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Introduccion

A lo largo de las distintas épocas de la civilizacion humana el trabajo ha sido el
elemento social dinamizador de la actividad productiva y generador de riqueza sin
que tal actividad estuviese restringida a una sola modalidad o forma.

En la época del feudalismo ya existian siervos y campesinos que formaban parte de
la fuerza de trabajo no calificada, ademas de trabajadores con especialidades, tales
como: los artesanos, maestros, aprendices, mercaderes, comerciantes y pequefios
productores que trabajaban para alguien con gran nivel de dependencia o para si

mismos de manera independiente.

Esa estructura social y laboral también incluia la posibilidad de que algunos
pudieran ser patrones o empleadores, como les llamamos hoy en dia, o pudieran
ser trabajadores familiares auxiliares o trabajadores por cuenta propia, teniendo

como caracteristica, elevados niveles de informalidad laboral.

A lo largo de los siglos XX y XXI este concepto de informalidad laboral ha
evolucionado y ha generado una abundante literatura, producto de investigaciones,
estudios y deliberaciones, realizados por especialistas de la economia, del derecho,
de la sociologia y de la sicologia. Pero fundamentalmente, es un tema de
preocupacion politica por su alto impacto social y econdmico, como son la

desigualdad y la pobreza.

En el ano 1970, el investigador britanico Keith Hart utilizd el concepto de la
informalidad, para explicar aspectos del empleo urbano en Ghana, Africa, llegando
a la conclusion de que en los paises de menor desarrollo, el problema no se
concentraba en el desempleo, sino en aquellos trabajadores que estando ocupados

reciben un ingreso insuficiente.

Mas tarde en 1972, la OIT promueve una investigacion sobre el empleo, utilizando
el concepto de “sector informal urbano”, el cual se extendié en todo el mundo

académico.
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En 1987 se publico “El Otro Sendero” del economista peruano Hernando de Soto,
obra que puso en evidencia los alcances de la economia informal del Peru,
resaltando su incidencia en todo el quehacer nacional del hermano pais. Frente a
esa realidad, los paises de América Latina, descubrimos que teniamos mucha
semejanza, aunque con algunos matices diferentes en cuanto a su peso especifico

dentro de la poblacion ocupada; asi como su aporte al PIB.

No fue hasta el afno 2013, cuando en el marco de la 1022 Conferencia Internacional
del Trabajo, el director general de la OIT, presentd la importancia de formalizar y

ampliar el conocimiento sobre la informalidad en el contexto actual.

Ese mismo afo, la economia informal fue considerada como un tema merecedor de
especial atencion y objeto de estudio por parte de la Red de Observatorios del
Mercado Laboral de Centroamérica y Republica Dominicana, y en el marco del
proyecto de la OIT titulado “Fortalecimiento del Observatorio Laboral de
Centroamérica y Republica Dominicana” financiado por el Ministerio de Empleo y
Seguridad Social de Espafia, se articula una investigacién sobre la economia

informal en la region que incluye a Panama.

El Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral, mantiene un interés genuino en la
busqueda de alternativas y soluciones al trabajo informal, donde las empresas
formales e informales que contratan trabajadores en condiciones de informalidad;
asi como a los emprendedores, profesionales independientes, propietarios de
micro, pequefas y medianas empresas, involucrados, necesitan una mejor

planificacion y apoyo a sus actividades a fin de migrar hacia la formalidad.

En este nuevo esfuerzo de investigacion y analisis, el Observatorio del Mercado
Laboral del MITRADEL, provee una gran cantidad de informacién actualizada que
debe servir para revisar las politicas publicas de empleo, incluyendo aspectos de
capacitacion técnica y formacion profesional; politica de incentivos y financiamiento

para las micro, pequeias y medianas empresas y propiciar la inserciéon laboral de
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las mujeres y los jovenes de 15 a 29 afos de edad que predominan dentro de la
poblacion desocupada, como en la informalidad.

También aspiramos a que los empleadores del sector privado, continien aportando
al mercado de trabajo, nuevos empleos formales, con miras a fortalecer la
productividad de sus empresas, la lealtad y estabilidad de sus trabajadores y
practicar criterios de responsabilidad social empresarial (RSE) como valor agregado
al crecimiento y desarrollo de sus negocios.
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El concepto de informalidad laboral al nivel internacional

En el estudio y analisis del mercado laboral es necesario conocer las categorias y
definiciones de las estadisticas del trabajo, las cuales constituyen estandares

internacionales y nacionales.

En el ambito internacional la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT),
organismo especializado en el mundo del trabajo, es el rector de las regulaciones
sobre las estadisticas del trabajo, para lo cual realiza cada cinco afos la
Conferencia Internacional de Estadisticas del Trabajo (CIET).

En el plano nacional corresponde al Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INEC), de la Contraloria General de la Republica, la rectoria sobre las estadisticas

del trabajo, para lo cual realiza cada afo la Encuesta del Mercado Laboral (EML).

Con relacion a la informalidad laboral, es importante revisar las definiciones
establecidas por la OIT y por el INEC sobre el sector informal, economia informal y

empleo informal.

1. Definiciones de la OIT.

En el “Seminario Internacional: nuevas y antiguas formas de informalidad laboral y
empleo precario”, organizado por la OIT y celebrado en Santiago de Chile en 2019,
Juan Jacobo Velasco en su presentacion hizo un recuento de las principales normas
internacionales establecidas por las CIET a lo largo de los afios 1970 al 2018,
refiriéendose al concepto de informalidad laboral y sus definiciones.

2. Sector informal

Entre 1970 y 1972 se realizan en la OIT investigaciones pilotos sobre el concepto
del fendmeno de la informalidad y en la 152 Conferencia Internacional sobre
Estadisticas del Trabajo (CIET) de 1993, se emitio una resolucién sobre estadisticas
de empleo en el sector informal, donde se dice que el sector informal es un
“Conjunto de unidades economicas dedicadas a la produccion de bienes o servicios
con la finalidad principal de crear empleos y generar ingresos para las personas que
participan en esa actividad”. Se destaca en la definicion que por finalidad principal
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se excluyen: las empresas constituidas en sociedades, instituciones sin fines de
lucro, organismos gubernamentales, organismos internacionales y empresas de
hogares que tienen contabilidad completa (cuasi - sociedades). Las unidades
econdmicas que forman el sector informal se caracterizan por ser de pequeia
escala, no es posible separar factor capital y trabajo, relaciones de trabajo sin
acuerdos formales y responsabilidad ilimitada de los propietarios, entre otras.

3. Economia informal

En una resolucion, sobre Trabajo Decente y Economia Informal, aprobada en la 902
Conferencia Internacional del Trabajo (CIT), celebrada en el afio 2002, se define la
economia informal como el “Conjunto de todas las actividades econdmicas de los
trabajadores y las unidades econdmicas que estan en -- la legislacion o en la
practica-- no cubiertas o insuficientemente contempladas por sistemas formales”.
Se entiende que los sistemas formales incluyen leyes laborales y de seguridad
social, comerciales y obligaciones fiscales en el pais y su implementacién efectiva.

La economia informal incluye todos los componentes relevantes en materia de
informalidad. Incorporando tanto las relaciones productivas (unidades econdémicas)
como las relaciones laborales (trabajadores)

4. Empleo informal

En la 172 Conferencia Internacional de Estadisticas del Trabajo (CIET), celebrada
en el ano 2003, se emitié una directriz sobre una definicion estadistica de empleo
informal y se define como "Todas aquellas personas ocupadas que — por ley o en la
practica-- no se encuentran cubiertas por la legislacion laboral nacional y no tienen
seguridad social asociada a su trabajo”. El empleo informal se puede presentar en
cualquier tipo de unidad productiva, sector formal, sector informal y hogares como
empleadores (trabajadores domésticos). La unidad de referencia es el puesto de
trabajo y la definicion operacional esta basada en las caracteristicas de ese puesto
de trabajo.
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Diversos enfoques sobre la Informalidad Laboral

Las diversas interpretaciones de la informalidad laboral se sustentan en
consideraciones tedricas diferentes. En la revista de la Comision Econdémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) numero 52, Guillermo Rosenbluth, en el articulo

titulado “Informalidad y Pobreza en América Latina” hace referencia a los siguientes

enfoques.

1. El enfoque estructuralista

Entre los exponentes de este enfoque se destacan Raul Prebisch y Anibal
Pinto, destacados investigadores del Programa de Empleo para América
Latina y el Caribe (PREALC).

“La tesis, de manera sintetizada, es que el proceso productivo de la region
incorpora tecnologia importada, generada de acuerdo a la constelacién de
los recursos del lugar de procedencia. Esto hace que la tecnologia utilizada
refleje las escaseces relativas de los factores productivos de los paises
desarrollados y los cambios en los productos consumidos en esos paises,

cuya demanda se traslada a la region a través del consumo imitativo”

“Se destaca en este enfoque que la incorporacion tecnoldgica se realiza en
un contexto estructural diferente, caracterizado por alta desigualdad en la
distribucion del ingreso y acelerado aumento de la fuerza de trabajo, lo cual
conduce a una generacion de empleos insuficientes para absorber la

creciente fuerza de trabajo” '

El enfoque neoliberal

Este enfoque, de manera resumida, sostiene que la informalidad es producto
de la intervencion del Estado en la economia y a la regulacién que ejerce
sobre el mercado de trabajo. Esto “impondria rigideces en la contratacion y

1 Revista CEPAL 52. Guillermo Rosenbluth. Articulo sobre Informalidad y Pobreza en América Latina.

10
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los niveles de remuneracion de los trabajadores, alterando el libre juego de
la oferta y la demanda, desalentando la expansién de las empresas y la
contratacion de mano de obra, y, en muchas ocasiones, dando lugar al
surgimiento de empresas que funcionarian evadiendo los controles y

disposiciones legales” ?

3. El enfoque basado en las nuevas formas de organizacién del trabajo.
Este enfoque sostiene que “ha surgido una nueva division del trabajo como
respuesta a la crisis mundial, cuyas consecuencias principales han sido la
caida de la productividad y la inestabilidad de la demanda. En el marco de la
reestructuracion del sistema econdmico mundial, las empresas han buscado
reducir sus costos fijos, y en especial los salarios, mediante nuevas formas
de organizacién del trabajo y de la gestion de la mano de obra (Piore y Sabel,
1984)" 3

El crecimiento econémico y la informalidad laboral.

La relacion entre el crecimiento economico y la informalidad laboral, es un tema de
analisis en las ciencias que estudian el mercado laboral y cobra cada vez mas
importancia dadas las caracteristicas, el nivel e impacto que ésta posee en las

relaciones laborales contemporaneas.

El crecimiento econdmico se define como el potencial productivo de la economia y
se mide a través del Producto interno Bruto (PIB). Segun las politicas econdmicas
de apoyo al crecimiento econdmico, este puede centrarse en el factor capital, lo cual
tiene poco impacto en el empleo o puede ser de alto impacto en el factor trabajo, lo

cual genera crecimiento en el empleo.

‘Los primeros analisis tedricos de la economia informal (o sector informal o
tradicional, como se lo denominaba anteriormente) sostenian que la informalidad

era un fendmeno temporal que desapareceria una vez que las economias crecieran

2 |bidem, pag. 159
3 Ibidem, pag. 159

11
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y absorbieran el superavit de mano de obra que tenian. Contrariamente a esa
expectativa, la informalidad no ha desaparecido, sino que persiste y muchas veces
asume nuevas formas tanto en paises desarrollados como en paises en desarrollo.
Es aun mas sorprendente que la informalidad a veces se mantenga a pesar de un

crecimiento econémico firme y sostenido” 4

Al respecto es importantes analizar las tendencias generales recientes, a nivel
internacional, en materia de informalidad laboral para destacar la importancia que
tienen las politicas relativas al crecimiento y las que lo complementan con relacion

a los efectos en la informalidad.

La OIT ha realizado estudios sobre las tendencias de la informalidad durante los
periodos de las ultimas décadas del siglo XX, comienzos del siglo XXI y a partir de

la crisis financiera, que merecen ser citados.
1. Tendencias de la informalidad durante las ultimas décadas del siglo XX

“A fines del siglo XX se registr6 un aumento general de la economia informal en
muchos paises de todo el mundo. Por ejemplo, Heintz y Pollin sefialan que en un
conjunto de datos de 23 paises, en 19 hubo un incremento de la informalidad. Del
mismo modo, los datos de la OIT de 2002 indican que el trabajo independiente
aumentd en todas las regiones en desarrollo, y que a nivel mundial crecié de una
cuarta parte del empleo no agricola a una tercera parte en el periodo 1980-20002.
Ademas, Charmes (2000), utilizando datos de fuentes nacionales, muestra que el
peso relativo del sector informal aumento considerablemente en todas las regiones

respecto del empleo no agricola entre 1980 y 1999”

“‘Es importante examinar el entorno de politicas de esa época para observar los
factores subyacentes del aumento. En las ultimas décadas del siglo XX muchos
paises aplicaron modelos econdmicos de desarrollo basados en lo que se conocia
como el “consenso de Washington”. Este modelo promovia una politica monetaria

restrictiva para mantener baja la inflacion, la prudencia fiscal, mercados libres y un

4 OIT. Estrategias para el crecimiento y generacién empleos de calidad, pag. 2

12
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papel limitado del Estado. El entorno normativo respaldaba el libre comercio, la
liberalizacion financiera, la desregulacion de los mercados, las privatizaciones, la
flexibilidad de los mercados de trabajo, la externalizacién de la produccion vy el
crecimiento del trabajo temporal y ocasional. Estas politicas muchas veces dieron
por resultado un crecimiento econdmico de contenido de empleo muy bajo. Ademas,
los tipos de puestos de trabajo creados muchas veces eran de mala calidad, es
decir mal remunerados y mal reglamentados, en general en la economia informal.
El analisis de este tipo de estrategia de crecimiento ha revelado que sin una
orientacion explicita al aumento de la demanda de trabajo, el crecimiento econémico
no generara la cantidad de puestos de trabajo necesarios ni tendra efectos
importantes en la reduccién de la pobreza y la informalidad. Habida cuenta de que
el trabajo es la fuente primaria de ingresos de los pobres, los empleos mal
remunerados y poco productivos no permitiran que los pobres ganen lo suficiente
para que ellos y sus familias salgan de la pobreza mediante el trabajo. Asi, se
observa que el periodo de aumento de la informalidad en muchos paises y regiones
de todo el mundo ocurri6 en un momento en que los modelos econdmicos

orientados al libre mercado dominaban la formulacion de politicas”

2. Tendencias de la informalidad a comienzos del siglo XXI.

“‘Aunque la informalidad aument6 durante las dos ultimas décadas del siglo XX, a
comienzos del siglo XXI, un periodo de prosperidad econémica mundial, registro

una reducciéon moderada”

“Asi, sobre la base de las distintas fuentes de datos podemos observar que el patron
reciente, al menos hasta el inicio de la crisis financiera mundial en 2008, ha sido
una tendencia de moderada disminucién de la informalidad. Cabe destacar que esta
trayectoria descendente tuvo lugar en un periodo de auge econdmico mundial. En
el periodo 2000-2007 se estim6 que el PIB mundial crecié un 4,2 por ciento,
mientras que en los ocho anos anteriores (1992—-1999) lo hizo un 3,1 por ciento. Las

economias emergentes y las economias en desarrollo experimentaron tasas

13
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particularmente elevadas de crecimiento econémico, del 6,5 por ciento en promedio
en 2000-2007, mientras que en 1992-1999 estas habian sido del 3,6 por ciento. A
pesar del gran crecimiento econdomico en muchas partes del mundo, los efectos en

la reduccién de la informalidad fueron sorprendentemente modestos”
3. El periodo a partir de la crisis financiera del 2008

“En lo que se refiere al periodo mas reciente desde la crisis financiera mundial, aun
no se han determinado los efectos de largo plazo en el tamafio de la economia
informal. El epicentro de la crisis se ha registrado en paises de ingresos altos,
mientras que las economias emergentes y en desarrollo se vieron menos afectadas
y en algunos casos tuvieron una recuperacion mas rapida. Los datos agregados de
los paises indican una desaceleracion universal del crecimiento y puede postularse
que la tasa de reduccion de la pobreza al menos se ha frenado en muchos paises
en desarrollo. Es sumamente probable que ello haya contribuido también a la
desaceleracion de la disminucion de la informalidad, aunque el impacto exacto en

el tamafo de la economia informal en los distintos paises aun no esta claro” °

‘Las tendencias de la evolucidon de la informalidad laboral, antes descritas, nos
muestran claramente que, aunque el crecimiento es esencial, por si solo no es
suficientes para reducir la informalidad y hacen faltan politicas publicas integrales
orientadas, de manera sostenida, al logro de ese objetivo. Concluyen dichos
estudios que “La economia informal crecio en las ultimas décadas del siglo XX, un
periodo en que muchos paises adoptaron modelos econdmicos neoclasicos. La
tendencia mas reciente de la informalidad (de los primeros afos del siglo XXI) ha
seguido una trayectoria descendente en un momento de considerable prosperidad
econdmica en todo el mundo. No obstante, esa disminucién ha sido bastante
modesta. Aun no se han determinado las tendencias durante la crisis financiera

mundial y el periodo posterior a esta. Lo cierto es que estos periodos indican

5 Ibidem, pags... 4,5y 8
14
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claramente que aunque el crecimiento econdmico es esencial, por si solo no basta

para reducir la informalidad”. ©

Definiciones del INEC.
En el ambito nacional corresponde al INEC la produccion de la estadistica nacional,
dentro de las cuales se encuentran las estadisticas laborales cuyas definiciones y

metodologia son de su exclusiva competencia.

Aun cuando Panama como miembro de la ONU es parte de la OIT, todas las
decisiones (convenios, resoluciones, directrices, y otras) de este organismo
internacional no son vinculantes para el pais, por lo que no siempre coinciden las

definiciones sobre las estadisticas del trabajo entre OIT e INEC.

Con relacion a la informalidad laboral el INEC en el documento titulado “Definiciones
de la encuesta del mercado laboral de octubre de 2021” establece las siguientes

definiciones:

1. Sector formal e informal

La definicion de esta categoria hace referencia a la organizacion juridica de las
empresas y al tamafio de cada unidad de produccion.

“A su vez, la encuesta de acuerdo a la organizacion juridica de las empresas y al
tamano, identifica el empleo en las distintas unidades de produccion; es decir, el
empleo en empresas del sector formal, en empresas del sector informal y en los

hogares”

“La empresa se dedica a actividades no agricolas, sus trabajadores tienen
seguro social y un contrato de trabajo”

“‘Empresas con cierto nivel de organizacion, con una distincion clara entre el trabajo

y el capital, como factores de produccion”.

8 lbidem, pags... 8y 9
15
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‘La empresa se dedica a actividades no agricolas, sus trabajadores no tienen
seguro social o no tienen contratos, son empresas con menos de 5 asalariados” que

ademas son:

* Empresas de bajo nivel de organizacion. Poca o ninguna distincion entre el trabajo
y el capital como factores de produccion, relaciones laborales basadas en empleo
ocasional, parentesco o relaciones sociales mas que en garantias formales y con

menos de 5 empleados.

* Empresas que no son constituidas en sociedades con menos de 5 empleados y
gue no pueden ser consideradas como cuasi-sociedades, es decir, empresas que
no son entidades juridicas separadas con independencia de sus propietarios y que
no llevan una contabilidad completa que permita la separacion financiera de las

actividades de produccion de la empresa y de otras actividades de su (s) propietario
(s).

* Empresas que son propiedad de personas individuales, de varios miembros del

hogar o miembros de varios hogares diferentes, que tienen menos de 5 empleados”.
Se define empresas de hogares de la siguiente manera:

‘Empresas de hogares: Hogares que emplean a trabajadores domésticos
asalariados”.

De las definiciones anteriores queda claro que puede existir empleo informal en las
unidades de produccidn del sector formal, del sector informal y en empresas de
hogares.

2. Empleo informal

Es necesario mencionar que en Panama las estadisticas sobre el empleo informal
excluyen a los trabajadores agricolas, por lo que al hablar sobre la economia

informal solo se refiere a las actividades de produccién no agricolas.
Al definir el empleo informal el INEC establece que:

Empleo informal comprende a la poblacién ocupada de 15 y mas afos de edad no

agricola, tanto en el sector formal como en el sector informal o en hogares durante

16
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un periodo de referencia determinado; considerando todas las ocupaciones a
excepcion de los gerentes, administradores (as) y profesionales, siempre y cuando
trabajen por cuenta propia o como patronos. Esta informacion se basa en el trabajo

principal.

e Empleados de empresa privada: Aquellas personas sin acceso a la seguridad

social o sin contrato de trabajo.
e Cuenta propia: Aquellas personas sin acceso a la seguridad social.

e Patronos: Aquellas personas sin acceso a la seguridad social, cuyas empresas

son de menos de cinco personas.
e Servicio domeéstico: Aquellas personas sin acceso a la seguridad social

e Trabajador familiar: El que ejerce una ocupacién no remunerada en una empresa

0 negocio explotado por un miembro de su propia familia.

De las definiciones anteriores es claro que el empleo informal esta determinado o
asociado al hecho de que la persona que realiza la actividad laboral no tiene acceso
a la seguridad social (seguro social) ni posee un contrato de trabajo, lo cual puede
incluir a empleados de la empresa privada, trabajadores por cuenta propia,
trabajadores del servicio doméstico y al trabajador familiar.

17
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Estructura de la Informalidad Laboral en Panama

En noviembre del 2021, el Instituto Panamerio de Estudios Laborales (IPEL) realizo
una encuesta cuyo objetivo general era identificar y evaluar el nivel de afectacion y
las consecuencias de la pandemia por Covid-19 que obligd a un gran numero de
ciudadanos a convertirse en trabajadores del sector informal. Sin duda alguna, la
encuesta demostré que existen factores de riesgo como los desastres naturales y
pandemias que inciden en un aumento de la informalidad; ademas de otros factores

gue analizaremos mas adelante.

La encuesta también permitid constatar que muchos entrevistados expresaron
haber transformado sus vidas porque al tener que trabajar en las calles, se sienten
mejor, no tienen que seguir érdenes, establecen sus propios horarios, obtienen
ingresos semanales; incluso, algunos ganan mas de lo que ganaban en el trabajo

formal que tenian antes de la pandemia del Covid-19.

La cara mas visible de la informalidad laboral la encontramos en los vendedores
ambulantes o buhoneros, en los trabajadores independientes, manicuristas,
vendedores de legumbres y de comida, vendedores de periodicos, cuidadores de
autos, jardineros, taxistas, plomeros, distribuidores a domicilio, heladeros,
chicheros; microempresarios con 5 0 menos ocupados, servidores domésticos,

trabajadores auxiliares, profesionales y técnicos.

Esta informalidad laboral se mide internacionalmente a través de encuestas
laborales periddicas que en el caso de Panama es anual, mientras que en otros
paises como Chile, ha llegado a ser trimestral. Su estructura, es decir, su
composicién es muy similar ya que se utilizan criterios y conceptos de OIT, aunque

no sean vinculantes.

La mejor manera de analizar como ha sido el comportamiento y evolucion del
empleo informal en Panama, es darle una mirada grafica al indice de informalidad
en una serie histérica de dieciséis afos. Alli observamos que los niveles de
informalidad se han mantenido altos, en una relacion entre 4 y 5 empleos informales

por cada 10 plazas ocupadas. Ver a continuacion la Grafica No. 1
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GRAFICA No. 1

EVOLUCION DE LA INFORMALIDAD
EMPLEO INFORMAL Y TASA DE EMPLEO INFORMAL: 2006-2022
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Fuente: OML con datos del INEC y la encuesta de propdsitos multiples, abril 2022

Al analizar en términos absolutos, los datos del empleo informal total y por sexo,
publicados por el INEC en las encuestas del mercado laboral para los afios 2019 al
2022, se registran los siguientes resultados: 716,113 trabajadores informales en el
2019; 677,875 en el 2021 y 737,922 en el 2022. Sin embargo, al comparar el 2022
con el 2021, el resultado muestra un aumento de 60,047 nuevos trabajadores
informales de un periodo a otro, o sea una variacién interanual de 0.7 puntos

porcentuales y de 3.4 puntos porcentuales con relacion al 2019.

Estos mismos datos analizados por sexo, demuestran que en el 2019 habia un total
de 392,025 trabajadores informales hombres y en el 2022 hay 430,904; es decir,
38,879 nuevos informales hombres y en cuanto a las mujeres, en el 2019 habia un
total de 324,088 y en el 2022 hay 307,018, reflejando una disminucion de 17,070
menos mujeres en la informalidad; es decir, una disminucién de 5.2%. Ver la Grafica
No.2
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GRAFICA No. 2

Variacion absoluta del empleo informal total y por sexo. Afos:

2019, 2021y 2022
800,000 716,113 737.922

677,875
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392,025 430,904
400,000 ' 307,018
285,645
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Total Hombre Mujeres
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Fuente. OML con datos del INEC, encuesta del mercado laboral 2019 y 2022

Al analizar la variacion porcentual del empleo informal total y por sexo de los mismos
anos 2019 al 2022, se observa un incremento de la tasa de empleo informal total
desde 44.9% en 2019, 47.6% en 2021 y 48.2% en 2022. El acumulado de los tres
afnos, demuestra un mayor incremento en la tasa del sexo masculino que vario de
44.5% en el 2019 a 50.3% en el 2022; mientras que la tasa del sexo femenino se
mantuvo en 45.4%,” tal como se refleja en la siguiente Grafica No. 3

7 Es necesario aclarar que a pesar que las estadisticas muestran una disminucién de empleos informales de
las mujeres en términos absolutos, el indicador en términos relativos se mantuvo, debido a que la poblacién
ocupada no agricola, sobre la cual se calcula dicho indicador, también disminuy®.
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GRAFICA No. 3

Variacion porcentual del empleo informal total y por sexo
Afos:2019, 2021 y 2022
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Fuente. OML con datos del INEC, encuesta del mercado laboral de 2019 y 2022

Al desglosar, en términos absolutos, el empleo informal por provincias y comarcas
se aprecia que en las provincias de Panama, Panama Oeste, Chiriqui y Coldn es
donde se concentra la mayor cantidad de trabajadores informales, tal como se

observa en la siguiente Grafica No.4

GRAFICA No.4

Empleo informal por provincias y comarcas, en valores absolutos
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Fuente. OML con datos del INEC, encuesta del mercado laboral agosto 2019, octubre de 2021 y encuesta de propdsitos
Multiples abril 2022
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Sin embargo, cuando analizamos la distribucion porcentual con respecto al total de
la poblacion ocupada, por provincias y comarcas, encontramos que son las
comarcas Guna Yala, Ngabe Buglé, Embera-Wounaan y la provincia del Darién,
las zonas donde se encuentran las tasas mas altas de informalidad en el pais, tal

como se aprecia en la Grafica No. 5 que presentamos a continuacion.

GRAFICA No. 5

Variacion porcentual del empleo informal por provincias y comarcas
100.0
0.0 /0.1

30.0 60.0
.

) 5 © 460 061
10,0 I
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Fuente. OML con datos del INEC, encuesta del mercado laboral agosto 2019, octubre de 2021 y encuesta de propdsitos
Multiples abril 2022.

Por otra parte, al desglosar en términos absolutos el empleo informal por la situacion
en el empleo, de acuerdo a la Encuesta de Propdsitos Multiples de abril 2022, cuyo
total asciende a 737,922 trabajadores, encontramos que la mayor cantidad de
trabajadores informales laboran en empresas informales; o sea 569,522
trabajadores. Sin embargo, llama la atencion que 108,715 trabajadores, equivalente
al 14.7% del total laboran en empresas del sector formal, lo cual sugiere que se
estan aplicando practicas ilegales y desleales de contratacién laboral en estas
empresas.

En la siguiente Grafica No. 6 se aprecian los datos comentados
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GRAFICA No. 6

Empleo informal segun situacién en el empleo.

Ano: 2022
737,922
569,522
108,715 59,685
. —
Total Empreas del sector Emoresasa del sector Hogares
formal informal

Fuente. OML con datos del INEC, encuesta de propdsitos multiples abril 2022.

Al analizar las caracteristicas de los trabajadores informales, con base en la
categoria en la ocupacion, los datos de la Encuesta de Propdsitos Multiples de abril
2022, nos indican que de un total de 737,922, en las actividades por cuenta propia
se ubican 434,898 trabajadores, equivalentes al 58.9%; en la empresa privada,
ONGs y cooperativas, se ubican 108,715, lo cual representa el 14.7%; en el grupo
de asalariados en empresas informales hay 96,515, o sea, el 13.1%; mientras que
en los demas grupos de servicio doméstico, patronos y trabajo familiares que suman

97,794 trabajadores, se encuentra el 13.3% restante. La composicion mencionada,

se aprecia en la Grafica No. 7

24




VISION LABORAL Revista No.3 Volumen 2

GRAFICA No. 7

COMPOSICION DEL EMPLEO INFORMAL EN PANAMA
EPM DE ABRIL 2022

(TOTAL 737,922)
Empleo Inf | Trabajadores
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el Sector Formal;
108,715

- Patronos; 19,135
Asalariados; 96,515
Fuente: Observatorio del Mercado Laboral, Datos del INEC, Encuesta de Propdsitos Mdltiples, abril 2022.

Al desglosar, en términos absolutos, el empleo informal por sectores de la
economia, se observa que en el sector terciario se ubica la mayor cantidad de
trabajadores informales. Del total de 737,922 plazas informales en el 2022,
encontramos que 527,742 pertenecen al sector terciario; es decir, el 71.5% del total
y 210,180 pertenecen al sector secundario. Por razones de caracter metodologico,
no se incluye el sector primario, donde se concentra la actividad agricola. Los datos

mencionados se observan en la Grafica No.8
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GRAFICA No. 8

Empleo informal por sector de la economia, en valores absolutos
ARos: 2019,2021y 2022
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Fuente. OML con datos del INEC, encuesta del mercado laboral agosto de 2019, octubre 2021 y encuesta de propdsitos multiples
Abril 2022.

Sin embargo, al analizar las variaciones del empleo informal, en términos relativos,
con respecto al total de la poblacion ocupada no agricola de cada sector, durante
los ultimos tres anos (dejando por fuera el 2020 por ser atipico), es en el sector
secundario donde se reflejan las mayores variaciones. Asi, por ejemplo, la variacién
en el 2019 fue de 56.6% respecto al afio anterior; en el 2021 fue de 65.3% y en el
2022 fue de 65.6%, tal como se muestra en la siguiente Grafica No. 9

GRAFICA No. 9

Variacion porcentual del empleo informal por sector de la economia
Afos: 2019 - 2021y 2022
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Fuente. OML con datos del INEC, encuesta del mercado laboral 2019, 2021 y encuesta de propdsitos multiples abril 2022.
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Relacion entre el crecimiento de la economia y la informalidad laboral en

Panama

Un aspecto relevante en el analisis del mercado laboral es la relacion entre el
comportamiento del Producto Interno Bruto (PIB), indicador que mide el desempefio

de la economia, y el empleo.?

En este caso conviene analizar la relacion entre el PIB y el trabajo informal con el
fin de investigar si el crecimiento de la economia permite resolver el problema de la

informalidad y generar empleo decente.

Al analizar una serie estadistica, de diecisiete afios, comprendida entre 2005y 2021,
que compara la tasa de crecimiento del PIB y la tasa de empleo informal,
encontramos una relacion inversa entre el crecimiento del PIB y la tasa de empleo

informal.

Se observa que entre el afio 2005 y el 2011 el PIB crecio desde 6.9% hasta 11.3%
respectivamente, con una tasa anual promedio de 7.7%, y la tasa de empleo
informal descendié desde 46.6% hasta 36,9%, respectivamente, con una tasa anual
promedio de 42.8%. Sin embargo, a partir del aino 2012 hasta el 2019, ultimo afo
antes de la crisis provocada por la pandemia del Covid-19, la economia entré en
una fase de desaceleracion y el PIB descendid6 desde 9.8% hasta 3.0%,
respectivamente, con una tasa anual promedio de 5.6% y la tasa de empleo informal
se incrementd desde 37.3% hasta 44.9%, respectivamente, con una tasa anual
promedio de 40.5%.

Las cifras anteriores muestran que el crecimiento econdmico es importante para
disminuir la informalidad laboral; sin embargo, no es suficiente para resolver este
problema, dado que durante la fase de mayor expansion de la economia, con tasas
de crecimiento promedio anual, muy por encima del promedio historico, la

informalidad laboral se mantuvo en niveles excesivamente altos, por lo que se

8 OML (Observatorio del Mercado Laboral). Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral. VISION LABORAL.
Revista No.2 Volumen 1, marzo 2022, pag.24
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requiere de politicas publicas integrales para generar empleo decente y combatir la

informalidad de manera sostenida.

La siguiente Grafica No.10 muestra la relacién porcentual antes descrita.
GRAFICA No. 10

Relacion entre el PIBy la informalidad laboral. Afos: 2005 - 2021
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Causas y consecuencias de la informalidad laboral en Panama.

Los diversos estudios y analisis que han realizado algunos investigadores del
mercado laboral y organismos internacionales, han demostrado que tras casi
cincuenta anos, desde aquel momento en que la OIT promovié una investigacion
sobre el empleo en Kenia (1972) y empezd a utilizarse el concepto de Sector
Informal, las politicas publicas y estrategias adoptadas por los Estados para detener
el aumento de la informalidad, no han alcanzado sus objetivos; salvo en Argentina
(2004-2007) y Brasil (década del 2000) donde coyunturalmente frenaron la

tendencia al aumento.®

De acuerdo al enfoque estructuralista al que ya nos hemos referido, los
investigadores R. Priebisch y A. "Pinto, consideran que “las causas de la
informalidad estaban directamente vinculadas a la incapacidad del sector formal de
la economia en generar suficiente empleos que atiendan a la creciente poblacion
de los paises en desarrollo” de tal manera que los jovenes y adultos que ingresan
al mercado laboral y no logran un puesto de trabajo se han visto “obligados a

inventar su propio puesto de trabajo en el sector informal”

Frente a esa realidad, existen otras situaciones, tales como el promedio de
escolaridad de la poblacion de 15 y mas afos de edad no agricola ocupada en
Panama, que es de 11.7 afos aprobados. Esta situacion nos lleva al analisis de la
capacitacion técnica y formacidén profesional del pais, la cual se encuentra
divorciada de las necesidades del sector productivo, incluyendo a los trabajadores
informales que, en ocasiones, deben enfrentarse a cursos que requieren niveles de
escolaridad superiores a la educacion primaria, y en muchisimos casos, la

secundaria.

En afos mas recientes, el emprendimiento ha cobrado mayor importancia

particularmente a raiz de la pandemia del Covid-19.

Hace ya cinco afios, el Gobierno Nacional, mediante el Decreto Ejecutivo 177 de
2017 creo el Consejo Nacional de Emprendimiento de la Republica de Panama y

9 OIT. Estrategias para el crecimiento y generacién de empleos de calidad. Ginebra Suiza.
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luego, el Ministerio de Educacion de Panama, mediante la Ley 128 de 3 de marzo
de 2020, iniciaron un proceso para incorporar en los programas educativos, la
cultura del emprendimiento a través de la asignatura de gestion empresarial. El
.mundo académico, los gremios empresariales y la Autoridad de la Micro, Pequefia
y Mediana Empresa (AMPYME), coinciden en la conveniencia de inculcar la filosofia
y ensefianza del emprendimiento, a fin de crear mas MIPYMES que contribuyan al
desarrollo de negocios productivos, sostenibles y generadores de empleos. El
escenario ideal es que estas micro y pequefas empresas refuercen al sector formal

y produzcan empleos decentes.

La AMPYME panamenia, que debe cumplir un rol esencial en las actividades de la
micro, pequefas y medianas empresas, donde hay una buena parte de los
trabajadores informales, reactivé durante el periodo de pandemia, un agresivo
programa llamado Capital Semilla, consistente en un fondo concursable, no
reembolsable de hasta B/. 2,000.00, destinados a apoyar a nuevos emprendedores
y empresarios de la microempresa, en areas urbanas, rurales e indigenas. Estos
concursantes deben cumplir con un curso de capacitacion y mantenerse bajo la

fiscalizacion de la institucion.

La realidad es que para los trabajadores por cuenta propia y para los pequefios
empresarios, el acceso al capital para inversiones productivas es reducido y
costoso. Si bien la sdlida estructura financiera y bancaria con la que contamos en
Panama, provee financiamientos a micro y pequefios inversionistas para la
adquisicidon de bienes, obras y servicios requeridos para la ejecucién de un proyecto,
capital de trabajo, asistencia técnica o reestructuraciéon de deudas, lo cierto es que
tenemos un servicio de intermediacion a través de un fondo Fideicomiso Panama,
qgue provee de recursos al sector financiero, pero no tenemos una banca de fomento
y desarrollo de las MIPYMES,

El impulso vertiginoso que ha adquirido el uso intensivo de tecnologia digital al nivel
global, asi como el compromiso del Gobierno Nacional de llevar al pais a una
transformacion digital en los servicios publicos, sumado al interés del sector privado

de apoyar la sede de un Hub de Innovacién Digital Gubernamental, se convierte en
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un gran reto para reducir la informalidad y a la vez, constituye una importante
oportunidad para que muchos empleos informales experimenten cambios

cualitativos.

En la revision y analisis de las causas y consecuencias de la informalidad laboral no
se puede omitir el tema de la salud y proteccion social. Este aspecto es inherente a
la informalidad ya que es su principal caracterizacion.

Las unidades econdmicas y los trabajadores que conforman al sector informal por
definicion, no cuentan con seguridad social asociada a su trabajo. Algunos evitan
pagar impuestos y contribuciones a la seguridad social para disminuir los costos,
flujo de caja, o simplemente por falta de una cultura tributaria.

Las consecuencias de este comportamiento, son diversas: no tienen derecho a los
servicios y programas que ofrece la Caja de Seguro Social en materia de salud, de
maternidad, de invalidez, de vejez, de jubilacion o de muerte. Todo esto se traduce
en una cuasi desproteccion social ya que muchos continuaran aprovechando los
servicios y programas de salud publica que brinda el Estado. Siempre existiran
opciones u otros mecanismos para comprar un seguro de salud privado o ingresar

a un plan de pensiones y jubilacion privado, pero no es la regla.

La literatura sobre el trabajo informal en América Latina ha identificado varios
aspectos que marcan tendencia en cuanto a su crecimiento. Dos de ellas son:el
complejo efecto que las regulaciones tienen sobre las actividades informales y el
impacto que las politicas macroeconémicas han tenido sobre el sector informal en

las ultimas décadas.

Refiriendonos a las regulaciones sobre las actividades informales, en Panama
resulta complicado el registro voluntario a la Caja de Seguro Social. Ademas del
largo proceso, un trabajador informal que desee afiliarse a la institucion debe aportar
9.75% de su salario como trabajador y 12.25% del salario del trabajador como
patrono o empleador; es decir, 22% del salario devengado. Este aporte debe ir
acompanado del 1.25% sobre el salario, correspondiente al seguro educativo. En

este caso, resulta interesante observar que hay una combinacion de contribuciones,
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en la que la Caja de Seguro Social, es también ente de recaudacion del seguro

educativo.

Sabemos que hay proyectos y propuestas gubernamentales para facilitar estos
procesos, pero existen otros tantos a los que el trabajador informal se muestra

reacio a participar.

A continuacion mostramos en forma muy simplificada una relacién de causas y
consecuencisa de la informalidad laboral en Panama, alguna de las cuales han sido

analizadas en parrafos anteriores. Ver a continuacion el Cuadro No.1

CUADRO No. 1
Causas v Consecuencia de la Informalidad laboral en Panama

Causas Consecuencias

Postergacion y desinterés para cumplir
normas legales y asumir gastos

Sentimiento de complejidad en los procesos e
indiferencia por la formalidad

Altos costo de la formalidad

Tramite engorrosos del Estado

Elevados Impuestos Temores y apatia hacia la formalidad

Ineficiencias y corrupcién de funcionarios
publicos Temor y desconfianza del trabajador informal

Sl el el SEleEion, pEe O Dificultad para conseguir empleos bien
CEITEIEE AR UEEEE remunerados y estabilidad laboral

Empresas del sector informal con practicas Privacion de la seguridad y del acceso al
deliberadas de contratos atipicos crédito del trabajador

Produce ajuste en las dinamicas y necesidades
del sistema de produccidn actual

Generacion de unidades econdmicas
pequenas que prefieren la informalidad
Empleos temporales, subcontratacion,
reduccion de jornadas laborales

Aparicion de nuevas formas de trabajo

Tercerizacion laboral

Desregulacién de las relaciones laborales

Influencia del avance de las tecnologia Disminucién del uso de mano de obra directa

Escasez de oportunidades para ganarse la vida Migracién al trabajo informal en zonas

en zonas rurales urbanas

Discriminacién contra grupos vulnerables Personas, familia y comunidades condenadas
(mujeres pobres, discapacitados, grupos a la pobreza y a la supervivencia en la
étnicos y contagiados de VIH/SIDA) informalidad

Fuente: Confeccionado por el OML, junio 2022
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VIll. Objetivos y propuestas para disminuir la informalidad laboral en
Panama.

OoDS

En la Agenda 2030 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), la Republica
de Panama se ha comprometido con 17 de ellos, siendo los numeros 1, 4 y 8 los
que mayor relacion directa tienen con el mercado laboral. Por lo tanto, representan
nuestras prioridades.

Objetivo #1:
Se refiere al fin de la pobreza y la necesidad de mejorar la proteccion social.
Objetivo #4

Se refiere a la educacion de calidad mediante la capacitacion en competencias
técnicas y profesionales.

Objetivo #8

Se refiere a la obligatoriedad de promover el crecimiento econémico sostenido,
inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para
todos.

Por consiguiente, este objetivo refleja las preocupaciones de los gobiernos y las
poblaciones de todo el mundo.

Para la OIT, este objetivo #8 incluye los siguientes aspectos prioritarios:

e El empleo pleno y productivo y el trabajo decente

e La desigualdad salarial por razén de sexo

e El desempleo entre los jévenes

e La eliminacion de todas las formas de trabajo infantil

e La formalizacién de la economia informal

e Los emprendimientos, las microempresas y las pequenas y medianas
empresas

e La proteccién de los derechos laborales y la promocion de un entorno de
trabajo seguro

e Los trabajadores migratorios.
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Asi mismo, el Plan de Accién del Gobierno Nacional (2019 — 2024) que se refiere a
las tareas principales y acciones prioritarias para transformar Panama, contiene
cuatro pilares y una estrella: 1. El buen gobierno; 2. Estado de derecho, de ley y
orden; 3. Economia competitiva que genere empleos; y 4. Combate a la pobreza y
a la desigualdad. La estrella que es la educacion, a pesar de los desafios y brechas
histéricas que nos plantea su desarrollo, ademas de los grandes esfuerzos para
mejorarla, requiere de una estrategia integral, de un mayor presupuesto y de
acciones bien enfocadas entre todos los participantes de la sociedad.

Para los fines de este analisis sobre la Informalidad Laboral en Panama, el Pilar #3
del Plan de Accion se refiere al modelo de desarrollo econdmico, el cual “ha dado
muestras de fatiga y, por ende, tiene que trascender y evolucionar acorde con los

nuevos tiempos, para generar una prosperidad sostenible, inclusiva y duradera°

El empleo informal que al finalizar el 2019 era de 44.9% aumenté dramaticamente
en el 2020 a niveles nunca antes visto, subio a 52.8% debido al Covid-19 y luego
disminuy6 a 48.2% en el 2022. Aun asi, tal como mencionaramos en parrafos
anteriores, el empleo informal se ha convertido en una oportunidad “para un gran

sector de la juventud que ha preferido emprender.

Un estudio de la OCDE indica que el crecimiento economico del pais no ha
permeado a la mayoria de la poblacion, creando una economia dual que se
manifiesta en la alta informalidad. La recomendacion de dicho estudio es que el
gobierno incentive a los empresarios para que formalicen a sus trabajadores.
También, sugieren reducir la informalidad laboral en algunas empresas formales y
bajar los costos asociados a la formalizacion para pequefias y medianas empresas,
trabajadores independientes, ademas de mejorar y simplificar los mecanismos de

recaudacion” 1

10 Nito Cortizo Cohen. Plan de Accién 2019 — 2024. Tareas principales y acciones prioritarias para
transformar Panama.
11 OCDE. Tercera Fase del Estudio Multidimensional de Panama, 2019.
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Cada una de las propuestas aqui enunciadas, han sido sugeridas y recomendadas

por investigadores, analistas e instancias técnicas, académicas y politicas dentro y

fuera de Panama. Las mismas tienen responsables que vienen trabajando en ellas

y, en otros casos, algunas necesitan de mas discusion, pero con fecha de ejecucion.

Implementar con caracter de urgencia nacional, los programas de
capacitacién técnica y formacion profesional enfocados en los jovenes y
mujeres a fin de llevar al mercado laboral, mano de obra calificada.

Acelerar el proyecto de modificacion de la Ley de Formacion Dual con el
compromiso de que las empresas aseguren su contratacion.

Impulsar politicas econdmicas que favorezcan a los jévenes y mujeres
emprendedores.

Ofrecer facilidades de financiamiento para ayudar a los emprendedores y
reducir las barreras burocraticas para la creacion de MIPYMES, labor que ya
inicio la AMPYME bajo la actual administracion.

Formalizar la propuesta para la inclusion social y financiera de los
trabajadores por cuenta propia (TPCP) que adelanta el Gobierno Nacional
Incentivar a los empresarios para que formalicen a sus trabajadores.
Eliminar la informalidad laboral en algunas empresas formales.

Disminuir los costos asociados a la formalizacion para MIPYMES vy
trabajadores independientes, tal como se ha hecho con la eliminacion de los
equipos de facturacion.

Mejorar los mecanismos de recaudacion.

Crear confianza y credibilidad entre todos los actores del sector informal
respecto a los beneficios de los distintos programas de salud, invalidez, vejez
y muerte de la Caja del Seguro Social.

Mantener un sistema completo de estadisticas del empleo en el sector
informal (proyecto SIMEL — Sistema de Informacién del Mercado Laboral).
Crear suficientes oportunidades de empleo formal, protegido y decente para
todos los trabajadores y empleadores, tal como se ha hecho con la creacion
del programa Empleo Solidario.
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e Continuar con el proceso de implementacién de la gobernanza del Marco
Nacional de Cualificaciones y el poblamiento para el sector de tecnologia
digital que coordina el MITRADEL.
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