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La irrupción de los casos de COVID-19 en la Ar-
gentina, en marzo de 2020, se generó en un con-
texto previo de desigualdades estructurales del 
mercado de trabajo y de la estructura productiva 
de las cuales nuestro país no pudo salir en las úl-
timas décadas. Desde 2016 las medidas de ajuste 
macroeconómico, el contexto internacional adverso, 
la política anti-inflacionaria, la insuficiente inversión 
privada y la limitada inversión pública en el marco de 
un incremento del déficit han generado un escenario 
recesivo y desfavorable en materia de empleo. Entre 
2017 y 2019 se suman a esta situación, estructural-
mente adversa, los efectos recesivos del proceso de 
devaluación, las implicancias que generó una abulta-
da deuda pública y la elevada inflación que generó 
perdida en los ingresos y en la capacidad de consu-
mo de los hogares (Beccaria y Maurizio, 2012; Benza 
y Kessler, 2020; Neffa, 2020; OIT, 2013; Poy, 2019; 
Salvia, Fachal y Robles, 2018).

Los datos recabados sirven para confirmar algu-
nas hipótesis sobre el deterioro generalizado -pero 
al mismo tiempo segmentado- del mercado de tra-
bajo urbano de la Argentina anterior al COVID-19. 
Así como cuantificar el impacto que la inactividad 
generó en vastos sectores de la economía, tanto en 
empleados y trabajadores por cuenta propia como 
en patrones y empleadores (Delfini et al., 2020; Ernst 
et al., 2020; Maurizio, 2021; OIT, 2021).

Ante la crisis económica-sanitaria generada por el 
COVID-19, el gobierno nacional implementó políti-
cas de protección y estímulo dirigidas prácticamente 
a todos los sectores sociales y productivos (emplea-
dores, trabajadores en relación de dependencia, 

cuentapropistas, trabajadores informales e inactivos) 
por un monto que en 2020 llegó aproximadamente 
al 5,6% del PBI. La implementación del Ingreso Fa-
miliar de Emergencia (IFE) y el Programa de Asisten-
cia de Emergencia al Trabajo y la Producción (ATP) 
fueron las principales estrategias desarrolladas por 
el Estado para reforzar los programas de transfe-
rencias condicionadas que se realizan a las familias 
más necesitadas. Estas se complementaron con la 
prohibición de despidos, la ampliación del plazo de 
la emergencia ocupacional con doble indemnización 
ante despidos, la modificación del régimen de sus-
pensiones, la creación de un fondo de garantía y el 
incentivo de préstamos para las micro, pequeñas y 
medianas empresas, la promoción de préstamos a 
monotributistas y autónomos, el desarrollo de crédi-
to a tasa cero, la constitución de un banco de maqui-
narias, herramientas y materiales para la emergencia 
social, la implementación del Programa Nacional de 
Inclusión Socio-productiva y Desarrollo Local “Poten-
ciar Trabajo”, la aprobación del trámite de emergen-
cia para la constitución de cooperativas y mutuales, 
la ampliación de la asistencia económica para el tra-
bajo autogestionado, el desarrollo de facilidades de 
pago de la tarifa de electricidad, la profundización 
del Programa de Recuperación Productiva (REPRO) y 
la promoción del teletrabajo en el ámbito público y 
privado (CEPAL, 2021a y MJyDH, 2020).

Este informe de investigación considera las si-
guientes preguntas: ¿Cómo evolucionó la calidad 
del empleodurante el período de pre-pandemia y 
pandemia?¿Cómo fue la distribución del empleo 
entre los sectores que expresan el proxy de la de 
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la heterogeneidad estructural durante el período de 
pre-pandemia y pandemia? 

1.1 Desigualdades estructurales que fragmentan 
el escenario laboral 

Algunos de los principales problemas estructu-
rales del escenario laboral argentino de las ultimas 
décadasson la persistencia de tasas elevadas de asa-
lariados no registrados, el alto índice de subempleo 
entre los cuentapropistas y el bajo nivel de retribu-
ciones en una parte importante de los trabajadores. 
Estoexpresa la fragmentación del escenario laboral y 
la exclusión de una franja de trabajadores sin posibi-
lidades de acceder a un empleo de calidad. 

De acuerdo con los datos de la EDSA-Agenda 
para la Equidad, es evidente la persistencia de la 
precariedad en el mercado de trabajo. Se puede 
considerar que la dinámica económica y las políti-
cas públicas implementadas no fueron lo suficiente-
mente eficientes en la generación y sustentación de 
empleo de calidad. Entre 2010 y 2021, la proporción 
de subempleos inestables pasó del 9,2% al 19,2% 

de la población económicamente activa. Este fuerte 
incremento; originado principalmente por las políti-
cas contra cíclicas de generación de trabajos vincu-
lados a un mercado interno de consumo de bajos 
ingresos, por el autoempleo de subsistencia y por 
las changas; se da en un contexto de persistente fal-
ta de inversión productiva y de ausencia de creación 
de empleo pleno de derechos (figura 1.1). 

Con anterioridad a la aparición del COVID-19, en 
2019, el escenario laboral de la Argentina presenta-
ba marcados niveles de precariedad laboral y exclu-
sión. Según los datos correspondientes a ese año, 
solamente el 41,4% de la población económicamen-
te activa de 18 años y más contaba con un empleo 
pleno de derechos. El 11,3% de esta población se 
encontraba abiertamente desempleada y el 20,2% 
sometida a un subempleo inestable (realizando 
changas, trabajos temporarios o no remunerados, o 
siendo beneficiarios de programas de empleo con 
contraprestación). Al mismo tiempo, el 27,1% conta-
ba con un empleo regular pero precario (con niveles 
de ingresos superiores a los de subsistencia, pero 
sin afiliación alguna al Sistema de Seguridad Social) 
(figura 1.1).

Fuente: EDSA Bicentenario (2010-2016) - EDSA Agenda para la Equidad (2017-2025), Observatorio de la Deuda Social Argentina, UCA.

Nota: A los fines de la comparación histórica, los datos de la EDSA 2020 y 2021 deben ser considerados con reserva debido a los cambios metodo-
lógicos introducidos en el contexto de pandemia COVID-19 (ver anexo metodológico).    

0

20

40

60

80

100

Desempleo
Subempleo inestable
Empleo precario
Empleo pleno

202120202019201820172016201520142013201220112010

Figura 1.1
Composición de la población económicamente activa. 2010-2021
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En los años de crisis económica-sanitaria genera-
da por el COVID-19, se alteró fuertemente, en espe-
cial en 2020, la estructura del empleo. La gravedad 
de la situación queda velada por la generación de un 
cambio de composición (al perderse en mayor pro-
porción los puestos de trabajo de mano de obra no 
especializada; Benza y Kessler, 2020; Delfini, Drolas, 
Montes Cató y Spinosa, 2020; OIT, 2020), por las 
suspensiones remuneradas o no remuneradas por 
la pandemia y por un marcado efecto desaliento en 
la búsqueda de empleo, tanto por la imposibilidad 
de circular libremente por las disposiciones del aisla-
miento social, preventivo y obligatorio (ASPO) o del 
distanciamiento social, preventivo y obligatorio (DIS-
PO) o por la creencia de que no se iba a conseguir 
trabajo1 (CEPAL, 2021b y Maurizio, 2021). Debido 
a esto, en 2020, el año de mayor crisis económica-
sanitaria, la proporción de empleo pleno de calidad 
se incrementó al 43,7% de la población económica-
mente activa de 18 años y más y pasó en 2021, luego 
del comienzo de la incipiente reactivación, al 42,1% 
del mismo grupo de población. El efecto desalien-
to redujo marcadamente la potencial desocupación 
que en 2020 fue de solo el 13,9% y al ampliarse las 
posibilidades de movilidad y las posibilidades de 
producir, comercializar y brindar servicios disminuyó 
a 9,1%, en 2021. Entre 2020 y 2021 el subempleo 
inestable paso del 14,5% al 19,2% de la población 
económica activa, expresando las mayores posibili-
dades de realizar changas y actividades por cuenta 
propia de mano de obra no especializada. También 
aumentaron las posibilidades del empleo precario, 
que realizaron el 27,9% de las personas activas en 
2020 y el 29,7% un año después (figura 1.1).

1.2 Incidencia del sector micro-informal en el 
marco de una persistente heterogeneidad de la 
estructura productiva

El concepto de “heterogeneidad estructural”, 
que fue planteado por Prebisch (1949, 1981) y 

1. Es importante destacar que la contracción en la ocupación se 
dio mayoritariamente en los jóvenes, en las mujeres y en los pues-
tos informales. Se potenció así el efecto en las mujeres jóvenes, lo 
cual genera un preocupante efecto desigualitario en desmedro de 
la ampliación de la puesta en valor de los derechos de las mujeres 
en el escenario laboral. Esto pone en peligro los logros consegui-
dos en materia de igualdad de género (CEPAL, 2021b; OIT, 2021).

posteriormente profundizado por Pinto (1970, 1976), 
se aplica al estudio de los problemas de desarrollo 
de los países periféricos. La teoría expresa la exis-
tencia de un modo desigual en que se distribuye el 
progreso técnico al interior del sistema económico 
de un país y las diferencias de productividad que 
esto genera. En este sentido, Octavio Rodríguez 
(1998:315) expresa que “la estructura productiva se 
dice heterogénea cuando coexisten en ella sectores, 
ramas o actividades donde la productividad del tra-
bajo es alta o normal (es decir, alcanza los niveles 
que permiten las tecnologías disponibles), con otras 
en que la productividad es mucho más baja”. Estas 
desigualdades se cristalizan en la existencia de un 
sector privado formal (dinámico, con alta producti-
vidad relativa, que paga buenas retribuciones y con 
preminente utilización de mano de obra calificada) y 
un sector privado micro-informal (muchas veces de 
subsistencia, de baja y hasta nula productividad, con 
una utilización intensiva de mano de obra no califica-
da o de tipo familiar, con bajos ingresos y con escasa 
relación con los mercados formales). A esta estruc-
tura se agregaría un sector público que involucra al 
Estado nacional, provincial o municipal, el cual tien-
de por lo general, a comportarse bajo las reglas del 
sector más dinámico de la economía (Salvia, 2015).2 

En la figura 1.2 se observa la persistencia de la 
heterogeneidad en la estructura productiva y como 
en los últimos años siguió aumentando la propor-
ción de ocupados en el sector micro informal de la 
estructura productiva (actividades laborales autóno-
mas no profesionales o llevadas a cabo en pequeñas 
unidades productivas de baja productividad, alta ro-
tación y baja o nula vinculación con el mercado for-
mal). Según los datos relevados por la EDSA-Agen-
da para la Equidad, en 2019, antes de los efectos 
de la crisis económica-sanitaria generada por el CO-
VID-19, el 49,1% de los trabajadores se encontraba 
ocupado en el sector micro-informal de la estructura 
productiva. Esta proporción de trabajadores, dis-
minuyó en el período con mayores restricciones de 

2. Si bien el desarrollo de los conceptos de la teoría de la hetero-
geneidad estructural es de mediados del siglo XX, su aplicación 
continúa vigente en la CEPAL (Abeles, Lavarello y Montagu, 2013; 
Bárcena y Prado, 2016; Cimoli, M., G. Porcile, A. Primi y S. Ver-
gara, 2005; CEPAL, 2010, 2012a y b; Infante, 2011; entre otros) y 
en algunos especialistas de Argentina (Chena y Pérez Candreva, 
2008; Dvoskin, 2022; Poy, 2019; Kessler, 2014; Salvia, 2013; entre 
otros).
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movilidad y luego se incrementó. En 2020 represen-
tó el 47,6% de los ocupados y en 2021 el 49,8%. 
La relativamente baja proporción de trabajadores en 
el sector micro-informal de 2020 se debe, presumi-
blemente, al cambio de composición en el empleo 
por la mayor pérdida de puestos de trabajo en las 
actividades asociadas con el sector micro-informal 
(Benza y Kessler, 2020; Delfini, Drolas, Montes Cató 
y Spinosa, 2020; OIT, 2020). En 2021, los ocupados 

en el sector público representaban el 14,9% (se in-
cluye en este grupo tanto a los empleados que cu-
bren las necesidades operativas del Estado como 
a los trabajadores que realizan contraprestación en 
los programas de empleo directo) y el 35,3% de los 
ocupados realizaba actividades en el sector privado 
formal (actividades laborales profesionales o en uni-
dades económicas de media o alta productividad e 
integradas a los mercados formales) (figura 1.2).

1.3 Empleo pleno de derechos

Por otra parte, analizando la evolución específica 
del empleo pleno de derechos según diferentes atri-
butos se observa que existen diversas desigualda-
des y persistentes inequidades. A este respecto, en 
2021, sólo el 35,5% de las mujeres activas pudieron 
obtener un empleo pleno mientras que sí lo obtuvie-
ron el 46,8% de los varones activos. Con respecto a 
la edad, en el mismo año, las posibilidades de ac-
ceder a un empleo pleno fueron menores para los 

jóvenes que para los adultos: el 37,4% de los jóve-
nes activos y el 46,1% de los adultos activos presen-
taron empleo pleno, mientras sólo el 39,1% de los 
adultos mayores activos accedieron a empleos de 
calidad. Además, en 2021, siguieron verificándose 
las diferencias de acceso al empleo pleno según el 
nivel educativo alcanzado: sólo el 17,7% de los acti-
vos que no llegaron a culminar los estudios secunda-
rios alcanzaron este empleo de calidad mientras que 
si lo consiguieron el 55,8% de los que tenían secun-
dario completo. En el mismo año, solo el 17,1% de 

Fuente: EDSA Bicentenario (2010-2016) - EDSA Agenda para la Equidad (2017-2025), Observatorio de la Deuda Social Argentina, UCA.

Nota: A los fines de la comparación histórica, los datos de la EDSA 2020 y 2021 deben ser considerados con reserva debido a los cambios metodo-
lógicos introducidos en el contexto de pandemia COVID-19 (ver anexo metodológico).    
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Figura 1.2
Composición de los ocupados según sector. 2010-2021

En porcentaje de la población ocupada de 18 años y más
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los ocupados en el sector privado micro-informal de-
sarrollaban sus actividades en un empleo pleno de 
derechos mientras que en el sector privado formal 

los trabajadores protegidos llegaban al 74,4% y en 
el sector público al 76,8%. Figura 1.3

1.4 Empleo precario

El empleo precario (que incluye a ocupados que 
desarrollan actividades con continuidad laboral, tie-
nen niveles de ingresos superiores a los de subsis-
tencia pero no participan en el sistema de seguri-
dad social) mantuvo relativamente el mismo nivel de 
incidencia al analizarse según atributos de los tra-
bajadores. En 2021, su incidencia entre activos de 
diferente sexo fue similar, el 30,8% de las mujeres 
activas poseían empleo precario y lo presentaron 
el 29% de los hombres activos. Con respecto a la 
edad, en el mismo año, las posibilidades de acce-
der a un empleo precario fueron levemente mayores 
para los adultos que para los jóvenes: el 30,3% de 
los jóvenes activos y el 27,2% de los adultos activos 
presentaron empleo precario, mientras el 39,8% de 

los adultos mayores activos accedieron a empleos 
de esa calidad. Además, específicamente en 2021, 
aún persisten diferencias de la incidencia del em-
pleo precario según el nivel educativo alcanzado: 
el 38,5% de los activos que no llegaron a culminar 
los estudios secundarios presentaron esa calidad de 
empleo mientras que sólo lo tenían el 24,8% de los 
que alcanzaron a completar el secundario. El sector 
de inserción de la ocupación también genera mar-
cadas diferencias, en 2021, la precariedad laboral 
alcanza al 48% de los ocupados del sector micro-
informal mientras que solo representaba al 20% de 
los del sector privado formal y al 11,3% de los traba-
jadores del sector público. Figura 1.4

Fuente: EDSA Bicentenario (2010-2016) - EDSA Agenda para la Equidad (2017-2025), Observatorio de la Deuda Social Argentina, UCA.

Nota: A los fines de la comparación histórica, los datos de la EDSA 2020 y 2021 deben ser considerados con reserva debido a los cambios metodo-
lógicos introducidos en el contexto de pandemia COVID-19 (ver anexo metodológico).    

Figura 1.3
Empleo pleno según características del individuo. 2010 y 2021

En porcentaje de la población económicamente activade referencia, de 18 años y más
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1.5 Subempleo inestable

Por otra parte, la proporción de población eco-
nómicamente activa en una situación de subempleo 
inestable (realizando changas, trabajos temporarios 
o no remunerados, o siendo beneficiarios de progra-
mas de empleo con contraprestación) se incrementó 
en casi la totalidad de las categorías de análisis en-
tre 2010 y 2021. Este indicador, para 2021, presen-
tó diferencia según el sexo: el 20,3% de las mujeres 
activas y el 18,3% de los varones activos desarrolla-
ban actividades en subempleos inestables. En for-
ma similar con respecto a la edad, en el mismo año, 
las posibilidades de poseer un subempleo inestable 
fueron mayores para los jóvenes que para los adul-
tos: el 20,1% de los jóvenes activos y el 19% de los 
adultos activos presentaron esta calidad de empleo, 
mientras el 16,8% de los adultos mayores activos se 
ocuparon en un subempleo inestable. Además, en 
2021, se ampliaron las diferencias en la incidencia 
del subempleo inestable según el nivel educativo 

alcanzado: el 29% de los activos que no llegaron a 
culminar los estudios secundarios sólo alcanzaron 
ocupaciones de baja calidad mientras que sólo se 
tuvieron que resignar a ellas el13,6% de los que te-
nían el secundario completo. Para el mismo año, se 
reitera que la incidencia del subempleo inestable fue 
diferencial según el sector en el que se ocupaban los 
trabajadores. El 34,7% de los ocupados del sector 
micro-informal se ocupaban en subempleos inesta-
bles y solo el 5,7% de los trabajadores del sector 
formal y el 11,8% de los del sector público tenían 
este empleo de baja calidad. Figura 1.5

Fuente: EDSA Bicentenario (2010-2016) - EDSA Agenda para la Equidad (2017-2025), Observatorio de la Deuda Social Argentina, UCA.

Nota: A los fines de la comparación histórica, los datos de la EDSA 2020 y 2021 deben ser considerados con reserva debido a los cambios metodo-
lógicos introducidos en el contexto de pandemia COVID-19 (ver anexo metodológico).

Figura 1.4
Empleo precario según características del individuo. 2010 y 2021

En porcentaje de la población económicamente activa de referencia, de 18 años y más
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1.6 Desempleo

En el contexto de los irresueltos problemas del 
mercado de trabajo y de la crisis generada por la 
pandemia de COVID-19, en 2010 y 2021 persisten 
elevados porcentajes de desocupación en algunas 
de las categorías analizadas. En 2021, la incidencia 
de la desocupación es marcadamente dispar según 
el sexo, el 13,4% de las mujeres activas se encontra-
ban desocupadas mientras que sólo se identificaron 
en esta situación el 5,9% de los hombres activos. En 
el mismo año, los jóvenes presentaron, al igual que 
en la mayoría de los escenarios laborales mundiales, 
tendencia a una mayor desocupación que los adul-
tos, 12,2% y 7,8%, respectivamente. La relativamente 
baja desocupación de los adultos mayores, 4,3%, se 
debía, posiblemente, a que la gran mayoría de estos 
poseía protección del sistema de seguridad social y 
algunos buscaban trabajo “sólo si tenían posibilida-
des de conseguirlo”. Además, en 2021, se observa-
ron diferencias de la incidencia de la desocupación 

según el nivel educativo alcanzado: un 14,8% de los 
activos que no llegaron a culminar los estudios se-
cundarios y un 5,9% de los que si los culminaron se 
encontraban desocupados. Figura 1.6.

Fuente: EDSA Bicentenario (2010-2016) - EDSA Agenda para la Equidad (2017-2025), Observatorio de la Deuda Social Argentina, UCA.

Nota: A los fines de la comparación histórica, los datos de la EDSA 2020 y 2021 deben ser considerados con reserva debido a los cambios metodo-
lógicos introducidos en el contexto de pandemia COVID-19 (ver anexo metodológico).

Figura 1.5
Subempleo inestable según características del individuo. 2010 y 2021

En porcentaje de la población económicamente activa de referencia, de 18 años y más
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Figura 1.6
Desempleo según características del individuo. 2010 y 2021
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