecanismos para que los trabajadores independientes

2

En América Latina, las encuestan permiten identificar que, adicional al 9,4% de trabajadores activos de plataformas, un 6,7% estaba
inscrito en las plataformas, aunque no activamente prestando servicios. Esto implica que los trabajadores de plataformas pueden
representar un potencial de 16% de la fuerza laboral (Alvarez y otros, 2020).
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puedan contribuir a los sistemas contributivos no estan presentes en todos los paises. Esta situacion
profundiza la segmentacion en el acceso a la proteccion social al interior del mercado de trabajo, segun
el tipo de ocupacion en que se inserten los trabajadores.

En tercer lugar, iniciativas que buscan brindar cobertura en proteccion social a estos trabajadores
a través de nuevos regimenes especiales, pueden terminar fragmentando aun mas los sistemas de
proteccion social, entregando coberturas dependientes de la insercion laboral y alejandose, con ello, de
los principios de la sequridad social. Esta situacion requiere ser visibilizada y anticipada al momento de
buscar las mejores alternativas para brindar proteccion social a estos trabajadores.

En este marco, este documento aborda los desafios que el trabajo en plataformas genera
para los sistemas de proteccidon social. Estos trabajadores con frecuencia son calificados como
trabajadores independientes o por cuenta propia, aunque los debates recientes han relevado su
situacion como una nueva expresion de dependencia no reconocida. A la vez, esta forma de empleo
muestra elementos de informalidad laboral, asumiendo su gran diversidad interna (CEPAL/OIT, 2019).
Ante el déficit de regulacion de esta forma de empleo, como se resefa en este documento a partir de
fuentes secundarias, se evidencia una a carencia estructural de proteccion social entre estos
trabajadores. En 2020, la mitad de los trabajadores de transporte y reparto en plataformas digitales
de ejecucion local a nivel global no tenian cobertura de salud, mas de un 80% no contribuia a un
sistema de pensiones, y mas de un 90% no contaban con seguro de desempleo (OIT, 2021).
En cuatro paises de América Latina (Brasil, Chile, Colombia y México), las encuestas muestran que
solo un tercio de los conductores de plataformas de transporte contribuyen a un sistema de
pensiones, y menos de la mitad aportan a un sistema de salud (Azuara, Gonzalez y Keller, 2019).

De esta forma, a partir de la experiencia comparada de paises europeos y en algunos paises de
América Latina, el documento busca aportar al debate sobre las politicas requeridas para la extension
dela proteccionsocial alos trabajadores de plataformas. Enla primera seccion se aborda el vinculo entre
el trabajo atipico y las nuevas formas de empleo con el trabajo en plataformas, asi como los desafios en
proteccion social y las nuevas expresiones de informalidad que esta forma de empleo conlleva en el
contexto de los cambios en curso en el mundo del trabajo. En el sequndo apartado, se analizan las
caracteristicas particulares de los trabajadores de plataformas digitales en el mundo y en paises
seleccionados de Ameérica Latina, conforme a la informacion disponible en fuentes secundarias.
En tercer lugar, se revisan los avances en materia de proteccion social de los trabajadores de
plataformas en los Ultimos afios a nivel global y en algunos paises que han avanzado en esta linea en la
region, destacandose la experiencia de la Argentina, el Brasil, Chile, México y el Uruguay. Finalmente,
en la Ultima seccidn, se presentan algunas recomendaciones frente a los nuevos desafios planteados en
esta materia para América Latina y, en términos generales, para la investigacion en esta tematica.
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l. Nuevas formas de empleo y trabajo en plataformas:
principales conceptos y antecedentes

En un contexto de acelerados cambios que estan afectando y afectaran a los empleos, los sectores
productivos y las relaciones sociales en su conjunto, se ha venido instalando en los Ultimos afos la
discusion sobre el futuro del trabajo y de la proteccion social (CEPAL, 2017, 2021, 20223; OIT, 20193,
2019b; Comision Europea, 2021, 2023; Robles y Holz, en prensa). Los cambios en el mundo del trabajo
aluden a las transformaciones que se esperan como resultado de la cuarta revolucion tecnoldgica y que
incluyen los efectos de las tecnologias en la incorporacidon de la digitalizacion, la robotizacion, la
automatizacion y la implementacion de nuevas tecnologias de la informacidn y las comunicaciones en
los procesos productivos y en los empleos. Sin embargo, también incluyen los fendmenos asociados a
la reorganizacion de las cadenas de valor y de las relaciones laborales (CEPAL, 2017). Comprenden,
asimismo, las repercusiones asociadas con los desafios de la transicion justa hacia una economia
ambientalmente sostenible donde la tecnologia adquiere un papel central, junto con los cambios
demograficos y epidemioldgicos en curso (CEPAL, 2017, 2020¢; 2022a). Estas transformaciones pueden
acarrear diversas expresiones y repercusiones que incluyen las dindmicas de destruccion y creacion de
empleos, la aparicion o redefinicion de nuevas formas de empleo, asi como cambios en las dinamicas de
crecimiento economico y productividad con efectos potencialmente relevantes en la profundizacion de
las desigualdades (Bosch, Pagés y Ripani, 2018). A su vez, pueden conllevar nuevas expresiones de la
informalidad y, por ende, de empleos que carecen de acceso a la proteccion social.

Como indica Abramo (2021), la expansion de formas atipicas de empleo plantea desafios todavia
mas complejos en América Latina en comparacion con Europa y otros paises desarrollados. Ello seria asi
por su marcada informalidad y acentuadas desigualdades estructurales en los mercados laborales, con
bajos niveles de cobertura de la proteccion social, brechas en el acceso a condiciones de trabajo decente
y déficits en los dmbitos relacionados con los derechos laborales, la organizacion sindical y la

9



CEPAL Los desafios de la proteccion social de los trabajadores de plataformas...

negociacion colectiva (Novick, 2018). En la region, por tanto, la aparicion de nuevas formas de empleo
pone en cuestion la capacidad de la institucionalidad y los Estados para reqular con premura las nuevas
formas de relaciones laborales a las que estos empleos dan lugar, evitando generar mayor informalidad
y desproteccion social.

Cabe destacar que la institucionalidad y la generacion de respuestas pertinentes y oportunas
tienen implicancias sustantivas para la proteccion social de los trabajadores frente a las
transformaciones en curso. Por ejemplo, Amarante y Arim (2015) postulan que la formalizacion laboral
y el conjunto de normas y mecanismos institucionales que rigen la formacion de salarios en el sector
formal han tenido un rol fundamental en la reduccidn de la desigualdad durante la primera década del
siglo XXP. Asi también, la sostenibilidad de los sistemas se ve beneficiada, ya que el transito de
trabajadores informales al sector formal podria implicar un incremento de las contribuciones totales
relativas al PIB. Las estimaciones en esta materia muestran un aumento entre 0,04% y 0,15% de las
contribuciones totales relativas al PIB, principalmente a través del incremento en las contribuciones a
los sistemas de pensiones (con aumentos entre 0,01% y 0,09%), segun las tasas de aporte efectivo en
los paises (Alvarez y otros, 2020)*. Sin embargo, las repercusiones de las transformaciones en el mundo
del trabajo actualmente en curso sobre la desigualdad son todavia desconocidas y tendran implicancias
y desafios institucionales por precisar y asumir para transformar relaciones laborales que pueden traer
asociadas gran precariedad.

En particular, el trabajo de plataformas es una expresion de las nuevas formas de trabajo atipico
cuyos efectos agregados no pueden ser completamente identificados. Por una parte, se plantea como
un campo que abre nuevas oportunidades laborales, especialmente, para trabajadores en busqueda de
opciones con mayor flexibilidad o menores barreras de entrada. Su presencia en la estructura laboral se
ha intensificado desde la pandemia. Por otra parte, multiples analisis han destacado desde diversas
aristas los riesgos que este comporta para una mayor precarizacion del empleo y la desproteccion
laboral y social de los trabajadores (CEPAL/OIT, 2021; OIT, 2021). Este capitulo busca sistematizar los
principales elementos presentes en la discusion global y regional sobre nuevas formas de empleo y
trabajo atipico, y su correspondencia con el analisis de las brechas de acceso a la proteccion social,
enfocado en la situacion de los trabajadores de plataformas. En la primera seccion se expone la
caracterizacion de las nuevas formas de empleo y su relacidn con el trabajo en plataformas, en el marco
de los debates vinculados como el futuro del trabajo, el empleo atipico y la informalidad. La seqgunda
seccion se centra en la discusion conceptual sobre el trabajo de plataformas y las brechas presentes en
proteccion social, a la luz de sus desafios de acceso para los trabajadores informales.

A. Elementos conceptuales y antecedentes del trabajo de plataformas

En la literatura, si bien no hay consenso, el trabajo de plataformas es frecuentemente analizado
como una expresion de las formas atipicas de empleo (CEPAL/OIT, 2019; OIT, 20183, 20193;
Madariaga y otros, 2019; Rodriguez Fernandez, 2020) o nuevas formas de empleo. Estas se
describen brevemente a continuacion.

Los paises que se analizan son la Argentina, el Brasil, Chile, el Ecuador y el Uruguay. Entre los principales resultados se refuerza la evidencia
acerca de que el proceso de formalizacion del empleo también es relevante a la hora de estudiar las mejoras distributivas en la region. Esto
se debe principalmente a que el incremento de la formalidad ha tenido un efecto redistribuidor sobre los ingresos laborales.

Elestudio realizado por Alvarez y otros (2020) mide el bono de formalidad que surge al considerarse cuanto aportaria a los sistemas
de pensiones y de salud en promedio cada trabajador que pasa de un empleo informal a uno formal, atendiendo a los niveles posibles
de incremento en la formalizacion del empleo en cada pais. Considerando estimaciones para el periodo 2016-2065 para 8 paises de
América Latina (Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Per0U y Uruguay), Alvarez y otros (2020) realizan un
ejercicio de medicion de este aporte asumiendo un aumento en la tasa de formalidad de un punto porcentual. Los valores de
incremento de las contribuciones totales relativas al PIB son de 0,04% para el Pery y México, 0,05% para Colombia, 0,06% para el
Paraguay, 0,08% para el Ecuador, 0,1% para el Uruguay y 0,15% para la Argentina.
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1. Las formas atipicas de empleo

Se trata de formas que muchas veces se ubican en el limite entre el trabajo asalariado y el
independiente (CEPAL/OIT, 2019) y que comparten caracteristicas similares con la informalidad
laboral que ha existido en América Latina y otras regiones en desarrollo a nivel mundial
(Abramo, 2021). La definicion general de estas formas atipicas de empleo es que no comparten las
caracteristicas de los contratos laborales estandar, es decir, relaciones de dependencia directa entre
el trabajador y el empleador, de tiempo completo y tiempo de trabajo indefinido. Son, por tanto,
arreglos atipicos referentes a la jornada de trabajo, la estabilidad del cargo o el tipo de contrato.
Segun Maurizio (2016), el incremento de formas atipicas de empleo en las Ultimas décadas estaria
asociado a las dinamicas de cambios tecnoldgicos, la busqueda de mayor flexibilidad laboral y la
mayor participacion de las mujeres en el mercado de trabajo, entre algunos de los factores
mencionados. El rol de la institucionalidad laboral y de los propios disefios de los sistemas de
proteccion social en los paises son elementos centrales para afrontar las vulnerabilidades a las que se
exponen los trabajadores insertos en estas formas de empleo (Abramo, 2021).

La OIT (2016) plantea que estas formas de empleo atipico se pueden clasificar en cuatro
categorias generales: i) el empleo temporal, ii) el trabajo a tiempo parcial, iii) intermediacidn y otras
relaciones de trabajo multipartitas, y iv) las relaciones de trabajo encubiertas y el empleo por cuenta
propia econdmicamente dependiente.

a) Empleo temporal

Esta forma de empleo implica la contratacion por un periodo especifico y comprende contratos de
duracion determinada o basados en proyectos o tareas especificas (Madariaga y otros, 2019; OIT, 2016).
Los tipos de empleo temporal son:

e Contratos de duracion determinada (CDD): contratos de empleo temporal de finalidades
especificas que “proporcionan flexibilidad a las empresas para responder a cambios en la
demanda, como los causados por las fluctuaciones estacionales, para reemplazar a un
trabajador ausente o evaluar a empleados recién contratados antes de ofrecerles un contrato
por tiempo indefinido” (OIT, 2016, p. 157).

e Trabajo ocasional: contratos de empleo temporal de plazos cortos o de forma intermitente o
esporadica, “usualmente por un nimero especifico de horas, dias o semanas, a cambio de un
salario establecido por las condiciones del acuerdo de trabajo diario o periddico”
(OIT, 2016, p. 7).

El trabajo de plataformas en tareas especificas esta ampliamente representado en esta forma
de empleo.

b)  Trabajo a tiempo parcial y a pedido

Refiere a la contratacion de trabajadores cuya actividad laboral se establece por una cantidad de
horas inferior a las de un trabajo a jornada completa® (OIT, 1994, 2016)°.

Un tipo de trabajo a tiempo parcial, y que se presenta en gran medida en los trabajos de
plataformas, es el trabajo casual con una renovada expresion a través del trabajo a pedido y contratos
de hora cero. Estas formas de empleo se presentan cuando el empleador no esta obligado a garantizar
un numero determinado de horas de trabajo demandadas, lo que se traduce en horas de trabajo
reducidas o falta de horarios fijos preestablecidos (OIT, 2018a, 2016). La proteccion social de los

Las horas de trabajo consideradas como jornada completa o a tiempo completo varian segun los paises. En algunos casos se definen
4o horas, y en otros, 45 a 48 horas de trabajo. El trabajo a tiempo parcial se establece entre las 30y 35 horas de trabajo por semana.
SegUn un analisis realizado por Maurizio (2016) en cuatro paises de América Latina, el trabajo a tiempo parcial evidencia una mayor
presencia de mujeres, jovenes y personas mayores de 45 afios, asi como de trabajadores informales.
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trabajadores insertos en esta forma de empleo es fuente de preocupacion dada su gran vulnerabilidad
y dificultad para cumplir con los requerimientos contributivos en sistemas mas tradicionales.

) Intermediacion y otras relaciones de trabajo multipartitas

Acuerdos contractuales que involucran una relacidn triangular donde el trabajador no estd
directamente contratado por la empresa donde presta sus servicios. El trabajador es contratado por una
agencia intermediaria, con la que establece una relacion laboral, pero el trabajo se realiza para otra
empresa usuaria. Por su parte, la empresa usuaria y la agencia establecen un vinculo mediante un
contrato comercial donde acuerdan un pago (Madariaga y otros, 2019; OIT, 2016). La agencia
intermediaria es la que le realiza el pago al trabajador, asi como la que se encarga de sus prestaciones
sociales. Se le conoce como intermediacion entre trabajador, empresa usuaria y la agencia’. Este tipo
de trabajo contribuye a enfrentar demandas particulares que enfrentan las empresas ante determinadas
tareas. Se pueden generar situaciones abusivas si las condiciones de trabajo que se otorgan a los
trabajadores contratados por esta via son inferiores a las de los trabajadores regulares o al volverse una
practica recurrente por periodos largos y a tiempo completo.

d) Elempleo encubierto o empleo por cuenta propia econdmicamente dependiente

Tipo de contrato de trabajo que considera al trabajador como contratista independiente pero
cuyo trabajo es controlado por un supervisor o intermediario (Madariaga y otros, 2019; OIT, 2016).
Este tipo de contratos tienen naturaleza encubierta para eludir la normativa laboral, pueden suponer el
ocultamiento de la identidad del empleador y la contratacion se lleva a cabo por un intermediario
o el uso de un contrato cooperativo o comercial en lugar de un contrato laboral. Sin embargo, se vigila
y dirige la actividad laboral de una forma que no es acorde a un trabajador independiente
(Madariaga y otros, 2019; OIT, 2016).

En el caso del empleo por cuenta propia econdmicamente dependiente, los trabajadores prestan
servicios a una empresa en funcion de un contrato comercial pero sus ingresos dependen solo de esta
empresa, o de un conjunto de pocas empresas. Desde el punto de vista juridico es independiente, pero
econdmicamente tiene una relacion de dependencia. Estos trabajadores no estan cubiertos por las
disposiciones de la legislacion laboral o sequridad social, aunque hay paises que han adaptado
normativas particulares para garantizar algun tipo de proteccion social (OIT, 2006). Esta corresponderia
ala situacion de una proporcionimportante de los trabajadores de plataformas, donde no se constituye
una relacion de dependencia formal por lo que no se accede a todos los derechos en materia de
proteccion social y, en muchos paises, son los propios trabajadores los que deben realizar la inscripcidn
a estas prestaciones®. Es por esto por lo que gran parte del trabajo de plataformas se califica como
trabajo por cuenta propia o independiente, donde ademas se les exige contar con determinados activos
propios como celular, automavil o motocicleta, entre otros.

2. Las nuevas formas de empleo

En paralelo a estos cuatro grupos definidos por la OIT, la Fundacion Europea para la Mejora de las
Condiciones de Vida y de Trabajo (Eurofound), agencia tripartita de la Union Europea, identifica un
conjunto de nuevas formas de empleo. Estas surgen en respuesta a las transformaciones que operan en
la esfera social y econdmica, las que incluyen el creciente uso de las tecnologias de la informacion y de
las comunicaciones (TIC) y la demanda por mayor flexibilidad e inclusion en el mercado laboral

En general se considera que no existe una relacion de trabajo entre los trabajadores cedidos por las agencias de trabajo temporal y
las empresas usuarias, sin embargo, en ciertas jurisdicciones existen obligaciones juridicas a las empresas usuarias con respecto a
estos trabajadores en lo referido a salud y sequridad.

Existen antecedentes de varios juicios contra las plataformas, entre ellos una accion colectiva contra CrowdFlower en 2012, donde
se planted que esta compafia no pagaba un sueldo minimo a los trabajadores. La compafia argumentd que los trabajadores eran
contratistas independientes en lugar de empleados y que, por lo tanto, no tenian derecho a un sueldo minimo. Al final se lleg6 a un
acuerdo de conciliacion que dispuso el pago equivalente retroactivo por sueldos impagos (OIT, 2019).
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(Eurofound, 2015). Junto con estas nuevas definiciones, surge la necesidad de asegurar la proteccion
social y condiciones de trabajo decente, evitando reemplazar las formas de empleo tipicas por nuevas
formas que sean menos favorables para los trabajadores.

Las nuevas formas de empleo que definen y detallan los estudios de Eurofound son (en su
traduccion al espafiol): empleados compartidos, empleo compartido, trabajo por vouchers, gestion
interina, empleo casual, trabajo movil basado en TIC, trabajo de portafolio, trabajo colaborativo, y
trabajo de plataformas (Eurofound, 2020). Gran parte de estas nuevas formas de empleo cumplen con
las relaciones atipicas entre empleador y trabajadores mencionadas anteriormente. Algunas de las
formas que agregan nuevos elementos son, por ejemplo, el trabajo mdvil basado en TIC, que se lleva a
cabo en instalaciones distintas a las del empleador y con un intensivo uso de las tecnologias. El empleo
casual, por su parte, es una muestra de prestaciones laborales realizadas en tiempo discontinuo y
flexible. El trabajo colaborativo se basa en la existencia de redes de cooperacidon de trabajadores
independientes. Y, por Ultimo, la nueva forma de empleo que se tratara en detalle en este documento
corresponde al trabajo en plataformas digitales®.

3. Nuevas tecnologias y los desafios de proteccion social
para el trabajo de plataformas

Una de las fuerzas que mayor impacto tiene en la emergencia de estas nuevas formas de empleo es la
irrupcion y centralidad adquirida por las tecnologias disruptivas. En este contexto, es posible distinguir
entre las tecnologias de automatizacion de tareas y las tecnologias de intermediacion, orientadas a
incrementar la capacidad de conexion entre la oferta y la demanda (Bosch, Pagés y Ripani, 2018). El
trabajo de plataformas utiliza plataformas digitales para actuar como intermediaria para
organizaciones, empresas e individuos que buscan pagar por servicios para la solucion de problemas o
tareas especificas. El uso de las tecnologias de intermediacion en el trabajo de plataformas permite
facilitar intercambios e interacciones (Foro Econdmico Mundial en CEPAL, 2018) utilizando algoritmos
que vinculan la oferta y la demanda de estos servicios. Entre los ejemplos mas comunes de sectores en
donde se presentan estan los servicios de transporte o taxiy reparto a domicilio (Eurofound, 2018).

Aun cuando el trabajo de plataformas se caracteriza por depender esencialmente de tecnologias
de intermediacion, también se ve afectado por el avance en tecnologias de automatizacion de tareas.
La incorporacién de la robotizacion, las TIC y la inteligencia artificial ha dado lugar a una intensa
discusion sobre los escenarios de destruccion de los empleos asociada a la cuarta revolucion tecnoldgica
y sus desafios. Frente a ello, diversos autores han resaltado el potencial desarticulador de estas
transformaciones para los empleos tradicionales (Frey y Osborne, 2017), aunque también han puesto el
foco en la necesidad de reconfiguracion de las tareas que realizan estos empleos y como deben
adecuarse y aprender a trabajar con las nuevas tecnologias (Lassébie y Quintini, 2022; Weller y otros,
2019). Si se toma el ejemplo de trabajadores de plataformas que realizan servicios de transporte, por un
lado, se trata de un servicio masivamente utilizado en el mundo, y cuyo crecimiento se ha visto
especialmente potenciado en los Ultimos afios. Sin embargo, Lassébie y Quintini (2022) muestran que
las ocupaciones de transporte se encuentran listadas entre las con mayor grado de potencial
automatizacion. Frente a estas transformaciones, el rol de la institucionalidad social y laboral sera cade
vez mas preponderante. Es clave la atencion que se ponga, por ejemplo, a los marcos regulatorios, de
negociacion colectiva, de educacion continuay al dialogo social (CEPAL, 2017) para articular las politicas
laborales y de proteccion social en este ambito.

®  Estaforma de empleo se definié como “crowd working” o “crowd employment” en la versién del estudio de Eurofound publicada

en 2015 (Eurofound, 2015), pero fue actualizada su denominacion a “trabajo en plataformas” dada la creciente utilizacion de este
término para referirse a esta modalidad de trabajo, sobre todo durante la pandemia de COVID-1g.
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El empleo en plataformas y las tecnologias de intermediacion se vinculan generalmente a
términos como la “gig economy”*°y la economia colaborativa™ (Forde y otros, 2017). En este marco, por
ejemplo, una serie de actividades pueden ser catalogadas bajo la nocidon de economia colaborativa,
incluyendo las relaciones que se generan de modo directo entre quien ofrece y demanda alojamiento o
transporte, servicios al hogar o profesionales bajo demanda o las finanzas colaborativas, bajo modelos
de crowdfunding o préstamos entre personas o negocios (PWC, 2016). Respecto al analisis sobre brechas
emergentes en proteccion social, la dificultad emerge al identificarse que cada una de estas formas de
trabajo tiene sus especificidades y con ello se vuelve compleja la implementacion de recomendaciones
uniformes para su cobertura (Forde y otros, 2017).

Siguiendo la clasificacion de plataformas digitales que expone CEPAL/OIT (2021), este estudio
se concentra en la situacion de los trabajadores de plataformas relacionados con la ejecucion de
tareas, que concentran la mayor parte de los trabajos creados en este contexto**. En primer lugar, se
tienen las plataformas basadas en la ubicacion o de ejecucion local, que ofrecen servicios a nivel
local, y las basadas en la web o de ejecucion global, en donde se ejecutan los servicios de manera
digital o en la nube. Ambas categorias pueden dividirse segin el modo de asignacion de las tareas, es
decir, asignando los servicios demandados a individuos o asignandolos a un grupo de personas
(CEPAL/OIT, 2021). Este documento se concentra particularmente en los trabajadores de plataformas
digitales de tareas basadas en la ubicacion donde, a través de aplicaciones, se vinculan las tareas
dentro de un area geografica, como es el caso de delivery de comidas, alojamiento o transporte. Esta
categoria incluye a trabajadores vinculados al transporte de personas y de reparto, asi como otros
trabajos que incorporan la participacion de grupos de personas (mantenimiento y reparacion del
hogar, cuidados, compras, actividades deportivas y de educacion, entre otras) (CEPAL/OIT, 2021)
(véase el cuadro 1 para mayor detalle).

Entre las caracteristicas destacadas del trabajo en plataformas para sus desafios de acceso a la
proteccion social surge, en primer lugar, el hecho de no trabajar en jornada completa o parcial estandar.
Esto implica, ademas, una proporcidon importante de tiempo no remunerado, lo que en plataformas de
tareas de ejecucion local se expresa en el tiempo de espera hasta la asignacion de una tarea
(CEPAL/OIT, 2021). En segundo lugar, como condicion para ejercer este tipo de trabajo, el trabajador
tiene que disponer de un capital inicial (computadora, celular, bicicleta o motocicleta), asimilandose al
trabajo independiente donde el trabajador tiene que realizar una inversion inicial para poder llevarlo a
cabo. Entercerlugar, existen caracteristicas indicativas de la existencia de una relacion de dependencisa,
como procesos de seleccion de personal en algunas plataformas, capacitacion, entrega de materiales
que identifican a la empresa y que es obligacion que los utilicen. Por Ultimo, la empresa con la que se
tiene una relacion de dependencia no reconocida puede decidir de forma unilateral despedir a un
trabajador sin necesidad de preaviso o justificacion alguna, lo que expresa la desigualdad de la relacion
y, especialmente, la ausencia de un sistema de proteccion integral (CEPAL/OIT, 2019).
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Segun Novick (2017, pag. 24), este término refiere a “un ambiente donde las posiciones temporales son comunes y las
organizaciones trabajan con trabajadores independientes por periodos cortos de tiempo”. También se traduce como “economia de
la changa”, donde se conectan a los clientes con trabajadores que realizan tareas discretas o proyectos intensivos en mano de obra
(Madariaga y otros, 2019).

El crowdwork o trabajo colaborativo corresponderia a una nueva forma de externalizar tareas que antes habrian sido encargadas a
un empleado o a un pool de trabajadores virtuales (Felstiner, 2011; Saxton y otros, 2013 en Eurofound, 2015) y que se basa en tareas
y proyectos individuales mas que en una relacion continua de empleo (Eurofound, 2015).

La clasificacion de plataformas de ejecucion de tareas se encuentra bajo un contexto mas amplio de categorizacion de tipos de
plataformas digitales con fines de lucro de bienes y servicios (véase Diagrama Il.1 en CEPAL/OIT, 2021). Entre las plataformas
digitales con fines de lucro se pueden diferenciar las que comercializan bienes y las que facilitan el acceso a servicios. Bajo la
categoria de servicios existen las plataformas de ejecucion de tareas, tratadas en este documentoyy las que contienen otros servicios,
como la intermediacion financiera, la comunicacion y la informacion (CEPAL/OIT, 2021).
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Cuadro1
Clasificacion de plataformas de ejecucion de tareas

Ejecucion de tareas Asignacion Servicio Ejemplos
Basadas en la Tareas asignadas a individuos  Salud Doctoralia
ubicacion/ejecucién local ~ -
Educacion Tusclasesparticulares
Entregas Rappi, Pedidos Ya, Uber Eats,
Loggi, Deliveroo, iFood, Instacart
Servicios para el hogar Cornershop, Paseaperros, Zolvers
Deportes StartMeApp
Transporte Uber, DiDi, Cabify, Beat, Lyft
Tareas asignadas a un grupo Microtareas locales Streetsport
Basadas en la Tareas asignadas a individuos  Trabajo independiente Upwork, Freelancer
web/ejecucion global - - -
Tareas asignadas a un grupo Microtareas Clickworker
Trabajo en plataformas 99designs

creativas basadas en concurso

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL/OIT (2021).

La creciente prevalencia del trabajo mediado por plataformas digitales ha generado importantes
desafios en la consecucion del trabajo decente, estrechamente relacionados con los desafios en
proteccion social vinculados al déficit requlatorio (CEPAL/OIT, 2021; Eurofound, 2017; Huepe, 20233;
OIT, 2021). En primer lugar, su naturaleza muchas veces temporal y de jornada parcial da lugar a una
problematica de inseguridad laboral, bajos ingresos y subempleo, ya vista en paises europeos y
Estados Unidos (Forde y otros, 2017). En segundo lugar, dada la forma en que se plantea esta modalidad
de negocios, ladistincion de si el empleo en plataformas comporta relaciones de trabajo independientes
o dependientes se ha vuelto difusa y ha generado un alto nivel de conflicto (Berg, 2016; Forde y
otros, 2017; OCDE, 2019; CEPAL/OIT, 2021). Esto decanta en la dificultad para identificar al empleador
y sus funciones, debido a |a existencia de relaciones triangulares, en las que pueden participar distintos
intermediarios que asumen responsabilidades que pueden asociarse a la figura del empleador sin
necesariamente serlo (CEPAL/OIT, 2019). En la gran mayoria de los casos, los trabajadores de
plataformas son categorizados como independientes (OIT, 2016), pese a que su trabajo es supervisado
y se caracteriza por una relacion de dependencia frente al cliente. En general, ni los demandantes del
servicio ni los organizadores y gestores de las plataformas reconocen una relacién laboral que implica
obligaciones directas en lo referente a la sequridad social (Eurofound, 2017; Forde y otros, 2017).
Aun cuando los trabajadores puedan tener otros empleos en modalidades tradicionales con seguridad
social y otras prestaciones (Berg, 2016), en la mayoria de los casos de los que se tiene informacion en
América Latina el empleo en plataformas es su trabajo principal® (CEPAL/OIT, 2021).

Asimismo, desde la perspectiva de las relaciones laborales a las que dan origen es importante
hacer algunas distinciones. Por un lado, existen las plataformas que son intermediarias de tareas que se
realizan de forma digital en la web, donde se plantea que en general no existe injerencia directa en las
condiciones de trabajo, ya que se establecen por la empresa que solicita el trabajo (por ejemplo, en el
caso de las modalidades de trabajo colaborativo o crowdworking digital). Por otro lado, existen las
plataformas cuyo origen en la mayoria de los casos es extra regional, se ejecutan localmente y

3 Comosemenciona en CEPAL/OIT (2021), para el caso del trabajo en plataformas de ejecucion local, las encuestas y distintas fuentes

de informacion muestran que en Costa Rica el trabajo de plataforma es el trabajo principal para un 88,4% de los trabajadores
entrevistados. En la Argentina, un 64,6% de los trabajadores de plataformas de transporte y un 95,5% de los trabajadores de
plataformas de reparto afirmaron que este trabajo era su principal fuente de ingresos. En México, por Ultimo, para el 80,5% de los
trabajadores de plataformas de reparto esta era su Unica actividad econdmica (CEPAL/OIT, 2021).
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determinan condiciones de trabajo de forma directa (Uber, Airbnb, Glovo y Cornershop). Este elemento
es relevante particularmente para el disefio especifico de las politicas de proteccidn social dirigidas a la
realidad diversa de los trabajadores.

Las nuevas formas de empleo ponen en discusion la permanente reflexion sobre las ventajas y
desafios asociados a la flexibilidad laboral. Por una parte, la posibilidad de que los trabajadores insertos
en empleos de plataforma puedan organizar su tiempo de trabajo remunerado a conformidad no solo
genera réditos en términos de su flexibilidad horaria (Bosch, Pagés y Ripani, 2018), sino que también
permitiria su compatibilidad con otra actividad principal o secundaria, o bien, las tareas de cuidado y el
trabajo doméstico no remunerado. No obstante, para gran parte de estos trabajadores, esta es su
ocupacion Unica o principal y, por ende, su fuente de ingresos mas importante. En este contexto, lasy
los trabajadores de plataformas de ejecucion local tienden a realizar jornadas muy prolongadas para
compensar los tiempos de espera no remunerados (CEPAL/OIT, 2021). Estas condiciones, sumadas a la
difusa naturaleza de la relacion contractual que las regulan, cuestionan la forma en que los derechos
laborales y el acceso a la proteccion social pueden ser resguardados en este nuevo escenario,
profundizando los debates en torno a empleos inestables, sin un ingreso adecuado y prestaciones
fundamentales, asi como sobre las desigualdades de género, territoriales y de otro tipo que pueden
ampliarse en este contexto.

Tal y como indican CEPAL y OIT (2019), es importante reconocer que, a pesar de ser una nueva
forma de empleo, el trabajo en plataformas se asemeja a modalidades de empleo tipico. Esto implica
que, por unlado, algunos elementos de la regulacion laboral actual y de los sistemas de proteccion social
pueden usarse de referencia o, por otro lado, si tampoco han sido abordadas, pueden agruparse como
variadas formas de empleo que necesitan de avance regulatorio y de proteccion social y laboral en
conjunto. Una primera semejanza se puede identificar en modalidades de la industria textil, como las
que ocurren en talleres “clandestinos” o en los hogares de los trabajadores. Entre las similitudes observa
el tiempo de trabajo no establecido, la propiedad de los equipos por parte del trabajador y la posibilidad
de trabajar para mas de un empleador simultaneamente. Ademas, en ambos casos es dificil identificar
si se trata de un trabajo dependiente o independiente, ya que el trabajo es llevado a cabo con los
requerimientos técnicos y materiales que determina la empresa que lo contrata, fijando precios y plazos
de entrega (CEPAL/OIT, 2019). Un segundo ejemplo es la semejanza con el trabajo de los jornaleros en
la agricultura, quienes son contactados por intermediarios que cobran una comision, al igual que sucede
con las plataformas digitales de intermediacion (Berg y otros, 2019). Aun cuando las plataformas
digitales tienen la ventaja de poder realizar control del trabajo realizado, supervision y monitoreo
(CEPAL/OIT, 2019), se prestan para dar cabida a relaciones triangulares de empleo, donde la proteccién
de los trabajadores queda sin responsable, tal y como sucede con los jornaleros en la agricultura. En este
sentido, se reitera la necesidad de poner atencion en las brechas de proteccion social que acomparian a estas
nuevas formas de empleo, lo que impacta y puede beneficiar también a antiguas modalidades.

B. Algunos elementos preliminares para el analisis
de las brechas emergentes en proteccion social
de los trabajadores de plataformas

A partirde larevisidn de las caracteristicas del trabajo en plataformas identificadas en la seccion anterior
y considerando las diversas vias para el acceso a los sistemas y prestaciones de proteccion social en
Ameérica Latina, es posible identificar ciertas dimensiones que tornan perentorio el examen de las
brechas en proteccion social que pueden estar experimentando los trabajadores y trabajadoras en estas
nuevas formas de empleo. En particular, se evidencian tres ambitos principales para el analisis de estas
brechas: las dificultades de acceso a los sistemas contributivos, las brechas de acceso a los sistemas no
contributivos y la reproduccion de desigualdades en el acceso a los sistemas por alguna de estas vias.
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En primer lugar, al tratarse de trabajadores en el limbo entre el trabajo asalariado e
independiente, generalmente no estan cubiertos por las prestaciones contributivas para los
trabajadores asalariados, si ello no esta tipificado en los arreglos especificos ni en las legislaciones
vigentes (excepciones recientes son abordadas en el capitulo Il de este documento). Por otro lado, en
el caso de ser catalogados como trabajadores independientes, pueden acceder al régimen de
prestaciones definido para estos trabajadores en cada pais, el que no siempre esta en funcionamiento o
tiene un nivel de consolidacion adecuado (véase, por ejemplo, Gontero y Weller, 2017). Por Ultimo, en
los casos donde esta forma de empleo no esta tipificada, estos trabajadores pasan a engrosar el
conjunto de trabajadores en situacidn de informalidad laboral y, por ende, quedar fuera del acceso a la
proteccion social contributiva. Incluso si pueden acceder a las prestaciones dirigidas a trabajadores
independientes o por cuenta propia, dada la naturaleza parcial de sus jornadas laborales, podrian no
llegar a cumplir con los requisitos de tiempo de contribucion requeridos para acceder a prestaciones de
la sequridad social (Forde y otros, 2017). Las brechas salariales que estos trabajadores enfrentan
dificultan, asimismo, realizar dichos aportes.

En segundo lugar, y en concordancia con la evidencia expuesta, en gran parte de los paises de la
region la proteccion social no contributiva de los trabajadores informales ha sido acotada (Robles y
Holz, 2023). Otra dificultad que enfrentan en el sistema no contributivo es que al tratarse de hogares
que reciben ingresos por el trabajo en plataformas, muchas veces quedan excluidos de las prestaciones
no contributivas altamente focalizadas en la extrema pobreza o que exigen condicion de desempleo o
falta de ingresos. Evidencia sobre la baja cobertura en proteccion social de estos trabajadores se
presenta en el tercer capitulo de este documento.

Por Ultimo, en tercer lugar, se encuentra el riesgo potencial de que estos empleos puedan
reproducir, e incluso profundizar, las desigualdades basadas en la edad, el género, la razay la etnia, el
territorio y el estatus migratorio que persisten en el mercado de trabajo™. Este riesgo también se
expresa en la potencial generacion de mecanismos de proteccion social ad hoc para trabajadores de
plataformas, lo que puede contribuir a profundizar la segmentacién y desigualdad en los sistemas de
proteccion social en la region. Esto no solo perjudica a los trabajadores y al mercado laboral en su
conjunto, sino que ademas amplifica las brechas en el acceso a la proteccion social, a medida que el
empleo en este sector se extiende y los problemas de acceso a los sistemas contributivo y no
contributivo de proteccion social no se solucionan. Los impactos que tuvo la pandemia sobre este
sector, por ejemplo, reflejan este riesgo (véase la seccion lll.A del documento).

En atencion a la tendencia creciente que se espera experimentara el empleo en plataformas,
especialmente en el periodo actual postpandemia y de los cambios en el mundo del trabajo, se torna
fundamental ahondar en posibles respuestas para hacer frente a estas nuevas brechas en proteccion
social. Paraello es posible considerar vias adoptadas en otras regiones del mundo, y que han combinado
cambios en el ambito legal y en la especificacion de la naturaleza contractual de estos trabajadores, asi
como la propia experiencia de los paises de América Latina en el reconocimiento de la situacion de estos
trabajadores en cuanto a su acceso a la proteccion social. De esta forma se plantea que aun cuando sea
posible considerar transitoriamente a estos trabajadores en los sistemas de proteccion social no
contributivos, especialmente en contextos de emergencia como el transitado durante la pandemia, es
preciso no abandonar la pretensidn de que sean cubiertos por la via contributiva y de manera regular
por los sistemas nacionales de proteccion social y se defina la naturaleza de sus relaciones laborales en
linea con las orientaciones del trabajo decente.

A continuacion, se entregan mayores antecedentes de la situacion de los trabajadores de
plataformas a nivel global y en la region, para luego profundizar en posibles opciones para extender su
acceso a la proteccion social.

*  Véase Huepe (2023b) sobre las desigualdades de tipo étnico-racial en el caso de los trabajadores de plataformas en Brasil.
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Il. Caracteristicas de los trabajadores y trabajadoras
en plataformas

América Latina y el Caribe es una region con altos niveles de informalidad. De acuerdo con la
OIT (2018b), el 53,8% de los empleos en la region en 2016 correspondian a empleos informales, en
comparacion con 15,6% en Europa y Asia Central. Este panorama se vio agravado por los impactos de
la pandemia que afectaron fuertemente al mercado laboral. En el segundo trimestre de 2020, la tasa de
participacion laboral en América Latina sufrid unaimportante caida de 9,4% respecto al cuarto trimestre
de 2019. A partir del tercer trimestre de 2020 hasta el primer semestre de 2022, |a tasa de participacion
mostré mejoras continuas alcanzando un 62,9%, sin embargo, permanecia por debajo de los niveles
previos a la crisis del COVID-19, de 63,4% (CEPAL, 2022b). A pesar de este aumento en la ocupacion
luego de las importantes restricciones y consecuencias de la pandemia, la apertura de las economias de
la regidn estuvo asociada con una recuperacion del sector informal. En el afio 2022, estimaciones de la
CEPAL para 20 paises de Ameérica Latina y el Caribe mostraron que la tasa de informalidad llegaba al
48,1% (CEPAL, 2022b). Ademas, la contribucion del trabajo informal a la recuperacion del empleo total
se encontraba entre un 50% y un 80% en la region (Maurizio, 2022).

Las plataformas digitales bajo demanda se habian venido expandiendo a nivel global. Entre 2010
y 2020, el nUmero de plataformas digitales se quintuplico, pasando de 142 a 777 segun la OIT (2021).
Desde fines del afo 2020, la demanda de trabajos en plataformas ha ido en aumento en la region, con
tasas interanuales de crecimiento positivas e incluso superiores a las registradas antes de la pandemia
(CEPAL, 2021). Las restricciones de movimiento que se instauraron desde inicios de la pandemia dieron
paso a un importante aumento en servicios de plataformas de reparto (Eurofound, 2020), y a una
progresiva adaptacion de otros tipos de empleos a trabajos en plataformas. Un factor determinante de
esta recuperacion fue la aceleracion del aprovechamiento de plataformas digitales como una
herramienta de contratacion para nuevas formas de empleo (CEPAL, 2021).
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En cuanto al impacto que tuvo la pandemia, segun una encuesta realizada por la OIT (2021)*
en 2020, los trabajadores de sectores de transporte y repartidores experimentaron una disminucion en
la demanda (previa al aumento reportado en el parrafo anterior desde fines de 2020), que se tradujo
en una disminucion de los ingresos de 9o% de los encuestados que trabajaban en transporte o taxiy de
70% de los encuestados repartidores. Esto provoco que los trabajadores emprendieran otras actividades
laborales paralelas, redujeran costos, utilizaran sus ahorros, aplazaran el pago de facturas y/o solicitaran
acceso a préstamos. Por su parte, los trabajadores de plataformas de ejecucion local afirmaron haber
trabajado durante todo el periodo inicial y mas critico de la pandemia por necesidad econdmica, lo que
los ponia en riesgo tanto a ellos como a sus familias. El 70% de los encuestados en el estudio de la
OIT (2021) menciond no tener derecho a solicitar licencia remunerada por enfermedad o recibir algun
tipo de compensacion si contraian el virus, y el 80% declard haber incurrido en gastos adicionales para
comprar equipos de proteccién®® (OIT, 2021). Esto evidencia los niveles de desproteccién que enfrentan
estos trabajadores y destaca la necesidad de politicas especificas para su abordaje.

A continuacion, en este capitulose profundiza en la caracterizacion de lostrabajadores de plataformas
con la informacion disponible en estudios secundarios, principalmente para paises de América Latina y
Europa. Es importante destacar la escasez de estadisticas sobre el empleo en plataformas, lo que puede
conducir a resultados estadisticos muy variados (Deraeve, Rogiers y Segaert, 2022). La principal dificultad
es la disponibilidad de informacion estadistica a partir de las fuentes disponibles, en atencidén a la
ausencia de preguntas especificas, por ejemplo, en las encuestas de hogares y de empleo. Segun
Kilhoffer (2021), aplicado a la situacion europea, en la falta de informacion sobre los trabajadores de
plataformas confluyen elementos tedricos, dada la definicion todavia polisémica del trabajo, y
metodoldgicos, dado que la informacion raramente se aisla de la situacion de los trabajadores por
cuenta propia, el empleo casual u ocasional.

Dada esta escasez de datos oficiales y variedad de fuentes, es posible hablar de manera mas
general de estimaciones sobre estadisticas de trabajadores de plataformas. Para Europa, por
ejemplo, Eurofound (2018) muestra un resumen de distintas estimaciones, que difieren en las
definiciones y supuestos utilizados en los procesamientos, sobre la proporcion de trabajadores de
plataformas respecto al trabajo remunerado total en los Estados Miembros de la Unién Europea.
Pesole y otros (2018) estiman que esta proporcion va entre un 2%y 6%, segun si declaran que el trabajo
en plataforma es su trabajo principal o si es el que les genera ingresos sustantivos. Este porcentaje sube
a 8% cuando se consideran todos los trabajadores que realizan tareas en plataformas digitales al menos
una vez al mes (Eurofound, 2018; Pesole y otros, 2018). De manera consistente, en una encuesta
realizada por la Comision Europea dirigida a personas usuarias de Internet de entre 16 y 74 afios se
constata que, en 2017, el porcentaje de trabajadores que prestaron algun servicio en plataformas es
de 9,7% en los 14 paises de la Union Europea, donde Reino Unido, Espafia, Portugal y Alemania
presentan porcentajes por sobre el promedio (Aibar, 2019). En 2020, los datos compilados por
Eurofound (2020) vuelven a mostrar estimaciones similares, con un 1%-2% de la fuerza de trabajo en la
Union Europea, Noruega y Reino Unido realizando trabajo en plataformas como su trabajo principal, y
alrededor de un 10% realizandolo de manera ocasional (Eurofound, 2020).

**  Encuestas y entrevistas realizadas por la OIT a trabajadores de plataformas de ejecucién local durante 2019 y 2020, con foco en los

sectores de transporte o servicios de taxiy en el sector de reparto o delivery, contando con alrededor de 5,000 trabajadores de distintos
paises y regiones (Argentina, Chile, China, Ghana, India, Indonesia, Kenia, Libano, México, Marruecos y Ucrania) (OIT, 2021).

Algunas plataformas digitales de tareas de ejecucion local entregaron implementos y equipos de proteccion personal a los
trabajadores para disminuir los riesgos de contagio durante la pandemia; sin embargo, los trabajadores declararon que no eran
suficientes o no eran de la calidad adecuada (OIT, 2021).
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En el caso de América Latina, sequn los datos de la encuesta de hogares ECAF de 2019, realizada
por el Banco de Desarrollo de América Latina (CAF) a un conjunto de ciudades®, un g,4% de los
trabajadores en promedio declard haber prestado servicios en plataformas digitales en el Gltimo mes al
momento de ser encuestados, mientras que un 6,7% declaraba estar registrado como proveedor de
servicios en plataformas sin haber prestado el servicio en el Ultimo mes. Dado esto, alrededor de un 16%
de la fuerza laboral puede clasificarse como trabajadores de plataformas, ya sean activos o potenciales
(Alvarez y otros, 2020).

Un elemento importante y que diferencia a Europa de América Latina con respecto al trabajo en
plataformas, es la relevancia que este tiene para los ingresos de los trabajadores, y si estos son
considerados trabajos principales o secundarios. La evidencia en paises europeos muestra que, en
términos generales, la ocupacion en plataformas representa en mayor medida trabajos secundarios y
fuentes de ingreso complementarias (Eurofound, 2018; Forde y otros, 2017). Eurofound (2018) muestra
que, sobre la base de respuestas de encuestas a trabajadores de plataformas en 7 paises de Europa,
entre un 15% y un 36% de los encuestados tienen un ingreso por trabajo en plataformas que represente
mas del 50% de su ingreso total. Asimismo, solo entre un 3% y un 12% de los trabajadores de
plataformas reporta percibir mas de un 75% de sus ingresos personales a través de este empleo
(Eurofound, 2018). En América Latina, por otro lado, aun cuando los trabajadores puedan tener otros
empleos en modalidades tradicionales, en la mayoria de los casos de los que se tiene informacion el
empleo en plataformas es su trabajo principal (CEPAL/OIT, 2021). Algunos ejemplos basados en
encuestas a trabajadores de plataformas se presentan en el estudio de CEPAL/OIT (2021). En Costa Rica,
un 88,4% de los trabajadores de plataformas encuestados declara el trabajo en plataformas como su
empleo Unico o principal; en la Argentina, este porcentaje se ubica entre un 64,5% y un 95,5% para
trabajadores de plataformas de transporte y reparto; y en México, un 80,5% de los repartidores de
plataformas reportaron que este trabajo era su Unica actividad econdmica (CEPAL/OIT, 2021). Esta
situacion complejiza su acceso a la proteccidn social que, en algunos casos, puede estar mediada por
otra ocupacion principal donde si se tenga esta cobertura asegurada.

El Departamento de Investigaciones y el Servicio de Mercados de Trabajo Inclusivos, Relaciones
Laborales y Condiciones de Trabajo de la OIT realizo encuestas dirigidas a los trabajadores de las
plataformas en el mundo en los afios 2015 y 2017 (Berg y otros, 2019). Estas encuestas contaron con
respuestas de 3,500 trabajadores de 75 paises que trabajan en cinco de las principales plataformas
dedicadas a la asignacion de microtareas en esos afios™®. Los resultados mostraron que el trabajo en las
plataformas digitales es un fendmeno mayormente urbano, con un 80% de los trabajadores residentes
de comunidades urbanas o suburbanas. Por otro lado, en cuanto a la cobertura geografica, estas cinco
plataformas estaban presentes en practicamente todas las regiones del mundo, con una importante
presencia en América del Norte y del Sur, Europa y Asia.

El empleo en plataformas, al igual que el empleo en términos generales, presenta una brecha de
género en sus tasas de participacion. El estudio de Berg y otros (2019) muestra entre sus resultados que
existe una menor participacion de las mujeres, representando un 33% de quienes trabajan en
plataformas a nivel mundial, y solo un 20% si s6lo se consideran paises en desarrollo (Bergy otros, 2019).

7 Las ciudades consideradas en esta encuesta son: Asuncion (Paraguay); Bogota (Colombia); Buenos Aires (Argentina); Ciudad de

México (México); Ciudad de Panama (Panama); La Paz (Estado Plurinacional de Bolivia); Lima (Perd); Montevideo (Uruguay); Quito
(Ecuador); San Pablo (Brasil) y Santiago (Chile).

® Las plataformas consideradas en este estudio son Amazon Mechanical Turk (AMT), CrowdFlower, Clickworker, Microworkers y Prolific.
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En esta misma linea, los resultados de la OIT (2021) muestran que, en plataformas digitales
de tareas de ejecucidn local como servicios de transporte y reparto, las mujeres representan menos
del 10% en promedio™.

Estudios de Eurofound (2018, 2020) muestran una mayor participacion masculina en plataformas
en Europa®; en Suiza, Suecia, Italia, Alemania y Austria la participacion masculina en trabajos en
plataformas es mayor, con porcentajes entre 56% y 61%. Por otro lado, en Reino Unido y Paises Bajos
la participacion femenina llega al 52% y la masculina al 48%. Otros estudios han indicado que la
participacion femenina en Reino Unido seria menor, estimando porcentajes de entre 44% y 46%
(Eurofound, 2018).

En América Latina y el Caribe, la informacion disponible sobre trabajadores de plataformas
muestra que la participacidon femenina es minoritaria. En las plataformas de tareas de ejecucion local,
sin considerar trabajos de servicio doméstico, la proporcion de mujeres suele ser baja en comparacion
con los hombres (CEPAL, 2021, 2019b; Madariaga y otros, 2019). Segun la informacion recolectada por
la ECAF en 2019, solo un 28% de los trabajadores de plataformas activos eran mujeres (Alvarez
y otros, 2020). Por otro lado, una encuesta realizada por el BID en colaboracion con Uber, una de las
principales plataformas de transporte de pasajeros en el mundo, en el Brasil, Chile, Colombia y México
existe una gran sobrerrepresentacién masculina en este sector, con porcentajes de hombres entre 91%
y 95% de los trabajadores encuestados® (Azuara, Gonzalez y Keller, 2019).

Esta diferencia en la participacion se condice con la marcada segregacion por género en cuanto
a ocupaciones donde los datos indican una mayor presencia de mujeres en la realizacion de servicios
profesionales, como traduccion, redaccion o servicios juridicos, servicios de ventas y marketing, y
trabajo domésticoy de cuidado, y una menor participacion en tareas relacionadas con la tecnologia o el
analisis de datos (Abramo, 2021; OIT, 2021). Asi también, las razones para participar en trabajos en
plataformas difieren entre hombres y mujeres, donde tanto en paises desarrollados como en desarrollo,
las mujeres reportan en mayor proporcion que la razon para optar por esta forma de trabajo es por la
posibilidad de trabajo remoto desde el hogar y la flexibilidad laboral. Esto responde directamente a la
brecha de género por la mayor ocupacion de mujeres en trabajos de cuidado no remunerados, y la
flexibilidad que brinda el trabajo en plataformas para combinarlo con trabajo remunerado (OIT, 2021;
Bergy otros, 2019) ante la desigual distribucion del trabajo vigente.

En el estudio realizado por Berg y otros (2019) en paises de todo el mundo, la mayoria de los
trabajadores encuestados eran jovenes, con un promedio de 33,2 afios. En paises europeos, el tramo de
edad mas representado entre los trabajadores de plataformas también son los menores de 35 afos, con
porcentajes de entre 42% y 59% en paises como Suiza, Suecia, Alemania, Italia, Reino Unido, Austriay
Paises Bajos. Sin embargo, hay estudios que sefalan la creciente presencia de poblacion mayor a
55 anos, alcanzando porcentajes de entre 11% y 17% (Eurofound, 2018).

Segun ECAF 2019, un 52% de los trabajadores de plataformas activos de los paises de la region
considerados en esta encuesta correspondia al tramo etario entre 35y 54 afios, sequido por el tramo de
25 a 34 afos con un 41%, y un 8% entre 55y 65 afios (Alvarez y otros, 2020). Otros estudios, como la
encuesta a conductores de Uber en paises de América Latina realizada por el BID o la Encuesta a

¥ Elresultado de OIT (2021) sobre distribucidn de género en las respuestas de los trabajadores de plataformas encuestados se basa

en los siguientes paises: Argentina, Chile, China, Ghana, India, Indonesia, Kenia, Libano, Marruecos, México y Ucrania. Véase
Figura 4.2 en OIT (2021). Se destacan casos sobre el promedio referenciado en distribucion de género, como el caso de Chile en el
sector de transporte de pasajeros, donde aproximadamente un 18% de los trabajadores encuestados es mujer, y el caso de Indonesia
en el sector de reparto, donde este porcentaje alcanza un 25%.

En Huwsy otros (2017), el nUmero de encuestas por pais es el siguiente: Austria (388), Alemania (281), Italia (494), Paises Bajos (189),
Suecia (189), Suiza (361) y Reino Unido (209).

Esta encuesta fue realizada el afio 2018, y considerd a 5,251 conductores de los cuatro paises mencionados, complementado con
datos administrativos anonimizados proporcionados por Uber.
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Trabajadores de Plataformas (ETP) realizada en la Argentina, muestran promedios de edad alrededor
de los 38 afos (Azuara, Gonzalez y Keller, 2019; Madariaga y otros, 2019). La mayor parte de la evidencia
muestra rangos etarios jovenes si se analizan los trabajos en plataformas en general, sin embargo, entre
las plataformas de tareas de ejecucion local estos rangos suelen ser levemente mas elevados.

En un analisis global, cerca de un cuarto de los trabajadores encuestados en Berg y otros (2019)
tenia estudios técnicos terciarios o universitarios, el 37% habia completado un grado universitarioy un
20% alcanzé estudios de postgrados, lo que muestra un mayor nivel educativo de estos trabajadores si
se compara con los trabajadores informales en general.

Nuevamente, segun ECAF 2019, un 58% de los trabajadores activos en plataformas en América
Latina contaba con estudios superiores, un 27% contaba con estudios secundarios completos y solo un
15% contaba con estudios secundarios incompletos. En esta misma linea, un 53% de estos trabajadores
responde haber recibido algun tipo de capacitacion en los Ultimos 12 meses y un 39% menciona que
recibié formacion para nuevas tecnologias (Alvarez y otros, 2020). Azuara, Gonzalez y Keller (2019)
muestran un grado mayor de heterogeneidad, pero todavia con una elevada participacion de
trabajadores con estudios superiores, con un porcentaje de trabajadores con educacion superior
de 47% en el Brasil, 49% en México, 56% en Chile y 71% en Colombia.

En cuanto a la situacion de personas migrantes en trabajos en plataformas, se constata una alta
participacion entre estos trabajadores dada la mayor flexibilidad de esta ocupacion, pero con una
realidad heterogénea entre paises. Por un lado, esta poblacidn se ve mas expuesta a situaciones de
vulnerabilidad y, por otro, enfrenta limitado acceso al mercado laboral, ya sea por la regulacion de su
estatus migratorio o por discriminacion. El trabajo en plataformas tiene barreras de entrada mas bajas
que los empleos tradicionales, por lo que puede resultar mas atractivo para trabajadores migrantes. Sin
embargo, esto los deja en una situacion susceptible a precarias condiciones laborales y altamente
dependientes de ingresos inestables (Bonhomme y otros, 2020). Segun la OIT (2021), los trabajadores
de plataformas en el sector de reparto o delivery muestran una sobrerrepresentacion de personas
migrantes en algunos paises, como en la Argentina y en Chile, donde mas de un 70% de estos
trabajadores son migrantes (OIT, 2021). Por otro lado, en el sector de transporte de pasajeros, el estudio
realizado por Azuara, Gonzalez y Keller (2019) muestra que, en paises como el Brasil, Colombia y
México, los trabajadores nacidos en otro pais representan menos de un 2%, mientras que en Chile
representan un 10,4% (Azuara, Gonzalez y Keller, 2019).

En cuanto a las condiciones laborales de los trabajadores de plataformas, existe una brecha de
ingresos que perjudica a este tipo de empleos en promedio, y que es aln mayor al comparar paises en
desarrollo y paises desarrollados (Hunt y Samman, 2019; Berg y otros, 2019). Sin embargo, es
importante sefialar que existe una heterogeneidad en el nivel de remuneraciones de los trabajadores,
dependiendo del tipo de funcidn que se desempefia al interior de la plataforma y, entre ellas, segun el
tipo de plataforma.

Si se consideran Unicamente las horas de trabajo remunerado, los ingresos por hora de los
trabajadores de plataformas en América Latina suelen ser mas elevados que el de los trabajadores
tradicionales en la misma ocupacion. Sin embargo, se registran bajas considerables en los ingresos
relativos si se consideran las horas de trabajo no remunerado, que son indispensables para realizar los
trabajos en plataformas (CEPAL, 2021). Estos tiempos no remunerados en las plataformas digitales de
tareas de ejecucion local corresponden a los tiempos de espera que deben enfrentar los trabajadores entre
tareas asignadas (CEPAL/OIT, 2021). Por estar sujetos a demandas discontinuas, ello se traduce en
ingresos inestables y muchas veces impredecibles para los trabajadores. El estudio realizado por el BID
sobre trabajadores de plataformas de transporte de pasajeros muestra que un 47% de estos trabajadores
en Colombia vive en condiciones financieramente inseguras, porcentaje que aumenta a 55%-56% en
México y el Brasil, y que alcanza un 88% para el caso de Chile (Azuara, Gonzalez y Keller, 2019).

23



CEPAL Los desafios de la proteccion social de los trabajadores de plataformas...

Las horas trabajadas de los trabajadores de plataformas en la region muestran evidencia de
jornadas extensas, si se consideran tanto las horas remuneradas como las no remuneradas. La
OIT (2021) muestra que, en el caso de plataformas de tareas de ejecucion local, los conductores tendrian
jornadas de 65 horas semanales, mientras que los repartidores trabajarian 59 horas semanales
(OIT, 2021). Ademas, dada la discontinuidad de la demanda, los trabajadores tienden a compensar la
inestabilidad salarial extendiendo el horario laboral para cumplir metas de ingresos (CEPAL, 2021;
CEPAL/OIT, 2021) lo que representa un factor clave de ineficiencia en los mercados laborales de
plataformas (Forde y otros, 2017).

Esta situacion de brecha y variabilidad de ingresos, asi como los horarios flexibles, pero a la vez
extendidos cuando se consideran todas las horas de trabajo, son el resultado de uno de los principales
factores que definen la forma en que se desenvuelve su insercion laboral. Este factor corresponde a la
indefinicion en la relacion laboral entre los trabajadores y las plataformas.

En esta misma linea, y dado que la situacion de los trabajadores de plataformas, al igual que la
situacion mas amplia de los trabajadores en formas de empleo atipico, se caracteriza por una menor
estabilidad laboral que conlleva a una penalidad salarial, se observan repercusiones en torno a las
lagunas previsionales y menores montos de los que podrian disponer para realizar aportes regulares a
la seguridad social. Esta penalidad salarial se ha expuesto mediante vasta evidencia empirica, que
incluye datos de paises de la region (Peru, Brasil, Argentina, Chile y Ecuador) (Maurizio, 2016), y que
muestra como, incluso controlando por nivel educativo y otros factores heterogéneos no observables,
la brecha salarial persiste (Boeri, 2011; Jahn y Pozzoli, 2013; Kahn, 2013).

Cabe destacar que, como muestra la encuesta realizada por OIT (Berg y otros, 2019) la gran
mayoria de los trabajadores de plataformas digitales encuestados declararon estar satisfechos o muy
satisfechos con su trabajo, y entre las razones de satisfaccion se encuentran la flexibilidad horaria y la
posibilidad de trabajar desde sus hogares. Sin embargo, se mencionaron factores de insatisfaccion
importantes como los niveles de remuneracion, la falta de respuesta desde las plataformas y la
irregularidad del trabajo (Berg y otros, 2019).

Las condiciones laborales de trabajadores de plataformas y los estudios que se han realizado y
expuesto en este documento dan cuenta de varios factores que caracterizan el trabajo en plataformas
y muestran el incumplimiento de los estandares del trabajo decente, como se documentan en
CEPAL/OIT (2021). Durante la pandemia de COVID-19, estos trabajadores se desempefiaron en labores
esenciales, como el sector de reparto o delivery, permitiendo la distribucion de bienes como alimentos
y medicamentos a la poblacidon en momentos de gran necesidad e importantes restricciones a la
movilidad. Sin embargo, no han experimentado mejoras significativas en su proteccion y regulacion
laboral. Como resultado, se han movilizado y formado grupos y asociaciones de trabajadores de
plataformas con el objetivo de demandar mejores condiciones y exigir avances en su regulacion, en
paises como la Argentina, el Brasil, Colombia, Chile, Costa Rica, el Ecuador, Guatemala, Méxicoy el Pery
(Abramo, 2021; Farias, 2021).

Entre las demandas de estos movimientos se exigian mejores condiciones laborales como un
ingreso minimo garantizado, tarifas minimas por kildbmetro recorrido, equipos de proteccion y
seguridad, acceso a la seguridad social, derecho a la sindicalizacidon y organizacion colectiva, y
reconocimiento de larelacidn laboral de dependencia con las plataformas para asiacceder a los sistemas
de proteccion social contributivos (Abramo, 2021). La OIT (2019a), entre las recomendaciones que
expone en el informe de la Comision Mundial sobre el Futuro del Trabajo, menciona la necesidad de
promover y garantizar a través de politicas publicas la representacion colectiva de trabajadores y
empleadores en el didlogo social, y en este sentido, hace hincapié en que las organizaciones de
trabajadores y empleadores deben fortalecer su legitimidad representativa en la economia de
plataformas, y lograr el empoderamiento necesario para priorizar la discusion sobre los intereses
especificos de estas formas de empleo (OIT, 2019a; CEPAL/OIT, 2019).
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Por Ultimo, un aspecto crucial para el analisis es la evidencia sobre el acceso a proteccion social
de los trabajadores de plataformas. Uno de los resultados mas relevantes del estudio de
Berg y otros (2019) es el reducido acceso a proteccidn social que tienen estos trabajadores. En 2017,
alrededor de un 61% de los encuestados contaban con un seguro de salud, y solo un 35% tenia acceso a
un plan de jubilacion o pension. Por otro lado, un 37% tenia algun tipo de seguro social y un 29% recibia
prestaciones de asistencia social y otros programas gubernamentales. Sin embargo, en la mayoria de
los casos, estas coberturas provenian del trabajo que no realizaban en plataformas o de otros miembros
de su familia (Berg y otros, 2019). Las empresas de plataformas digitales usualmente no se
responsabilizan de la proteccidn sociolaboral de los trabajadores. En ocasiones, las plataformas exigen
a los trabajadores que estén afiliados o cubiertos como trabajadores independientes por la seguridad
social o, en especifico, por seguros contra accidentes (CEPAL, 2021; CEPAL/OIT, 2021).

Segun la encuesta realizada por la OIT en 2021, y como muestra el gréfico 1 para el caso de
trabajadores de plataformas de tareas de ejecucion local, entre un 51% Y 52% de los trabajadores en los
sectores de transporte y reparto cuentan con cobertura en seguros de salud, entre 27% y 31%
cuentan con seguro contra accidentes, entre 5% y 7% tienen acceso a seguro de desempleo,
entre 4% y 6% cuentan con seqguro de discapacidad, y finalmente, entre 17% y 18% esta cubierto en
materia de pensiones (OIT, 2021). Azuara, Gonzalez y Keller (2019) en su estudio sobre trabajadores de
plataformas de transporte de pasajeros muestran un fendmeno preocupante respecto de los
comportamientos de la contribucion a los sistemas de pensiones y seguridad social cuando los
trabajadores se insertan en plataformas. Previo a su insercidn laboral en plataformas, los trabajadores
reportaron mayores niveles de contribucion a planes de pensiones y seqguridad social en comparacion
con el momento de la encuesta, y una vez que comienzan a trabajar en plataformas los niveles de
contribucion disminuyen. Por ejemplo, en el caso de México, el porcentaje de trabajadores que realizan
aportes a un plan de pensiones cae de 23% a 11% luego de su insercion, en el Brasil va de 58% a 28%,
en Colombia de 68% a 36% y en el caso de Chile baja de 71% a 34%. Con esto, solo un tercio de los
conductores encuestados contribuyen a un sistema de pensiones, y menos de la mitad aportan a un
sistema de salud. Por Ultimo, entre los trabajadores que dependen del trabajo en plataformas como
fuente de ingreso Unico, los porcentajes de aporte a estos sistemas de proteccion social son incluso
menores (Azuara, Gonzalez y Keller, 2019).

Una caracteristica fundamental del analisis realizado por Berg y otros (2019) es como se
relaciona la cobertura de proteccion social con la dependencia de los ingresos del trabajo en
plataformas digitales. Los resultados muestran que se presenta una relacion inversa; es decir, el
acceso a proteccidn social es menor para los trabajadores que tienen una mayor probabilidad de
depender de los ingresos del trabajo en plataformas como fuente principal. De las personas cuyo
trabajo en plataformas constituia su fuente principal de ingresos, solo un 15,6% contaba con un plan
de jubilacidn o pensidn, y un 52,1% tenia acceso a un sequro de salud. Por otro lado, un 33,4% de estos
trabajadores recibia prestaciones de asistencia social y otros programas gubernamentales,
comparado con el 27% de los trabajadores cuyo ingreso por plataformas no es la fuente principal.
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Grafico1
Mundo (11 paises): trabajadores de plataformas de tareas de ejecucion local

cubiertos por prestaciones de proteccion social
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de OIT (2021), a partir de encuestas y entrevistas a trabajadores de plataformas de ejecucion
local durante 2019 y 2020, con foco en los sectores de transporte o servicios de taxiy en el sector de reparto o delivery, contando con
alrededor de 5,000 trabajadores de distintos paises y regiones (Argentina, Chile, China, Ghana, India, Indonesia, Kenia, Libano, México,
Marruecos y Ucrania).
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lll. Los avances en la proteccion social de los trabajadores
de plataformas: opciones identificadas en la
experiencia regional y europea y desafios
visibilizados por la pandemia

A. Las brechas de proteccion social de los trabajadores de plataformas
frente a la pandemia: un punto de quiebre

Como se ha revisado en las secciones anteriores, los trabajadores de plataformas desarrollan su trabajo
con altos niveles de desproteccion social. La pandemia expuso aun mas estas brechas, destacando en
especial el déficit de cobertura para acceder a licencias médicas, sequro de enfermedad o de desempleo
(OIT, 2021). Ademas, como se menciono, estos trabajadores experimentaron una caida en la demanda y
una reduccidn en sus ingresos en el momento mas intenso de la pandemia (CEPAL/OIT, 2021; OIT, 2021).
Segun Madariaga y otros (2020), entre los factores que afectaron los ingresos de estos trabajadores se
cuentan el autoaislamiento, el contagio y la contraccion de la economia, verificandose ademas situaciones
muy heterogéneas. Porun lado, los trabajadores de plataformas de pasajeros o viajes, como Uber o Airbnb
se vieron afectados por la menor circulacion en las ciudades, mientras que el sector de entregas a
domicilio, a través de plataformas como Rappi, Glovo o PedidosYa, siguid funcionando durante la
pandemia por ser esenciales para la poblacion. Existe un tercer grupo de trabajadores de plataformas que
al ofrecer servicios no presenciales y por estar en teletrabajo se encontraban mas preparados para una
situacion de esta naturaleza; sin embargo, en muchos casos su demanda se vio afectada. Cabe también
destacar la situacion de quienes no pudieron seguir trabajando debido a razones de cuidado ante el cierre
de centros educativos o de cuidados, especialmente en el caso de las mujeres, asi como de quienes
contrajeron el virus o mostraron sintomas de contagio, y que debieron guardar cuarentena obligatoria,
perdiendo la posibilidad de trabajar y quedando sin posibilidad de acceso a un respaldo econémico para
mantener un ingreso en condiciones de enfermedad, viéndose obligados también a afrontar los costos del
tratamiento (Madariaga y otros, 2020).
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La mayoria de los Estados Miembros de la Unidon Europea implementaron medidas para la
proteccion o compensacion por pérdida de ingresos por desempleo durante la pandemia, en donde,
bajo la categoria de cuentapropistas, se consideraba a los trabajadores de plataformas. De la revision
de casos realizada por Spasova y otros (2022), al menos cuatro paises (Irlanda, Portugal, Rumania y
Suecia) extendieron el acceso a los sistemas de prestaciones para el desempleo a trabajadores por
cuenta propia, flexibilizando las condiciones de elegibilidad para incluirlos. Asi también, otros tres
paises (Francia, Bélgica e Italia) implementaron esquemas especificos para este tipo de trabajadores.

Sin embargo, en la practica, las medidas implementadas tuvieron problemas de cobertura
efectiva y suficiencia que dejaron en evidencia las falencias de los sistemas de proteccion social. Por
ejemplo, en Rumania, aun cuando el seguro de desempleo se extiende a trabajadores cuentapropistas,
este es voluntario y muy pocos estan afiliados. Esto expone un problema generalizado en este pais,
donde la cobertura efectiva es baja incluso para formas tipicas de empleo. Bélgica, por otro lado,
expandid la oferta de prestaciones de desempleo que cubrian trabajadores por cuenta propia, sin
embargo, las estimaciones indican que existen brechas considerables en su utilizacion. En Francia, el
acceso al esquema especifico para trabajadores cuentapropistas durante la pandemia se vio
obstaculizado por condiciones de elegibilidad muy restrictivas y, por otro lado, las estimaciones sobre
el valor de las prestaciones no alcanzaban la linea de la pobreza (Spasova y otros, 2022).

Un punto crucial que se plantea en este estudio es que los trabajadores de plataformas estan creciendo
con relacion al resto de la oferta laboral, y aun cuando fueran incluidos formalmente en los esquemas de
proteccion social, no tendrian acceso efectivo dada la heterogeneidad de jornadas y horas trabajadas, asi
como las condiciones de elegibilidad basadas en empleos tradicionales (Spasova y otros, 2022).
Es por esto por lo que, ademas de una formalizacion y reconocimiento de las relaciones laborales
adecuadas para los trabajadores de plataformas, se requieren adaptaciones en los sistemas
contributivos de proteccion social que puedan reconocer las condiciones de las nuevas formas de
empleo en su conjunto y resolver su articulacion e integracion.

En América Latina, contrario al caso genérico de los trabajadores informales, que fue
visibilizado por diversas medidas de proteccion social no contributiva de emergencia durante la
pandemia (Atuesta y Van Hemelryck, 2022), la situacion especifica de los trabajadores de plataformas
no fue recogida por estas respuestas salvo excepciones puntuales®’. Entre estas, se destaca la
iniciativa del Brasil, que en enero de 2022 implementé un seguro sin costo para repartidores que
prestan servicios a través de empresas de aplicacion de entrega®. El objetivo de esta medida fue dar
cobertura no solo ante accidentes producidos durante el periodo de retiro y entrega de productos y
servicios, sino también por accidentes personales, incapacidades permanentes o temporales, o el
fallecimiento del trabajador. A ello se suma la obligatoriedad por parte de la empresa de garantizar
una asistencia financiera por al menos 15 dias a los repartidores ausentes debido a infecciones por el
COVID-19. Por otra parte, Puerto Rico, mediante la Ley federal sobre Asistencia por Coronavirus,
Ayuda y Seguridad Econdmica®t, implementd en el afio 2020 el programa denominado Asistencia de
Desempleo Pandémico (Pandemic Unemployment Assistance o PUA)* que permitio proveer por un
maximo de 39 semanas de prestaciones por desempleo a personas no elegibles para recibir las
transferencias por desempleo. Entre los destinatarios, el programa incluye a cuentapropistas,
mencionando especificamente a los “gig economy workers”.
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Para consultar una informacion mas detallada de las medidas de proteccion social no contributiva anunciadas por los paises de la
region en el marco de la pandemia de COVID-19, véase Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Desarrollo
Social y COVID-19 en América Latina y el Caribe” [en linea] https://dds.cepal.org/observatorio/socialcovidig/.

Para mayor informacion, véase Ley N°14.297 de enero de 2022, disponible [en linea] https://www.planalto.gov.br/ccivil_o3/_ato2019-
2022/2022/lei/l14297.htm.

Federal Law Coronavirus Aid, Relief, and Economic Security (CARES).

Para mayor informacion, véase [en linea] https://www.trabajo.pr.gov/puafags.asp.
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El punto de inflexion que representd la pandemia generd un importante llamado de atencion
sobre la situacion en la que los trabajadores de plataformas han venido desarrollando su trabajo y los
cruciales desafios que deben ser encarados sobre su acceso a la proteccion social. Sin abordar las
vulnerabilidades que enfrentan estos trabajadores, se ha indicado que el crecimiento de la economia de
plataformas podria incrementar las brechas actuales de cobertura de la proteccion social (Behrendt,
Nguyen y Rani, 2019; Forde y otros, 2017; Spasova y otros, 2017). Como indica la OIT (2021), en la
mayoria de las plataformas el primer punto de contacto en materia requlatoria entre las empresas y los
trabajadores se da a través de los términos de acuerdos por los servicios provistos y en donde, entre
otras materias, se establece que no se trata de un acuerdo de empleo que dé origen a obligaciones en
materia de sequridad social. Esto ocurre pese a que las plataformas puedan imponer ciertos términos
para el trabajo que se efectua, restringiendo la autonomia y flexibilidad de los trabajadores, como ha
sido observado en diversos analisis (OIT, 2021). En la siguiente seccion se analizan parte de las
propuestas que se han venido indagando y planteando para su incorporacion en los sistemas de
proteccion social desde la experiencia comparada y regional.

B. Principales medidas de proteccion social para los trabajadores
de plataformas a nivel global

Para hacer frente a los desafios de la proteccion social de los trabajadores de plataformas, los paises, a
nivel global, han impulsado diversas iniciativas. En la practica, se identifican distintas opciones y
mecanismos que combinan la adaptacion legal, administrativa y del propio disefo de las politicas de
proteccion social (OIT, 2021). Como se aborda en esta seccion, estas incluyen medidas regulatorias
sobre la determinacion de una relacion laboral entre los trabajadores y las plataformas, las que
comportan obligaciones en diversas areas, incluyendo el acceso a la proteccion social. Un ejemplo de
aquello es lo que esta ocurriendo en el seno de la Union Europea. Asimismo, tanto a nivel de la reflexion
de politica como de las politicas adoptadas por los paises, se identifican ambitos posibles de adaptacion
de los sistemas de proteccidn social a través de politicas ya existentes para trabajadores por cuenta
propia o informales, asi como la creacion de nuevos instrumentos o la definicion de medidas juridicas
especificas, particularmente, en su componente contributivo, pero también no contributivo, que
podrian aportar a extender el acceso a trabajadores de plataformas. Se identifican también medidas
que se orientan a implementar mecanismos mandatorios y voluntarios para estos trabajadores. A
continuacion, se revisa informacion sobre estas opciones a nivel regional y europeo.

1. Mecanismos regulatorios con implicancias para la proteccion social
de los trabajadores de plataformas

En primer lugar, es importante destacar la reciente experiencia regulatoria que se ha impulsado en
paises europeos para determinar el tipo de relacion contractual o las prestaciones de la proteccion social
que deberian estar garantizadas para estos trabajadores. De acuerdo con Rodriguez Fernandez (2019),
una primera solucion clasica para la problematica vinculada con la proteccidn social de los trabajadores
de plataformas es su clasificacion como trabajadores dependientes. Esta autora destaca que las
numerosas disputas juridicas en los paises no han dado lugar a una solucion Unica, reconociendo la
ausencia de un consenso acerca de su naturaleza como trabajo dependiente o auténomo, asi como la
diversidad de las formas en que operan las plataformas. En este sentido, esimportante buscar formulas
que permitan brindar proteccion social a estos trabajadores y generar certeza de su cobertura, incluso
si son reconocidos como auténomos.

En segundo lugar, existen sentencias judiciales vinculadas a la relacion de dependencia de los
trabajadores que en muchos casos han sido a favor de los trabajadores de plataformas, tanto en la

29



CEPAL Los desafios de la proteccion social de los trabajadores de plataformas...

Unidn Europea como en Estados Unidos, y algunas también en América Latina*®. En Francia, una causa
judicial contra los servicios de transporte de plataformas resulté en multas a los empleadores por no
cumplir la legislacion relativa al transporte evadiendo el pago de cotizaciones de los empleadores. En
otros casos, en algunos estados de Estados Unidos, las sentencias han declarado que son trabajadores
autonomos (Aibar, 2019).

Un primer hito a destacar es la promulgacion el 17 de noviembre de 2017 del Pilar Europeo de
Derechos Sociales por parte del Parlamento Europeo, el Comité y la Comision Europea®. Este Pilar
contiene 20 principios fundamentales, y en su principio 12 indica que los trabajadores por cuenta propia
tienen el derecho a una proteccion social adecuada, sin importar el tipo y duracion de la relacion de
trabajo. A su vez, el 8 de noviembre de 2019 se emitid la Recomendacion del Consejo sobre el acceso a
la proteccién social de los trabajadores y los trabajadores por cuenta propia (2019/C 387/01). Esta
Recomendacion profundiza el compromiso del Comité Econdmico y Social Europeo sobre la necesidad
de garantizar a todos los trabajadores los estandares laborales fundamentales y el acceso a una
proteccion social adecuada.

Este instrumento reconoce, por una parte, la heterogeneidad de las diversas expresiones de
relaciones de empleo y de trabajo por cuenta propia, incluyendo el surgimiento de nuevas formas de
empleo como el trabajo de plataformas. Indica que las brechas de acceso a la proteccion social pueden
arriesgar los niveles de bienestar y de salud de las personas, contribuyendo a una mayor incertidumbre
econdmica, asi como a los riesgos derivados de la pobreza y la desigualdad, e incluso afectar al
financiamiento de los sistemas de proteccion social si sus aportes se reducen (articulo 14). Reconoce
que en algunos Estados Miembros de la Unidon Europea ciertas categorias de trabajadores, como los
trabajadores de plataformas, estan excluidos de los esquemas de proteccion social o tienen acceso
solamente de manera voluntaria, asi como también enfrentan dificultades para cumplir los criterios de
acceso a los sistemas contributivos (articulo 18).

En particular, laRecomendacion indica que, manteniendo el principio de universalidad, es posible
adaptar los sistemas de proteccion social a los desafios del futuro de la proteccion social. Ello implica
reconocer que reglas vinculadas a los niveles de ingresos y de tiempos para acceder a la proteccion social
(tiempos minimos requeridos, periodos de espera, periodos laborales minimos y duracion de las
prestaciones) pueden ser desventajosas para los trabajadores en formas atipicas de empleo. Esto
también podria darse en el contexto de mecanismos especificos que se establezcan para estos
trabajadores o ante mecanismos que terminan duplicando o superponiendo esquemas de acceso
(articulo 19). Asimismo, es necesario considerar los desafios que se dan en el transito entre distintos
empleos y estados laborales a través de normas que regulen la portabilidad de los derechos. De esta
forma, la Recomendacion promueve que los Estados Miembros entreguen acceso a proteccion social
adecuada para todos los trabajadores, incluyendo los trabajadores por cuenta propia. Para ello, se
sugiere establecer estandares minimos de proteccion social a través de una combinacion de esquemas
(véase también Union Europea, 2021). Se definen cuatro principios:

i) Coberturaformal en las diversas ramas de |a seguridad social: en el caso de los trabajadores por
cuenta propia, este acceso debiera darse al menos de forma voluntaria, y cuando sea apropiado,
mandatoria. Algunos mecanismos para ampliar la cobertura formal incluyen la revision de los
niveles de ingreso minimoy reducir las excepciones para tener una cobertura asegurada.

6 . . . . . . . . . . . .
*  Véase Bensusan (2020), Cuadro A2: Pronunciamientos judiciales, administrativos o legislativos con respecto al trabajo en

plataformas, para una revision de los casos judiciales y legislativos en Estados Unidos, Europa, y paises de América Latina, como
Brasil, Argentina, Colombia y México.

Véase [en linea] https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/economy-works-people/jobs-growth-
and-investment/european-pillar-social-rights/european-pillar-social-rights-20-principles_es.

Véase [en linea] https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:32019H1115(01)&from=EN.

27

28

30



CEPAL Los desafios de la proteccion social de los trabajadores de plataformas...

ii) Cobertura efectiva, resguardando, especialmente, que las reglas que aplican a las
contribuciones a la sequridad social y sus prestaciones no generen barreras para su acceso
segun el tipo de relacidn laboral o posicion en el mercado laboral, asi como que las prestaciones
puedan ser preservadas, acumuladas y transferidas entre distintos tipos de empleoy el trabajo
por cuenta propia y esquemas de la proteccion social.

iii) Suficiencia de las prestaciones, tomando a los sistemas de proteccion social en su conjunto,
asegurando que las contribuciones a la proteccion social sean proporcionales a la capacidad
contributiva de los trabajadores y que el calculo de las contribuciones y prestaciones de los
trabajadores por cuenta propia se basen en una evaluacion de sus niveles de ingresos,
considerando sus fluctuaciones.

iv) Transparencia y transferibilidad, promoviendo la accesibilidad de la informacion y
simplificacion de los requisitos administrativos respecto de las prestaciones y obligaciones de
la proteccion social.

Para los futuros desarrollos que se lleven a cabo en Ameérica Latina en cuanto a la cobertura en
proteccion social de los trabajadores de plataformas, sera importante analizar los cambios que adopten
los paises de la Unidn Europea tras el proceso que actualmente se impulsa desde el Parlamento Europeo
en torno a negociaciones legislativas con los Estados Miembros relativas a la aprobacién de la directiva
europea que busca mejorar las condiciones de los trabajadores de plataformas digitales®. Esta directiva
pretende contribuir a determinar la existencia de una relacion laboral entre la plataforma y los
trabajadores, en los casos en que la “plataforma digital supervisa o ejerce algun control sobre la
ejecucion del trabajo” (Articulo 25) lo que obligaria a garantizar el cumplimiento de dicha “legislacion
laboral, los convenios colectivos y las normas de proteccidn social nacionales” (Articulo 19).

La Union Europea estima que entre 1,7 y 4,1 millones de personas seran clasificados como
empleados tras esta Directiva, indicdndose que, en ciertos casos, algunas personas podrian convertirse
en trabajadores por cuenta propia y en otros casos, las plataformas podrian ajustar sus modelos de
trabajo (Union Europea, 2021).

2. Adaptaciones de los requisitos e instrumentos
de la proteccion social contributiva

En segundo lugar, es valioso identificar aquellas politicas que pueden ser consideradas o estan siendo
aplicadas en los paises para extender la proteccion social a los trabajadores de plataformas a partir de
las medidas previamente discutidas para los trabajadores en formas de empleo atipico.

Es importante considerar que las nuevas formas de empleo y el empleo atipico no excluyen
necesariamente en todos los casos a los trabajadores de la proteccion social. Se pueden identificar
empleos de jornada parcial (part-time) estables y bien remunerados, mientras que es preciso considerar
que el empleo asalariado no necesariamente conlleva niveles de remuneracion adecuados (Behrendt y
Nguyen, 2018) o proteccidn social efectiva. No obstante, se han identificado crecientes brechas para la
cobertura de la proteccion social para los trabajadores insertos en estos empleos, parte de las cuales se
originan en el propio disefio y establecimiento de requisitos para el acceso a las prestaciones de la
seguridad social. Como ya ha sido relevado por la Recomendacion del Consejo sobre el acceso a la
proteccion social de los trabajadores y los trabajadores por cuenta propia, asi como por diversos analisis
globales, algunas de las restricciones que enfrentan los trabajadores en formas atipicas de empleo para
acceder a los sistemas de proteccion social son los requisitos vinculados con los niveles de ingresos y

* Véase: Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la mejora de las condiciones laborales en el trabajo en

plataformas digitales (COM(2021)0762 — C9-0454/2021 — 2021/0414(COD)), disponible [en linea] https://www.europarl.europa.eu/doceo/
document/EMPL-PR-731497_ES.pdf. Véase también [en linea] https://www.swissinfo.ch/spa/ue-plataformas_el-pe-aprueba-negociar-con-
pa%C3%ADses-ue-nueva-ley-de-trabajadores-de-plataformas/48253614.
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tiempos de trabajo para calificar a recibir una prestacion. Estos requisitos definen reglas vinculadas con
los tiempos e ingresos minimos de contribucion (o de los niveles salariales), periodos de espera para
acceder a las prestaciones, tiempos minimos de empleo y duracion de las prestaciones a las que se
accede. En el cuadro 2 se sistematizan los factores que determinan la cobertura o exclusion de la
seguridad social de los trabajadores en formas de empleo atipico, y posibles medidas que reviertan esta
situacion, a modo de ilustracion para la situacion de los trabajadores de plataformas.

Cuadro 2
Caracteristicas de la cobertura de la seguridad social de los trabajadores en las formas de empleo atipico

Factores que determinan la cobertura o exclusién Acciones para determinar cobertura efectiva del grupo

Empleo part-time Cobertura de los umbrales minimos de horas de  Disminuir los umbrales de horas o0 ingresos requeridos.
trabajo o dias o ganancias. El trabajo part-time a  Permitir soluciones para trabajadores con multiples
menudo es cubierto por regulaciones especiales. empleadores, y para aquellos que combinan trabajo

part-time dependiente con autoempleo. Facilitar la
cobertura de trabajadores marginales part-time a través
de esquemas que se adapten y combinen soluciones
de seguros sociales e impuestos.

Empleo temporario Los trabajadores ocasionales son excluidos. Los  Bajar los umbrales minimos de duracion del empleo.
umbrales minimos de duracién del empleo son Permitir mas flexibilidad con respecto al nimero de
los determinantes para la cobertura. contribuciones requeridas para calificar, permitir la

interrupcion de periodos de contribucion. Mejorar la
portabilidad de los derechos entre diferentes
esqguemas de seguridad social.

Simplificar los procedimientos administrativos para
inscripcion y pago de cotizaciones.

Agencia temporal Cobertura a través de las agencias empleadoras, Introducir responsabilidad conjunta para el pago de

de empleo umbrales que son aplicados respecto a la cotizaciones. Tomar medidas para facilitar la cobertura
duracion del empleo y el tiempo de trabajo. de trabajadores temporales y a tiempo parcial.

Cuentapropistas Son cubiertos si los trabajadores por cuenta Prevenir la clasificacion erronea de trabajadores y

dependientes o propia son cubiertos, o si se toman medidas para asegurar proteccion en aquellos cuentapropistas

relaciones de prevenir que sean mal clasificados y se asegure  dependientes. La realizacién de procedimientos

empleo disfrazadas  su proteccion adecuada. administrativos para el registro y pago de

contribuciones. Adaptar los mecanismos a
necesidades y circunstancias de los trabajadores
por cuenta propia.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Behrendt y Nguyen (2018).

La evidencia en general sefiala que no existe una solucion a medida y que los paises combinan
diferentes tipos de proteccidn para diferentes formas. De hecho, en algunos paises, la combinacion de
diferentes tipos de cobertura provee un mejor nivel de proteccidn, particularmente donde existen
esquemas basados en el empleo (contributivos) con provision de prestaciones basadas en la residencia
(no contributivos). Tales esquemas de proteccidon mas comprehensivos contribuyen a niveles mayores
de inclusion. Otros paises han avanzado en adaptar sus legislaciones de proteccion social, con
modalidades de administracion y financiamiento que puedan llegar a cubrir diferentes grupos de
trabajadores (reduccidon de umbrales de horas minimas, ajustar procedimientos para el registro y
adaptar esquemas a trabajadores con multiples empleadores) (Spasova y otros, 2017).

a) Innovaciones y medidas adoptadas en materia de proteccion social para empleos
atipicos: empleo part-time, temporario y cuenta propia

A continuacion, se sistematizan las principales innovaciones en materia de politicas de proteccion
social que se han desarrollado enlos Ultimos afios en referencia a los empleos atipicos, en particular, respecto
al empleo part-time, el empleo temporario y los trabajadores por cuenta propia donde en muchos casos las
relaciones de empleo no estan bien definidas. Estas experiencias expresan, en parte, implementaciones de
lo expuesto en el cuadro 2. Dichas innovaciones refieren a politicas enfocadas en mejorar la cobertura
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efectiva de sequro social y otras formas de proteccion contributiva paralos trabajadores de las nuevas formas
de empleo. Esto es clave para fortalecer los sistemas actuales de proteccidn social, lo que significa poder
adaptar los sistemas contributivos sin descuidar los no contributivos, que son fundamentales para el alcance
masamplio de los niveles altos de proteccion. También, el hecho de extender esta cobertura del seguro social
a los trabajadores de las nuevas formas de empleo ayuda a mejorar el financiamiento de los sistemas
combinados entre contributivos y no contributivos. Esto se debe a que las brechas de cobertura del sistema
contributivo llevan a que los esquemas no contributivos se tensionen si muchos trabajadores dependen
Unicamente de este para obtener un nivel basico de cobertura. Desde ese punto de vista el componente
contributivo ayuda a garantizar la sostenibilidad financiera y la adecuacidn de los sistemas de proteccion
social a largo plazo (OIT, 2014, 2017).

La cobertura efectiva de los trabajadores depende en gran medida de las reglas de elegibilidad
establecidas. Son muchos los paises que establecen umbrales minimos de duracion del empleo,
periodos minimos de contribucidn, ganancias u horas de trabajo que pueden excluir a ciertos tipos de
trabajadores. Esos trabajadores quedan en una situacion de mayor vulnerabilidad frente a los riesgos
sociales, como el seguro de desempleo, el acceso a la salud y jubilacion (OIT, 2016)%*. A pesar de que
han existido avances en la extension de la cobertura a través de la flexibilizacion de las reglas de
elegibilidad, como ya se ha mencionado siguen existiendo brechas importantes, en particular para los
trabajadores independientes, trabajadores a tiempo parcial o temporarios. En este contexto, algunos
factores que dificultan su cobertura son capacidades contributivas limitadas, mecanismos mas débiles
para asegurar el cumplimiento y procedimientos administrativos que pueden resultar complejos.

Aun cuando en muchos paises los sistemas de proteccion social estan fragmentados, conduciendo a
mayores brechas de proteccion para algunas categorias de trabajadores y dificultando la movilidad del
mercado laboral, existen paises que han ampliado la cobertura de los esquemas existentes hacia grupos de
trabajadores descubiertos. Estos grupos se encuentran bajo el mismo esquema independientemente de su
categoria laboral, y de ese modo pueden moverse mas facilmente entre diferentes formas de empleo,
incluyendo cuentapropistas, y combinar trabajos dependientes e independientes (OIT, 2017).

En primer lugar, el empleo a tiempo parcial se asocia frecuentemente con peores condiciones en
términos de contribuciones, derechos y remuneracion en comparacion con el empleo a tiempo
completo, lo que puede incentivar a empleadores a contratar este tipo de trabajadores para reducir sus
costos (OIT, 2016). Asi, en muchos paises los trabajadores quedan fuera del sistema de proteccion social
sino trabajan un minimo determinado de horas o dias a la semana (como es el caso de Japon, Republica
de Corea y Sudafrica, sequn Fargan y otros (2014)). Para contrarrestar estos incentivos, una medida de
flexibilizacién de los requerimientos ha sido la eliminacién o reduccion de los umbrales minimos en
relacion con las horas trabajadas o el salario percibido. Esta medida ha sido adoptada, entre otros, por
los Paises Bajos, donde cada hora es considerada parala contribucidn al sequroy los trabajadores tienen
los mismos derechos en materia de sequridad social (OIT, 2018a). Esto garantiza que los trabajadores a
tiempo parcial sean considerados en las mismas condiciones y no existan incentivos a contratarlos para
reducir costos laborales (Fargan y otros, 2014).

En segundo lugar, muchos paises han tenido formas especiales de contratos de trabajo a tiempo
parcial atipicos o algunas cladusulas particulares en esos contratos, que resultan en empleos temporarios.
Algunos ejemplos son, el caso de trabajadores ocasionales en Australia, contratos “on call” en Italia, o
contratos de “hora cero” en Paises Bajos o Reino Unido. Muchos de estos contratos a tiempo parcial
experimentaron un rapido crecimiento en los Ultimos afios, y algunas de estas modificaciones o
reformas son respuesta a las preocupaciones sobre las consecuencias de la imprevisibilidad en las horas
de trabajo, la volatilidad de las ganancias de las empresas y la falta de capacidad para planificar con
anticipacion. Este ha sido particularmente el caso de los contratos de “hora cero”. Algunas de las

* Con la excepcién de los regimenes de capitalizacién individual para el caso de las pensiones.
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reformas incluyen: restringir el uso de dichos contratos a situaciones donde los empleadores realmente
tienen necesidad de mano de obra de forma variable, como se hizo en Finlandia; exigir a los
empleadores que brinden informacion como el minimo numero de horas por adelantado o en el contrato
de trabajo, como es el caso de Finlandia, Irlanda y Noruega, y otros casos donde se requiere avisar con
anticipacion los horarios de trabajo o ajustar las horas contratadas para que reflejen las horas
trabajadas, como sucede en Irlanda. También los contratos con cierta previsibilidad de horarios después
de un determinado periodo de tiempo requieren una compensacion en caso de que se llame a
trabajadores, pero se los envie a casa nuevamente sin trabajo o en el caso que se espere estén
disponibles fuera de las horas garantizadas (Nueva Zelandia). También se introducen disposiciones que
prevean el pago por enfermedad y compensacién en caso de quedar desempleado, como se
implementd en Finlandia (OCDE, 2019).

Existen desafios adicionales al analizar el calculo de prestaciones para la jubilacidn, debido a que
en algunos casos las formas de calcularlas pueden perjudicar a los trabajadores a tiempo parcial. Para
abordar esto, Espafia es uno de los paises que ha reformado la forma de evaluar los periodos de
contribucion en las prestaciones contributivas de seqguridad social de tiempo parcial. Antes de la
reforma, los trabajadores a medio tiempo debian pagar contribuciones por 30 afios para alcanzar a los
trabajadores a tiempo total en 15 afios requeridos, mientras que después de la reforma, si la proporcion
de trabajo a tiempo parcial es del 70% o mas, significa que las contribuciones también lo seran y su
periodo minimo de contribucidn serd de 10,5 afos en vez de 15 (Ferndndez Rodriguez, 2020). Es asi
como algunos paises garantizan niveles minimos de prestaciones para pensiones o prestaciones del
seguro de desempleo, en caso de que los ingresos de los trabajadores sean demasiado bajos,
asegurando una prestacion basica por contribucion durante un periodo minimo de afios.

Es importante considerar que algunos paises han extendido la cobertura legal pero también han
idointroduciendo regulaciones que garanticen mayor paridad entre los diferentes tipos de trabajadores
(OIT, 2016). Entre esas medidas se encuentran el establecer un minimo de horas de trabajo por turno o
semana o introducir tasas de compensacion minimas que se fijen para tiempos de guardia no trabajada.
En Francia, el logro de convenios colectivos por sectores ha logrado umbrales minimos de horas de
trabajo, facilitando la cobertura del seguro social. Esto conduce a reglas de juego de partida mas
equilibradas entre los tipos de empleo, impidiendo asi que los empleadores recurran a los empleos no
estandar de manera de ofrecer peores condiciones y disminuir sus responsabilidades (OIT, 2016,
Spasova y otros, 2017).

Para enfrentar la exclusion de trabajadores con contratos temporales, algunos paises han
disminuido los umbrales legales respecto a la duracion del empleo. Es el caso de Vietnam, que redujo su
periodo de calificacion de la cobertura para el seguro social de 3 meses a 1 mes (Behrendt y Nguyen, 2018).

Por su parte, lainterrupcion de los contratos laborales es en muchos casos una restriccion para la
continuidad de las contribuciones y, por ende, el acceso a las prestaciones. Dinamarca, por ejemplo,
flexibilizo el tiempo requerido para acceder a sequro de desempleo, definiendo un periodo de empleo
remunerado de al menos 52 semanas repartidas en los 36 meses anteriores, lo que es menos restrictivo
que muchos sistemas que requieren un tiempo de cotizacion continuo (OIT, 2016).

El tercer grupo de trabajadores mencionado son los trabajadores independientes o por cuenta
propia que, como ya fue definido anteriormente, tienen graves dificultades de acceso a los sistemas de
proteccion social. Ademas de bajos ingresos, muchos de ellos tienen ingresos variables lo que generala
necesidad de adaptaciones especificas. Algunas de las innovaciones de politicas incluyen: flexibilizar
umbrales minimos de ingresos para facilitar la cobertura, imponer tasas de cotizacion diferentes para
trabajadores por cuenta propia (como en Espafia (Spasova y otros, 2017)), modificar el cronograma de
recaudacion de contribuciones para acomodar los patrones de ingresos de trabajadores
independientes, como ingresos anuales en lugar de mensuales (como en Suecia), ingresos estacionales
para los productores rurales (como en Brasil), o permitiendo una suma global o trimestral de
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contribuciones (como en China). Otra opcion explorada ha sido permitir el aplazamiento de las
contribuciones durante las crisis econdmicas (como en Bélgica) o interrupciones en los periodos de
contribucion (como en Cabo Verde) (AISS, 2012).

La utilizacion de categorias de ingresos para la determinacion de los niveles de contribucion es
otra medida utilizada, asi como el proporcionar subsidios del gobierno para contribuciones de los
trabajadores independientes con menores capacidades contributivas. Un ejemplo es el caso de Costa
Rica (Duran Valverde y otros, 2013; Behrendt y Nguyen, 2018), medida que es de gran impacto en
mejorar la cobertura de sequros de salud y pensiones.

3. Medidas adoptadas especificamente en materia de proteccion social
para trabajadores de plataformas

Luego de revisar las principales innovaciones en materia de proteccion social para empleos atipicos, es
importante revisar la via de medidas especificas para asegurar el acceso a la proteccion social de los
trabajadores de plataformas. En primer lugar, en el plano legislativo, mas alla de la cuestion sobre la
relacion laboral, es posible identificar casos donde se ha regulado especificamente el acceso a la
proteccion social de estos trabajadores. En algunos casos, se ha mandatado que las plataformas asuman
directamente los costos de la proteccion social de los trabajadores. En Francia, por ejemplo, se introdujo
una legislacion que obliga a las plataformas a pagar el sequro de accidentes laborales para trabajadores
por cuenta propia, exceptuando si la plataforma tiene algun contrato colectivo (Huteau y Bonnand, 2016).
Asimismo, en el caso de Alemania, La Ley Homeworking Act establece para estos trabajadores la
extension de algunas de las protecciones relativas a bajas por enfermedad, sequridad, sanidad y bajas
paternales, entre otras (Aibar, 2019). En esta misma linea, el sequro suizo contra accidentes y el fondo
de pensiones suizo han resuelto que las empresas de plataformas que prestan servicios de transporte
deben considerarse empleadoras y en ese sentido abonar las cotizaciones correspondientes a la
seguridad social. La razon principal es que un trabajador de este tipo no es considerado independiente
en ningun caso (ISSA, 2016). Por Ultimo, en 2021 en Reino Unido, luego de que la Corte Suprema
dictaminara que los conductores podrian ser considerados trabajadores dependientes, la empresa Uber
anuncio que otorgara salario minimo garantizado, vacaciones pagadas y jubilacion a los conductores.

A pesar de dichos avances, cabe destacar que este tipo de medidas conllevan implicancias
problematicas para los términos en los que ha funcionado tradicionalmente la sequridad social (Rodriguez
Fernandez, 2020). Estas regulaciones pueden terminar profundizando la segmentacion de los sistemas de
proteccion social, brindando una cobertura diferenciada, no solo entre distintas inserciones laborales, sino
incluso al interior del conjunto de trabajadores de plataformas (Daugareilh, 2021b). Ello también se puede
generar al establecer una categoria especifica de trabajadores que tienen un acceso reducido a un
conjunto de prestaciones sociales, incluso mas acotado que el que ya existe para trabajadores por
cuenta propia o en formas atipicas de empleo.

En segundo lugar, como se muestra en el cuadro 3, existen varios casos de paises que han utilizado
explicitamente los instrumentos definidos para trabajadores por cuenta propia para brindar acceso a la
proteccion social a los trabajadores de plataformas (Deraeve, Rogiers y Segaert, 2022; OIT, 2021). En
algunos casos, este acceso sdlo estd disponible para trabajadores de plataformas con determinados
umbrales de ingresos minimos (Daugareilh, 2021a). Por otra parte, varios paises desarrollan medidas
para simplificar o unificar el pago de impuestos y contribuciones, las que seran detalladas en la siguiente
seccion. Existen algunos ejemplos como el hecho de facilitar el acceso electrdnico a la informacion y los
procedimientos administrativos. Como se aborda en el siguiente apartado, los conductores de Uber en
la Argentina, el Pert y el Uruguay, por ejemplo, pueden descargar una aplicacion para sus aparatos
moviles que deduce automaticamente las cotizaciones a la seguridad social. Del mismo modo, en
Malasia e Indonesia, los taxistas y los conductores de Uber o Grab pueden registrarse y realizar su pago
anticipado anual para los planes de lesiones laborales en linea. En Estonia, Lituania y Suecia, los
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conductores de Uber pueden pedirle a Uber que comparta su tarifa y otra informacion directamente con
las autoridades fiscales en su nombre, facilitando el pago de impuestos para conductores individuales 'y
la recaudacion de impuestos autoridades (Behrendt and Nguyen, 2018). Los mecanismos digitales
pueden contribuir, en esta linea, a fortalecer el acceso a la proteccion social de los trabajadores de
plataformas. No obstante, el hecho de que algunas plataformas tienen una jurisdiccion en otro Estado
distinto al que se esta contribuyendo en materia de impuestos y contribuciones de la sequridad social,
es un desafio que requiere atencion (OCDE, 2018).

Cuadro3
Europa (6 paises): opciones identificadas para extender el acceso a la proteccion social
atrabajadores de plataformas en paises seleccionados

Obligatoriedad de

Formalizacién ntrat
ormalizacion de contratos cobertura a cargo de

en algunas plataformas con

Acceso seguin normativa de

trabajador independiente o Monotributo

Pai: e registr S : lataform r
als por cuenta propia sin acceso a y registro acceso a proteccion social plataformas para
P simplificado : o trabajadores declarados
normas especificas bajo decisiones caso a caso
como empleados
Bélgica X X
Francia xa
Irlanda X0
Suecia Xe
Espafia xd
Dinamarca X

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Behrendt y Nguyen (2018); Deraeve, Rogiers y Segaert (2022); OIT (2021) y Unioén Europea (2020).
® Los trabajadores de plataformas tienen la misma cobertura obligatoria que los trabajadores formales en cuanto a prestaciones por
enfermedad, maternidad, prestaciones familiares, pensiones basicas y complementarias e invalidez. No acceden a las prestaciones de
compensacion frente a pérdidas de ingresos (Deraeve, Rogiers y Segaert, 2022). Las plataformas son responsables por las primas
relacionadas con la cobertura de sequros frente a accidentes del trabajo de los trabajadores por cuenta propia en algunos casos (OIT, 2021).
®Los trabajadores de plataformas acceden a prestaciones del seguro social, pero carecen de prestaciones por enfermedad, por cuidados, en
materia de sequridad y salud y por accidentes del trabajo (Deraeve, Rogiers y Segaert,2022).

¢ No se dispone de normas especificas sobre prestaciones por desempleo para los trabajadores de plataformas. Cada caja del seguro de
desempleo examina la situacion especifica para determinar sila normativa que aplica a los trabajadores por cuenta propia es procedente en
estos casos (Deraeve, Rogiers y Segaert,2022).

¢ La cobertura del seguro frente a accidentes del trabajo cubre a trabajadores por cuenta propia dependientes (Behrendt y Nguyen, 2018).
En 2018 se extendid la cobertura de la proteccion social para trabajadores por cuenta propia, alinedndola con la de los empleados formales,
pasando a ser cobertura obligatoria frente a accidentes y enfermedades del trabajo y seguro de desempleo. Esta regulacion beneficia a los
trabajadores por cuenta propia y en formas atipicas de empleo (Union Europea, 2020).

En otros casos, se ha buscado incluir a los trabajadores de plataformas en los regimenes de
sequridad social que aplican al conjunto de trabajadores asalariados, como en el caso de Espafia® e Italia,
aunque ello aplica solamente para algunas categorias de trabajadores dentro de esta rama
(Daugareilh, 2021a). Finalmente, aunque menos presente en la literatura, existen iniciativas que han
buscado extender la cobertura de la proteccidn social a estos trabajadores a través de instrumentos de
indole no contributiva. Instrumentos que apuntan en esta linea y que nacen vinculados a las
transformaciones en el mundo del trabajo, son, por ejemplo, como destaca Fernandez Rodriguez (2020),
el Ingreso Minimo Vital en Espafia y, en términos generales, las politicas de ingresos minimos existentes
en diversos paises (véase Santos Garcia, Robles y Farias, 2023, para una revision de estos instrumentos).
Asimismo, como parte de las medidas de proteccion de los empleos implementadas por los paises
europeos durante la pandemia, se han identificado medidas en las que se entregaron prestaciones de
emergencia no contributivas, por ejemplo, en Irlanda y en Lituania, y que buscaron otorgar un pago por
desempleo a trabajadores que pudieran calificar en el seguro de desempleo (en el caso de Irlanda) o que

*  En Espafia, en 2021 se promulgo la “Ley Rider” o Real Decreto de Ley 9/2021, que obliga a las empresas digitales a vincular a los
repartidores como trabajadores asalariados.
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se hubieran registrado en los servicios de empleo y no tuvieran acceso a una prestacion contributiva de
desempleo en 2020, contribuyendo a cerrar la brecha de cobertura de los tradicionales seguros de
desempleo (en el caso de Lituania) (Spasova y otros, 2022).

4. Situacion actual y avances normativos referentes a trabajadores
de plataformas digitales y su proteccion social en América Latina

Ante la fragmentacion de la proteccion social frente a una estructura productiva heterogénea y nuevas
formas de empleo, los paises de la regidn han debido buscar maneras de ampliar la cobertura de la
proteccion social para alcanzar grupos de trabajadores con altos niveles de informalidad laboral,
asociados a sectores de baja productividad o trabajadores por cuenta propia. Entre los principales
desafios que se presentan en este contexto, muchas veces los trabajadores, entre los que se consideran
los de plataformas, no alcanzan los minimos necesarios para cubrir los costos de la seguridad social o no
se ajustanalos requerimientos de los sistemas contributivos (Amarante, 2022). En este contexto, se han
disefiado e implementado diversas medidas para reducir las barreras frente al acceso a la proteccion
social contributiva como avanzar en la obligatoriedad en la contribucién para algunos segmentos, la
incorporacion de regimenes tributarios y contributivos simplificados y diferenciados, y otras
prestaciones especificas para trabajadores independientes con baja capacidad de pago que quedan
excluidos de los sistemas contributivos.

a) Regimenes de monotributo o sistemas tributarios y de contribucién simplificados

En primer lugar, una de las principales medidas para la expansion de la cobertura de proteccion
social a trabajadores independientes o por cuenta propia, y por ende a los trabajadores de plataformas,
son los regimenes de monotributo o sistemas tributarios y de contribucién simplificados. Estos sistemas
combinan, por un lado, un esquema simplificado de pago de impuestos, que para el caso especifico de
regimenes de monotributo se reemplaza por una cuota fija mensual y, por otro lado, los aportes a la
seguridad social para asegurar la cobertura de ciertas prestaciones de salud y/o pensiones, segun las
especificaciones del sistema (Amarante, 2022). Estas modalidades han adquirido relevancia en varios
paises de América Latina, como la Argentina, el Brasil, Colombia y el Uruguay, ya que permite la
ampliacion de la cobertura de las prestaciones de sequridad social hacia grupos antes excluidos, como los
trabajadores independientes o auténomos. Si bien estas son consideradas medidas que favorecen la
formalizacién del trabajo independiente, es importante considerar, entre otros, elementos vinculados con
su sostenibilidad financiera, dado que estos mecanismos pueden brindar acceso a prestaciones que no
necesariamente corresponden a los niveles de cotizaciones efectivas realizadas por los trabajadores que
hacen parte de estos regimenes (Cetrangolo y otros, 2014). Es importante, por ende, que sean
considerados mecanismos de transito hacia la plena inclusion laboral de estos trabajadores, para evitar
profundizar la fragmentacion en los accesos a la proteccion social. Este mismo resguardo debiera
considerarse en el caso de trabajadores de plataformas. Su aplicacidon prolongada en el tiempo puede
demorar enfrentar la cuestion de fondo sobre la regulacion de la relacion laboral entre los trabajadores y
las plataformas digitales, con implicancias potenciales para la precarizacion del trabajo (Abramo, 2021).

En la Argentina, desde 1998 se implementa un régimen de monotributo, el cual tiene distintos
componentes complementarios como el monotributo social, el régimen de inclusidn social y promocion
del trabajador independiente, y el régimen especial para trabajadores asociados a cooperativas de
trabajo. Este régimen simplificado de tributacion reemplaza el pago de impuestos a las ganancias y al
valor agregado por una Unica cuota, en la que ademas se incluyen aportes obligatorios para jubilaciony
para cobertura de salud. Este régimen se presta para ser el principal a optar entre trabajadores de
plataformas, ya que los trabajadores son clasificados como trabajadores auténomos o independientes,
y el nivel de ingresos que perciben en general implica una baja capacidad de pago. Bernal (2022) muestra
que un 854% de los trabajadoresindependientes cotizantes en el pais pertenecen al sistema monotributo
y el 16% pertenece al régimen general. De acuerdo con la encuesta a trabajadores de plataformas en la
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Argentina analizada por Madariaga y otros (2019), un 54% de los trabajadores realiza aportes para
pensiones de jubilacion y son pagados mayoritariamente a través del régimen de monotributo (87%)
(Madariaga y otros, 2019).

En el Brasil, el aflo 2009 comenzo el Régimen Especial para Microemprendedores Individuales
(SIMEI), un sistema unificado de recaudacion de impuestos que incluye la contribucion obligatoria a la
seguridad social de un monto anexado al salario minimo contingente. Esto les otorga acceso a los
trabajadores sujetos a este régimen a prestaciones para jubilacion, ya sea poredad oinvalidez, subsidios
de enfermedad, pension por fallecimiento, asistencia de reclusion y salario de maternidad. Entre las
ocupaciones mencionadas en el Anexo XI de la Resolucion 140/2018 del Comité Gestor de Simples
Nacional que define las ocupaciones que pueden optar por esta modalidad tributaria, se considera a
conductores o motoristas por aplicacion o independientes3>.

En Colombia, a partir del afio 2003 se amplié la obligacidon de afiliarse y cotizar a todos los
trabajadores independientes mediante la Ley N° 797 (Bernal, 2022). Posteriormente, en el afio 2017, se
incorporo el régimen de monotributo para trabajadores independientes. Este régimen es un tributo
voluntario alternativo a los impuestos sobre la renta y complementarios, y se paga en forma de un
monto anual que depende de los ingresos brutos del trabajador. Entre las prestaciones a las que tienen
accesolostrabajadores adscritos a este régimen, esta la proteccion por riesgos laborales (ya sea a través
del programa de Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS) o del Sistema General de Riesgos Laborales)
y la posibilidad de afiliarse a una caja de compensacién. De especial atencidn es el programa de
Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS), programa de ahorro voluntario creado para personas que no
alcanzan la capacidad de pago suficiente para acceder a una pension. Si los contribuyentes de
monotributo pertenecen al programa BEPS, del monto pagado por concepto de monotributo se destina
un aporte a la cuenta de ahorro individual del programa, y ademas se garantiza el acceso a seguros para
fallecimiento, auxilio funerario, cobertura por enfermedad grave y discapacidad.

En el Uruguay, los trabajadores independientes pueden acceder a la sequridad social a través del
régimen general para unipersonales o el régimen de monotributo (Bernal, 2022). El régimen general
es el que rige para todos los trabajadores y cuenta con algunas especificaciones para trabajadores
independientes. El régimen de monotributo se instaura el afio 2001, y en 2007 se extiende su alcance y
se flexibilizan sus requerimientos para incentivar la formalizacion del empleo, siendo dirigido
principalmente a trabajadores independientes de bajos ingresos (Cetrangolo y otros, 2014). Para los
trabajadores afiliados a este régimen, la contribucion a la sequridad social es obligatoria. Ademas, los
trabajadores pueden optar de manera voluntaria por un seguro de salud, tanto para ellos como para sus
familias (Bernal, 2022). Desde 2012, estd enimplementacion también el Monotributo Social MIDES para
personas en situacion de pobreza o vulnerabilidad socioecondmica (Cetrangoloy otros, 2014). Ademas,
el afio 2017 se publico el Decreto N° 48 sobre la fijacion de medidas para la formalizacion de actividades
de transporte terrestre de pasajeros. En este decreto se incluye a los trabajadores de plataformas de
transporte, y se determina que las entidades intermediarias deberan ser las responsables del pago de
obligaciones tributarias de los trabajadores, reteniendo mensualmente el monto correspondiente, para
quienes no participan del régimen de monotributo®*. La creacion de esta medida, entre otras acciones,
fue parte de un proceso de formalizacion de empresas y trabajadores de transporte de pasajeros, en el
marco de la implementacion de buenas practicas en la seqguridad social impulsadas por la Asociacion
Internacional de Seguridad Social®.

3 Véase Resolucion CGSN n 140/2018 [en linea] http://normasintranet.receita.fazenda/sijutzconsulta-interno/link.action?

visao=anotado&idAto=92278.

Existe también un sistema para profesionales universitarios que cuenta con una Caja de Jubilaciones y Pensiones de Profesionales
Universitarios (CJPPU), que incluye a egresados universitarios que realizan libre ejercicio de su profesion (Bernal, 2022).

Véase Decreto 48/2017, disponible [en linea] https://www.impo.com.uy/bases/decretos/48-2017.

Véase [en linea] https://ww1.issa.int/gp/162555.
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Cabe destacar que, en la Argenting, el Peru y el Uruguay existe también una aplicacion para los
dispositivos moviles que pueden descargar los trabajadores independientes, como por ejemplo el caso
de los trabajadores de plataformas, que se adhieren al régimen de monotributo o de pequeiia empresa.
Esta aplicacion funciona como un servicio contable digital y les facilita el calculo y presentacion de
obligaciones fiscales y contribuciones a la seguridad social, siendo esta experiencia un ejemplo de cdmo
la tecnologia puede ser aprovechada para la simplificacion y la inclusion de estos trabajadores en los
sistemas tributarios y de proteccion social.

b)  Acceso a sistemas previsionales segun normativas especificas

Ensegundo lugar, otra via paralaincorporacion de los trabajadores independientes a la cobertura
de proteccion social contributiva es a través de normativas que regulan su ingreso a los sistemas de
contribucidn generales que cubren a trabajadores dependientes. En general, para que los trabajadores
ingresen al sistema deben afiliarse por su cuenta, y en la gran mayoria de los paises sigue siendo un
proceso voluntario (Gontero y Weller, 2017). Sin embargo, en paises como la Argentina, el Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica y el Uruguay3®, el régimen de contribucién del sistema de proteccién social es de
caracter obligatorio para trabajadores independientes (Bertranou, 2009). En 2018, la cotizacion era
obligatoria en 8 de 18 paises de América Latina (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
Panama y Uruguay) (Gontero y Weller, 2018).

Un ejemplo en esta materia es Chile, que en 2008 establecio la afiliacion obligatoria de los
trabajadores independientes y por cuenta propia al sistema de pensiones. Sin embargo, no fue hasta el
ano 2019 que la medida se hace efectiva. Los trabajadores independientes que emiten boletas de
honorarios deben realizar cotizaciones previsionales para seguro de invalidez y sobrevivencia, seguro
social contra accidentes de trabajo y enfermedades profesionales, pensiones y salud. Ademas, los
trabajadores pueden optar por esquemas de cobertura de renta parcial o total. Para el caso especifico de
los trabajadores de plataformas, aun cuando puedan haber casos en que no declaren formalmente sus
ingresos, el Servicio de Impuestos Internos indica que los trabajadores de plataformas digitales que no
tienen una relacion laboral definida por un contrato de trabajo regular (es decir, que no sean formalmente
dependientes) son considerados como trabajadores independientes y la prestacion de servicios que
realizan es a honorarios, debiendo asi emitir boletas y, por ende, pagar sus cotizaciones previsionales¥.

Por otra parte, un ejemplo de un pais que mantiene un acceso voluntario a la seguridad social entre
los trabajadores independientes es México. En este pais la inclusion de trabajadores independientes o por
cuenta propia a los sistemas de sequridad social esta vigente desde 2014 de manera voluntaria. Segun lo
dispuesto enla Ley del Seguro Social?®, los trabajadores independientes pueden acceder a la sequridad social
registrandose de manera voluntaria en el régimen obligatorio (para trabajadores dependientes) del Seguro
Social, el que comprende los seguros de riesgos de trabajo, enfermedades, maternidad, invalidez, vida,
retiro, cesantia en edad avanzada, vejez y centros de cuidado de primera infancia, entre otras prestaciones
sociales. Ademas, el articulo 240 de la misma ley establece el derecho a acceder de todas las personas en
México al acceso a un seguro de salud, a través del Instituto Mexicano del Seguro Social. En México,
siguiendo el importante avance realizado a través del esquema de incorporacion obligatoria para las
trabajadoras del hogar3®, en afios recientes se han venido explorando opciones para la regulacion del trabajo
de plataformasy asegurar la cobertura de la proteccion social para sus trabajadores*° (Bensusan, 2020).

6 . . . . . . . .
® Enelcaso del Uruguay, la contribucidn es obligatoria para trabajadores con ingresos superiores a determinado umbral.

Véase Preguntas Frecuentes sobre la definicion de trabajadores de plataformas digitales [en lineahttps://www.sii.cl/preguntas
_frecuentes/boleta_honorario_electr/oo1_120_8256.htm. Estan exentos de cotizar los trabajadores con renta imponible anual menor a
cuatro ingresos minimos mensuales. Véase [en linea] https://www.spensiones.cl/portal/institucional/5g4/w3-article-10109.html.

Véase [en linea] https://www.imss.gob.mx/sites/all/statics/pdf/leyes/LSS.pdf.

Véase [en linea] http://www.imss.gob.mx/personas-trabajadoras-hogar.

Esta iniciativa habria estado siendo explorada por la Secretaria del Trabajo y Prevision Social de México, aunque a la fecha no se
cuenta con antecedentes sobre su grado de avance.
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) Proyectos para la regulacion de la situacion de trabajadores en plataformas
y su eventual participacion en regimenes de proteccion social

Por Ultimo, es importante destacar los proyectos de ley vigentes al momento de redaccion de
este documento, que buscan regular la situacion de trabajadores de plataformas y que incluyen (o no)
la resolucion de las dificultades de acceso a los sistemas de proteccion social.

En el Uruguay, en septiembre de 2022, el Ministerio del Trabajo y Seqguridad Social presentd un
proyecto de ley con el objetivo de regular las prestaciones minimas y asegurar condiciones de trabajo
justas, decentes y seguras para los trabajadores de plataformas digitales. Este proyecto no establece
una definicion de la relacion laboral entre trabajadores y plataformas, dejando el debate abierto al
respecto, sin embargo, toma distintas medidas propias de las diversas relaciones laborales existentes
que deben ser aplicadas a los trabajadores de plataformas. En primer lugar, por ejemplo, bajo
condiciones comunes a las formas de trabajo dependiente y autonomo, sefala que las condiciones y
herramientas de trabajo esenciales para realizar los servicios pueden ser provistos total o parcialmente
por la plataforma. Ademas, establece que las empresas de plataformas digitales deberan capacitar a sus
trabajadores en tematicas como las normas del transito, sequridad personal y salubridad e higiene,
enfocado principalmente en tareas de transporte y reparto**. Por otro lado, en condiciones de trabajo
dependiente, se define el tiempo de trabajo de los trabajadores de plataformas, contando desde el
momento de inicio de sesion en la plataforma hasta el momento de desconexion, sin contabilizar el
tiempo en que la aplicacion esté “en pausa” o desactivada. Asi también, se establece un limite maximo
de trabajo de 48 horas semanales en una misma plataforma, y se define una retribucion minima
proporcional al salario minimo nacional por hora**. Por Ultimo, en condiciones compartidas con el
trabajo autonomo, a los trabajadores de plataforma se les ofrece la opcion de regirse por el régimen del
monotributo, teniendo acceso a las prestaciones de seguridad social que este asegura®.

En 2023 se lanzd un proyecto de ley de Reforma Laboral en Colombia, que contiene propuestas
especificas para trabajadores de plataformas**. El proyecto define y requla el trabajo que se realiza a
través de plataformas digitales de tareas de ejecucidn local, reparto y entrega especificamente,
estableciendo que los trabajadores deben ser vinculados mediante contratos de trabajo, sin que sea
posible pactar clausulas de exclusividad. Con esto, las plataformas digitales deberan afiliar a sus
trabajadores al Sistema de Seguridad Social en calidad de trabajadores dependientes y reportar
informacion sobre horas trabajadas, incluyendo el tiempo de conexion en la plataforma, para que estas
sean calculadas en funcidn de dias laborados y semanas de cotizacion.

El afio 2023 se aprobd en Chile una ley que se aplica a las Empresas de Aplicaciones de Transporte
(Ley EAT o0 21,431), que regula las relaciones entre trabajadores de plataformas, ya sean dependientes
oindependientes, y las empresas de plataformas digitales. Uno de los principales elementos de esta ley
es la definicion de trabajadores de plataformas dependientes, como aquellos que prestan servicios para
una plataforma digital “bajo vinculo de subordinacion y dependencia”*’, dejando también espacio para
que los trabajadores de plataforma se definan como independientes si estas no son las condiciones. Por
otro lado, tanto para dependientes como independientes, se establece un limite maximo de la jornada
de trabajo, y una remuneracion por hora efectivamente trabajada no inferior a la proporcidn del ingreso
minimo mensual mas un 20%, para compensar los tiempos de espera u horas de jornada pasiva entre
tareas realizadas. En cuanto a los trabajadores reconocidos como independientes, las plataformas
deberadn otorgarles un contrato de prestacion servicios y exigir la documentacion tributaria

Véase Capitulo Il, Articulos 11y 12 [en linea] https://medios.presidencia.gub.uy/legal/2022/proyectos/og/mtss_314.pdf.

Véase Capitulo Il Articulos 14, 15y 16 [en linea] https://medios.presidencia.gub.uy/legal/2022/proyectos/og/mtss_314.pdf.

Véase Capitulo IV Articulo 18 [en linea] https://medios.presidencia.gub.uy/legal/2022/proyectos/og/mtss_314.pdf.

Véase Titulo VI de Trabajo en plataformas digitales tecnoldgicas de reparto en Proyecto de Reforma Laboral [en linea]
https://www.camara.gov.co/sites/default/files/2023-03/P.L.367-2023C (REFORMA LABORAL)_1.pdf.

“ Véase Articulo 152 quater R. del Parrafo Il de la Ley 21,431 [en linea] https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1173544.
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correspondiente de parte del trabajador. Estos tendran derecho a acceder a la cobertura de sequridad
social a través de las cotizaciones que realicen como independientes. Por Ultimo, las empresas de
plataformas deberan otorgar capacitaciones, elementos de proteccidn y un seguro de dafos para los
bienes personales utilizados en la prestacion del servicio para los trabajadores.

Una segunda ley, la Ley 21,553, fue aprobada posteriormente en Chile y regula ciertas
condiciones de los trabajadores de plataformas de transporte en especifico. Esta ley establece la
creacion de un registro electronico de las empresas, conductores y vehiculos prestadores de servicio,
instaura garantias para los pasajeros y exigencias técnicas para los vehiculos, y establece la
implementacion de canales de informacion entre el Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones,
las plataformas y los usuarios. La nueva regulacion cumple con igualar las condiciones practicas del
trabajo de transporte entre trabajadores de plataforma y taxistas independientes, en lo que respecta
a los requerimientos de licencia profesional de conducir y revisiones técnicas cada seis meses, entre
otras condiciones*®.

En el Brasil, el afio 2019 se presentd un proyecto de ley (Proyecto de Ley 5069/2019) con el
objetivo de garantizar una mayor seguridad de las relaciones laborales entre los conductores y las
plataformas digitales de tareas de ejecucion local, en especifico transporte y reparto. El principal
argumento del proyecto de ley es el reconocimiento de la relacion laboral cuando el trabajador ejerza
su actividad de manera habitual y dependiente de la plataforma. En este sentido, se plantea que el
trabajador solo puede ser considerado independiente si su ocupacién no esta relacionada con la
actividad principal de la empresa para la que presta el servicio y que tiene un negocio independiente en
el sector. De igual manera, permite que los trabajadores de plataformas se registren como
microempresarios individuales si asi lo prefieren. Este proyecto estd aun en proceso de tramitacion®’.
En esta misma linea legislativa se ha propuesto el proyecto de ley 3577/2021, que también propone una
definicion de relacion laboral para repartidores. Otros proyectos han dejado sin definir el estatuto de la
relacién laboral, pero buscan garantizar salarios minimos, vacaciones y seguros de accidentes, entre
otras prestaciones (Machado y Zanoni, 2022).

A pesar de variadas iniciativas para reqular el trabajo en plataformas, en Costa Rica aun no se
aprueban leyes al respecto. En particular, el pais ha sido testigo de un conflicto sostenido entre los
taxistas tradicionales y los trabajadores de plataformas de transporte local. Los conductores de
plataformas son aun considerados ilegales en el pais, por lo que representan empleo informal y, por
ende, no cuentan con cobertura de seguridad social, a menos que decidan voluntariamente
registrarse en la Caja Costarricense del Seguro Social. En mayo de 2023 se present6 un proyecto de
ley para equiparar las condiciones laborales, en cuanto a deberes y derechos, de los trabajadores de
plataformas de transporte con los taxistas tradicionales. En este sentido, el proyecto llamado
"Proyecto de Ley de Transporte Remunerado no colectivo de Personas y Plataformas Digitales”
propone igualar tarifas base y establece que los conductores de plataformas deberan asegurarse ante
la Caja Costarricense de Seguro Social, pagar impuesto a la renta, cumplir con la cantidad minima de
revisiones técnicas vehiculares exigida a los taxistas formales y contar con poliza de seguros para
pasajeros, entre otras medidas.

4 Cabe destacar la publicacion de un dictamen de la Direccién del Trabajo en Chile que, a partir de estas leyes, interpreté la existencia

de elementos que conformarian la existencia de un vinculo laboral de dependencia entre los trabajadores y las plataformas de
transporte. Estos elementos incluyen la mediacion de la demanda, la determinacion de tareas, la determinacion directa o indirecta
de remuneracion por las tareas, el control directo o indirecto de la ejecucion del trabajo, y la evaluacion del trabajo realizado, entre
otros. Frente a este dictamen, la empresa Uber presentd un recurso de proteccion para dejarlo sin efecto, pero este fue rechazado
por la Corte de Apelaciones en abril de 2023. Véase [en linea] https://www.dt.gob.cl/legislacion/1624/w3-article-122851.html.
Véase Proyecto de Ley 5069/2019 [en linea] https://www.lexml.gov.br/urnfurn:lex:br:camara.deputados:projeto.lei;pl:2019-09-17; 5069.
Los proyectos de Ley en esta linea son PL N° 974/2021, PL N°. 3797/2020, PLN® 4172/2021y PLN® 2355/2021.
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La revision de la experiencia actual y los avances normativos en la proteccion social de los
trabajadores de plataformas digitales de ejecucion local en América Latina revela una diversidad de
posibles respuestas ante las problematicas existentes en la materia. Esta diversidad permite evaluar
diferentes estrategias para abordar estos desafios y aprender de |la experiencia regional e internacional.
En materia legal se han logrado importantes avances al reconocer los puntos criticos de la legislacion
que deben ser resueltos, como el reconocimiento de las relaciones laborales, las mejoras en las
condiciones de trabajo y el acceso a la proteccion social. Aun cuando queda un gran espacio de mejora
en este ambito, estos avances propician la discusion al respecto, demostrando una clara tendencia a la
busqueda de soluciones. Sin embargo, los desafios de acceso a la proteccidn social y la precariedad
laboral persisteny deben ser prioritarios en las acciones a tomar por los paises. En esta linea, el proximo
capitulo presenta recomendaciones para avanzar en esta materia y contribuir a esta crucial discusion.
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IV. Recomendaciones para abordar los desafios
de la proteccion social de los trabajadores
de plataformas

El documento muestra los diversos desafios, asi como opciones de politica publica para fortalecer la
proteccion social de los trabajadores de plataformas y, en particular, de quienes participan en
plataformas de tareas de ejecucion local. Esta nueva forma de empleo ha ganado creciente presencia a
nivel global y regional, pasando a representar en poco tiempo alrededor de un 10% de la fuerza laboral
en Europay paises desarrollados, y un 9,4% en América Latina (Eurofound, 2020; Alvarez y otros, 2020).
Ello se ha intensificado tras la pandemia y las transformaciones en curso en el mercado de trabajo, lo
que sugiere que seguiran creciendo aceleradamente en los proximos afios.

La expansion del trabajo de plataformas genera un llamado de atencidn, entre otros factores,
por las condiciones laborales que enfrentan los trabajadores. Estas condiciones se caracterizan por
menores niveles relativos de remuneracion, ingresos y jornadas variables y altos niveles de
desproteccion social asociados a los déficits reqgulatorios. Reflejan, por tanto, parte de los riesgos
asociados al futuro de la proteccion social y que pueden ser conducentes a niveles crecientes de
vulnerabilidad. Frente a esta situacion, es clave resguardar que las politicas que busquen ampliar su
acceso a los sistemas de proteccion social hagan frente a este ambito, contribuyendo a revertir la
mayor precarizacion de este tipo de trabajo. Para ello debe considerarse el papel del disefio de las
politicas de proteccion social y de inclusion laboral y sus instrumentos especificos para intervenir
sobre estas vulnerabilidades.

Entre los desafios vinculados a la proteccidon social de los trabajadores de plataformas
identificados en el documento, destacan los siguientes:

e Los déficits en la identificacion del estatus laboral de los trabajadores de plataformas
constituyen un obstaculo para su acceso a la proteccion social.
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Esto es especialmente complejo en el caso de quienes hacen de este trabajo su ocupacion
primaria y no cuentan con cobertura a través de un segundo empleo formal. Es habitual que
este tipo de trabajadores sean considerados independientes (Banco Mundial, 2019; Berg y
otros, 2019; OIT, 2018) o en algunos casos no exista una identificacion clara sobre esta
relacion, ya sea como un trabajador asalariado o bajo una tercera nueva categoria. Con ello,
se elude la responsabilidad de las plataformas de brindar la proteccion laboral y social (Bergy
otros, 2019). Avanzar en esta regulacion y la extension de la cobertura contributiva para esta
poblacion, es una tarea fundamental.

Bajo las actuales condiciones, se prevé que los trabajadores de plataformas digitales de tareas
de ejecucion local enfrentan desafios importantes para cumplir con los requisitos para el
acceso a la proteccion social contributiva.

La menor estabilidad laboral y de ingresos de estos trabajadores deben ser analizados en su
especificidad respecto de su acceso a la proteccion social contributiva en el actual contexto,
atendiendo a fendmenos como las mayores lagunas previsionales que enfrentan y los
menores montos de contribucion de los que podrian disponer para realizar aportes regulares
a la sequridad social. Incluso en los casos en que la contribucién a la sequridad social se
establezca como un porcentaje fijo de sus ingresos o ganancias, como en el caso de opciones
hoy existentes para trabajadores independientes o por cuenta propia, estas reglas pueden no
serfaciles de aplicar para estos trabajadores, dada la variabilidad de su actividad, por aspectos
administrativos o por la capacidad de control del Estado (CEPAL/OIT, 2019; Gontero y Weller,
2017; OIT, 2018a). La flexibilidad y resiliencia de los sistemas de proteccion social y del disefio
de susinstrumentos es clave, considerando aportes que a veces son interrumpidos y multiples.
Ello puede aplicar también para otros grupos de trabajadores que hoy se ven excluidos del
acceso a la proteccion social y cuyos aportes pueden contribuir a brindar mayor sostenibilidad
a sus sistemas.

Existe un riesgo de profundizar la fragmentacion de los sistemas de proteccion social a través
de mecanismos que promuevan el acceso para estos trabajadores de manera especifica y
atomizada, distanciandose de los regimenes generales establecidos para los trabajadores
dependientes e independientes. Esto puede conllevar un acceso diferenciado, de dispar
calidad en términos de niveles de suficiencia y cobertura efectiva de las prestaciones sociales
en funcién de su insercion laboral.

Esta situacion puede originarse al establecer regimenes especificos para los trabajadores de
plataformas que pueden terminar siendo mas restringidos que los que aplican a los
trabajadores por cuenta propia. Se manifiesta también en el caso de regimenes que aplican a
un numero acotado de plataformas y que brindan acceso a la proteccion social solo para sus
trabajadores (OECD, 2018).

Se requiere integrar estrategias que puedan contribuir a la extension de la cobertura en
proteccion social en loinmediato, y que, en el medianoy largo plazo, tiendan a converger con
las prestaciones del régimen general en un periodo determinado (Abramo, 2021). El disefio de
dichas estrategias puede contribuir también a repensar la situacion de los trabajadores por
cuenta propia, quienes pueden tener un acceso restringido a determinadas prestaciones en
funcion de sus niveles de aporte, por ejemplo, respecto de aquellas vinculadas a la proteccion
frente al desempleo, los accidentes ocupacionales o enfermedades.

La desproteccion social de los trabajadores de plataformas tiene implicancias para el ejercicio
de susderechos, y también para la sostenibilidad financiera de los sistemas de proteccion social
(Behrendt y Nguyen, 2018; Behrendt, Nguyen y Rani, 2019; Rodriguez Fernandez, 2020). Es
posible avizorar un conjunto de trabajadores que demandaran crecientemente un mayor
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esfuerzo fiscal en proteccion social, por ejemplo, en cuanto a su incorporacion a los sistemas
de pensiones no contributivas en la vejez y por discapacidad. Frente esta realidad, es clave
fortalecer su acceso a la proteccion social contributiva.

En consecuencia, para enfrentar los debates mencionados se puede identificar un conjunto de
dimensiones y opciones de politica publica para ampliar el acceso de las y los trabajadores de
plataformas a los sistemas de proteccion social. Estas pueden agruparse en los siguientes tres ambitos:

i)

i)

Es fundamental avanzar en la definicion y reconocimiento del estatus de la relacion laboral
que se genera entre las plataformas y los trabajadores, en el marco de los principios del
trabajo decente. Consecuentemente, ello implica definir explicitamente los mecanismos a
través de los cuales estos trabajadores tendran acceso a la proteccion social contributiva.
Esta respuesta regulatoria es clave para proteger los derechos sociales y laborales de los
trabajadores de plataformas, reconociendo la existencia de una diversidad de acuerdos y
definiciones de relacion laboral. Si dicha relacion se establece como asalariado, los
trabajadores tendran acceso al régimen general de proteccidon social; si este
reconocimiento se da como trabajadorindependiente, se tendra acceso a los mecanismos
que se encuentren definidos para estos trabajadores en los paises; si el reconocimiento se
da a través de un tercer estatus especifico, es clave que dicho estatus no profundice la
desproteccion de estos trabajadores y aborde especificamente este tema.

Un punto de especial preocupacion es no ahondar en formulas que conlleven crecientes
expresiones de segmentacion en el empleo entre distintas categorias laborales. Ello aplica,
por ejemplo, respecto de la consideracion de estos trabajadores como “trabajadores
auténomos econdmicamente dependientes” (Daugareilh, 2021b). Como indica Goldin
(2020, pag. 20), a la luz de la experiencia comparada, “[...] la creacion de la tercera
categoria genera el riesgo de apartar y excluir a ciertos trabajadores del sistema de
proteccion laboral, sin reducir sino por el contrario incrementar las complejidades en la
determinacion del status contractual del trabajador [...]7, incluso introduciendo el riesgo
de dejar a personas que tenian proteccion en un estado de mayor vulnerabilidad“.

De manera similar, es relevante considerar las implicancias de avanzar en regulaciones de
este tipo para plataformas de tareas de ejecucion global que demandan, de manera
general, una regulacion de nivel internacional (CEPAL/OIT, 2019).

Un segundo mecanismo para explorar remite a la adaptacion de los mecanismos
actualmente existentes en los paises para los trabajadores por cuenta propia y en formas
atipicas de empleo para permitir el acceso a los trabajadores de plataformas a la proteccion
social. Se trata de un mecanismo que puede operar de manera complementaria, cuando
se defina un estatus de trabajador independiente para los trabajadores de plataformas, o
bien, aplicado mientras se estd en el proceso de definicion legal del estatus laboral.

Estos mecanismos han sido sistematizados en investigaciones recientes a nivel global
(Behrendt y Nguyen, 2018; Behrendt, Nguyen y Rani, 2019; Rodriguez Fernandez, 2020;
Spasova y otros, 2017). Su analisis ha sido profundizado ante los impactos de la pandemia,
aprendiendo a partir de las adaptaciones que se identificaron entonces en instrumentos
contributivos existentes (Spasova, 2021). Esta situacion ha sido también identificada en el
caso de América Latina en particular, con respecto a la flexibilizacion y adaptacion de
mecanismos que permitieron ampliar la cobertura de los sequros de desempleo o las
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Véase, por ejemplo, la discusion que se genera para el caso de Francia en Daugareilh (2021b), donde la nueva legislacion que

reconoce la categoria de trabajadores de plataformas como parte de los trabajadores por cuenta propia aumenta los riesgos de
fragmentacion y disminuye la responsabilidad legal de las plataformas de proveer proteccion social.
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licencias parentales a trabajadores que, de otro modo, habrian quedado desprotegidos,
especialmente, durante el periodo mas agudo de la pandemia (Amarante, 2022; CEPAL,
2021, 2022¢; Robles y Rossel, 2021; Velasquez Pinto, 2021).

Cabe remarcar que la OIT ha propuesto como uno de los ambitos para orientar el dialogo social
a nivel nacional y global la concesion de prestaciones de seguridad social para todos los
trabajadores, con resqguardo a los principios de adecuacion y previsibilidad de las prestaciones,
incluso ampliando y adaptando, de ser necesario, los marcos politicos y juridicos vigentes
(OIT, 2008). Por ejemplo, existe un conjunto de trabajadores para los que el empleo a medio
tiempo o los contratos temporarios son lo habitual y se realiza en condiciones formales, lo que
puede ser adaptado a las condiciones de trabajo de plataformas.

De manera complementaria a la adaptacion, es importante considerar la experiencia ya
recorrida por paises de América Latina con relacion a la extension de la cobertura de la
proteccion social contributiva, en particular, en materia previsional, para trabajadores
independientes. Como se reviso en el capitulo Ill, un conjunto de paises de la region ya ha
regulado la existencia de regimenes especificos para esta poblacion, incluso mandatando
la obligatoriedad de sus aportes previsionales entre quienes se ubican en determinados
tramos de ingresos y, en términos generales, levantando las barreras de acceso (Gontero
y Weller, 2017; Bernal, 2022). En ausencia de otro mecanismo regulatorio, el acceso de los
trabajadores de plataformas a estos instrumentos podria ser contemplado, impulsado e
incluso mandatado para quienes tienen determinados umbrales de ingresos.

No obstante, es preciso reconocer que persisten brechas muy importantes que requieren
un abordaje decidido, particularmente para aquellos trabajadores que se ubican en las
interfases entre el trabajo informal, por cuenta propia y dependiente, los que pueden
haber realizado aportes previsionales durante un momento en el tiempo, pero que no
logran cumplir con los periodos reglamentarios minimos para acceder a los instrumentos
de la sequridad social. Nuevamente, la adaptacion de los mecanismos disponibles a las
nuevas realidades laborales serd fundamental.

iii) En ambos casos, es importante fortalecer la institucionalidad vinculada a los aspectos de
regulacion, seguimiento, control y monitoreo sobre la situacion de los trabajadores de
plataformas y el reconocimiento que en materia de proteccion social se le brinde. Cabe
destacar que el fortalecimiento de la institucionalidad social y laboral adquiere una
dimension renovada en el marco de los impactos asociados a las transformaciones en
curso en el mundo del trabajo (Huepe, 2023; Robles y otros, 2023).

En sintesis, se propone fortalecer el acceso de los trabajadores en plataformas a los sistemas de
proteccion social contributiva. Respecto de su acceso a la proteccidn social no contributiva, este deberia
resguardarse en igual medida que aplica a toda la ciudadania, en las condiciones en que ello haya sido
dispuesto, si bien se aboga por la creciente integralidad entre los mecanismos contributivos y no
contributivos, especialmente frente a la situacion de trabajadores con bajos niveles de aporte durante
su historia laboral. Es importante consignar que el acceso no contributivo no debiera ser planteado
como un mecanismo subsidiario frente a la precarizacion en el mundo del trabajo. Asimismo, ante los
cruciales resguardos de la sostenibilidad de la proteccion social, es clave buscar crecientes niveles de
articulacion y un balance fino de los incentivos para sequir ampliando la base contributiva de los
sistemas de proteccion social (Robles y Holz, 2023; Santos Garcia, Farias y Robles, 2023).

Sobre la base de la discusion interregional abordada en este documento y la literatura en la
materia, se incluyen en el cierre algunas propuestas de medidas especificas que podrian ser
consideradas en los paises en el debate sobre la ampliacion de la proteccion social a los trabajadores en
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plataformas. La aplicacion de estas medidas debe, no obstante, calibrarse en sus potenciales resultados
de cobertura y suficiencia, con la debida atencidn a la sostenibilidad financiera y también, su pertinencia
a las diversas ramas de la seguridad social, siendo mas idoneas a los ambitos vinculados a la proteccidn
de ingresos que, por ejemplo, a la dimension de acceso a la salud.

e Con relacion a la potencial adaptacion de los instrumentos actualmente existentes en el marco
de la sequridad social, se ha planteado, entre otras medidas, ajustar los periodos minimos de
contribucion o los niveles minimos de ingresos requeridos para tener acceso a las prestaciones
de la proteccion social. Opciones planteadas en la literatura incluyen avanzar hacia la
contabilizacidn de los tiempos efectivamente trabajados, inclusive hasta el nivel de cada hora
(Behrendt y Nguyen, 2018; Spasova, 2017), lo que, no obstante, puede implicar importantes
esfuerzos institucionales en el monitoreo de dicha informacion. Calibrar las exigencias de
tiempos minimos de contribucidn ajustados a la nueva realidad laboral es un objetivo posible
para el que ya existen experiencias en la region, y debe llevarse a cabo con apego a criterios de
sostenibilidad financiera y suficiencia en las prestaciones brindadas. Por otra parte, respecto al
ajuste en los niveles minimos de ingresos (Behrendt y Nguyen, 2018; Spasova, 2017), ello puede
preverse tanto para la base de ingresos requerida para realizar los aportes previsionales,
atendiendo al hecho de que estos trabajadores perciben ingresos variables e inestables, como
para acceder a las prestaciones. Se pueden estimar las contribuciones que deben realizarse
basadas en los ingresos percibidos por tareas, lo que nuevamente demanda una mejora en los
mecanismos de monitoreo y control, dado que el reporte de horas trabajadas e ingresos
laborales no se encuentra sujeto a chequeo de un empleador (Alvarez y otros, 2020). Es posible
también establecer mecanismos a través de los cuales el Estado complementa los aportes
realizados por los trabajadores para tener acceso a una prestacion®’, o bien, tendientes a
permitir la acumulacion de los aportes previsionales que sean efectuados a través de diversas
ocupaciones, cuando ello ocurra (véase, por ejemplo, Union Europea, 2021).

e Serequiere una mayor homogeneizacidn de la cobertura efectivay calidad de las prestaciones
recibidas entre los diversos grupos de trabajadores. Una posibilidad para ello es revisar la
definicion de niveles minimos de prestaciones en los paises, por ejemplo, con respecto a los
sistemas de pensiones o para el acceso al sequro de desempleo®*, o bien, bajar los umbrales
requeridos para el acceso a una prestacion en el caso de los trabajadores a tiempo parcial
(Behrendt y Nguyen, 2018; Spasova, 2017).

e Empalmar las estrategias de extension de la cobertura en pensiones y otros seguros de los
trabajadores de plataformas con las tendientes a ampliar la cobertura contributiva de los
trabajadores independientes para cerrar brechas. Experiencias en esta linea incluyen el
monotributo, mecanismos tendientes a hacer obligatorio los aportes previsionales para
determinados grupos en esta poblacion, esquemas de aportes complementarios entre los
trabajadores y el Estado y otros tendientes a facilitar su acceso a la proteccion social
contributiva, incluyendo esquemas de pension proporcional®®. Para ello, se requiere avanzar
en una estrategia en la que se busque ampliar la base contributiva con sostenibilidad
financiera en el presente, garantizando inmediato acceso a prestaciones clave para estos
trabajadores, como el seguro de desempleo y salud, y frente a accidentes laborales, cerrando
las lagunas previsionales que impactan sobre los niveles finales de las pensiones obtenidas y
enfrentando las desigualdades de género asociadas. Esta estrategia debe, ademas, propender
a empalmarse con los procesos regulatorios de esta forma de empleo y contemplar,
explicitamente, la convergencia en el tiempo de las medidas adoptadas en el presente con

*°  Estaes lasituacion, por ejemplo, de la Pensién Rural en el Brasil y del BEPS en Colombia (véase Bernal, 2022).

Véase, por ejemplo, las propuestas relativas a los trabajadores a tiempo parcial en Behrendt y Nguyen (2018) y Spasova (2017).
Véase, por ejemplo, Bernal (2022) sobre el caso de las pensiones proporcionales en el Sistema Nacional de Pensiones del Per0.
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aquellas que rigen para el régimen general. Esto permitird evitar desincentivos a la
contribucidn al régimen general y enfrentar, no solo los desafios de cobertura, sino también
de suficiencia y calidad de las prestaciones a las que acceden los trabajadores de plataformas.

o Incluir la extension de la proteccidn social de los trabajadores en plataformas en mecanismos
existentes de simplificacion de los aportes tributarios y a la seguridad social. Esto puede incluir
la simplificacion y acceso mas facil a la afiliacion de los trabajadores y el registro virtual de las
cotizaciones, la disponibilidad de mecanismos de consulta y aporte en linea y los numeros
unificados de seguridad social, haciendo un uso virtuoso de las herramientas tecnoldgicas
disponibles (véase Alvarez y otros, 2020; Behrendt y Nguyen, 2018; OCDE, 2018;
Unidn Europea, 2021). Estos mecanismos pueden jugar un papel importante para la
contabilizacién de aportes en el caso de trabajadores con multiples empleadores, asi como
para facilitar la portabilidad de las prestaciones entre territorios y paises, lo que puede
también impactar en incentivar su inclusion previsional. Asimismo, la tecnologia puede
contribuir a agilizar la identificacion de las contribuciones previsionales que deben ser
realizadas, al contarse con un registro de las actividades e ingresos generados (OCDE, 2018;
Alvarez y otros, 2020). En este ambito, es importante considerar las experiencias ya
avanzadas en el Uruguay para los trabajadores de plataformas y, mas ampliamente, en
aquellos paises donde se ha implementado el monotributo.

En sintesis, las reflexiones aca abordadas buscan contribuir al esfuerzo de avanzar en el
fortalecimiento de sistemas de proteccion social universales, integrales, sostenibles y resilientes en
América Latina y el Caribe, con crecientes sinergias entre las politicas de proteccion social y las de
inclusion y formalizacion laboral. Se requiere avanzar en estrategias que no solamente visibilicen la
situacion particular de los trabajadores de plataformas, sino que la conciban como una oportunidad para
afrontar los desafios que enfrenta el conjunto de trabajadores en formas atipicas de empleo (Behrendt
y Nguyen, 2018; Behrendt, Nguyen y Rani, 2019) y nuevas expresiones de la informalidad. Esto es aun
mas importante en un contexto de profundas transformaciones tecnoldgicas y en el mundo del trabajo.

Algunos elementos transversales a considerar son, en primer lugar, la debida atencion que debe
brindarse a las importantes desigualdades en el mercado laboral, incluyendo la dimension de género. Es
preciso que esta perspectiva esté presente a la hora de evaluar la potencial adaptacion de instrumentos
existentes en el marco de las estrategias que se disefien para atender la problematica expuesta en este
documento. Esto también redundara en la sostenibilidad financiera de los sistemas de proteccion social. La
formalizacion de los trabajadores informales aumenta las contribuciones sociales totales relativas al PIB,
principalmente a través del incremento de contribuciones a los sistemas de pensiones (Alvarez y otros, 2020).

En este proceso cabe enfatizar la centralidad de sequir impulsando esfuerzos para fortalecer los
sistemas de proteccion social en su conjuntoy, en particular, el acceso a la proteccion social contributiva
y los instrumentos de la seguridad social, como ha sido plasmado en diversos instrumentos
internacionales de derechos humanos, incluyendo la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, y el Convenio sobre la Sequridad
Social (norma minima), 1952 (nUm. 102). Estos principios incluyen la universalidad, considerando a
todos los trabajadores en todas las formas de empleo, la integralidad en la cobertura frente a todos los
riesgos sociales, la suficiencia de las prestaciones, la sostenibilidad financiera, la solidaridad y la
redistribucion del ingreso, de manera de generar un nivel adecuado de proteccion social (Arenas de
Mesa, 2019). En la discusion sobre los trabajadores de plataformas, la Unidon Europea (2021) ha
enfatizado también la centralidad de los principios de redistribucion, equivalencia, proporcionalidad y
sostenibilidad de las prestaciones, de modo de brindarles cobertura formal en las diversas ramas de la
sequridad social, cobertura efectiva, suficiencia y transparencia en este acceso. Este proceso
demandara sequir fortaleciendo la institucionalidad social, laboral y previsional en los paises con el
horizonte de no dejar a nadie atras en el ejercicio de su derecho a la proteccidn social.
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El surgimiento del trabajo en plataformas digitales es un fenomeno
reciente y en rapido crecimiento, enmarcado en un proceso de acelerados
cambios del mercado laboral y transformaciones tecnolégicas. En
este contexto, se presentan desafios importantes para la proteccion
social de los trabajadores de plataformas digitales, ante el déficit de
regulacion de las relaciones laborales que esta insercion genera y su
estrecho vinculo con la alta informalidad presente en la region. Las
respuestas a estos desafios deben incluir en primer lugar elementos
normativos. En el debate internacional se ha considerado la generacion
de marcos especificos para este tipo de trabajadores y la adaptacion
y extension de mecanismos de proteccion social, entre otros aspectos.
En la formulacién de politicas dirigidas a estos trabajadores es clave
considerar cuestiones vinculadas con la sostenibilidad de los sistemas
de proteccion social y no exponer a estos a una mayor fragmentacion.
En este documento, se estudia la naturaleza del trabajo en plataformas
de tareas de ejecucion local, se examina la situacion y composicion del
sector tanto en paises europeos como de América Latina y se analiza
la forma en que los sistemas de proteccion social pueden enfrentar de
manera mas resiliente los desafios en este ambito.
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