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    Exclusión de hecho examina la incidencia y las consecuencias de los accidentes y enfermedades laborales entre los trabajadores informales en la Argentina. A partir de información proveniente de encuestas nacionales, los autores analizan las diferencias en la siniestralidad laboral, en la exposición al riesgo y en los mecanismos de protección entre los distintos segmentos del mercado de trabajo. El estudio discute, además, los límites institucionales del actual sistema –lo que incluye seguros e inspección laboral– y señala tanto las fallas del mercado como la manipulación política. Con una perspectiva empírica y comparada, aporta evidencia reciente sobre un problema estructural del empleo en América Latina y contribuye al debate sobre la efectividad de las políticas de prevención y reparación.
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    Presentación


    Una de las principales exclusiones que sufren las personas más vulnerables que trabajan en la Argentina es la falta de cobertura frente a accidentes o enfermedades laborales. Surge entonces la pregunta: ¿qué ocurre cuando un trabajador o una trabajadora informal padece un siniestro? Sabemos que, por su condición de informalidad, no recibe ninguna compensación monetaria formal por parte de una aseguradora de riesgos del trabajo, incluso en los casos en que el siniestro genera una incapacidad laboral permanente. Su situación de informalidad –ya sea como cuentapropista o como empleado o empleada sin registración en la seguridad social– puede llevar a que esa persona y su familia deban ajustar el consumo de bienes básicos (como medicamentos), continuar trabajando aun sin haberse recuperado por completo o, incluso, sacar a sus hijos e hijas de la escuela para que trabajen y complementen los ingresos perdidos durante el período de inactividad forzada por el siniestro.


    A pesar de la manifiesta importancia del tema, prácticamente no existe información estadística sobre la magnitud del fenómeno. Más allá de las anécdotas e historias personales que puedan trascender, no existe ninguna estimación cuantitativa y sistemática sobre la incidencia de la siniestralidad laboral en el ámbito informal de nuestro país. Tampoco hay estudios empíricos que analicen cómo reaccionan las familias con jefes o jefas de hogar informales frente a un siniestro. Desde luego, sin información es difícil diseñar políticas públicas efectivas y eficientes para enfrentar el problema. 


    Esta ausencia de datos no es exclusiva de la Argentina: afecta a la mayoría de trabajadores y trabajadoras informales del mundo, que superan los dos mil millones de personas. Además de ser muchos, los informales suelen ser los más vulnerables. Como señalan innumerables informes (OIT, 2018), las personas que trabajan en la informalidad son menos propensas a haber completado sus estudios secundarios, más propensas a vivir en barrios humildes, a ser mujeres y a tener piel oscura.


    Situado en este contexto, el presente libro tiene tres objetivos centrales. En primer lugar, busca proporcionar los primeros estimadores sistemáticos de la incidencia de los accidentes y las enfermedades laborales en el sector informal de la Argentina. Si bien existe amplia información sobre siniestros, las estadísticas suelen referirse exclusivamente al sector registrado, es decir, aquel que cuenta con cobertura del sistema de riesgos del trabajo.


    El segundo objetivo es explorar, conceptual y empíricamente, algunas causas y consecuencias de la siniestralidad laboral en el sector informal. Más concretamente, se analiza la incidencia de la cobertura de riesgos del trabajo en las acciones de prevención, tales como el uso de equipos de seguridad; se discuten las denominadas fallas de mercado, como el riesgo moral en el ámbito asegurador, y se estudian los mecanismos de cobertura alternativos a la regulación estatal, como las redes vecinales y familiares. Para ello, resulta fundamental la información proveniente de la Encuesta Nacional a Trabajadores sobre Condiciones de Empleo, Trabajo, Salud y Seguridad (ECETSS), realizada por iniciativa de la Superintendencia de Riesgos del Trabajo (SRT). Esta información se complementa con evidencia derivada de la Encuesta de Caracterización Socioeconómica (CASEN) de Chile, un relevamiento que incluye una pregunta específica sobre el tema objeto de este libro. Esta evidencia permite un análisis comparativo que, a pesar de sus limitaciones, contribuye a robustecer las conclusiones que de él se derivan.


    El tercer objetivo –y posiblemente el más importante– es discutir y presentar opciones concretas de políticas públicas que enfrenten el problema de exclusión que padecen las trabajadoras y los trabajadores informales, con especial énfasis en la prevención y protección frente al siniestro laboral, sin dejar de contemplar las restricciones presupuestarias y los incentivos. En términos concretos, nos preguntamos: ¿qué puede hacerse ante la mayor vulnerabilidad que enfrentan los trabajadores del sector informal? Entre los instrumentos disponibles para la aplicación de políticas públicas se destacan los esfuerzos de prevención, la inspección y sanción en los casos de incumplimiento de la normativa vigente, el fomento del empleo registrado, así como las regulaciones del sistema de riesgos laborales y de las obras sociales.


    El problema de la prevención y el aseguramiento contra riesgos del trabajo de los trabajadores no registrados está íntimamente ligado, por supuesto, al problema más general de la informalidad. Las políticas podrían circunscribirse a la disminución de esta última y, como corolario, incrementar la protección frente a los riesgos laborales de quienes abandonan la informalidad. Sin embargo, la informalidad es un fenómeno profundamente arraigado en la realidad argentina (y latinoamericana), por lo que creemos que esa estrategia debe complementarse con otra que considere la informalidad laboral como un proceso de lenta evolución y que apunte directamente a paliar la falta de prevención y de aseguramiento de riesgos en ese sector. El apoyo directo a quienes trabajan en el sector informal debe diseñarse con base científica, para evitar errores del pasado cuando tales políticas generaron incentivos que aumentaron la informalidad. Por ello, frente al tercer objetivo de este libro, hemos puesto especial énfasis en una estrategia bifronte –la disminución de la informalidad laboral, por un lado, y la prevención y el aseguramiento de los trabajadores informales, por otro–, de modo que los incentivos generados no se anulen entre sí.


    Entendemos que presentar y discutir opciones concretas de política pública es particularmente importante por dos motivos. En primer lugar, porque la informalidad laboral es un tema susceptible de miradas teóricas extremas: por ejemplo, entre quienes sostienen que siempre constituye una elección libre de las partes y quienes afirman que se trata, invariablemente, de una forma de explotación del capital sobre el trabajo. Así, estudiar el fenómeno con curiosidad y apertura a reconocer su heterogeneidad es fundamental. El enfoque empírico ayuda a dejar los dogmatismos teóricos de lado. En segundo lugar, discutir políticas concretas resulta especialmente útil en el contexto de polarización y de cambios abruptos que, desde hace décadas, atraviesa la Argentina. Vale recordar que ningún país ha conseguido desarrollarse con una economía totalmente desregulada ni con un estatismo extremo, en particular cuando predominan políticas demagógicas y las estructuras del Estado son permeables a la corrupción. Esto representa un problema central de la dirigencia argentina, que no agrega valor económico; tal como queda evidenciado en rankings internacionales donde la elite nacional registra un desempeño deficiente conforme a los estándares globales (Casas-Klett y Cozzi, 2025).


    Por ende, con el fin de construir consensos informados basados en la evidencia científica, hemos conformado un equipo de tres colegas con diferentes afinidades ideológicas y políticas, pero con un deseo común: contribuir al desarrollo de políticas públicas que mejoren la calidad de vida de los trabajadores de nuestro país.


    Agradecemos a todas las personas que, a lo largo del desarrollo de esta investigación, aportaron ideas y comentarios útiles para la elaboración del material que aquí se presenta, así como a la Universidad Nacional de San Martín (UNSAM), que, a través del Programa de Producción Académica de Libros 2023, financió la actividad cuyos resultados se exponen en este volumen. Los autores son responsables de los errores u omisiones que pudieran haber persistido pese a la lectura cuidadosa del documento.


  




  

    Introducción 
Un vacío estadístico y humano


    Siniestralidad laboral e informalidad


    El sistema ocupacional argentino, comúnmente denominado mercado de trabajo, tiene fortalezas y debilidades. Entre estas últimas destaca la alta informalidad: cerca del 36% del total de los ocupados en relación de dependencia es informal; es decir, no está debidamente registrado en la seguridad social (Gasparini y Tornarolli, 2009). Esta elevada informalidad se relaciona con una alta desigualdad salarial (Paz, 2021) y con un bajo dinamismo del empleo formal (Beccaria y Maurizio, 2012). La alta proporción de cuentapro­pistas –muchos de los cuales tampoco están registrados ni calificados– también guarda correlación con esa escasa dinámica del empleo registrado (Anchorena y Ronconi, 2013).


    En este libro nos proponemos realizar un estudio amplio y profundo del sistema de prevención y cobertura de riesgos del trabajo, y su relación con la informalidad. Consideramos que el tema –y la forma de analizarlo– contribuye al diseño de políticas públicas, ya que, si bien existen diversos estudios que examinan las exclusiones y la falta de cobertura en otros componentes de la seguridad social (como pensiones, asignaciones familiares y seguro de desempleo), prácticamente no se ha abordado la exclusión en el ámbito de los riesgos del trabajo (Bertranou y Rofman, 2002).


    Cabe señalar que esta deficiencia estadística no es exclusiva de la Argentina, sino que, en general, se produce el mismo fenómeno en todo el mundo en desarrollo (Hämäläinen et al., 2009). La base de datos sobre acci­dentes que recopila la Organización Internacional del Trabajo (OIT) en el sitio ILOSTAT, por ejemplo, solo brinda información para el sector formal. Es decir, se conoce muy poco sobre la siniestralidad en el ámbito informal. Y dado que este sector es enorme –representa más del 60% del empleo total–, contamos con muy poca información sobre cómo afectan los siniestros a ¡dos mil millones (2.000.000.000) de trabajadores en el mundo! Un vacío estadístico y humano.


    Existen, sin embargo, diversos estudios cualitativos que intentan describir el problema de la siniestralidad en algunos ámbitos del sector informal, como el de los recicladores de residuos. Entre ellos se destaca el trabajo de Panaia et al. (2008) para la Argentina, el de Dada et al. (2023) para Nigeria y el de Binion y Gutberlet (2012) para diversos países menos desarrollados. Nuestro trabajo, de tipo cuantitativo, viene a complementar esta literatura.


    Un estudio completo sobre política pública y siniestralidad en el ámbito informal no puede limitarse al análisis del marco regulatorio. Es necesario examinar también los esfuerzos que realizan el Estado y los diversos actores de la sociedad para asegurar el cumplimiento de la normativa. Esto, que comúnmente se conoce en el ámbito académico como enforcement, incluye desde las inspecciones laborales y las multas hasta los programas que brindan mayor acceso a la justicia y a la información para los trabajadores más vulnerables (Ronconi, 2010).


    Con el término siniestralidad laboral se designa la ocurrencia de accidentes y enfermedades relacionadas con el trabajo. Este concepto incluye tanto los accidentes como las enfermedades laborales que se producen en el lugar de trabajo o durante los traslados hacia o desde él. La siniestralidad laboral está íntimamente vinculada con el tipo de tarea que desempeñan las trabajadoras y los trabajadores y, por consiguiente, con el puesto de trabajo. De esta forma, la probabilidad de experimentar un siniestro varía de un puesto a otro, así como varía la facilidad para proporcionar a las personas la protección necesaria frente a esos riesgos.


    Una vez definido el concepto, es necesario avanzar en su medición. Ciertamente, el éxito de esta tarea depende en gran medida de la fuente de datos utilizada. La información sobre accidentes y enfermedades laborales que ocurren en el sector no registrado de la economía no es capturada por los registros administrativos. Queda claro, entonces, el rol fundamental que desempeñan las encuestas a hogares, que indagan sobre estos temas mediante preguntas específicas y permiten identificar a los agentes cuyas características se pretende conocer. Este es un punto de gran importancia, ya que los datos administrativos solo cubren el sector registrado de la economía.


    Las encuestas de hogares –cuando abarcan una muestra representativa de la población– llegan a trabajadores de todos los segmentos que componen el mercado laboral, lo cual hace posible también la comparación entre ellos. Si, por razones de simplicidad, se trabaja con dos segmentos (el formal y el no formal), las respuestas de las personas a esos interrogantes permiten diseñar pruebas y estimar diferencias de prevalencia entre uno y otro.


    La disponibilidad de dicha información conduce a intentar respuestas a preguntas importantes que han sido poco estudiadas en la Argentina y en los países en desarrollo: ¿la prevalencia de la siniestralidad es idéntica en ambos segmentos del mercado laboral? ¿El tipo de accidente o de enfermedad laboral que se registra en el segmento formal es el mismo o varía respecto de lo que se observa en el segmento informal? ¿Las diferencias encontradas se deben a características propias de las trabajadoras y los trabajadores –como su edad o nivel educativo–, o más bien al tipo de puesto de trabajo que ocupan? ¿Qué consecuencias tiene la siniestralidad sobre el trabajador informal y su familia? ¿Existen políticas públicas que ayuden a mitigar los problemas? ¿Cuáles?


    Estos y otros interrogantes similares son los que se pretenden responder a lo largo de este libro.


  




  

    Capítulo 1 
Conceptualización y medición: la siniestralidad laboral en el ámbito informal


    Este capítulo propone una indagación empírica sobre la siniestralidad laboral en el ámbito informal del mercado de trabajo argentino contemporáneo. También se presenta sucintamente el caso de Chile con fines comparativos. La investigación avanza, en primer lugar, mediante una descripción de los fenómenos abordados, para luego proceder a un examen algo más profundo utilizando técnicas de análisis multivariado. En todos los casos se procura expresar los hallazgos en un lenguaje no técnico, a fin de hacer asequibles las conclusiones a cualquier lectora o lector. Para un abordaje econométrico, ver Ronconi et al. (2025).


    Paseo descriptivo por el problema


    Este capítulo se elaboró utilizando una fuente de datos novedosa: la Encuesta Nacional a Trabajadores sobre Condiciones de Empleo, Trabajo, Salud y Seguridad (ECETSS). Lo original radica en que se trata del primer relevamiento en la Argentina que indaga sobre siniestralidad tanto en el sector formal como en el informal de la economía, entre otras muchas características laborales.


    Esta encuesta se realizó durante el segundo semestre de 2018, por iniciativa del Observatorio de Salud y Seguridad en el Trabajo y del Ministerio de Trabajo, con el apoyo de la Organización Iberoamericana de Seguridad Social (OISS). Se seleccionó una muestra estratificada de 15.370 viviendas ubicadas en 136 localidades que cubren las 24 jurisdicciones en que se organiza la Argentina, con base en el Censo de 2010. Se efectuaron 8.966 encuestas a personas ocupadas de 15 años o más.1


    En lo que sigue, se definen y analizan en detalle aquellas variables vinculadas con la ocurrencia de siniestros, con la informalidad laboral de las personas ocupadas y con el seguro de cobertura para riesgos del trabajo. Se detalla la manera en que fue captada cada una de esas variables, no sin antes aclarar que, si bien este documento se centra en ellas, el análisis que se presenta más adelante procurará ponerlas en contexto, aprovechando la mayor cantidad posible de información relacionada contenida en la base de datos utilizada.


    Se indagará, entonces, la relación entre la siniestralidad y el sector de incumbencia (formal e informal), las características de las personas ocupadas (educación, edad, sexo, lugar de residencia), las de sus hogares (presencia de niñas, niños y otras personas adultas, ingreso familiar) y las de los puestos que ocupan (rama de actividad, tamaño del establecimiento, exposición al riesgo, calificación y ocupación).


    Precisiones conceptuales


    ¿A qué nos referimos cuando hablamos de “accidente laboral”? Si bien el significado corriente del término es claro y todos comprendemos a qué alude, es necesario definirlo con la precisión que requiere un análisis sistemático del problema. Lo mismo ocurre con los términos “enfermedades profesionales” e “informalidad”.


    La fuente de datos ECETSS ofrece una definición precisa de la variable Accidente laboral (no fatal). Esta variable se construye a partir de la siguiente pregunta: “Durante los últimos 12 meses en este trabajo, ¿ha sufrido algún acci­dente de trabajo, ya sea en su puesto o lugar de trabajo o en el trayecto desde o hacia su domicilio?”. De la respuesta a esta pregunta se obtiene una variable dicotómica que toma el valor 1 si el evento ocurre y 0 en caso contrario.


    Asimismo, la variable Enfermedad laboral se define a partir de la pregunta: “Durante los últimos 12 meses, ¿algún médico o médica le ha diagnosticado una o más enfermedades relacionadas con su trabajo?”.


    De la respuesta se deriva otra variable dicotómica, que toma el valor 1 si la respuesta es afirmativa y 0 en caso contrario.


    Aunque las preguntas son, en ambos casos, precisas, al analizar los acci­dentes y las enfermedades laborales mediante encuestas a hogares surge una limitación potencialmente importante: no se dispone de datos sobre los trabajadores que fallecieron como consecuencia del siniestro laboral. En la misma línea, es probable que tampoco se cuente con la información necesaria para identificar a las personas ocupadas que hayan sufrido recientemente un accidente o una enfermedad de gravedad, ya que podrían encontrarse hospitalizadas al momento de realizarse la encuesta.


    Por estas dos razones –y dado que no hay forma de evitar tales sesgos–, los indicadores de siniestralidad (accidentes y enfermedades laborales) obtenidos de encuestas probablemente subestimen la verdadera prevalencia del fenómeno.


    Por otro lado, al trabajar con datos autorreportados por los propios trabajadores, aparece otro problema de medición: la posibilidad de que la información brindada al entrevistador sea inexacta. Existen dos ejemplos clásicos aplicables a las enfermedades laborales.


    En primer lugar, un trabajador puede padecer una enfermedad adquirida a causa de sus labores, pero, por falta de información, ignorar el origen laboral de su dolencia. Esta situación es más probable entre trabajadores informales con bajo nivel educativo –por ejemplo, cartoneros–, que suelen desconocer los riesgos inherentes a su trabajo.


    En segundo lugar, un trabajador puede haber contraído una enfermedad fuera del ámbito laboral, pero, al contar con cobertura y licencia en el trabajo, declarar falsamente que la adquirió allí. Este tipo de error podría presentarse entre algunos trabajadores formales amparados por estatutos que otorgan licencias generosas.


    En suma, el uso de datos autorreportados introduce errores de medición que pueden tanto subestimar como sobrestimar la magnitud del fenómeno. Suponemos que esta limitación es más relevante para la medición de las enfermedades laborales que para la de los accidentes. Estas aclaraciones deben tenerse en cuenta y, en lo posible, deberían destinarse recursos en el futuro a mejorar la medición del fenómeno.


    Para medir la variable Informal se adopta la definición legal, según la cual la informalidad se asocia con la falta de registro de la persona ocupada. De manera más precisa, se identifica como asalariado informal a aquella persona ocupada en relación de dependencia a la que su empleador no le realiza el descuento jubilatorio; es decir, que no se encuentra registrada en el Sistema de Seguridad Social.


    En el caso del universo de ocupados independientes, la informalidad se determina a partir del no pago de la jubilación bajo ninguna de sus formas (monotributo, monotributo social, autónomos, caja provincial o profesional). Esta manera legal de abordar la informalidad laboral ha sido aplicada en numerosos estudios previos (Ronconi, 2010).


    La forma en que medimos la informalidad merece dos comentarios importantes. En primer lugar, existe una definición alternativa de informalidad que pone énfasis en la productividad de la firma, establecimiento o unidad productiva donde el trabajador desempeña sus tareas. Dicha definición tiene su origen en estudios de la Organización Internacional del Trabajo (OIT) y, dadas las dificultades para medir la productividad, suele emplearse como proxy de esta el tamaño del establecimiento (Hart, 1985; Tokman, 1987).


    Consideramos que esta definición “productivista” de informalidad resulta útil, ya que destaca los problemas estructurales que se presentan en las economías duales de los países menos desarrollados; sin embargo, optamos por la definición legalista, que permite interpretaciones más claras para el diseño de políticas públicas.


    En segundo lugar, la base ECETSS, además de brindar información sobre la registración de la persona ocupada, indica si esta cuenta o no con un seguro contra accidentes de trabajo. Este dato es autorreportado por el trabajador. En la Argentina, los trabajadores en relación de dependencia formal deberían contar con un seguro contra accidentes laborales, por lo que no resulta sorprendente que en la base ECETSS exista una correlación cercana a 1 entre las variables Informal y Sin seguro (esta última toma el valor 1 cuando la persona declara no tener cobertura por accidentes laborales y 0 en caso de tenerla).2
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