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Introduccion

Los mercados de trabajo de América Latinay el Caribe enfrentan grandes transformaciones tecnoldgicas,
economicas, politicas y demogréficas que afectan la generacion de empleo y sus caracteristicas. En este
contexto existen grandes riesgos de que se profundicen ain mas las marcadas brechas laboralesy sociales
que ya caracterizan los mercados laborales en la region. Especialmente las poblaciones vulnerables
—sobre todo personas de bajo nivel educativo y entre ellas, principalmente, mujeres, jévenes, minorias
étnicas y migrantes— enfrentan grandes obstaculos para acceder a empleos de buena calidad. Esta
situacion compromete el logro de muchos de los compromisos de la Agenda de Desarrollo Sostenible,
especificamente, del ODS #8 relacionado con el acceso al trabajo decente.

La vulnerabilidad social se caracteriza por la escasez de los recursos de diferente indole que
estan a disponibilidad de personas, hogares y colectivos para enfrentar eventos econdmicos y sociales
traumaticos (shocks) y para aprovechar las oportunidades existentes. Esto los deja en condiciones de
vida precarias e inseguras, en incertidumbre e indefension (Kaztman y Filguiera, 1999; Pizarro, 2001;
Valdés Gazquez, 2021). En algunos casos esta situacion desventajosa se potencia por pertenecer a varias
poblaciones vulnerables, por ejemplo, mujeres afrodescendientes de bajo nivel de educacién formal®.
Como buena parte de esta vulnerabilidad proviene de las caracteristicas de su (no) inclusion al mercado
laboral, se ha destacado la vulnerabilidad laboral como un aspecto clave de dicha escasez de recursos y
se refleja en diferentes tipos de exclusion de empleos de buena calidad (Weller, 2009).

En América Latina y el Caribe, la vulnerabilidad laboral esta estrechamente relacionada con los
elevados grados de desigualdad y la transmision intergeneracional de la escasez de recursos, por ejemplo,
educativos la cual incide en una baja movilidad laboral entre las generaciones (Celhay y Gallegos, 2022;
Doruk, Pastore yYavuz, 2020). La pandemia del COVID-1g ha subrayado esta situacion de vulnerabilidad
registrandose, entre otros, aumentos de la pobreza y la desigualdad, como también el incumplimiento
forzado de normas de confinamiento como estrategia para asegurar la subsistencia familiar (CEPAL, 2022;
Delaporte, Escobary Pefia, 2021).

*  Por otra parte, no tiene mucho sentido referirse a grandes colectivos heterogéneos como vulnerables en su conjunto, como en los
casos de “las mujeres” o “los y las jovenes”.
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En este estudio se revisan varias tendencias de alcance mundial que impactan a los mercados
laborales latinoamericanos y caribefios en el presente y que posiblemente tendran unimpacto creciente
en el futuro, y se discute como afectan, especificamente, a las poblaciones vulnerables. Estas tendencias
son la globalizacidny su reversion parcial, la evolucion demografica de la region, la revolucidn tecnoldgica
en curso, el cambio climatico y los desafios de una transicion justa hacia economias sostenibles y la
heterogeneizacion de las relaciones laborales acelerada por nuevos modelos de negocio®. En el analisis
de todas estas tendencias se hace referencia al impacto de la pandemia del COVID-19. El estudio destaca
que dichas tendencias tienen profundos efectos en los mercados laborales, aunque estos no siempre
pueden identificarse con precision. Esto se debe a que, primero, buena parte de las caracteristicas mismas
de estas tendencias depende de las acciones de los actores relevantes y, sequndo, a que estas acciones,
sobre todo las politicas publicas, determinan la capacidad de adaptacion a estas tendencias. Por lo tanto,
el texto cierra con reflexiones sobre algunas politicas requeridas para enfrentar los desafios que emergen
en este contexto para la generacion inclusiva de empleo y para fomentar, especificamente, la insercion
laboral digna de la poblacion vulnerable.

> Pararevisiones generales de las tendencias mundiales que afectan la region véanse, por ejemplo, CEPAL (2016) y OIT (2019b).
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l. Globalizacion: expansion, agotamiento
y reversion parcial

A. La fase reciente de la globalizacion en América Latina y el Caribe

Elincremento de la movilidad de factores de produccidony del comercio internacional de bienesy servicio
y la creciente incorporacion al mercado mundial capitalista de China y de otros paises asiaticos, estimuld
el crecimiento econdmico mundial y se expresaron en aspectos como elevados flujos de inversion
extranjera directa hacia economias emergentes, altas tasas de crecimiento del comercio internacional y
la expansion de cadenas de valor globales. Si bien |la fase mas reciente de la globalizacién se inici6 en los
anos setenta del siglo pasado y se expandid manera gradual, a partir de los aflos noventa estos procesos
se aceleraron lo que se expreso, entre otros, en el hecho de que en dicha década el crecimiento de las
exportaciones de bienes a nivel mundial mas que duplicara la tasa del crecimiento econdmico mundial
(CEPAL, 2002: 31), y se estima que el valor agregado generado por las cadenas globales aumentd su
contribucion al PIB mundial de 9,5% en 1995 a 14% en 2008 (CEPAL, 2020b: 97). A ello contribuyd el
aumento acelerado de la inversion extranjera directas.

Si bien la region de América Latina y el Caribe no fue incorporada a estos procesos con la misma
intensidad que otras regiones*, si participd en ellos. América del Sur se incorporo, sobre todo, a través de
la apertura de sus mercados, generalmente en el marco de acuerdos de libre comercio, y respondiendo a
la creciente demanda de recursos naturales. La integracion a cadenas globales de valor manufactureras
fue masintensa en lazona norte de América Latina ya que varios paises de esta subregion se incorporaron
en las fases de ensamblaje (industria maquiladora) de cadenas que se originan y terminan principalmente
en los Estados Unidos, o sea se trata mas bien de cadenas con un énfasis regional (aunque no se puede

3 Entre la primera mitad de los afios noventa del siglo pasado y el primer quinquenio de la década del 2010, a nivel mundial el monto
de lainversion extranjera directa se multiplico por un factor mayor a siete, de un promedio anual de 200 mil millones a un promedio
de 1,47 billones de dodlares (calculo propio con base en datos de UNCTAD (https://unctadstat.untad.org)).

4 Esto se refiere, sobre todo, a la incorporacion de cadenas globales de valor. En esta fase de la globalizacién, con la incorporacion de
Chinay otros paises asiaticos a los mercados mundiales, incluso se frend la expansion de cadenas pre-existentes, como entre México
y Centroamérica y los Estados Unidos. Entre 1985y 2000, la contribucidn de Asia en desarrollo a las exportaciones mundiales aumentd
de 16,1% a 23,3%, mientras que la de América Latina y el Caribe practicamente quedd estancada con un muy pequefio aumentd
de 5,8% a 6,0% (CEPAL, 2002: 33).
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excluir que utilizan insumos de origen extrarregional). Este proceso fue fortalecido politicamente con la
aprobacion de tratados de libre comercio (entre Canada, los Estados Unidos y México, y entre los paises
de América Central y Republica Dominicanay los Estados Unidos, con la Iniciativa de la Cuenca del Caribe
como antecedente)®. En estos tratados se incluyeron componentes laborales que tienen el objetivo de
reforzar el cumplimiento de las normas de trabajo vigentes en los paises®.

Cabe recordar, por otra parte, que la globalizacion no solo es un fendmeno econémico y financiero,
sino que también tiene elementos culturales y valdricos y estimuld nuevos procesos migratorios
(CEPAL 2002: cap.1). Estoincidi, entre otros, en las pautas de demanda de bienes de consumo material
y simbdlico lo que, por su parte, tuvo impacto en los mercados laborales. También surgieron nuevos
desafios a la gobernanza de los procesos de globalizacion, tanto para optimizar su potencial para el
desarrollo mundial y contener las desigualdades relacionadas con estos procesos, como para enfrentar
“males pUblicos” como la amenaza a la sostenibilidad ambiental y el crimen internacional.

En América Latina, el impacto de la globalizacidn en los mercados laborales sigue siendo objeto
de controversia. Por un lado, se indica que la apertura comercial y la inversion extranjera directa han
generado oportunidades de empleo para personas de niveles educativos medio y bajo, incluso de mejor
calidad que las opciones disponibles en los mercados laborales de la region para personas de este nivel
de calificacion (de Ferrantiy otros, 2002; IDB, 2003). En esta linea, por ejemplo, Contreras y otros (2006)
encuentran que las empresas de la maquila mexicana —y entre ellas, sobre todo, las filiales de corporaciones
transnacionales—tienen mejores practicas de seguridad del trabajo que las no maquiladoras. También se ha
destacado que en estos procesos productivos relativamente sencillos se emplean muchas mujeres jovenes
de calificacion baja o media, para las cuales las maquiladoras representan una de las pocas oportunidades
de trabajo, por lo menos parcialmente formal (Fernandez, Pacheco, 2006). Ademas, se plantea que la
creciente demanda de los recursos naturales de la region promovida por la globalizacidn habria estimulado
el crecimiento econdmico y, de esta manera, habria contribuido a la generacion directa e indirecta de
muchos nuevos empleos. El aumento correspondiente de los ingresos laborales y el abaratamiento de
los precios de muchos productos de consumo como consecuencia de la globalizacién habrian mejorado
el nivel de vida, incluso de gran parte de las poblaciones vulnerables (Alaimo y otros, 2015).

Por el otro lado, se ha argumentado que las politicas que fomentaron un ajuste estructural, para
las cuales la insercion a los mercados financieros y de bienes y servicios mundiales fue un componente
clave, han tenido un impacto desfavorable en el empleo’. Especificamente la apertura comercial ha
incidido en la pérdida de muchos empleos formales en sectores que resultaron no competitivos frente a
las importaciones (Bacchetta, Ernst y Bustamente, 2009). En general, las politicas de ajuste estructural
implementadas en la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe a partir de los afios ochenta
o noventa incidieron, por lo menos inicialmente, en una menor intensidad laboral del crecimiento
(Weller, 2000). Esto habria contribuido a una caida de la calidad media del empleo en los paises de la region
(Weller y Roethlisberger, 2011)%. Respecto a los empleos emergentes en este contexto, se ha subrayado
que frecuentemente se caracterizan por su precariedad y una falta de derechos laborales individuales
y colectivos (Alvarenga Jule, 2001). Por ejemplo, en un analisis de las condiciones de trabajo de obreras
en la maquila hondurefa, Ledesma Cano, Pulido Navarro y Villegas Rodriguez (2009) encuentran que las
formas de organizacion y division de trabajo en estas fabricas causan alto niveles de estrés que conllevan
dafios de salud, como fatiga cronica, depresion, ansiedad y trastornos musculoesqueléticos.

5 Estadiferenciainterregional se refleja en la composicion de la canasta exportadora de bienes y sus cambios recientes. En América del Sur
los productos primarios no solamente representan una mayor proporcion que en las otras subregiones, sino solo en esta subregion su
proporcion aumento entre 1985y 2018, acercandose a los 50%. Tanto en América Central, como en el Caribe y México esta proporcion
bajo (a alrededor 28%, 22% y 11%, respectivamente), y en estas subregiones aumento la proporcion de manufacturas de diferentes
niveles de sofisticacion tecnoldgica (CEPAL, 2020b: 95).

®  Lazo (2011) analiza los instrumentos internacionales para regular la relacion entre el trabajo y el comercio que son relevantes para
América Latinay el Caribe, entre ellos los tratados de libre comercio.

7 Véase Standing y Tokman (1991) como ejemplo temprano de un analisis critico en este sentido.

& Aeso habria contribuido la contraccion del empleo pUblico —generalmente de calidad relativamente buena— como consecuencia tanto
de procesos de privatizacion como de reformas del sector publico. En este sentido, G6zgor, Bilgin y Zimmermann (2019) encuentran
para 92 paises en desarrollo que la globalizacidn incidi6 en una reduccion relativa del empleo publico.
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En el periodo mas dinamico de esta fase de globalizacion, especificamente el crecimiento de la
industria maquiladora —la cual empezd a expandirse ya a partir de los afios sesenta en México y setenta
en Centroamérica y la Republica Dominicana— mas bien declind debido a la insercion de China y otros
paises asiaticos al mercado mundial. Frente a esta nueva competencia esta industria paso por un proceso
de diferenciacion, de manera que dejo de caracterizarse como un modelo Unico de procesos productivos
y relaciones laborales (Pérez Sainz, 1994; Altenburg, Qualmann y Weller, 2001) y hubo, por ejemplo,
adaptaciones del modelo de negocio en la industria de confeccion (la mas tradicional en este sector), y se
amplid la gama de productos ensamblados (CEPAL, 2018b)°. De esta manera, varios paises (sobre todo,
Costa Rica y México) pasaron a una seqgunda fase de maquila, mas sofisticada en términos de productos
y procesos productivos, en cuyo contexto se identificd una tendencia parcial (no generalizada) hacia
mayores niveles de cualificacion de los trabajadores y cambios en las relaciones laborales (CEPAL, 2007)*.

Al mismo tiempo, durante los afios ochenta y noventa del siglo pasado, América Latina registro
elevadas tasas de emigracion extrarregional®. Sin embargo, este alto nivel puede atribuirse solo parcialmente
ala globalizacion, en vista de que esta fase de globalizacion, a diferencia del periodo anterior de fines del
siglo1g ainicios del siglo 20, no se destaca por la libertad de los movimientos migratorios internacionales
(CEPAL, 2002: 243ss). Mas bien, fue la presion ejercida por desfavorables condiciones politicas y escasas
oportunidades laborales en los paises de origen que generaron estos movimientos migratorios.

Nuevamente, el impacto de estos procesos en los mercados laborales fue ambiguo. Por un lado, se
subraya el aporte de las remesas enviadas por los migrantes al consumo y la inversion de sus familiares
que permanecieron en el pais de origen, la reduccion de la presion de la oferta laboral en estos paises
que atenuo el desempleo (Bayon, 2006) y la adquisicion de nuevas habilidades entre los migrantes que
podrian ser utilizadas de manera productiva en su pais de origen en caso de retorno®. Por otra parte,
entre los aspectos negativos se ha sefialado la situacion frecuentemente precaria de los migrantes en
el pais de destino, la pérdida de personas emprendedoras que puede dificultar el aprovechamiento del
bono demogréfico y la fuga de cerebros producida por la migracion de las personas mas calificadas que
puede frenar procesos de innovacion y aumentos de productividad (Ghose, Majid y Ernst, 2008).

B. La ralentizacion de la globalizacion

Desde fines de la primera década de este siglo, las tendencias que caracterizaron la globalizacion econdmica
perdieron dinamismo y las tasas de crecimiento del comercio internacional disminuyeron a nivel mundial,
sobre todo a partir de la crisis econdmica financiera de 2008/2009. Después de una expansion anual del
volumen de las exportaciones de 8% entre 2003 y mediados de 2007 la caida provocada por dicha crisis y
el repunte posterior, esta expansion se ralentizo a alrededor de 2% anual entre mediados de 2011y 2019
(CEPAL, 2021b: 34). Algo similar se puede observar para América Latina, donde entre 2011 y 2019 el
volumen de las exportaciones crecié anualmente con un magro promedio de 1,5%%.

9 Alavezse expandio la exportacion de servicios de diferentes niveles de sofisticacion (CEPAL, 2018).

**  Cabe sefalar, que la industria maquiladora de la zona norte de América Latina se ha beneficiado tanto de un acceso privilegiado al
mercado estadounidense a través de los mencionados tratados de libre comercio, como de beneficios tributarios en los paises de
la subregion.

# Segun datos de CEPAL/CELADE, entre la segunda mitad de los afios setenta y la primera mitad de la década del 2000 la tasa anual
de emigracion extrarregional fue entre 1,7y 1,9 personas por 1000, lo que representa los niveles mas elevados de la serie.

2 Sin embargo, por ejemplo, muchos migrantes mexicanos se desempefian en los Estados Unidos en ocupaciones en los cuales no
adquieren muchas cualificaciones adicionales, por lo que, si retornan, su insercion no se diferencia mayormente de su experiencia laboral
previa a la migracion, si bien debido a la heterogeneidad interregional el territorio en que se reinsertan influye mucho en la calidad
de empleo al cual pueden acceder (Bedoya Rangel, 2022). Diodato, Hausmann y Neffke (2020) analizan los impactos contradictorios
del retorno de migrantes mexicanos en el empleo y los ingresos laborales. El nUmero de personas de 5 afios y mas en México que se
habian radicado en Estados Unidos 5 afios antes aumento de 294.000 a un millon entre 2000y 2010, probablemente como efecto de
la crisis econdmica de fines de esa década en el pais de destino. De estos retornados en el Estado de México, entre las personas de
12 afios y mads, en 2010 un 72% formaba parte de la fuerza de trabajo (Sandoval-Forero, Gonzalez-Becerril y Cruz-Islas, 2017).

3 Calculo propio, con base en datos de CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina y el Caribe, varios volimenes.
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Ademas de una caida tendencial de la tasa de crecimiento econémico mundial y suimpacto en la
demanda de los bienes correspondientes (CEPAL, 2020a: 25), varios factores estructurales contribuyeron
a esta desaceleracion y reversion parcial del proceso de globalizacion. Se destacan entre ellos las
transformaciones tecnoldgicas que modificaron los precios relativos, sobre todo reduciendo laimportancia
de los salarios para la competitividad economica de un territorio, el fortalecimiento de la capacidad
productiva nacional, sobre todo en la China, el cual redujo la necesidad de importar bienes intermedios, el
debilitamiento del multilateralismo en el contexto de tensiones entre algunas de las principales economias
y politicas nacionales enfocadas a estimular la produccion local frente a las importaciones (CEPAL, 20183;
CEPAL, 2020b). En este contexto se han identificado cuatro estrategias posibles que transformarian las
cadenas de valor globales (McKinsey Global Institute, 2020; CEPAL, 2020b: 127s5)*:

e larelocalizacion (reshoring) de actividades previamente ubicadas a otras localidades al pais
base de la cadena;

e laregionalizacion de las cadenas, lo que implica la ubicacion de sus diferentes componentes
en paises geograficamente cercanos (nearshoring);

e ladiversificacion de los proveedores externos, buscandolos en diferentes zonas geograficas;

e lareplicacion o clonacion de elementos productivos de la cadena en diferentes lugares, bajo
control de la empresa lider.

En algunos casos estas estrategias profundizan caracteristicas ya existentes de las cadenas de
valor, especialmente en el caso de |a regionalizacion, dado que durante las Ultimas décadas se han creado
cadenas ubicadas en regiones especificas que son mas importantes que cadenas verdaderamente globales.

Estas estrategias buscan enfrentar a riesgos como la interrupcidn de las cadenas, tanto en algun
lugar de produccion, como en el transporte entre ellos®. Por otra parte, implican un aumento de los
costos de produccion y, por lo tanto, de los productos finales. Cabe sefalar que otras de las grandes
tendencias discutidas en este documento influyen las decisiones respecto a estas reorientaciones, como
las tecnologias digitales que tienden a reducir la ventaja de la produccion en bajos salarios y facilitan la
coordinacion y control de los componentes de las cadenas y las consideraciones ambientales que, entre
otros, favorecen a cadenas geograficamente mas cortas (CEPAL, 2020b: 129s). A la vez, las politicas
neoproteccionistas apoyan la relocalizacion, por ejemplo, a través de la politica tributaria y en menor
grado, laregionalizacion®. Un ejemplo clave de este Ultimo aspecto ha sido la renegociacidn del tratado
de libre comercio entre Canada, Estados Unidos y México que llevd a un nuevo tratado (T-MEC) que entro
en vigor en julio de 2020.

Las tendencias que incidieron en estas reorientaciones estratégicas se profundizaron a partir de
la pandemia de COVID-19 y de la guerra de la Federacion Rusa en contra de Ucrania que subrayaron la
fragilidad de ciertas relaciones comerciales, tanto por aspectos politicos como logisticos. Especificamente
durante la pandemia, muchos paises tuvieron que enfrentar su dependencia de laimportacion de productos
esenciales relacionados con la salud y de bienes intermedios para la produccion local, asi como fuertes
aumentos en los costos de transporte. En este contexto, se ha propuesto fortalecer la relocalizacion dela
produccion a lugares considerados mas confiables en un contexto de crisis (friendshoring) y se aceleraron
los procesos de diversificacion de los proveedores (White y otros, 2022)*.

*  Enlos Estados Unidos se registra un aumento del empleo manufacturero que en septiembre de 2022 alcanzé un nivel no visto desde la
Gran Recesion de fines de la década del 2000 (Isidore y Romans, 2022). En Alemania, una encuesta indicd que un 87% de las empresas
manufactureras reorganizaron su cadena de suministro a partir de la pandemia del COVID-19 (Aksoy y otros, 2022).

35 Otro cambio en la estrategia empresarial para enfrentar a los factores que pueden interrumpir el funcionamiento de las cadenas de
valor es el incremento de los inventarios (pasando de “just in time” a “just in case”) (White y otros, 2022: 8).

*®  Acemoglu (2022) analiza los factores que contribuyeron a un resurgimiento de los nacionalismos politicos y econémicos, entre los
cuales destaca el impacto desigual de la globalizacion misma.

¥ También en América Latina la pandemia de COVID-19 ha afectado a las cadenas de valor. Por ejemplo, en Brasil se tuvo que paralizar
transitoriamente la produccion de teléfonos celulares debido a la escasez de productos intermedios (Valenzuela y Reinecke, 2021).

*®  Rajan (2022) advierte sobre los riesgos de este tipo de politica para el bienestar en los paises de diferentes niveles de ingreso, si se
aplica mas alla de bienes claves para la sequridad nacional.
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Por otra parte, la creciente incertidumbre sobre la evolucion de la economia mundial, tanto por
signos de una recesion econémica, como por persistentes crisis de diferente indole, frenaria la recuperacion
de la inversion mundial y pondria en riesgo muchos empleos a lo largo de las cadenas de valor.

¢Qué perspectivas generaria la ralentizacion o, incluso, la reversion parcial de la globalizacion
economica para los mercados laborales latinoamericanos y, especialmente, las poblaciones vulnerables?
Al respecto es indispensable volver a las diferencias respecto a las caracteristicas de la insercion a la
globalizacion, considerando, por lo menos, dos grupos de paises.

Los paises de América del Sur estan integrados, principalmente, en los inicios a las cadenas de
valor, como proveedores de recursos naturales, en algunos casos con un bajo nivel de procesamiento.
La demanda de estos productos se veria afectada por una ralentizacion del crecimiento econdmico y
un aumento de esta demanda dependeria principalmente de una reactivacion de la economia mundial.
En términos estructurales la ralentizacion de la globalizacion y una reestructuracion de estas cadenas
tendrian un impacto acotado al respecto. Sin embargo, politicas de diversificacion de compradores
incluso podrian beneficiar a estos paises, si pueden responder al interés de los compradores de ampliar
el rango de los proveedores de los recursos naturales que requieren. Por otra parte, aspectos relevantes
adicionales para la composicion y magnitud de esta demanda pueden ser la transicion hacia economias
mas sostenibles que tiende a reducir la demanda de algunos recursos naturales (por ejemplo, combustibles
fosiles) y aumentar la de otros (por ejemplo, litio, hidrogeno verde).

Los paises del norte de la region podrian beneficiarse por procesos de una regionalizacion aun
mayor de las cadenas en las cuales estan inmersos, principalmente, en las fases de ensamblaje, debido
al peso creciente que la cercania a los mercados finales —en este caso, de América del Norte— tiende
a adquirir, por razones de la estabilidad de la cadenas y menores costos de transporte. De esta manera
ocurriria lo opuesto a lo registrado a partir de los afos noventa del siglo pasado cuando los paises de
la subregion perdieron competitividad frente a la economia china que se integrd crecientemente a la
economia mundial. Esto, sin embargo, no necesariamente implica un significativo incremento de la
demanda laboral, dado que el cambio tecnoldgico en curso puede estimular nuevas combinaciones de
procesos de produccion automatizados y la fuerza de trabajo humana de manera que esta produccion
podria hacerse menos intensiva en trabajo. Por otra parte, también podrian surgir nuevas cadenas
regionales, con mayores niveles de sofisticacion tecnoldgica y de cualificacion de la fuerza de trabajo
(CEPAL, 2020b: 112). Ademas, se podria aprovechar esta reversidn parcial de algunas tendencias de la
globalizacion para fortalecer la integracion regional®.

De todas maneras, para un mejor aprovechamiento de este contexto (entre otros aspectos, impulsar
los vinculos productivos de la estructura productiva local con las cadenas de valor internacionales y una
intensificacion del comercio intrarregional) persisten los retos de desarrollo productivo para fortalecer
la competitividad de las economias de la region en un contexto cambiante en diversos sentidos (entre
ellos, el cambio tecnoldgico, tratado mas adelante) (CEPAL, 2020b: 1345ss).

Por otra parte, el debilitamiento del multilateralismo que se observa en el contexto de un
resurgimiento de los nacionalismos tenderia a reducir las posibilidades de los paises de la region de
influir en las “reglas de juego” respecto a temas comerciales, financieras y de inversion lo que aumenta
el riesgo de que los beneficios potenciales de la reestructuracion de la economia mundial se distribuyan
(nuevamente) de manera desigual.

9 “La integracion regional comercial y productiva es crucial para apoyar la recuperacion en el corto plazo y para transitar hacia un
desarrollo mas inclusivo y sostenible, generar motores enddgenos de crecimiento y reducir su vulnerabilidad ante choques externos.
Una estrategia de profundizacion de la integracion es aln mas urgente ante las tendencias mundiales, aceleradas por la pandemia,
que apuntan a una intensificacion de los procesos de mayor regionalizacion del comercio y la produccion.” (CEPAL, 2021e: 39).
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Ademas, el contexto mundial actual no es muy auspicioso para el crecimiento economico de la
region cuyos mercados laborales —y especialmente la poblacion vulnerable— ya fueron golpeados por
un bajo dinamismo econdmico desde mediados de la década pasada y el impacto de la pandemia®. Un
magro crecimiento econdmico afecta negativamente la generacion de empleo asalariado y obliga, sobre
todo, a muchas personas pertenecientes a poblaciones vulnerables a insertarse a actividades informales
de condiciones laborales precarias, con tal de generar ingresos laborales, aunque sean muy bajos*.

Al mismo tiempo, el contexto mundial ha incidido en una aceleracion de la inflacion en los paises
de la region, a la cual habrian contribuido, ademas, factores locales. En contraste, durante los Ultimos
veinte afos el establecimiento de las cadenas de valor internacionales ha jugado un papel muy importante
para la estabilidad del nivel de precios, al hacer muchos productos accesibles a precios reducidos. La
reestructuracion de estas cadenas debilita este impacto, entre otros porque tiende a encarecer los
productos finales (Rajan, 2022), de manera que es poco probable que se vuelva prontamente a un escenario
de precios estables, lo que tiende a golpear, sobre todo, a las poblaciones vulnerables que suelen ser las
mas afectadas por una alta inflacion. En este contexto, las autoridades monetarias se ven obligadas a
enfriar la demanda interna para evitar procesos inflacionarios en que los diferentes factores que inciden
en ellos se refuercen mutuamente. Esto atenua adicionalmente al crecimiento econdmico y, de esta
manera, la demanda laboral.

Finalmente, un componente ideoldgico permanente de los nacionalismos es la xenofobia, de
manera que su resurgimiento tiende a aumentar los obstaculos para la migracion internacional, lo que
afectaria a muchas personas latinoamericanas y caribefias que ven en la emigracion extrarregional la
Unica manera para mejorar su calidad de vida.

2 Véanse al respecto, por ejemplo, los nimeros correspondientes a la evolucion del mercado regional en 2020 y 2021 del informe
Coyuntura Laboral en América Latina y el Caribe de CEPAL y OIT, asi como CEPAL (2021d).

2 Sjien el contexto de proyecciones desfavorables las empresas se ven obligadas a despedir parte de su personal, las personas de menor
nivel educativo que ejecutan tareas manuales y/o rutinarias suelen ser mas afectadas, mientras que personas mas calificadas tienden
a tener mayores niveles de estabilidad laboral, lo que se refleja en la mayor inestabilidad de los ingresos de los primeros (Beccaria y
Groisman, 2006).
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Il. Las tendencias demograficas y su impacto
en los mercados laborales

A. El envejecimiento de la poblacion de América Latina y el Caribe

Los paises de América Latina estan pasando por acelerados procesos de transicion demografica. Entre
ellos se destacan la reduccion de la natalidad y el aumento de la expectativa de vida. En efecto, mientras
que en el quinquenio 1995-2000 |a tasa global de fecundidad todavia era 2,8 —con lo cual ya se habia caido
en un 50% desde los afos sesenta— en el quinquenio 2020-2025 esta tasa se ubica en 2,0 y se proyecta
que esta reduccion continua, si bien de manera mas gradual, de manera que a partir del quinquenio

2030-2035 llegaria a 1,8 y en la sequnda mitad del siglo 21 a 1,7 (cuadro 1).

Cuadro1
América Latina: indicadores demograficos, quinquenio 1995-2000 a quinquenio 2045-2050

1995- 2000- 2005- 2010- 2015- 2020- 2025- 2030- 2035- 2040- 2045-
2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Tasa global 2,8 2,5 2,3 2,1 2,0 2,0 1,9 1,8 1,8 1,8 1,8

de fecundidad

Esperanzade 70,6 72,2 734 bt 75:2 76,1 77,0 78,0 78,8 79,7 80,5

vida al nacer

Proporcion

0 a 14 anos 33,6 31,4 29,1 26,9 25,0 23,4 22,1 20,8 19,5 18,4 17,6

15 a 64 anos 61,0 62,8 64,5 66,0 66,9 67,2 67,0 66,7 66,3 65,6 64,7

65 afios y mas 514 58 6,4 7.1 81 94 10,9 12,5 14,2 15,9 17,8

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Division de Poblacién y Desarrollo (CELADE)/CEPAL [https://www.cepal.org/es/
subtemas/proyecciones-demograficas/america-latina-caribe-estimaciones-proyecciones-poblacion].
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Al mismo tiempo, la esperanza de vida al nacer aumento de 70,6 afnos en el quinquenio 1995-2000
a76,1afo0s en 2020-2025 Y se proyecta que supere los 8o afos en el quinquenio 2045-2050%. Como es bien
sabido, al respecto existe una marcada diferencia entre hombres y mujeres. En el quinquenio 1995-2000
la expectativa de vida fue de 67,4 afios para los hombres y 73,9 afios para las mujeres, mientras que en
el quinquenio 2020-2025 aumento a 72,9 afios y 79,2 afios, respectivamente.

En este contexto, a nivel regional se mantiene el “bono demografico”, ya que la relacion de
dependencia que habia caido por debajo de 60% a inicios del siglo y por debajo de 50% en 2016, se
mantendria relativamente estable (alrededor del 50%) hasta 2037, y un gradual incremento la llevaria
nuevamente a 60% en 205623,

Sin embargo, por las tendencias mencionadas las caracteristicas de esta dependencia se
transforman profundamente. En efecto, en América Latina, de la relacion de 60% a inicios del siglo,
51 puntos porcentuales correspondian a los jovenes, mientras que los g puntos porcentuales restantes
a las personas mayores. En los aproximadamente veinte afios transcurridos desde inicios del siglo ya se
observa un cambio marcado ya que de la relacion de dependencia de 49% unos 35 puntos porcentuales
corresponden a la poblacidn joven y unos 14 puntos porcentuales a la poblacion mayor. Para el futuro
se proyecta una transformacion mucho mas profunda ya que en 2056, cuando la tasa de dependencia
alcanzaria nuevamente un 60%, a la poblacidn joven corresponderian 26 puntos porcentualesy 34 puntos
porcentuales a las personas mayores.

Siuno diferencia la evolucion demografica por los paises de la region, se observa que en América Latina
entre 2000 y 2020, en todos los paises salvo Cuba la relacion de dependencia bajd, mientras que para el
periodo 2020-2050 se proyecta que este proceso continUa, de manera mas pausada, en ocho de veinte
paises, mientras que en doce paises la tendencia se habria volcado hacia un aumento de mayor o menor
magnitud de este indicador. En algunos paises (Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, Panama, Uruguay), en 2050
se habria superado la tasa del afio 2000.

Una expresion de esta recomposicion etaria se observa en el grafico 1. En 2000, la relacion de
dependencia entre los paises de América Latina se ubico en un rango entre 45,4% en Cuba y 91,3%
en Guatemala, y en los paises con una alta tasa la proporcion de la poblacion mayor fue baja, lo que
implica una gran proporcion de nifios, nifas y adolescentes entre la poblacion dependiente. En 2020, el
rango de la relacion de dependencia entre los paises es mas estrecho (entre 43,5% en Brasil y 62,3% en
Guatemala) y sigue siendo la poblacion infantil y juvenil que influye mas en esta tasa, aunque ya no de
manera tan marcada que en 2000. En contraste, en 2050 es la proporcion de las personas mayores que
estaria estrechamente correlacionada con la relacion de dependencia la cual, en el contexto mencionado
de tendencias opuestas entre los paises, registraria una dispersion levemente mayor que en 2020 (entre
49,3% en Haiti y 73,9% en Cuba).

En el caso de los paises del Caribe (18 paises y territorios), los procesos de transicion demografica
han sido levemente diferentes. En el afio 2000, varios de los paises y territorios de la subregidn ya habian
avanzado en este proceso y diez de los 18 con informacion disponible ya contaron con una relacion de
dependencia por debajo del 60% (en el caso de América Latina, cuatro de veinte), siendo el rango de
44,4% en Aruba a 80,7% en Belice. En ese ano, también en el Caribe la proporcion de los nifios, nifas
y adolescentes determinaron en buena parte la relacion de dependencia, aunque no tan fuertemente
como en América Latina (grafico 2).

22 Cabe sefalar que las proyecciones demograficas necesariamente se modificaran cuando se pueda evaluar el impacto de la pandemia
del COVID-19. Por mientras, se presentan las proyecciones elaboradas previamente.

3 El bono demogréfico se refiere a una relacion de dependencia favorable al desarrollo socioeconédmico. Esta relacion compara el
conjunto de la poblacion joven (hasta 14 afios) y mayor (de 65 afios y mas) con la poblacion en edad de trabajar (de 15 a 64 afios).
Por lo tanto, una relacion de 50% implica que en promedio dos personas en edad de trabajar tendrian que mantener a una persona
dependiente (joven o mayor).
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CEPAL

Grafico1
América Latina: relacion de dependencia y proporcion de personas mayores en la poblacion, 2000, 2020, 2050
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Division de Poblacion y Desarrollo (CELADE)/CEPAL.

Gréfico 2
El Caribe: relacion de dependencia y proporcion de personas mayores en la poblacion, 2000, 2020, 2050
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Division de Poblacion y Desarrollo (CELADE)/CEPAL.

Lo avanzado de la transicion en algunos paises y territorios de la region también se expresa en el
hecho de que ya entre 2000y 2020 la relacion de dependencia aumenté en seis de ellos. En 2020, el rango
de esta relacion era de 39,4% en Santa Lucia a 66,0% en las Islas Virgenes estadounidenses y la relacion
entre esta tasa y la proporcion de personas mayores en la poblacion muestra un quiebre que refleja las
diferentes velocidades en la transicion demografica donde en un primer grupo todavia es la proporcion
de nifos, nifas y adolescentes que determina la magnitud de la relacion de dependencia, mientras que
en el seqgundo grupo es la proporcion de personas mayores. Cabe sefalar que entre los paises y territorios
con una mayor proporcion de personas mayores destacan algunos que, por su condicion juridica, ofrecen
facilidades de emigracion especiales (Puerto Rico, Martinica, Isla Virgenes, Guadalupe y otros). Esto
podria incidir en mayores tasas de emigracion de la poblacion en edad de trabajar lo que resulta en un
menor dinamismo de estos grupos etarios que permanecen en el territorio con lo cual la proporcion de
las personas mayores aumenta mas rapidamente que en otros paises y territorios.

Finalmente, para 2050 se proyecta que, similaralo observado para América Latina, es la proporcion
de las personas mayores que determina la relacion de dependencia. Entre 2020y 2050, con la excepcion de
Belice en todos los paises y territorios del Caribe esta tasa aumentaria, y su rango abarcaria desde 47,9%
en Belice hasta 88,4% en Martinica.

El grafico 3 muestra, especificamente, la proporcidn de la poblacion mayor de 65 afios en los
paises y territorios de Ameérica Latina y el Caribe, para los afos 2000, 2020 y 2050. Se observa que los
procesos de envejecimiento los cuales se iniciaron en los paises de la region en diferentes momentosy se
desarrollaron a diferentes velocidades. Entre los paises latinoamericanos el rango para 2000 es entre 3,7%
enHondurasy 13,1% en el Uruguay, para 2020 entre 5,0% en Guatemala y Honduras y 15,9% en Cuba, con
el Uruguay, Chile y la Argentina como otros paises con tasas elevadas. Para 2050 se proyecta un rango
entre 10,1% en Haiti y 29,8% en Cuba y se estima que en seis paises ya mas de una quinta parte de la
poblacion pertenecera al grupo de poblacion de mayor edad.

En los paises y territorios del Caribe, en 2000 el rango es entre 3,7% en la Guyana Francesay 12,1%
en Barbados y Martinica, en 2020 entre 5,0% en Belice y 21,7% en Martinica, y para 2050 se proyecta un
rango entre 12,8% en Belice y 32,6% en Puerto Rico. Mas de la mitad de los paises y territorios del Caribe
con datos en 2050 ya tendrian una proporcion de la poblacion mayor de mas de una quinta parte.
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Grafico 3
Ameérica Latina y el Caribe: proporcion de las personas con 65 o mas afios en la poblacion total, 2000, 2020 y 2050
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Division de Poblacion y Desarrollo (CELADE)/CEPAL.

Otra expresion del cambio demogréfico es la desaceleracion del crecimiento de la poblacion
en edad de trabajar (de 15 a 64 afios). El crecimiento interanual de este grupo etario que representa la
gran mayoria de la fuerza laboral llegd a un méximo de 2,9% alrededor de 1970 y bajo a 2,12% en 2000y
a1,0% en 2020 (0,9% en 2022). Para 2030 y 2050 se proyecta una tasa de crecimiento de la poblacion en
edad de trabajar de 0,6% y desde mediados de la década de los afos cuarenta de este siglo esta tasa se
haria negativa, llegando a -0,2% en 2050 y a -0,7% en 2100.

El proceso de acelerado envejecimiento se refleja no solo en un aumento de la proporcion de la
poblacion en edad de jubilacion enla poblacion total, sino también en la recomposicion de la poblacion en
edad de trabajar, donde aumenta la proporcion de las personas de mas afios. En efecto, entre las personas
en edad de trabajar, las personas de 40 a 64 anos representaron sélo un 29,4% en 1984 (el minimo en
la serie), mientras que esta proporcion aumento a un 41,4% en 2022 y se proyecta un 50,2% para 2050.
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El grafico 4 resume algunas de estas tendencias ya que muestra como, en el contexto del aumento
de la poblacion regional, su composicion cambia draméaticamente.

Grafico 4
América Latina: poblacion segUn grupo etario, 1950-2100
(En millones)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Division de Poblacion y Desarrollo (CELADE)/CEPAL.

Mientras que de los cuatro grupos etarios en los afios cincuenta, sesenta y setenta del siglo pasado,
el grupo mas joven (hasta 14 afios) fue el mas grande, esto cambia a una predominancia de los adolescentes
y adultos jovenes (de 15 a 39 afos) desde los afios ochenta hasta mediados del siglo actual. Hasta los afos
ochenta de este siglo el grupo etario de 40 a 64 afios seria el mas grande, mientras que para fines del
siglo se proyecta una sociedad envejecida, con los adultos mayores como grupos etario mas numeroso.

En resumen, el proceso de envejecimiento es generalizado en la region si bien con contrastes
importantes entre los paises, relacionados con diferencias en el desarrollo socioecondmico y las opciones
de migracion.

Respecto al impacto de estas tendencias demograficas en los mercados laborales de la regidn se
pueden destacar tres aspectos:

i) La desaceleracion de la expansion de la poblacion en edad de trabajar que se debe a la
reduccion del tamano de la cohorte etaria que entra anualmente al mercado laboral tiende
a reducir la presion para la generacion de empleo®. Conjuntamente con una tendencia
de mejoras en la educacion y la formacion profesional esto mejoraria las perspectivas
de insercion y podria contribuir a reducir el periodo de transicion de la escuela al mundo
laboral que, en general, todavia es excesivamente largo (CEPAL y OIT, 2017b; Gontero y
Albornoz, 2022). Hay que recordar, sin embargo, que los grupos etarios son heterogéneos
y, sobre todo, jovenes vulnerables no se beneficiarian de esta tendencia si no se toman
medidas especificas para fomentar su insercion productiva.

% Sjse toma el grupo etario de 15 a 19 afios como proxy para analizar la tendencia de la oferta laboral que desprende de este aspecto
del cambio demografico, se puede constatar que a nivel regional el nUmero de este grupo etario aumentd continuamente hasta llegar
a un maximo de 54,3 millones personas en 2012. A partir de ese afio la variacion interanual del niUmero de estos jovenes se volvid
negativay este nimero se redujo gradualmente hasta llegar a 52,0 millones en 2022. Para 2050 se proyecta que este grupo etario se
compone de 45,5 millones de jovenes (datos CELADE).
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i)  Elaumento de la proporcion de las personas mayores, conjuntamente con un aumento del
promedio de los afios de vida, genera desafios para la transicion del mundo laboral a un
retiro digno. Esto es, sobre todo, relevante en un contexto de elevada informalidad laboral
que implica que altos porcentajes de la fuerza de trabajo no estan cubiertos por sistemas
contributivos de proteccion social con lo cual no podran contar con un ingreso proveniente
de estos sistemas al llegar a la edad oficial de jubilacion?®. Esto puede obligar a muchas
personas a sequir trabajando a pesar de que ya hayan alcanzado esta edad.

iii) El capital humano de una persona se basa en los conocimientos y habilidades adquiridos
antes de entrar al mundo laboral y de los generados mientras forma parte de la fuerza
laboral —tanto a través de estudios, y mecanismos de formacion y capacitacion adicionales
como a través de aprendizajes en el mismo puesto de trabajo. Estas fuentes de capital
humano se reflejan en los premios salariales que se basan tanto en la educacion formal
(tipicamente medida con el maximo grado adquirido o los afios de estudio) como en la
experiencia laboral (tipicamente medida con los afios potenciales de participacion en
el mercado laboral). En términos generales se puede afirmar que a mayor edad mas
importante es la experienciay menos lo adquirido en los sistemas educativos y de formacion
profesional ya que el conocimiento adquirido en estos sistemas tiende a desactualizarse,
sobre todo en un contexto de acelerado cambio tecnolégico. Con una proporcion creciente
de la fuerza laboral en los grupos etarios mayores, esto genera desafios importantes para
la productividad de las empresas y las economias en su conjunto, y para las trayectorias
laborales de los trabajadores.

A continuacion, se revisan con mayor detalle las implicaciones laborales de los Ultimos dos puntos,
mientras que se volvera al primer en el capitulo V de este trabajo.

La tasa de ocupacion de personas mayores se determina en gran parte por el (no) acceso a una
jubilacion otorgada por un sistema contributivo de proteccion social?®. El grafico 5 muestra para un
grupo de paises latinoamericanos una clara correlacion negativa entre ambos indicadores, tanto para el
conjunto de personas de 60 aflos 0 mas, como para tres sub-grupos etarios. Esto implica una extension
de la vulnerabilidad (informalidad) laboral desde la pertenencia a la poblacidn en edad de trabajar hacia
la tercera edad.

Esta correlacion se observa tanto para hombres como para mujeres, pero es mas fuerte para los
primeros, posiblemente porque generalmente se ven como proveedor principal de un hogar lo que les da
la responsabilidad de generar ingresos laborales si no perciben ingresos de otras fuentes, especificamente
una jubilacion (CEPAL y OIT, 2018a: 28-29).

La vulnerabilidad en la edad post-jubilatoria estd en parte vinculada con su trasfondo productivo.
En efecto, en el promedio de ocho paises latinoamericanos alrededor de 40% de las personas de 60 afnos
y mas que siguen activas en el mercado laboral se desempefan en el sector agropecuario que suele ser
de las ramas de actividad con los mas altos niveles de informalidad laboral, por lo que muchos de los
trabajadores agropecuarios se ven obligados de sequir trabajando al pasar por la edad oficial de jubilacion®.
Esta tasa se acerca incluso a los 50% en el caso de los hombres, mientras que en él de las mujeres sdlo
son un poco mas de 20%, y con mas de 35% el comercio es mas importante como espacio laboral para
mujeres de mayor edad que se ven obligadas de sequir generando ingresos laborales.

%5 Para 2016 la OIT (2018b) ha estimado que en América Latinay el Caribe un 53,1% de los ocupados son informales. De esta proporcion
un 41,5% corresponde a los sectores informal y de hogares, mientras que otros 11,6% son trabajadores informales que se desempefian
en el sector formal.

**  Por esta relacion estudios sobre el uso de tiempo indican que personas mayores dedican mas tiempo al trabajo remunerado en paises
de ingreso bajo y medio, en comparacion con paises de altos ingresos, de esta manera continuando esta diferencia vigente para la
poblacion en edad de trabajar (Ferranna y otros, 2022).

7 Porellos, aproximadamente un 11% de los ocupados en el sector agropecuario tienen 60 0 mas afios, mientras que para los ocupados
en su conjunto esta tasa alcanza solo alrededor de 5% (CEPAL y OIT, 2018a: 37).
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Graficog
Ameérica Latina (paises seleccionados): proporcion de personas mayores que perciben una pension contributiva
y tasa de ocupacion por grupo de edad, alrededor de 2016

(En porcentajes)
A. 60 afios y mas B. 60 a 64 afios
80 | | | | | |
| | | | | |
| | | | | |
| | | | | |
L I S— PR [E— PR [E PR |
| | | |
. | | |
7 | | )
f= f=
o s}
S ‘S
© 5]
Q. o
=3 =1
o 1%
o o
G.) L
© o
© ]
w w
© ©
[ =
Proporcion de personas con pension Proporcidn de personas con pension
C.65a69afos D. 70 afos y mas
< c
o -0
S S
© ©
o o
=] =]
o o
o o
(1) [
hel o
© ©
8 g
[ [

Proporcién de personas con pension Proporcién de personas con pension

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) 2018, “La insercion
laboral de las personas mayores: necesidades y opciones”, Coyuntura Laboral en América Latinay el Caribe, N°18 (LC/TS.2018/39), Santiago.

Por otra parte, también hay personas mayores que siguen activas en el mercado laboral a pesar de
que perciben una jubilacion de un sistema contributivo de proteccion social®. Mientras que en algunos
casos esto se debe a montos demasiado bajos de jubilacion, en otros casos se basa en preferencias
personales posiblemente relacionadas con la posibilidad de realizar trabajo de manera independiente
(servicios profesionales o negocios). Esto se expresa en el hecho de que entre las personas mayores la
tasa de ocupacion es mas alta para el grupo educativo mas alto que para los otros grupos educativos
—independientemente de si perciben una pensidn o no (ver grafico 6). Destacan al respecto las mujeres
entre las cuales la diferencia entre aquellas con niveles de educacion mas altos y los otros grupos es muy
marcada, tanto entre las mujeres que reciben pension como entre las que no lo hacen.

2 En el promedio de dichos paises, especificamente en el grupo etario de 65 a 69 afios, casi un 16% de los hombres y un 6% de las

mujeres siguen ocupados en el mercado laboral (CEPAL y OIT, 2018a: 30).
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Grafico 6
América Latina (paises seleccionados): tasas de ocupacion, segun afios de estudio, sexo y situacion jubilatoria,
personas de 65 a 69 aiios, alrededor de 2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, con base en datos preparados para CEPAL y OIT (2018a).

En el caso de las personas mayores con altos niveles de educacion que no perciben una pension
probablemente destacan trabajadores independientes (trabajadores por cuenta propia o empleadores)
para quienes no fue obligatorio contribuir al sistema de pensiones y que pueden haber percibido ingresos
relativamente elevados y haberse preparado para su vejez con otros tipos de ahorros e inversiones.

Por otra parte, hay que reconocer que la experiencia de la region indica que también una jubilacion
de un sistema no contributivo —habitualmente de un monto mas bajo— puede permitir a algunas personas
en edad de jubilacion dejar de trabajar de manera remunerada. Por ejemplo, en Brasil la introduccion
de un esquema no contributivo de pensiones llevé al retiro de muchas personas mayores del mercado
laboral donde se habian desempenado en el sector informal (Krein y otros, 2018).

El envejecimiento de la poblacion en edad de trabajar y, en consecuencia, de la fuerza de trabajo
deja huellas en el mercado laboral y genera desafios para las politicas laborales. Desde inicios de este
siglo, para América Latina se observa una caida del premio salarial a la experiencia. Por ejemplo, el
premio para las personas ocupadas con 21 a 30 afos de experiencia potencial, en comparacion con las
personas ocupadas con o a 5 afios de experiencia potencial bajo levemente de 56% en 1993 a 50% en 2004,
acelerandose esta caida a 33% en 2013 (Messina y Silva, 2018: 21s). Esta caida reflejaria, por un lado, la
devaluacion de ciertos conocimientos y habilidades adquiridos por estas personas a lo largo de su vida
laboral, a lo cual puede haber contribuido el cambio tecnolégico que habria hecho obsoletas ciertas
habilidades. Por otro lado, las transformaciones demograficas pueden haber contribuido a esta caida del
premio salarial, al aumentarse la oferta de personas de mas edad con experiencias similares®. Un tercer
factor que puede influir al respecto es la discriminacion etaria con la cual se subvalora el capital humano
de las personas de mas edad. Si bien no hay evidencia de que esta discriminacion se ha profundizado es
posible que las dudas sobre las habilidades requeridas en el nuevo contexto tecnoldgico aumentaron la
exclusion de personas mayores del acceso a empleos formaless.

2 Bohmy Siegel (2019) muestran para los Estados Unidos que el factor demografico (envejecimiento) reduce el premio a la experiencia
lo que, por su parte, generaria un desincentivo a la participacion laboral de las personas de mayor edad.

3 Burn y otros (2020) muestran en un experimento areas de discriminacion de personas mayores (diferenciando entre hombres y
mujeres) en los procesos de contratacion.
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Mientras que el tercer factor debe enfrentarse con instrumentos anti-discriminatorios y el sequndo
es dificil de manejar, el primero representa un gran desafio para los sistemas de formacion y profesional.
En el contexto de cambio tecnoldgico permanente y, en algunos casos, acelerado, no solo las jovenes que
se preparan para entrar al mercado laboral sino también las personas ya pertenecientes a la fuerza de
trabajo deben actualizar sus conocimientos y habilidades frecuentemente, para lo cual deben proveerse
los mecanismos para el “aprendizaje de por vida”.

La combinacion del trabajo con estudios aparece, sobre todo, al inicio de |a vida laboral de muchos
jovenes los cuales o necesitan de generar ingresos mientras terminan sus estudios o ya tienen una primera
insercion y estudian para mejorar las perspectivas de su trayectoria laboral (CEPAL y OIT, 2017b: 19-22).
Sin embargo, la necesidad de actualizary ampliar conocimientos de habilidades lleva a muchas personas
ocupadasy las empresas correspondientes a realizar actividades de capacitacion. Asi, segun la encuesta
de empresas formales del Banco Mundial, un 51,2% de las empresas de América Latina y el Caribe ofrecen
entrenamiento formal a sus trabajadores3. Sin embargo, existen grandes diferencias entre las empresas
ya que, en el promedio de 30 paises de la region, el porcentaje de empresas que lo ofrecen es 76,6% entre
las grandes y 57,7% entre las medianas, pero solo 34,2% entre las pequeias3®. Estas diferencias tienden
aampliar las brechas entre las empresas de diferente tamano en variables como productividad y calidad
de trabajo, ya que las diferencias entre las cualificaciones de los trabajadores de los diferentes grupos de
empresas tienden a profundizarse. Esto podria empeorar la desigualdad en el mercado laboral.

Ademas, la evidencia muestra que la capacitacion en las empresas tiende a beneficiar, sobre todo
a las personas que ya cuentan con niveles mas altos de cualificacion (Flores-Lima, Gonzalez-Velosa y
Rosas-Shady, 2014). Esto puede estar relacionado con una mayor rentabilidad, pero también puede deberse
a politicas de reconocimiento de las empresas, sin que refleje las necesidades reales de cualificacion para
el proceso productivo.

Segun un estudio sobre el Peru, la capacitacion formal beneficia, ademas, mas a los hombres
que a las mujeres y si bien la edad esta positivamente correlacionada con la capacitacion, la relacion no
es linear y con un aumento de su edad los ocupados se benefician cada vez menos de la capacitacion
(Chacaltana, 2005)3. Este sesgo representa un desafio en el contexto del envejecimiento de la fuerza
laboral y cambios en la demanda de cualificaciones a partir de las transformaciones tecnoldgicas y
econdmicas en curso.

En los Ultimos afios, América Latina y el Caribe se encontro entre las regiones que, en términos
relativos, fue mas golpeadas por la pandemia, con un 27,8% de las defunciones por COVID-19 constatadas
a nivel mundial (y un 8,5% de la poblacion mundial), y en varios paises de la region la mortalidad aumento
marcadamente, lo que interrumpid las tendencias de un aumento de la esperanza de vida al nacer
reportadas previamente. Ademas, “existe una alta correlacion entre la vulnerabilidad socioeconomica y
el grado de gravedad y muerte por COVID-19 y las tasas de vacunacion” (CEPAL, 2022: 35).

Los fallecimientos por COVID-19 se concentraron en los grupos de riesgo y entre los grupos etarios,
entre las personas de mayor edad. Ademas, se estima que las muertes indirectamente causadas por la
pandemia (por falta o atrasos en el tratamiento de otras enfermedades o interrupcion de tratamiento),
también habrian afectado, sobre todo, a personas mayores.

3 Véase www.enterprisesurveys.org.

32 Entre otros factores, esto puede deberse a que en empresas pequefas dedicar tiempo a la capacitacion de algunos trabajadores implica
mayores problemas para la continuidad del proceso productivo que empresas de mayor tamafo, ademas del costo de los cursos
requeridos (Eberhard et al., 2017). En esta linea, Chacaltana (2005) encuentra que en las empresas pequefias y medianas peruanas un
48% y un 41% de la capacitacion tiene lugar exclusivamente fuera de las horas de trabajo, mientras que esta proporcion es 26% en
las empresas grandes. Almeida y Aterido (2010) argumentan que la causa de que empresas pequefias y medianas capacitan menos
es que esperan tasas de retorno mas bajas de las actividades de capacitacion.

3 Enlamisma linea, un analisis de la utilizacion de la franquicia tributaria que subsidia la capacitacion en empresas en Chile indico que el
grupo de trabajadores de mayor edad (46 a 65 afios) fue el que proporcionalmente se beneficid menos de este instrumento. El grupo
con la segunda tasa de capacitacion mas baja fueron los jovenes (15 a 24 afios) (Comision Revisora del Sistema de Capacitacion e
Intermediacion Laboral 2011: 19).
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Por otra parte, durante la primera parte de la pandemia (afo 2020), aparentemente se profundizo
la tendencia decreciente de natalidad, lo que —si bien no estd claro como continuara esta tendencia—
tendria un impacto de mediano y largo plazo en el crecimiento demografico, si no se compensa por un
repunte posterior igualmente fuerte (CEPAL, 2022). De todas maneras, informacidn sobre paises de alto
ingreso indican que, en algunos casos, después de superar la fase mas algida de la pandemia, hubo cierto
repunte del numero de nacimientos (CEPAL, 2022; Kearney y Levine, 2022).

B. Tendencias migratorias

En muchos paises de América Latina y el Caribe un aspecto relevante para las tendencias demograficas es
la migracion. Mientras que hasta mediados del siglo pasado la region se caracterizo por un saldo migratorio
positivo, durante la segunda mitad de ese siglo la emigracion extrarregional gand cada vez mas dinamismo:
Entre 1990 y 2010 el nUmero de personas de origen latinoamericano o caribefio radicadas fuera de la
region aumento anualmente entre 800.000 y 1,000,000 de personas, y en 2010 habia 29,3 millones de
personas de estas caracteristicas (mientras que 3,0 millones de personas de origen extrarregional vivian
en América Latina y el Caribe).

Por otra parte, desde inicios de este siglo gand peso la migracion intrarregional, y el stock de migrantes
de origen de América Latina y el Caribe que se trasladaron a otros paises de la region, después de una
caida en los afios noventa, aumento de 3,8 millones en 2000 a 11,3 millones en 2020, con un incremento
sumamente marcado en el quinquenio 2015-2020, a causa, principalmente, de la emigracion desde la
Republica Bolivariana de Venezuela. De esta manera, la proporcion de inmigrantes intrarregionales,
como porcentaje del total de personas de origen extranjero que residen en la regidon, aumento de 55,8%
en 1990 a 76,4% en 2020.

Estos movimientos migratorios inciden en que los paises de la region se diferencian entre los en
los cuales prevalecen movimientos de emigracion y los (relativos pocos) con un saldo de inmigracion.
En 2020, entre los paises latinoamericanos entre estos Ultimos se ubican la Argentina, Chile, Costa Ricay
Panama. Entre los paises caribefios destacan al respecto algunos territorios no soberanos, por movimientos
migratorios desde el pais a que estan vinculados o desde otros paises o territorios de la region, como
Aruba, Guadalupe, la Guyana Francesa, Martinica y las Islas Virgenes estadounidenses, pero también
paises como las Bahamas y Belice.

Durante las décadas pasadas esta situacion ha cambiado para algunos paises. Por ejemplo, Honduras
que en 1990 fue un pais con un saldo de inmigracidn paso a ser un pais con fuertes flujos de emigracion.
Lo mismo ocurrid en Venezuela (RepuUblica Bolivariana de) que en décadas pasadas habia recibido flujos
migratorios bastante fuertes.

En contraste, en 1990 Chile, Colombia, el Ecuador, Panama y el Perd el numero de ciudadanos
emigrados superd de manera mas o menos fuerte al de migrantes llegados de otros paises. En contraste,
hacia 2020 esta relacion cambid con una reduccion marcada de la proporcion correspondiente, en el caso
de Chile y Panama incluso con un cambio del signo de este saldo a uno de inmigracion.

En otros paises, las tendencias previas se profundizaron y, por ejemplo, en Bolivia (Estado
Plurinacional de), Cuba, El Salvador, Guatemala, Haiti, México, Nicaragua y Paraguay el saldo emigratorio
aumento, mientras que la Argentina y la Costa Rica mantuvieron un su saldo de inmigracion, a pesar de
que en ambos casos aumento el numero de ciudadanos emigrados.

Cabe senalar que varios paises cuentan, simultaneamente, con proporciones elevadas tanto de
emigrantes como inmigrantes lo que, en algunos casos, se debe a movimientos en diferentes momentos
historicos, mientras que en otros existe cierta simultaneidad. Entre los paises latinoamericanos al respecto

3% Los datos citados en esta seccion provienen del Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de las Naciones Unidas (https://
www.un.org/development/desa/pd/content/international-migrant-stock) y se refieren a la revision 202o0.
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destacan Chile, Colombia, Ecuador, Panamg, el Pery, la Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela
(Republica Bolivariana de), paises donde tanto el stock de inmigracidn como el de emigracion supera
un 3% de la poblacion actual. Esta situacion es mas frecuente entre los paises del Caribe, debido tanto a
la migracion extrarregional (sobre todo, hacia los Estados Unidos) como a la migracion entre los paises
de las subregion. En el promedio de 24 paises y territorios del Caribe, el stock de inmigrantes representa
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un 24% de su poblacidn, y el de los emigrantes un 53% (cuadro 2).

Cuadro 2
América Latina y el Caribe: datos migratorios, 2020
(En numeros absolutos y porcentajes)

Numero de inmigrantes

. Relacion Relacion
. Nutnero de inmigrantes/ emigrantes/
Total extrg::'g;?onal Origen regional emigrantes poblacion poblacion

América Latinay el Caribe 14 794 623 3 497 450 11297173 42 890 481 2,3 6,6
Argentina 2281728 387015 1894713 1076 148 5,0 2,4
Bolivia (Estado 164121 39603 124 518 927 244 1,4 7,9
Plurinacional de)

Brasil 1079708 556322 523386 1897128 0,5 0,9
Chile 1645 015 118 844 1526171 643 800 8,6 34
Colombia 1905393 66 619 1838774 3024273 3,7 5,9
Costa Rica 520729 53257 467 472 150 241 10,2 2,9
Cuba 3024 2181 843 1757 300 0,0 15,5
Ecuador 784 787 144 400 640387 1127891 YA 6,4
El Salvador 42767 8125 34 642 1599058 0,7 24,7
Guatemala 84311 19 262 65049 1368 431 0,5 7,6
Haiti 18 884 8521 10363 1769 671 0,2 15,5
Honduras 39195 10308 28 887 985077 0,4 9,9
México 1197 624 924788 272 836 11185737 0,9 8,7
Nicaragua 42 167 9054 33113 718 154 0,6 10,8
Panama 313165 72 073 241092 139 520 7.3 3,2
Paraguay 169 567 19 556 150 011 896 484 2,4 12,6
Peru 1224 519 151 629 1072 890 1519 635 3,7 4,6
Republica Dominicana 603 794 551 470 52324 1608 567 5,6 14,8
Uruguay 108 267 42 073 66 194 367 060 3,1 10,6
Venezuela (RepUblica 1324193 242155 1082038 5415337 4,7 19,0
Bolivariana de)

Anguilla 5715 2495 3220 2505 38,1 16,7
Antigua y Barbuda 29386 5716 23 670 66 561 30,0 68,0
Aruba 53593 10 576 43017 21 456 50,2 20,1
Bahamas 63583 19732 43851 53793 16,2 13,7
Barbados 34 869 19 107 15762 99 611 12,1 34,7
Belice 62043 10 858 51185 52756 15,6 13,3
Dominica 8284 3416 4 868 78 191 11,5 108,6
Grenada 7213 2533 4 680 62 204 6,4 55,3
Guadalupe 90 206 61011 29195 12 542 22,5 3,1
Guyana 31169 2521 28648 438 413 4,0 55,7
Guyana Francesa 119 249 34128 85121 4595 39,9 1,5
Islas Caiman 29242 11 669 17 573 1908 44,5 2,9
Islas Turks y Caicos 25748 7665 18 083 2689 66,5 6,9
Islas Virgenes Britanicas 22164 6641 15523 5355 73,3 17,7
Islas Virgenes EEUU 56753 18 065 38688 3908 54,3 3,7
Jamaica 23 629 16 183 7 446 1118931 0,8 37,8
Martinica 68 624 55618 13 006 12 963 18,3 3,5
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Numero de inmigrantes

. NUmero de in:1?gl;ar:ir?tr:es/ enlzieglerlac:gZSI
Total extr(a):ll'g;?onal Origen regional emigrantes poblacion poblacion

Montserrat 1379 501 878 24 582 27,6 491,7
Puerto Rico 247132 173322 73 810 1850529 8,6 64,7
Saint Kitts y Nevis 7725 4 093 3632 50 285 14,5 94,5
Santa Lucia 8338 3158 5180 71227 4,5 38,8
SanVicentey 4738 1657 3081 55 525 4,3 50,0
las Granadinas

Suriname 47 801 28 678 19123 273 209 8,1 46,6
Trinidad y Tabago 78 849 21637 57212 330519 5,6 23,6

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Departamento de Asuntos Econdmicas y Sociales, ONU (https://www.un.org/development/
desa/pd/content/international-migrant-stock).

La migracion internacional frecuentemente se relaciona con aspectos que inciden en una alta
vulnerabilidad, entre otros la ausencia o debilidad de redes sociales en el pais de origen, los obstaculos
a acceder a empleos formales, con las consecuencias correspondientes para el disfrute de los derechos
laborales y sociales, el no reconocimiento de titulos académicos, la dificultad de acceder a una vivienda
dignay, en general, el sufrimiento de practicas discriminatorias (Mallett, 2018).

Por ejemplo, Alvarez, Gonzalez y Ruiz-Tagle (2020) encuentran indicios de discriminacion en contra
de migrantes provenientes de paises con una elevada proporcion de poblacidn afrodescendiente o latina
al analizar los ingresos laborales de migrantes en Chile en 2015y 20173%. Torres y Galarza (2021) calculan
el descuento salarial que sufren migrantes venezolanos en el Pert, el cual crece con el nivel educativo
del migrante. Groeger, Ledn Ciliotta y Stillman (2022) encuentran que la discriminacion de migrantes
venezolanos en el Pery esta correlacionada con su insercion en el sector informal.

Las urgencias de muchos migrantes se expresan habitualmente en tasas de participacion mas
elevadas y tasas de desocupacion mas reducidas que en el caso de la poblacion nativa (CEPAL y OIT, 2017a),
indicadores que, en este contexto, no pueden interpretarse como reflejo de una insercion mas favorable
de los migrantes.

Sin embargo, hay diferencias importantes respecto a las caracteristicas de insercion inmediata y
la perspectiva de trayectorias laborales que permitan superar dichos aspectos de vulnerabilidad. Estas
tienen que ver, por un lado, con el apoyo que los migrantes reciben (por ejemplo, por una colonia de
connacionales) y su capital humano y, por el otro, por la institucionalidad y el dinamismo econdmico y
laboral en el pais de destino.

Otro impacto de una migracion laboral cuantitativamente significativa es la manera en que influyen
en el funcionamiento del mercado de trabajo del pais receptor ya que frecuentemente se teme que un
incremento de la oferta laboral pueda afectar negativamente el empleo y los ingresos de trabajadores
nativos. Al respecto, Lombardo et al. (2021) encuentran que la masiva migracion venezolana a Colombia
afectd, sobre todo, a los trabajadores colombianos de ingresos mas bajos, lo que los autores relacionan con
el hecho de que muchos de los migrantes, si bien son mas calificados, se ven obligados a desempefiarse en
actividades que requieren menos niveles de cualificacidn. Por otra parte, los mismos autores encuentran
que un gran programa de reqularizacion del estatus migratorio de los venezolanos atenuo este impacto lo
que se deberia a que permitia el acceso a empleos mas acorde con las cualificaciones de estos migrantes.
En el Pery, sequn Groeger, LednCiliotta y Stillman (2022), la migracion venezolana ha tenido un impacto
positivo en las oportunidades y condiciones de trabajo de los nativos. En contraste, en el Estado brasilefio
de Roraima el fuerte aumento de la oferta laboral causado por la inmigracion venezolana en el corto
plazo afect6 negativamente, a las mujeres, sobre todo en el sector informal (Shamsuddin y otros, 2022).

3 En su estudio cualitativo sobre las experiencias de migrantes colombianos en Santiago de Chile, Gissi Berbieri y Ghio Suarez (2017)
encuentran importantes diferencias en términos de integracion y exclusion, segun grupo socioecondmico y “racial” de los inmigrantes.
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Durante la pandemia se observo que los migrantes formaron parte de la poblacion mas afectada en
términos laborales (Carella, Frean yVelasco, 2021). Esta situacion se relacionaria con la sobrerrepresentacion
de la poblacion migrantes en el sector informal que fue fuertemente golpeado por las medidas de cierre
obligatorio de actividades y de confinamiento y con la exclusion de medidas de proteccion, a veces
relacionadas con situaciones de estatus migratorio no regularizado (Segnana, 2020).

Como consecuencia de la falta de oportunidades laborales y la ausencia de apoyo desde la politica
social, en algunos casos se observaron movimiento de re-migracion (hacia el pais de origen o hacia un tercer
pais). Segun un estudio de Osorio Alvarez y Phélan C. (2020), los motivos para que migrantes retornen a su
pais de origen son tanto objetivos (pérdida de fuentes de ingreso, expulsion de las viviendas por falta de
pago, carencia de redes de apoyo, dificultad para regularizar su situacion legal), como subjetivos (miedo
ante una situacion de incertidumbre y de indefension, rechazo sufrido por estereotipos negativos que se
expresan en xenofobia, y que pueden haberse agravados por la incertidumbre y temores en el contexto
del COVID-19). Ademas, en parte por medidas de control sanitario (cierre de fronteras) durante cierto
periodo se atenuaron los movimientos migratorios (CEPAL, 2022).

Sin embargo, en este contexto también surgieron opciones de generar ingresos para migrantes.
Especificamente el fuerte aumento de la demanda de servicios de reparto ofrecidos por empresas de
plataforma digital expandid las oportunidades laborales en este formato, y en varios paises con fuerte
presencia de migrantes, estos representan una elevada proporcion de trabajadores repartidores de
plataformas digitales®. Hay que tomar en cuenta, sin embargo, que se trata de trabajos precarios y que,
en el contexto de la pandemia, enfrentaron altos riesgos de contagio que no siempre fueron tratados de
manera adecuada por las empresas (CEPAL y OIT, 2021)¥.

% Por ejemplo, en la Argentina, entre un 66% y un 84% de los trabajadores de plataformas de reparto son inmigrantes recientes, y en
Chile, Ecuador y el Pert lo son alrededor de un 70%, 66% y 73%, respectivamente, de estos trabajadores (CEPAL y OIT, 2021).

37 Porejemplo, durante la pandemia en Chile la proporcion de los extranjeros aumento tanto entre los ocupados en general como entre
los trabajadores informales, y lo hizo mas que entre la poblacion en edad de trabajar, lo que refleja el hecho de que los numeros
correspondientes de los nativos cayeron mas que los de los inmigrantes (calculos propios con base en datos del Instituto Nacional
de Estadisticas de Chile www.ine.cl).
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l1l. La revolucion tecnologica y la transformacion
de los mercados laborales

La digitalizacion y otros aspectos de la cuarta revolucion tecnoldgica representan otra transformacion que
tiene un profundo impacto en los mercados laborales de la region. Este impacto consiste en la destruccion,
transformacion y generacion de empleos y estos tres procesos afectan de manera diferenciada a diferentes
colectivos de la fuerza laboral. Igual que en las transformaciones tecnoldgicas previas, el alcance y las
caracteristicas de este impacto son resultados, en parte, del cambio tecnoldgico mismo que —por lo
menos para la region— es un factor exdgeno y, por otra parte, de las estrategias empresariales, las politicas
publicas, las acciones de los trabajadores y, en general, el entorno institucional.

A. Las transformaciones tecnoldgicas en curso y su impacto
en los mercados laborales

Durante las Ultimas décadas, entre las nuevas tecnologias que han tenido el mayorimpacto en los mercados
laborales destacan los computadores personales, el internet con redes de transmision cada vez mas
potentes, los teléfonos inteligentes, la computacion en la nube, los avances en la robdtica basados en
sensores y sistemas de control. Obviamente, la introduccion de estas innovaciones al mundo del trabajo
fue diferenciado a lo largo del tiempo y también territorialmente.

Autor (2022) revisa el debate académico acerca del impacto de este cambio tecnoldgico en los
mercados laborales. Identifica tres lineas de analisis que aportan una comprension complementaria, con
diferentes énfasis: la carrera entre la oferta y demanda de cualificaciones, el modelo de |a polarizacion de
tareas de trabajo y el surgimiento de nuevas ocupaciones a lo largo del tiempo. Estas lineas de analisis
enfocan diferentes aspectos observados en los mercados laborales de los paises desarrollados, con
diferentes énfasis, a lo largo de las Ultimas décadas, destacando:

e Lacreciente brecha salarial entre personas de diferentes niveles de cualificacion.
e Ladestruccion de empleo en la mitad de la distribucidn de cualificaciones e ingresos.

e Elhecho de que en los paises tecnoldgicamente mas avanzados el impacto de la sustitucion
tecnoldgica del trabajo no ha conllevado un aumento significativo de las tasas de desocupacion.
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Finalmente, destaca como cuarta linea de analisis, lo relacionado con la inteligencia artificial la
cual genera mucha incertidumbre, entre otros porque su impacto se veria influido por la manera de su
disefio y de su utilizacion.

Lo ocurrido en este contexto en los mercados laborales de los paises tecnoldgicamente avanzados
no siempre se encontrod, de la misma manera, en los paises en desarrollo, especificamente América Latinay
el Caribe. Esto no se debe a que estas tecnologias no hayan sido disponibles en la region, sino principalmente
por diferencias estructurales que inciden en rezagos y limitaciones en su aplicacion y un impacto diferente
en los mercados laborales3.

Durante las décadas de los ochenta y noventa el fendmeno que en este contexto mas llamé la
atencion en los paises desarrollados fue el aumento de la brecha salarial entre los trabajadores con
diferentes niveles de cualificaciones. Para explicar esto en un entorno en que la oferta de personas con
altas cualificaciones crecio continuamente se desarrollé el enfoque del cambio tecnoldgico sesgado hacia
las altas cualificaciones®.

Sin embargo, la concentracion en la demanda de altas cualificaciones no explico toda la
transformacion de la estructura ocupacional. En efecto, en los mercados laborales de muchos paises
desarrollados se observaron procesos de polarizacion, aumentando las proporciones del empleo en los
extremos de la estructura de cualificaciones e ingresos mientras que se redujo la proporcion del segmento
medio (Banco Mundial, 2016; Autor, 2022; Goos, Manning, Salomons, 2014). Como causa para ello se
identifico, con base en el analisis de las tareas que se ejecutan en las diferentes ocupaciones, el caracter
del cambio tecnoldgico, sustitutivo de tareas manuales rutinarias, mientras que tareas cognitivas eran
complementarias con las nuevas tecnologias las cuales, de esta manera, estimularon la generacion de
nuevos empleos. Por otra parte, muchas ocupaciones manuales no rutinarias no se vieron afectados por
estas tecnologias por lo cual su proporcion aumenté como consecuencia indirecta de las ganancias de
productividad y otros factores (Autor, 2013)%.

Este proceso contribuyd a mayores niveles de desigualdad, entre otros porque los trabajadores
que perdieron su empleo en este contexto generalmente sufrieron significativas pérdidas salariales, aun
si consiguieron reinsertarse de manera relativamente rapida. Esta caida de sus ingresos se debid a la
pérdida de premios de capital humano sectorial o especifico y la necesidad de cambiarse de ocupacion
y, frecuentemente, de trasladarse a otras localidades e insertarse en ocupaciones que requeririan niveles
de calificaciones por debajo de sus competencias.

En este contexto surgio la pregunta si las pérdidas de empleo se compensarian por nuevos puestos
detrabajo. Especificamente la creacion de nuevos empleos vinculados con la cuarta revolucion tecnoldgica
se posiciona en tres ambitos:

i)  Empresas existentes requieren personal que domina estas tecnologias para que ellas puedan
enfrentar los desafios de los mercados en transformacion“2.

®  Véase, por ejemplo, CEPAL (2021a) sobre rezagos digitales en las economias de la region respecto a los paises mas avanzados. Mas
adelante se hara referencia sobre el impacto diferenciado del cambio tecnoldgico en los mercados laborales.

3 Véase, por ejemplo, Berman, Bound y Machin (1998). Cabe sefialar que se identificaron otros factores que también contribuyeron a la
ampliacion de la brecha salarial, como el comercio internacional, el debilitamiento de los sindicatos, la caida del salario minimo real y
lainmigracion. También se ha argumentado que el rol del cambio tecnoldgico para la mayor desigualdad salarial (a través de sesgos
de la demanda de cualificaciones) fue limitado, dado que gran parte de la creciente desigualdad habria ocurrido dentro de grupos
de cualificaciones (McCall, 2000). También se constaté que el peso de los diferentes factores variaba entre sectores (Raithelhuber y
Weller, 2005).

4  De manera complementaria, Josteny Lordan (2022) analizan, para ocupaciones no identificadas como sustituibles bajo este esquema,
los riesgos de sustitucion segun capacidades (skills) como solucidn de problemas complejos, programacion o coordinacion, y habilidades
como razonamiento deductivo, sensibilidad auditiva o destreza manual. Encuentran que capacidades y habilidades relacionadas con
pensamiento abstracto no-linear son las menos sustituibles, mientras que actividades fisicas tienen el riesgo mas alto, salvo que se
combinan con tareas cognitivas o interacciones humanas.

“ Véase, porejemplo, Fosseny Sorgner (2019), Acemoglu y Restrepo (2021), Faber, Sarto y Tabellini (2021), Arntz, lvanov y Pohlan (2022),
Bekhtiar (2022) y Yakymovych (2022).

42 Véase, por ejemplo, Rodriguez (2020) quien revisa la informacion sobre ocupaciones emergentes, muchas de ellas relacionadas con
las nuevas tecnologias.
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i)  En muchos rubros (por ejemplo, servicios financieros, entretenimiento) nuevas empresas
(start-ups) basan su modelo de negocios alrededor de tecnologias digitales por lo que
necesitan personal calificado en ellas.

iii)  Un caso especial de los nuevos modelos de negocios son las plataformas digitales que
manejan servicios de trabajo, tanto en la modalidad digital para un mercado mundial como
de manera presencial en mercados locales. En muchos de estos casos se requiere personal
altamente calificado para el manejo y el desarrollo de las plataformas, mientras que los
servicios que ofrecen generalmente demandan, mas bien, calificaciones tradicionales y
comunes. Ademas, hay otros canales de generacion de empleo relacionado con el cambio
tecnoldgico, por ejemplo, a partir de un aumento de la demanda agregada, generada por
ganancias de productividad, y el surgimiento de nuevas pautas de consumo. En todos estos
contextos, una proporcion No menor surgird en ocupaciones nuevas:.

Mientras que algunos estudios encontraron que los factores de compensacion, especificamente
el surgimiento de nuevas ocupaciones, fueron insuficientes (Acemoglu y Restrepo, 2019) segun otros
autores los diferentes canales de compensacion generaron suficientes empleos para impedir un desempleo
tecnoldgico generalizado (Vermeulen y otros, 2018; Ramaswamy, 2018; Naudé, 2019). De esta manera,
por lo menos hasta ahora, el problema socio-econdmico principal en este contexto fueron los costos
centrados en grupos especificos de trabajadores que sufrieron la sustitucion tecnoldgica de sus empleos,
no tenian las habilidades para aprovechar las ocupaciones emergentes y en consecuencia sufrieron
pérdidas salariales, asi como el impacto correspondiente de una mayor desigualdad.

El enfoque de las tareas fue importante para entender que, en vez de que muchos empleos se
sustituyan por procesos tecnoldgicos, la mayoria de ellos se transformaria, con una sustitucion tecnoldgica
de algunas de las tareas que se ejecutan, mientras que los trabajadores ajustan sus actividades para
aprovechar de mejor manera el potencial de estas tecnologias vy, a la vez, contintdan con las tareas no
sustituibles. Estas transformaciones potencialmente pueden enriquecer el trabajo, al dejar las tareas
rutinarias a la ejecucion tecnoldgica, mientras que los trabajadores pueden dedicarse a tareas mas
atractivas. Sin embargo, esto requiere nuevas cualificacionesy, por lo tanto, se generan nuevas demandas
para los sistemas de capacitacion#.

Sibien enlos afnos ochentay noventa se esperaba que la apertura comercial incidiria en una menor
desigualdad salarial, también en América Latina y el Caribe se registré un aumento de la brecha salarial.
Para explicar este fendmeno se argumentd que también en esta region hubo un cambio tecnoldgico
sesgado en favor del trabajo mas calificado, favorecido por las politicas de apertura y algunos aspectos
de la politica macroecondmica que incentivaron la importacion de nuevas tecnologias caracterizadas
por este sesgo“s.

Sin embargo, a partir del inicio del siglo XXI, esta brecha empezd a achicarse, y se argumentd
que el impacto de las reformas promercado en un cambio tecnoldgico sesgado en favor de las altas
calificaciones empezo a atenuarse, en el contexto de un continuo aumento del nivel educativo y una
mejor distribucion de los logros educativos (Lopez-Calva y Lustig, 2010)#¢. En este contexto se constato
una fuerte reduccion del premio a la experiencia que puede haber sido un efecto indirecto del cambio

4 Se ha estimado que en los Estados Unidos en 2018 mas de 60% del empleo se concentrd en ocupaciones para los cuales en 1940
no existian nombres en las estadisticas laborales (Autor, 2022). Durante las Ultimas décadas, este proceso también habria asumido
pautas polarizadoras.

4 Segun una encuesta del Foro Econdmico Mundial (2020), en Argentina, Brasil y México, entre un 88% y un 95% de las empresas
formales entrevistadas responden a los cambios en los requisitos de calificaciones con una recapacitacion de sus trabajadores y entre
un 75% y un 88% esperan que ellos (adicionalmente) se capaciten durante el desempefio (on the job training).

4 También en este caso otros factores habrian incidido en el aumento de la brecha salarial, como la caida del salario minimo real, el
debilitamiento de los sindicatos y la informalizacion del empleo. Algunos de estos factores tuvieron su origen en las reformas de
liberacion de los mercados implementadas en laregion en esa época. Véase Raithelhuber y Weller (2005) y las referencias alli citadas.

4 Alavez, en varios paises se revertieron algunas politicas desigualizadoras de las décadas previas y, por ejemplo, aumentos de los
salarios minimo contribuyeron a mejorar los ingresos de los menos calificados. Otros factores mencionados en este contexto fueron
la mayor formalizacion de trabajadores de bajo nivel educativo, las condiciones de los mercados laborales en un contexto de un
crecimiento economico relativamente elevado y la reduccion de las brechas salariales entre firmas (Messina y Silva, 2018).
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tecnoldgico al hacer obsoleto ciertas habilidades adquiridas por trabajadores adultos a lo largo de su
vida laboral*. Cabe sefalar que se constatd que gran parte de la reduccidn de las diferencias salariales
ocurrieron dentro de grupos de cualificaciones (Messina y Silva, 2019), lo que indicaria que el impacto
del cambio tecnoldgico no necesariamente predomina al respecto.

También en América Latina se detectd un impacto sustitutivo del trabajo que afectd, sobre todo,
trabajadores que ejecutaban, principalmente, tareas rutinarias (Gaspariniy otros, 2021). En la Argentina,
Brasil y México la introduccion de robots manufactureros tuvo un impacto negativo en el empleo (Brambilla
y otros, 2022). Sin embargo, también se ha argumentado que el impacto del cambio tecnoldgico en
los mercados laborales latinoamericanos ha sido y sera moderado, en comparacion con otros factores
(Grigera 'y Nava, 2021; Meza Gonzalez y Rodriguez Pérez, 2022).

Como consecuencia de unaimplementacion mas acotada del cambio tecnoldgico se ha encontrado
que, si bien también ha habido tendencias de polarizacion de la estructura laboral, estas han sido mas
modestas que en los paises tecnoldgicamente mas avanzados (Banco Mundial, 2016; Amaral y otros, 2019)%.
Ademas, dado el impacto de otros factores, el posible impacto polarizador del cambio tecnoldgico no
necesariamente se observa en los datos agregados®.

Varios factores contribuyeron a que las transformaciones tecnoldgicas hayan sido implementadas
de manera mas restringida. Primero, la estructura productiva y el mercado laboral de América Latina se
caracterizan por la existencia de un gran sector de baja productividad, impulsada principalmente por las
necesidades de los hogares de bajos ingresos y, por lo tanto, por las dinamicas de la oferta laboral, el cual
se ubica lejos de la frontera tecnoldgica y donde, por lo tanto, un cambio tecnoldgico que mueve esta
frontera no afecta al empleo (Weller, Gontero y Campbell, 2019). Por lo tanto, la proporcion de empleos
con alto riesgo de sustitucion tecnoldgica es significativamente menor que en los paises avanzados,
pero los empleos que estan con este riesgo se encuentran entre los de mejor calidad (empleos formales).

Segundo, una serie de factores desincentivan, en comparacion con los paises avanzados, la introduccion
de estas nuevas tecnologias aun en segmentos que se ubican en un entorno competitivo y para los cuales
movimientos de la frontera tecnoldgica si son relevantes, entre ellos una menor reduccion de los costos
de produccion (debido a salarios mas bajos), mayores costos de implementacion y mantenimiento, asi
como rezagos en la infraestructura digital y en el desarrollo de habilidades digitales tanto a nivel gerencial
como de la produccion. Estos factores contribuyen a los rezagos en las transformaciones tecnoldgicas,
mencionadas previamente.

Tercero, hay que tomar en cuenta el posicionamiento de la region en la division internacional del
trabajo ya que existe una serie de factores que en el contexto de los procesos de globalizacion incentivan
la demanda de cualificaciones relativamente bajas y limitan el impacto del cambio tecnoldgico en la
generacion de empleos calificados en paises en desarrollo (Maloney y Molina, 2016; Martins-Neto y
otros, 2021). Por ejemplo, como ya se destaco previamente, varios paises del norte de la region forman
parte de cadenas de valor de productos manufactureros. En estos casos los sectores exportadores de los
paises latinoamericanos, si bien incorporaron nuevas tecnologias, siguen funcionando en gran parte, con
base en mano de obra de calificacion intermediay baja. De esta manera, por ejemplo, Meza Gonzalez (2003)
ha encontrado una divergencia del cambio tecnoldgico en México, donde un aumento de las exportaciones
se relaciona con una mayor demanda de mano de obra menos calificada, mientras que un aumento
de las importaciones estimula la demanda de mano de obra mas calificada. De manera consistente,
Zaldivar Lastiri (2022) encontro que, en los rubros de alta productividad de la zona norte de México donde
predominan rubros de exportacion, la proporcion de empleos rutinarios es mayor que en otras regiones

47 Véase, por ejemplo, Rodriguez-Castelan y otros (2016), Campos-Vasquez, Lopez-Calva y Lustig (2016) y Messina y Silva (2019). En
este contexto es interesante que en los Estados Unidos tendencias de envejecimiento, por su parte, han sido identificadas como
factor que estimulan la automatizacion de procesos de produccion (Acemoglu y Restrepo, 2018).

48 También Medinay Posso (2018) y Brambilla y otros (2022) encontraron procesos de polarizacion en Colombiay en la Argentina, Brasil
y México, respectivamente. Véase también Ariza y Raymond Bara (2020).

49 Véanse, por ejemplo, Messinay Silva (2018) y Gasparini y otros (2021), asi como, para los casos de Brasil y México, Firpo y otros (2021)
y Meza Gonzalez y Rodriguez Pérez (2022), respectivamente.
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donde en los segmentos de alta productividad, orientados al mercado interno (sobre todo, productoras
de bienes y servicios no transables), la demanda estd mucho mas sesgada hacia la fuerza laboral que
ejecuta tareas abstractas. En consecuencia, en la region norte el nivel educativo medio de los rubros de
alta productividad es mas bajo que en estos rubros de las otras regiones.

B. La nueva ola de innovaciones y las perspectivas laborales
para América Latina y el Caribe

Mientras las innovaciones que predominaron las transformaciones tecnoldgicas durante las Ultimas
décadas, mencionadas al inicio de este capitulo, siguen incidiendo crecientemente en la region, sobre
todo en vista de su rezago a este respecto, una nueva ola de innovaciones esta en sus inicios y tiene el
potencial de irrumpir significativamente en los mercados laborales. Entre las tendencias tecnoldgicas
que podrian tener un mayorimpacto en los procesos productivos de los paises avanzados se encuentran,
entre otros, un salto cualitativo en procesos de automatizacion y virtualizacion, fuertes mejoras en
la conectividad (redes 5G), el manejo de datos y la computacidn (computacidon cuéntica), servicios
automatizados, cadenas de bloques (blockchain) y tecnologias limpias, por ejemplo, en la generacion y
el almacenamiento de energia (McKinsey & Company, 2021). Varios de estas tendencias aprovechan los
avances en el desarrollo y la aplicacion de la inteligencia artificial.

La inteligencia artificial potencialmente transforma el impacto polarizador de la revolucion
tecnoldgica observada hasta ahora, sobre todo en los paises avanzados, dado que debido al caracter de
su aprendizaje autonomo se puede sustituir el trabajo humano en la ejecucion de tareas no rutinarias
donde no habia sido posible (Autor, 2022; Benhamou, 2022; Korinek y Stiglitz, 2021). Con esto, el cambio
tecnoldgico afectaria, de mayor grado que hasta ahora, también a personas altamente calificadas. Sin
embargo, la inteligencia artificial no podria sustituir tareas que requieren competencias interpersonales
y otras habilidades blandas, asi como la capacidad de analisis de fendmenos complejos (Benhamou,
2022: 15). Acemoglu y otros (2022) encuentran para los Estudios Unidos que ya se puede observar que la
introduccion de la inteligencia artificial ya esta reduciendo la demanda de habilidades no relacionadas
con ella, pero que esto todavia no tiene un impacto significativo en el mercado laboral en su conjunto.

Por otra parte, se proyecta que en el futuro también se pueden sustituir muchos empleos manuales
no rutinarios que ofrecen oportunidades laborales para personas con niveles educativos relativamente
bajos, por ejemplo, en el transporte (PwC, 2018; McKinsey Global Institute, 2021).

De todas maneras, es de suponer que —igual que en el caso de otras transformaciones tecnoldgicas
recientes— en la mayoria de las ocupaciones afectadas, la aplicacion de la inteligencia artificial sustituye
algunas de las tareas ejecutadas en ellas, pero no todas, por lo que estas ocupaciones mas bien se
transformany no necesariamente desaparecen. Por lo tanto, también hay un debate sobre el impacto de
la inteligencia artificial en las caracteristicas del trabajo, por ejemplo en términos de autonomia versus
control y de creatividad versus despersonalizacion de las relaciones interpersonales.

A este respecto se puede constatar que, igual que en muchas otras tecnologias, el impacto de
la inteligencia artificial en los procesos productivos y las condiciones de trabajo depende de la manera
de su aplicacion. Asi, Benhamou (2022: 17s) cita un estudio danés que muestra que los trabajadores de
cualificacion media y alta utilizan la inteligencia artificial principalmente para que proporcione insumos
paralatoma de decisiones, mientras que los trabajadores de cualificaciones mas bajas reciben instrucciones
de los programas de software las cuales deben ejecutar. En consecuencia, se observa que la inteligencia
artificial puede profundizar la polarizacion entre los trabajadores de diferentes niveles de calificaciones
donde, en algunos casos, esta nueva tecnologia puede enriquecer las tareas y empoderar a los trabajadores

5o Cabe sefialar que la causa no es un nivel educativo general mas bajo en el norte, y en los rubros de productividad mediay baja la zona
norte registra los niveles educativos mas altos de todas las regiones (Zaldivar Lastiri, 2022).
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que pueden optimizar sus competencias, mientras que en otros casos los conocimientos se transfieren
a las maquinas, con el riesgo de la pérdida de capacidades cognitivas de las personas y deterioro de las
condiciones laborales (Benhamou, 2022: 44).

Para América Latina no es de suponer que la inteligencia artificial tenga un impacto muy fuerte
en los mercados laborales en el futuro cercano®. Mas bien continuara la incorporacion gradual de las
tecnologias digitales que sustituyen, principalmente, a tareas rutinarias. Ademas, como ya se destaco,
las personas que trabajan en los segmentos de baja productividad generalmente no se verian afectadas
directamente por estas transformaciones tecnoldgicas, de manera que estos trabajos, generalmente de
mala calidad, no se sustituirian. En consecuencia, en esta region la proporcion de trabajadores con alto
riesgo de substitucion es marcadamente menor que segun estudios comparables que no aplican un ajuste
metodoldgico por probabilidad de adopcion de nuevas tecnologias (Weller, Gontero y Campbell, 2019).
Ademas, en la comparacion entre paises el riesgo de substitucion medio estaria correlacionado
positivamente con el PIB p.c.>%.

Cabe recordar, sin embargo, que no sélo la introduccion de nuevas tecnologias en los procesos
productivos de la region puede generar una sustitucion tecnoldgica del trabajo en la regidn. En efecto,
en el contexto de economias abiertas y mercados competitivos, la reestructuracion tecnoldgica en otros
paises puede amenazar la competitividad y, por lo tanto, los empleos en estos paisess.

La demanda de cualificaciones relacionada con los nuevos empleos que surgen en el contexto de estas
transformaciones tecnoldgicas tiende a ser sesgada en favor de calificaciones altas y no necesariamente
surgen empleos formales suficientes para las personas que sufren una sustitucion tecnoldgica (sobre todo,
de cualificacion baja o media). En comparacion con los paises avanzados, el riesgo correspondiente de una
polarizacion tomaria una forma especifica, con una expansion de empleos de altos niveles de calificaciones
porunladoy unaumento del empleo en los segmentos de baja productividad, generalmente informal, por
el otro%. En efecto, Martins-Neto, Cireray Coad (2022) encuentran que, entre trabajadores que perdieron
su trabajo en el Brasil, los que antes se desempefiaban en ocupaciones intensivas en tareas rutinarias
tuvieron mayores pérdidas salariales y periodos de desocupacidn mas largos que otros trabajadores. Esto
es un resultado similar al mencionado previamente para los paises mas avanzados.

Cabe recordar que entre los trabajadores de nivel de calificacion mas baja se concentran personas
pertenecientes a poblaciones vulnerables. Esto se refleja también en las brechas respecto al acceso a la
infraestructura y en las habilidades digitales.

Por ejemplo, existen grandes brechas respecto al acceso al internet, seqgun las caracteristicas del
hogar. En Bolivia (Estado Plurinacional de), El Salvador, Paraguay y el Perd, mas de 9go% de los nifos y las
nifias que pertenecen al primer quintil de los hogares, segun su ingreso per capita, no estan conectados,
mientras que este es el caso para entre 20% y 41% de los nifios de los hogares del quinto quintil. En la
Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay, menos del 3% de los nifios de hogares del Ultimo quintil
no estan conectados, mientras que en el primero esto es el caso entre 26% en Chile y 60% en Uruguay.
Esto se refleja en el acceso al internet, y en nueve paises de la region la proporcion de usuarios de internet
en el Ultimo quintil supera la del primero entre 62% en Uruguay y 298% en el Pery (CEPAL, 2021a).
Otra importante brecha de infraestructura digital es la que se registra en las zonas rurales y urbanas
(CEPAL, 2021c: 59).

st Albrieu y otros (2018) llevan a cabo un ejercicio de simulacion sobre el impacto de la adopcion y difusion de la inteligencia artificial
en la Argentina. Encuentran un significativo impacto favorable en el crecimiento econdmico si se logra acelerar este proceso, en
comparacion con olas de innovacion previas. Sin embargo, segun estos autores, para ello habria que remover obstaculos estructurales.

$2 En contraste, los estudios que aplican metodologias elaboradas para los paises desarrollados también a paises en desarrollo suelen
llegar al resultado de que los paises de menor PIB p.c. tienen mayores niveles de riesgo de sustitucion que los paises mas ricos. Véanse,
por ejemplo, Chui, Manyika and Miremadi (2017), BID (2018), Ripani y otros (2020) y Beylis y otros (2020).

$3 Ripaniy otros (2020) encuentran que la introduccion de robots en los Estados Unidos ha tenido efectos negativos en el empleoy los
salarios en paises latinoamericanos.

st Sinembargo, al respecto hay que recordar que, ademas del cambio tecnoldgico, existen otras tendencias que influyen en lademanda
laboral y su composicion que incidirian en las oportunidades laborales disponibles.
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En relacion a las habilidades digitales, la region también parece estar rezagada y existen grandes
brechas internas. El grafico 7 muestra los resultados de exdmenes sobre habilidades digitales en cuatro
paises latinoamericanos y la OCDE.

Grafico 7
América Latina (4 paises) y promedio de los paises de la OCDE: adultos con altos niveles de logro
en la resolucién de problemas en ambientes digitales, segin edad, nivel educativo y sexo, 2018
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Fuente: Comision Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Tecnologias digitales para un nuevo futuro (LC/TS.2021/43),
Santiago, 2021, p.34, sobre la base de datos de la OCDE.

Se observan, primero, grandes brechas entre los paises de la region y los de la OCDE y, sequndo,
una gran heterogeneidad intrarregional, ya que hay importantes diferencias también entre varios paises
de laregion.Y tercero, se registran grandes brechas entre dos grupos etarios de la poblacion en edad de
trabajar (adultos jovenes versus adultos de mas edad) y tres grupos educativos. Especificamente entre
los adultos que no cuentan con la educacion secundaria completa practicamente no existe la capacidad
de resolver problemas en ambientes digitales, mientras que entre los adultos con educacion terciaria esta
proporcion oscila entre 11,8% en el Ecuador y 30,2% en Chile. Estas brechas reflejan las dificultades que
muchas personas enfrentan para una insercion laboral en ocupaciones que requieren habilidades digitales.

También entre los jovenes, quienes en el promedio cuentan con una mayor afinidad a las tecnologias
digitales que los adultos (sobre todo de mayor edad), existen grandes brechas, relacionadas con las
desigualdades socioeconomicas. Por ejemplo, entre siete paises latinoamericanos, el indice de percepcion
de autoeficacia con medios digitales varia de 3,2 en Panama y 7,9 en Costa Rica entre los jovenes
pertenecientes a hogares del primer cuartil, mientras que en el cuarto cuartil el rango llega de 6,1 en
Panama a 9,5 en Costa Rica (CEPAL y OEl, 2020: 59). Esto no solo indica las marcadas diferencias entre
los niveles alcanzados por los paises de la regidn sino también las diferencias respecto a la magnitud de
las brechas entre los jovenes de diferente trasfondo socioeconomico®.

55 EnPanama (y también en México) la brecha entre el primery el cuarto cuartil es de casi 100%, mientras en Costa Rica alcanza un 20%.
Otros paises con brechas relativamente pequefias al respecto son Chile (33%) y Uruguay (37%) —si bien aun asi son claramente mayor
que en el caso de Espafa (12%) (calculo propio con base en datos de CEPAL y OIE (2020: 59)).
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En el caso de la comparacion entre hombres y mujeres, el grafico 7 muestra que las brechas son
menos marcadas que en las otras comparaciones, aunque en todos los paises (y también en la OCDE)
los hombres obtienen mejor resultado promedio en habilidades digitales. Que las brechas no sean tan
grandes en este caso se relaciona con el acceso a las tecnologias digitales (especificamente, el internety la
telefonia movil), donde en general no hay diferencias muy grandes entre hombres y mujeres —aunque en
algunos paises de laregion en el caso del uso de internet son mas de 10 puntos porcentuales (VacaTrigoy
Valenzuela, 2022: 11-12). Ademas, existen significativas diferencias respecto a esta brecha entre hombres
y mujeres de diferente edad. En los paises miembros de la OCDE, entre las personas de 55 a 65 afios los
hombres tienen, en general una mayor capacidad de solucionar problemas en un entorno intensivo en
tecnologia; sin embargo, en el grupo de 25 a 34 afios los resultados son mixtos, y las mujeres registran
ventajas en un numero similar de paises que los hombres (OECD, 2017: 107). Esto podria indicar que en
los grupos etarios mas jovenes la cercania a las nuevas tecnologias no es muy diferente entre los hombres
y las mujeres.

Las estimaciones sobre el riesgo diferenciado de sustitucion tecnoldgica por sexo en América Latinay
el Caribe varian. Por ejemplo, segun Gaspariniy otros (2021), laOIT (2021b) y Egana-del Sol y otros (2022) las
mujeres tienen mayores riesgos de sustitucion por una mayor concentracion en ocupaciones mayormente
rutinarias, mientras que Brambilla y otros (2022) encuentran que la introduccion de robots en la Argentina,
Brasil y México ha afectado mas el empleo de los hombres que el de las mujeres.

Weller, Gontero y Campbell (2019) encuentran que con aplicacion no ajustada del método de Frey
y Osborne (2013), desarrollado para los Estados Unidos pero aplicado muchas veces para otros paises, en
América Latina el riesgo de sustitucion es mayor para las mujeres que para los hombres. Sin embargo, si se
toma en cuenta que los empleos en los segmentos de baja productividad no estan en riesgo de sustitucion
los riesgos relativos cambian dado que la proporcidon de mujeres en estos segmentos es mas alta que la de
los hombres. En consecuencia, se estima que en el grupo de paises latinoamericanos analizados un 14,1%
de las mujeres y un 17,5% de los hombres estan con un alto riesgo de sustitucions®. A |a vez, se constata
que los riesgos de sustitucion de los hombres provienen del hecho de su elevada participacion en algunas
ramas de actividad grandes que —en los segmentos de alta y mediana productividad— tienen un alto
riesgo de sustitucion. En contraste, el origen de que mujeres enfrentan un alto riesgo es, principalmente,
Su mayor presencia en ocupaciones de riesgo dentro de las ramas de actividad.

Para aprovechar las oportunidades que surgen con la creacion de nuevos empleos relacionados con
la digitalizacion y las transformaciones correspondientes de empleos existentes se requiere generar las
habilidades y conocimientos correspondientes. En este contexto es preocupante la baja participacion de
mujeres en las carreras claves al respecto (ciencias, tecnologia, ingenieria, matematicas). Especificamente,
mientras que en América Latina las mujeres representan alrededor de la mitad de los graduados
universitarios en ciencias naturales, matematicas y estadisticas, existen grandes brechas respecto a los
hombres en el drea de ingenieria, manufactura y construcciony, sobre todo en tecnologias de informacion
y comunicacion (Bello, 2020). Esta brecha se relaciona con el hecho de que hay mucho menos mujeres que
hombres que se desempeiian laboralmente en los rubros de tecnologia de informacion y comunicacion
(CEPAL 20213; Egana-del Sol y otros, 2022).

En el contexto de una transformacion tecnoldgica de los procesos productivos existe, ademas, el
riesgo de una profundizacion de las brechas de productividad entre segmentos de la estructura productiva,
ya que empresas de menor tamano estan mas rezagadas en el aprovechamiento del potencial de las
nuevas tecnologias (Correa, Leiva y Stumpo, 2018)%. Esto influye, ademas, en las opciones laborales de
personas con calificaciones intermedias, muchas de las cuales trabajan en pequefias y medianas empresas.

6 Cabe recordar que estas estimaciones suelen centrarse en la posibilidad tecnoldgica de sustitucion, y no toman en cuenta otros
factores que influyen en la decision de aplicar las nuevas tecnologias. En el caso del trabajo citado, esto se modifica al considerar las
implicaciones de la diferencia estructural de los mercados laborales de Estados Unidos versus América Latina y el Caribe.

s Unejemplo para la brecha entre empresas de diferente tamafio es la calidad del acceso al internet, ya que empresas de menor tamafno
suelen contar con un acceso de menor velocidad (CEPAL, 2021c: 59).
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La pandemia del COVID-19 tuvo un impacto acelerador multiple en las tendencias de la digitalizacion,
por ejemplo, en los ambitos de la educacion, salud, finanzas, compras y administracion publica donde
se ampliaron las interacciones en linea con tal de reducir la proximidad fisica®®. También se aceleraron
varias tendencias ya observadas en el mercado laboral (Weller, 2020a; McKinsey Global Institute, 2021).
Especificamente, dos aspectos que jugaron un papel importante en este contexto fueron el trabajo de
plataformas y el teletrabajo.

El trabajo de servicios que se contratan a través de plataformas digitales y que se ejecuta de
manera digital reflejo tanto la reorientacion de muchas empresas a un menor uso del trabajo presencial
como las perspectivas de crecimiento a nivel mundial y la incertidumbre generada por el surgimientoy la
superacion de las diferentes olas de la pandemia. En consecuencia, mundialmente la demanda por este
tipo de trabajo tendid a aumentar, si bien con oscilaciones (CEPAL, 2021b: 195-196)5.

Respecto al trabajo también contratado a través de plataformas digitales, pero ejecutado localmente
se observa que durante la pandemia se registré una gran discrepancia segun el tipo de actividad. Aquellas
que implican cercania fisica, como el transporte de personas se redujeron marcadamente mientras que
otras que, mas bien, sustituyeron la proximidad fisica, como el reparto de diferentes tipos de bienes, se
expandieron fuertemente®. Estas tendencias opuestas se reflejaron, por ejemplo, en la evolucion del
trabajo de plataformas en Chile. En ese pais, en una primera instancia la proporcion de los ocupados
totales que se dedicaron al trabajo de plataformas bajo de un 1,0% en el primer trimestre de 2020 a un
0,6% en el sequndo trimestre. Sin embargo, posteriormente esta proporcidn se triplicé a un 1,8% en el
tercer trimestre de ese afio, a lo cual contribuyd, sobre todo, el aumento de los trabajadores de servicioy
comercio que aumentaron su participacion entre los trabajadores de plataforma, entre el primery tercer
trimestre de 2020, de 28,1% a 43,0%. A partir de mediados del sequndo trimestre de 2021 la proporcion
de los trabajadores de plataforma en el empleo total superd el 2%, manteniéndose en ese nivel aun con
una reduccion de las medidas de contencion de la pandemia®. Este aumento del nUmero de personas
que se dedicaron al trabajo de reparto incidio, por lo menos en algunos casos, en que los ingresos per
capita bajaron a pesar de la demanda creciente por este servicio (Alba Vega, Bensusan y Vega, 2021)%2.

Como ya se menciono, en varios paises destaca la alta presencia de migrantes en los servicios
de plataformas digitales que requieren los menores niveles de capital. Muchos de ellos no tienen otra
opcion laboral. Durante la pandemia del COVID-19 estos trabajadores jugaron un papel clave para el
abastecimiento seguro de muchos hogares, mientras corrieron elevados riesgos de contagio, sobre todo
porque no siempre contaron con los adecuados implementos de proteccion.

El teletrabajo fue uno de los principales instrumentos aplicados durante la pandemia por empresas
e instituciones para mantener sus actividades, y en los paises de la region la proporcion de trabajadores
en esta modalidad laboral aumenté marcadamente. Asi, por ejemplo, en la Argentina, el Brasil, Chile,
Costa Rica y el Uruguay la proporcion de ocupados que realizaron trabajo a distancia aumento durante
el afio 2020 a niveles entre 13%y 22%, para volver a descender cuando las medidas de confinamiento se
levantaron, pero sin volver a los niveles previos a la pandemia (CEPAL, 2021b).

¢ Porejemplo, entre fines de febrero y fines de mayo de 2020 la plataforma de comercio electrénico Mercado Libre registré un aumento
entre 11% (en Uruguay) y 113% (en Colombia), en comparacion con el mismo periodo de 2019. Mas fuerte aun fue el incremento del
numero nuevos compradores, entre 39% en Brasil y 125% en Chile (CEPAL, 2021a).

59 Para 2020, K&ssi, Lehdonvirta y Stephany (2021) estimaron que en el mundo unas 163 millones de personas estan registradas como
oferentes de trabajo digital de plataforma. Sin embargo, solo 19 millones han trabajado por lo menos una vez de esta manera, y
5 millones han ejecutado por lo menos 10 proyectos o ganado 1000 dolares.

% En el capituloV se hace referencia a los desafios de una adecuada regulacion laboral de este tipo de trabajo.

& Calculo propio, con base en datos del Instituto Nacional de Estadisticas de Chile (www.ine.cl).

% Por otra parte, el trabajo de servicios que requieren cercania fisica, como el transporte de personas, bajé marcadamente durante
la pandemia. Por ejemplo, en Chile el nimero de personas que se dedican —a través de plataformas digitales— a actividades de
transporte y almacenamiento bajo de 39,000 en el primer trimestre de 2020 a 16,000 en el tercer trimestre del mismo afo (datos del
Instituto nacional de estadisticas de Chile; hay que tomar en cuenta que estos datos cuentan con poca precision estadistica debido
a aspectos muestrales).
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El acceso a este formato de trabajo fue claramente sesgado, tanto entre empresas segun sector
y tamafo como respecto a las caracteristicas de los trabajadores, los cuales, para poder aprovechar
esta modalidad requieren, como condicidon necesaria, el acceso a la infraestructura y las habilidades
digitales correspondientes. Especificamente, trabajadores del sector informal y de menor nivel
educativo y socioecondmico tuvieron menos oportunidades de aprovecharla. De esta manera, el desigual
aprovechamiento de esta modalidad de trabajo refleja y profundiza las desigualdades existentes en el
mercado laboral y subraya la necesidad de medidas que contrarresten esta tendencia que afecta, mas
que todo, a poblaciones vulnerables (CEPAL, 2021b; OIT, 2021b).

Por ejemplo, en el Brasil en el mes de mayo de 2020, un 38,3% de los ocupados con estudios terciarios
completos, pero solo un 0,6% de los ocupados sin educacion primaria completa trabajaron de manera
remota (CEPAL, 2021b)%. Esto no solo afectdo mas que proporcionalmente los ingresos de miembros de
poblaciones vulnerables sino, ademas, implicé un mayor riesgo de salud, dado que la imposibilidad de
trabajar de manera remota ha sido identificado como uno de los principales factores que explican las
desigualdades socio-econdmicas en el contagio con el virus SARS-CoV-2%.

En el Brasil y Chile, la informacidn sobre el trabajo remoto diferenciado por sexo indica que la
proporcion de esta modalidad durante la pandemia fue mayor para las mujeres que para los hombres,
lo que probablemente se debe a una concentracidn laboral relativamente elevada en actividades que
utilizaron esta modalidad fuertemente (educacion, servicios administrativos, el comercioy las actividades
financierasy de seguros). Cuando el peso del trabajo remoto empez6 a descender, esto ocurrié con menor
velocidad en el caso de las mujeres, posiblemente debido a las obligaciones en el trabajo del cuidado de
muchas de ellas que las forzd a sequir trabajando desde su hogar (CEPAL, 2021b).

Alavez, varios estudios a nivel mundial encontraron que, sobre todo, las empresas de mayor tamano
aceleraron los procesos de automatizacion como reaccion a la pandemia (Foro Econdémico Mundial, 2020;
McKinsey Global Institute, 2021), lo que implicaba una demanda creciente para trabajadores altamente
calificados vy, frecuentemente, especializados. A la vez, se habria mantenido la tendencia de que en
periodos de recesion se ha acelerado la sustitucion, sobre todo, de ocupaciones con mayor contenido
de tareas rutinarias (McKinsey Global Institute, 2021: 57-59)%. Esta evolucion opuesta en los extremos
de la jerarquia de calificaciones tenderia a profundizar el sesgo en contra de la insercidn igualitaria de
las mujeres (Vaca Trigo y Valenzuela, 2022). Respecto a la region, Egana-del Sol, Cruz y Micco (2022)
encuentran para el caso de Chile que durante la pandemia ocupaciones con un mayor riesgo de sustitucion
se contrajeron mas que otras, si bien otros factores, mas alla del cambio tecnoldgico, pueden haber
tenido un impacto al respecto.

& SegunYasenov (2020), en los Estados Unidos, trabajadores de bajos ingresos, de bajo nivel educativo, jovenes, miembros de minorias
étnicas y migrantes tienen menos acceso al trabajo remoto que otros grupos de trabajadores. Para la diferenciacion del teletrabajo
durante la pandemia, segun nivel educativo, grupo de ocupacion, formalidad/informalidad, género, edad y quintil de ingreso per
capita en paises seleccionados de la region, véase OIT (2021b).

% Esto es uno de los resultados de Laajaj y otros (2021) sobre la desigualdad en los contagios en Bogotd, Colombia.

%  Alaaceleracion de los procesos de automatizacion habria contribuido el hecho de que tiende a ser, entre otros, una reaccion a un
contexto de incertidumbre, como se dio durante la pandemia (Leducy Liu, 2020).
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IV. El cambio climatico y las politicas de transicion
a economias ambientalmente sostenibles

El cambio climatico y sus consecuencias tendran un fuerte impacto econdmico y social en el medianoy
largo plazo —y algunas de sus consecuencias ya se estan constatando en la actualidad, como una mayor
frecuencia de huracanes y sequias, el derretimiento de glaciares, etc. El alcance de este cambio y las
caracteristicas de su impacto dependen en parte de las politicas de contencion y de adaptacion que se
adopten a nivel mundial, regional, nacional y local. En lo laboral, este conjunto de factores incidira en la
destruccion, transformacion y generacion de empleo.

A. La destruccion de empleo

En el contexto del cambio climatico, por un lado, hay casos de destruccion de empleo que son consecuencias
directas de este cambio de las condiciones climaticas u otros factores ambientales, como la pérdida de
empleos agropecuarios a causa de sequia y desertificaciony, por el otro, situaciones donde la eliminacion
de puestos de trabajo no sostenibles es consecuencia de politicas que fomentan un modelo econémico
sostenible, como en el caso de combustibles fdsiles e industrias contaminantes y de cambios en las
pautas de consumo que bajan la demanda de ciertos productos, como en el caso del consumo de carne.

Mientras que es dificil calcular con precision la destruccion de empleo en este contexto, se ha
estimado, por ejemplo, el efecto de desastres causados o acentuados por la actividad humana®®. Para las
Américas en su conjunto (incluyendo América del Norte) se estima una pérdida anual media de 11,3 afios
de vida laboral por cada 1000 personas en el periodo 2000-2007 y 19,0 afnos para el periodo 2008-2015
(CEPAL y OIT, 2018b). Sin embargo, este impacto ha sido mas elevado para muchos paises de la region
y muy variado entre ellos, como se observa en el cuadro 3 donde se presenta, para ambos periodos, el
numero anual de afos de vida laboral por 2000 personas perdido para paises seleccionados de la region.

%  Serefiere a “las muertes, las personas afectadas y los dafios ocasionados por eventos meteoroldgicos (tormentas, niebla, temperaturas
extremas), hidroldgicos (inundaciones, aluviones, oleaje), climatoldgicos (sequia, incendios forestales) y bioldgicos (infestaciones de
insectos) y ciertas amenazas tecnoldgicas (accidentes industriales o de otra indole)” (CEPAL y OIT, 2018b: 21).
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Cuadro 3
Ameérica Latina y el Caribe (paises seleccionados): vida laboral perdida por desastres antropogénicos, 2000-2015
(Promedio anual, en afios por 1.000 personas)

2000-2007 2008-2015 2000-2007 2008-2015
América Latina Panama 4,3 9,4
Argentina 4,9 3,6 Paraguay 18,2 73,7
Bolivia (Estado 64,1 43,8 Pery 45,3 21,4
Plurinacional de)
Brasil 4,6 32,5 Republica Dominicana 18,7 4,2
Chile 6,0 6,7 Uruguay 8,3 4,3
Colombia 17,0 24,3 Venezuela 1,9 1,8
Costa Rica 8,4 16,3
Ecuador 4,8 11,9 El Caribe
El Salvador 25,4 93,0 Bahamas 168,8 27,3
Guatemala 37,4 97,6 Barbados 8,6 10,9
Haiti 562 46,0 Jamaica 69,1 42,9
Honduras 31,8 47,2 Santa Lucia 35,6 684,0
México 13,5 13,0 San Vicente y las Granadinas 29,7 210,1
Nicaragua 22,9 26,5 Suriname 57,8 14,4

Fuente: Elaboracion propia con base en OIT (2018a), CEPAL y OIT (2018b) y datos provistos por Guillermo Montt (OIT, Santiago).

Como se observa, en muchos paises el nUmero de afios de trabajo perdidos entre ambos periodos
varia significativamente, debido a eventos como huracanes o sequias (como 2014 en Brasil) que no ocurren
en forma regular —aunque con cada vez mayor frecuencia.

Se observa que, debido principalmente a los huracanes, los paises caribefios en general muestran
mayores pérdidas que los latinoamericanos, y entre estos Ultimos son los que geograficamente pertenecen
al Caribe (como Haiti'y la Republica Dominicana) y los centroamericanos —también frecuentes victimas
de este tipo de desastre— que mas se ven afectos, aunque también en paises como Bolivia (Estado
Plurinacional de), Paraguay y el Pert hubo pérdidas considerables.

Los paises del Caribe, sobre todo los insulares, son adicionalmente vulnerables frente al cambio
climatico por laamenaza que representa el aumento del nivel del mary marejadas mas fuertes que podrian
afectar a napas subterraneas y salinizar a tierras agricolas (CEPAL y OIT, 2018b: 215s).

El cambio climatico tiende a tener un mayor impacto en paises de ingresos bajos y medios
(OIT, 2018a). Asimismo, al interior de los mismos la poblacidn vulnerable suele ser mas afectada por las
consecuencias del cambio climatico, debido a factores como la fragilidad de su situacion habitacional, el
deterioro de los ecosistemas de los cuales dependen, la escasez de recursos propios para hacer frente a estos
impactos y el menor acceso a instrumentos de mitigacion y compensacion (Hoffman, 2020; OECD, 2021).
Entre los paises de ingresos mas bajos la menory desigual capacidad de adaptarse al cambio climaticoy
mitigar su impacto incide en que un aumento de la vulnerabilidad frente a este desafio ha contribuido a
una mayor desigualdad de ingresos (Cevik y Jalles, 2022). Esta situacion tiende a afectar fuertemente a
mujeres porque que debido a la desigualdad de activos tienen menos posibilidad de enfrentar el impacto
del cambio climatico.

Elempleo de varias ramas de actividad depende directamente de |a estabilidad de algin ecosistema
por lo cual enfrentan una mayor vulnerabilidad frente a factores ambientales que ponen en entredicho a
esta estabilidad. En este contexto destaca la agricultura que depende de lluvias o un sistema sostenible
deriego, de suelos no degradados y de temperaturas que se mantengan en un rango. La pesca sostenible
depende —ademas de la cantidad extraida— de factores como la temperatura de las aguas que influye,
entre otros, en el desarrollo de las especies de interés comercial pero también en los equilibrios de
este ecosistema.
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El cambio climatico también afecta al mercado laboral a través del aumento de las temperaturas que
incide en las horas de trabajo productivasy en la productividad laboral, aun cuando no elimina directamente
empleos, como si es en el caso en las sequias prolongadas. Altas temperatura de por si afectan la calidad
deltrabajoy potencialmente la salud de los trabajadores en rubros como la agricultura, la construcciony
el manejo de residuos (en algunas zonas en periodos limitados del afio, en otras practicamente durante
todo el aiio). El cambio climatico profundiza este problema (OIT, 2019¢). En una estimacion considerada
como conservadora la OIT (2019c) calcula que en 2030 se perderian un 2,2% de las horas de trabajo en el
mundo. Estas pérdidas, por supuesto, estan distribuidas de manera desigual en las regiones del mundo,
tanto por razones climaticas como por una mayor proporcion de trabajadores en las ramas de actividad
mas afectadas ya que se proyecta que un 60% de las horas de trabajo que se perderian por el aumento
de la temperatura corresponderia al sector agropecuario, y otro 19% a la construccion.

Mientras que la OIT (2019c: 27) proyecta que Asia del Sur y Africa Occidental serian las regiones mas
afectadas por el aumento de la temperatura global en términos de pérdidas de empleo, el impacto seria
menor en América Central (pérdida de 0,9% de las horas de trabajo en 2030)%, América del Sur (-0,8%)¢®
y el Caribe (-0,6%), aunque este impacto seria aln mucho mas marcado que en Europa, Asia Central
y Occidental y América del Norte. Estas pérdidas implicarian un aumento significativo respecto a las
tasas estimadas para 1995 que fueron -0,6%, -0,4% Yy -0,3% para América Central, América del Sury
el Caribe, respectivamente.

Como en el mundo en su conjunto, también en el Caribe, América del Sur y América Central la
mayor proporcion de las horas laborales se perderian en 2030 en el sector agropecuario (alrededor de 60%,
42% y 41%, respectivamente), mientras que en la construccion se ubicarian alrededor de 23%, 27%
y 21%, respectivamente, del total de las horas laborales perdidas en estas subregiones (OIT, 2019c: 28).
Especificamente en el sector agropecuario se perderian entre 1,8% de las horas de trabajo en el Caribe
y 2,7% en Ameérica del Sur. La concentracion de las pérdidas de horas laborales en estos dos rubros
tiende a afectar, sobre todo, a miembros de hogares de bajos ingresos. En consecuencia, por ejemplo,
los cambios en las precipitaciones y su impacto en la agricultura pueden generar nuevos movimientos
migratorios, sobre todos internos ejerciendo mas presion sobre los centros urbanos altamente poblados
de la region (OIT, 2019c).

Como ya se menciono, ademas delimpacto directo del cambio climatico y otros factores ambientales
influenciados por la actividad humana, se perderan empleos como consecuencia de las necesarias estrategias
de mitigacion de su impacto y la transicion hacia sistemas productivos ambientalmente sostenibles.
Por ejemplo, McKinsey & Company (2022) estima que hasta 2050 la transicidon a una economia mundial
de cero emisiones costaria 187 millones de empleos directos e indirectos, de los cuales 152 millones
corresponderian a pérdidas en operaciones y mantenimiento de procesos existentes y 35 millones, de
manera mas transitoria, a la reorientacion de la inversion. Los autores de este estudio subrayan que
esta cantidad de empleos es relativamente pequefia en comparacion con otras transformaciones y que
el reto consiste en enfrentar la manera desigual y sectorial y territorialmente concentrada en la que esta
pérdida de empleo tendria lugar.

Estas pérdidas se concentrarian, obviamente, en actividades intensivas en energias fésiles o
generadoras de otras emisiones, y se eliminaria una elevada proporcion de empleos, sobre todo, en la
extraccion y produccion de energias fdsiles y en su uso (sector de energia, sector automotriz). También
se perderian alrededor de 34 millones de empleos directos en el sector agropecuario (sobre todo la
ganaderia) y el procesamiento de comida.

&  Conun rango entre 0,7% en Costa Rica y 2,5% en Belice que en estos calculos se incluye a América Central (OIT, 2019¢: 45).

% Con un rango entre 0% en Chile y 3,2% en Guyana que en estos calculos se incluye a América del Sur (OIT, 2019c: 46).

%  Con un rango entre 0,0% en Puerto Rico y 2,1% en San Vicente y las Granadinas (OIT, 2019c¢: 46).

7 Esta estimacion parte de un escenario de una transicion “ordenada” y los autores subrayan que bajo otros escenarios estas pérdidas
pueden ser mas elevadas, entre otros si no se logra recalificar la fuerza de trabajo de manera adecuada (McKinsey & Company,
2022: 99).
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Nuevamente, los paises de menor ingreso se verian mas afectados por esta transformacion, entre
otros, en términos de empleo, dado que una mayor proporcion de su PIB, su stock de capital y suempleo
se concentra en rubros que son intensivos en emisiones o con un elevado uso de energia fosil (McKinsey
& Company, 2022: 150).

Especificamente para América Latinay el Caribe, Saget, Vogt-Schilb y Luu (2020) estiman que una
estrategia que aspire a transformar el sistema productivo a uno libre de emisiones costaria 7,5 millones de
empleos a 2030, sobre todo en el sector de energia, la extraccion de combustibles fdsiles y la ganaderia.

Por otra parte, los sectores que veran su empleo probablemente mas afectado por una estrategia
de transicion hacia una produccion de cero emisiones emplean de mayor manera personas de mayor
nivel de calificaciones, como la industria automotriz, y los rubros relacionados con las energias fosiles,
aunque también el sector agropecuario —de cual depende econdmicamente una proporcién elevada de
la poblacion vulnerable— también sufriria importantes pérdidas brutas (McKinsey, 2022).

B. La transicion sostenible y la generacion de empleos verdes

En la actualidad en todos los paises ya existen empleos que contribuyen a una transformacion a modos
de producir y consumir sostenibles. En los casos mas favorables, estos “empleos verdes” no generan
emisiones o contaminacionesyy, a la vez, contribuyen a mejorar la sostenibilidad ambiental de la economia,
mitigando el impacto ambiental de |a actividad econdmica correspondiente, contribuyendo a preservar o
restaurar el medio ambiente y/o haciendo frente al cambio climatico, por ejemplo, con una reduccion del
consumo energético de una actividad, un cambio de este consumo hacia fuentes renovables y acciones
de mitigacion de su impacto’. En consecuencia, habria que considerar tanto las caracteristicas de la
ocupacion especifica como del rubro en que se ubica. Ademas, existe un consenso amplio de que, para
calificar como “empleos verdes”, tienen que cumplir con los criterios del trabajo decente’.

Al respecto hay que tomar en cuenta que dentro de una misma ocupacion se realizan un conjunto
de tareas diferentes, de las cuales algunas pueden ser caracterizadas como “verdes”, mientras que otras
pueden ser contaminantes (Bluedorn y otros, 2022), lo que dificulta la caracterizacion del conjunto de
una ocupacion.

Se han aplicado diferentes metodologias para estimar la cantidad de empleos verdes en algunos
paises de la region. Por ejemplo, Ernst, Rojo Brizuela y Epifanio (2019) analizan para Argentina cuantos
de los empleos asalariados registrados (que se interpretan como los que cumplen con los criterios del
trabajo decente) contribuyeron en 2015 a la sostenibilidad ambiental, para lo cual toman en cuenta las
actividades consideradas como verdes a nivel de los sectores econdmicos. En total estiman que entre
un 5% y un 7% del empleo asalariado registrado se puede considerar como verde, con un rango entre
83% en el sector suministro de agua, evacuacion de aguas residuales y gestion de desechos y 0% en
la mineria. Entre los sectores que generan mucho empleo destaca la industria manufacturera donde
un 19% del empleo registrado se consideraria como verde. También para la Argentina, Porto, de laVega
y Cerimelo (2022) estiman que 12% de los asalariados trabajan en empleos verdes formales.

Para Brasil, Mucougah (2009) estima que en 2008 los empleos verdes representaron 6,7% del
empleo formal total. La OIT (2013) calcula que en México el empleo en nueve actividades verdes clave

7 Una definicion mas laxa se limita a constatar si la actividad correspondiente contribuye a un desarrollo ambientalmente sostenible,
sin tomar en cuenta las caracteristicas ambientales propias de las ocupaciones. Las divergencias que pueden surgir en este contexto
se expresan, por ejemplo, en las discrepancias en la valoracion de un transporte publico basado en buses que utilizan combustibles
fosiles. Mientras que la actividad como tal, el transporte publico, puede considerar verde en el sentido de que su huella ambiental es
mas favorable que el transporte individual, claramente hay diferencias segin la matriz energética la cual esté utilizando, ya que un
transporte publico basado en combustibles fdsiles es muy contaminante.

72 Enconsecuencia, Jarvis, Varmay Ram (2011), citados en Ernst, Rojo Brizuela y Epifanio (2019), establecen cuatro categorias de empleo:
el empleo verde (contribuye a la sostenibilidad ambiental y cumple con los criterios del trabajo decente), el trabajo decente que no
contribuye a la sostenibilidad ambiental, el trabajo que contribuye a la sostenibilidad ambiental pero no cumple con los criterios del
trabajo decente, y el trabajo que no contribuye a la sostenibilidad ambiental ni cumple con los criterios del trabajo decente.
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representd en 2011 un 4,5% de la poblacion ocupada total, concentrandose un 93% de estos 1,8 millones
empleos en el transporte masivo, la industria limpia, la construccidn y la agricultura sostenibles.

Parrilla (2022) aplica dos enfoques complementarios para estimar la cantidad de empleos verdes en
elUruguay. Primero, estima que un grupo de sectores verdes emplean 89.263 personas’. Sequndo, identifica
con diferentes métodos ocupaciones verdes y calcula que en el sector privado existen 4.341 empleos en
estas ocupaciones y otros 223 en instituciones del gobierno central.

Parrilla (2022), ademas, diferencia como subgrupo de los empleos verdes a los empleos azules que
son los que se generan con un manejo sostenible de los recursos maritimos, y que, en el caso del Uruguay,
representan un 3,1% de los empleos verdes identificados?. En esta linea, un informe conjunto del BID y
la CEPAL ha enfatizado el papel de la economia azul para la diversificacion, la resiliencia y la recuperacion
post-pandemia en las Bahamas y su potencial para la generacion de empleo, asi como los desafios que
el pais tendria que enfrentar para poder aprovechar este potencial plenamente (IDB y ECLAC, 2022).

Cabe sefialar que cualquier actividad econdmica, ademas del empleo directo, genera empleo
indirecto (a través de sus encadenamientos productivos) y empleo inducido (a través de la demanda
generado por los ingresos generados por la actividad). En esta linea, la OIT (2013) estima en el informe
citado sobre México que las actividades ambientales analizadas generaron adicionalmente casi un millén
de empleos indirectos, de manera que dichas actividades verdes representarian 7% del empleo total.
para la provincia argentina de Santa Fe se ha calculado que las diferentes formas de bioenergia generan
829 empleos directos, 3617 empleos indirectos y 1731 empleos inducidos (FAO y OIT, 2020).

Para fomentar la sostenibilidad ambiental y, especificamente, hacer frente al cambio climatico se
requieren varias lineas de accidon que tienen como objetivo la reduccidn del uso de insumos de los procesos
productivos y su transicion hacia la sostenibilidad (sobre todo, pero no exclusivamente en términos de
emisionesy contaminacion). Para ello, la CEPAL (2020a) ha destacado el papel de |a transicion energética,
la movilidad y construccion sostenibles, la revolucion digital, la bioeconomia y la economia circular,
entre otros. Ademas, la reutilizacidn, la reparacion y el reciclaje de productos y materiales deben jugar
un creciente papel.

Todas estas lineas de accion abren nuevas oportunidades de trabajo. En algunos casos estas surgen
en el contexto del fortalecimiento de rubrosy la aplicacion mas amplia de técnicas ya existentes, mientras
en otros se trata de generar nuevas actividades o de transformar actividades existentes por medio de
cambios tecnoldgicos y operacionales.

Cuatro conceptos, relacionados entre ellos, pueden destacarse en el contexto de una transicion hacia
modos de produccidn sostenibles, la estrategia de emisiones cero, la economia circular, la bioeconomia
y la eco innovacion.

En su analisis sobre elimpacto laboral de una transicion exitosa hacia una economia sin las emisiones
que inciden en el cambio climatico (McKinsey & Company, 2022) estima que hasta 2050 a nivel mundial
en términos bruto se generarian alrededor de 200 millones de empleos en sectores como la agricultura
(69 millones) industria automovilistica (52 millones), energia (25 millones), entre otros. Ademas, la
reorientacion de las inversiones crearia 40 millones de empleos transitorios. En conjunto, los empleos que
se generarian mas que compensarian las pérdidas de 187 millones que ocurririan en el mismo contexto’.

En muchos paises de América del Sur la transformacion de la agricultura y ganaderia (cambio del
uso de la tierra), la reforestacion, la transicion de la matriz energética, el aprovechamiento de minerales
altamente demandadas en el escenario de emision cero estarian en el centro de este proceso y generarian

73 El autor hace hincapié en que no haya sido posible cubrir todos los sectores verdes (quedando afuera, por ejemplo, el turismo y
la construccion sostenibles) y que no hay consenso sobre las actividades del sector agropecuario que pueden considerarse verdes
(Parrilla, 2022).

7+ Laeconomia azul “abarca una amplia gama de actividades, desde la pesca, la explotacion de los recursos mineros del fondo marino,
el turismo costero, la energia y la biotecnologia azul, el transporte maritimo, la acuicultura y la desalinizacion.” (Parrilla, 2022: 19).

75 Estos calculos noincluyen elimpacto sectorial de otros factores, como ganancias de productividad, cambio tecnolégico no relacionado
con la transicion a una economia de emisiones cero, etc.
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muchos nuevos empleos, si bien en este contexto necesariamente también se registrarian pérdidas de
empleo (McKinsey & Company, 2022: 67s). En contraste, en paises como México la reestructuracion de
la industria manufacturera hacia productos de emision cero seria clave al respecto.

Saget, Vogt-Schilby Luu (2020) estiman que en América Latinay el Caribe hasta 2030 se generarian
22,5 millones de puestos de trabajo como consecuencia de las transiciones de la agricultura, las energias
renovables, la silvicultura, la construccion y la industria manufacturera, en el contexto de una estrategia
de cero emisiones. Tomando en cuenta la simultanea pérdida de 7,5 millones empleos mencionada arriba,
quedaria un saldo favorable de 15 millones de empleos.

Para algunas areas se han hecho proyecciones mas especificas sobre el impacto de esta transicion,
bajo diferentes escenarios. Por ejemplo, el FMI ha desarrollado una plantilla en que se puede calcular el
impacto laboral de cambios de politicas para avanzar hacia el cumplimiento de los ODS bajo diferentes
escenarios. Por ejemplo, para el caso de Brasil, se ha estimado que, a través de medidas para cambiar
la matriz energética hacia energias renovables y de baja emisidn y aumentar la eficiencia del uso de la
energia, se generarian 500.000 empleos adicionales, en comparacion con una evolucion “business-as-usual”
(Kim y Mohommad, 2022).

Otra area que tiene que jugar un papel importante en la transicion a economias sostenibles es
la economia circular que “busca, en Ultima instancia, desacoplar el desarrollo econdmico mundial del
consumo de recursos finitos.” (Van Hoof, NUfez y de Miguel, 2022: 15). En el centro de este enfoque se
ubica la reduccion del uso de estos recursos, asi como su reutilizacion y reciclaje. Esto se refiere tanto
a residuos domiciliarios (organicos, plasticos, carton y papel, vidrio) como a productos como aparatos
eléctricos y electrdnicos, baterias y neumaticos (de Miguel y otros, 2021).

Para reducir el uso de estos recursos finitos en los procesos productivos, se requiere transformar
muchos sectores, como manufactura, transporte, agricultura y construccion. Varias de las medidas
correspondientes se relacionan con la meta de emisiones cero, mencionada previamente. Por otra parte,
el manejo de los residuos requiere el establecimiento de una cadena de trabajo desde el proceso de
recoleccion de los residuos hasta el procesamiento final y la reutilizacion.

De Miguel y otros (2021: 60-64) presentan una estimacion sobre el impacto del desarrollo de la
economia circular en la produccion, el valor agregado y el empleo, bajo dos escenarios. En el primero, se
considera un avance en la construccion de la cadena circular del manejo de los residuos y, en el sequndo,
se afiade un aumento significativo de la proporcion de residuos objetos del reciclaje. Extrapolan para
América Latina y el Caribe que estas transformaciones conllevarian aumentos de entre 0,04% (primer
escenario) y 0,18% del PIB (segundo escenario) y, segun el escenario, la generacion de entre 85.000 y
456.000 nuevos empleos’.

Como se ha mencionado previamente, en América Latinay el Caribe el sector agropecuario tendria
que hacer una gran contribucion a la transicion a una estructura productiva de emisiones cero, sobre
todo por medio de un cambio en la utilizacion de las tierras y en las técnicas de produccion. Esto tiene
que verse acompafado por una profunda transformacion en las pautas de consumo de alimentos. En
este contexto se ha desarrollado el concepto de la bioeconomia, la cual se caracteriza, entre otros, como
“una economia basada en el consumo y la produccion de bienes y servicios derivados del uso directo y la
transformacion sostenibles de recursos bioldgicos, incluyendo los desechos biogénicos generados en los
procesos de trasformacion, produccion y consumo” (Rodriguez, Mondaini y Hitschfeld 2017: 10). Paraello,
la biodiversidad, los biocombustibles, la biomasay la biotecnologia juegan un papel clave (OIT, 2021a)”.

En efecto, en este contexto es clave la reasignacion de tierras ganaderas a una agricultura
sostenible y la reforestacion. Otro aspecto importante, también para la generacion de empleo, es la
ampliacion de la agricultura hacia productos no alimentarios, como bioinsumos para la propia agricultura
y el aprovechamiento de biomasa de desechos para su uso para la generacion de energia (Rodriguez,

76 Cabe sefalar, que en Chile se ha propuesto la meta de generar, con la expansion de la economia circular, especificamente el manejo
de los residuos, 100.000 empleos nuevos hasta 2030, y 180.000 hasta 2040 (MMA y otros, 2020).
77 Muchas, pero no todas estas actividades pueden considerarse como parte de la economia circular (OIT 2021a: 23).
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Mondaini y Hitschfeld 2017: 45). Sin embargo, cabe sefialar que la bioeconomia no solo abarca el sector
agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca, sino también una gran cantidad de actividades que trabajan
coninsumos procedentes de este sector. Obviamente, es dificil diferenciar cuales de los empleos en estos
sectores pueden considerarse como parte de la bioeconomia. La OIT (2021a) estimo para Colombia que
los sectores correspondientes cuentan con 5,9 millones empleos (28,9% del empleo total) que tendrian el
potencial de aportar a la bioeconomia’®. Limitandose a las actividades especificas que pueden considerarse
como parte de la bioeconomia se identificaron 161.000 empleos?.

Finalmente, un factor que es clave para la transicion del mundo productivo hacia la sostenibilidad
ambiental es la eco innovacion (CEPAL, 2021c: seccion 4.C). Si bien hasta ahora los avances regionales
son limitados, por ejemplo, en términos de recursos dedicados a la investigacion en temas ambientales
y respecto a patentes obtenidos, en este campo hay muchas opciones para un desarrollo tecnoldgico
autoctono, que responde a las necesidades de transformacion sostenible de la region. El nimero de
empleos en el area de la eco innovacion probablemente se mantendra limitado en términos relativos,
pero representa una alternativa atractiva para personas altamente calificados, sobre todo jovenes con
una consciencia ambiental generalmente mas fuerte que en el caso de las generaciones anteriores, y
juega un papel clave para el aprovechamiento del potencial de generacion de empleo en los otros campos
discutidos en esta seccion.

Para estimular tanto la eco innovacion como la transformacion sostenible juegan un papel
importante tanto el rol creciente de estandares ambientales internacionales y nacionales y la demanda
correspondiente de los consumidores, como la presion de reducir costos a través de un uso mas eficiente de
los recursos y el apoyo gubernamental, en muchos casos con formatos de colaboracidn publica-privada®.
El diagrama 1 muestra la relacion de la eco innovacion con la produccion y el consumo sostenibles, asi
como con la generacidon de empleo verde.

Diagrama1
Determinantes sobre la eco innovacion y su relacion con la produccion y el consumo sostenibles

Normas ambientales

o impuestos existentes Apoyo gubernamental Capacitacion verde
Empleo verde
Acciones voluntarias Normas o P
impuestos futuros
l Patentes verdes
Demanda del mercado . ., . . .
—  Ecoinnovacion ——— Sistemas de gestion ambiental
|
| | l
Nuevas tecnologias Mayor productividad Menor impacto en el medioambiente]
|
S Produccion sostenible T
Bienes y servicios ambientales Productos y servicios sostenibles Be;;?:i'los
T T J medioambiente
| Productos con certificaciéon y lasociedad
Consumo sostenible T

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) 2021, Innovacidn para el desarrollo: la clave para una recuperacion
transformadora en América Latina y el Caribe (LC/CCITIC.3/3), Santiago, p.88.

78 Cabe sefalar que la mayoria de estos empleos es informal (sin contribuciones a un sistema de pensiones), por lo que no calificarian
como empleo verde.

79 Calculo propio con base en OIT (2021a: 53).

8 Véase, por ejemplo, de Miguel y otros (2021: anexo) quienes presentan los instrumentos generales y especificos (sectoriales) que
existen en los paises de América Latina para el fomento de la economia circular asi como, especificamente, las leyes de América Latina
y el Caribe que extienden la responsabilidad de los productores respecto al manejo de los desechos generados con la utilizacion de
sus productos (43-46).
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El diagrama destaca también laimportancia de la capacitacion verde, ya que tanto la creacion de
nuevas ocupaciones como la transformacion de ocupaciones existentes a través de la incorporacion de
nuevas tareas requieren una adaptacion de la fuerza de trabajo a las habilidades demandadas para ello
para lo cual se necesita una adaptacion de los sistemas de educacion y formacion profesional (OIT, 2019a).
Sin embargo, como en el caso del cambio tecnoldgico revisado en el capitulo anterior, en este contexto
se corre el riesgo de reproducir las desigualdades de los sistemas educativos y de formacidn técnica
profesional, lo que profundizaria estas brechas, por lo cual se requieren esfuerzos especiales para la
capacitacion de las poblaciones vulnerables.

Por otra parte, la transformacion a procesos productivos sostenibles abre opciones laborales
para personas de diferentes niveles educativos. Por ejemplo, Ernst, Rojo Brizuela y Epifanio (2019: 69)
encuentran para la Argentina que entre los empleos verdes la proporcion de calificacion intermedia supera
largamente su proporcion en el empleo registrado total, pero que también existen opciones laborales para
personas de calificacion baja (sobre todo, en el drea de recursos naturales y sistemas urbanos) y alta (en
la manufactura de alta tecnologia, los servicios profesionales y el sector de energia). De manera similar,
Saget, Vogt-Schilb y Luu (2020) estiman que de los 22,5 millones de empleos que se generarian en la
region hasta 2030 como resultado de una estrategia orientada a la transformacion hacia una produccion
de cero emisiones, 13,5 millones corresponderian a personas de cualificacion intermedia, 8 millones a
personas de cualificacion baja y un milldn a las de cualificacion alta.

De todas maneras, existe una gama bastante amplia de oportunidades potenciales de empleo
sostenible que requieren habilidades no necesariamente adquiridas en el marco de instituciones formales
y que pueden ofrecer ingresos laborales sostenibles, por ejemplo, en la bioeconomia y la economia
circular. Esto puede abrir oportunidades de la participacion e insercion laboral de un nUmero creciente
de personas pertenecientes a poblaciones vulnerables. Especificamente en el caso de la bioeconomia
destacan en este contexto los conocimientos de los pueblos indigenas. Sin embargo, es importante que
estos nuevos empleos sean de calidad adecuada, para que puedan considerarse como verdes.

Por otra parte la generacion de nuevos empleos en esta transicion hacia la sostenibilidad, como ya
se subrayd, abre espacios para personas de nivel de cualificacion baja y, sobre todo, media, pero podria
tener un sesgo en contra de las mujeres, ya que se ha estimado que un 80% de los empleos emergentes
a partir de los programas de descarbonizacion se ubicarian en sectores donde predomina el empleo
masculino (industria manufacturera, construccion emergia renovable) (Saget, Vogt-Schilb y Luu, 2020;
OIT, 2018a). De alli surge la necesidad de fortalecer politicas para ampliar el acceso de mujeres a sectores
tradicionalmente fuertemente sesgados hacia el empleo masculino.

En muchos casos, la mencionada generacion y destruccion de empleos en el contexto de la
transformacion hacia estructuras productivas sostenibles puede implicar transiciones de las mismas
personas que pierden su empleo, pero logran insertarse en nuevos. Esto probablemente sea el caso, con
mas frecuencia, silos nuevos empleos surgen en el mismo rubro o si, sobre todo, las mismas ocupaciones se
transformany las personas tienen acceso a mecanismos de recalificacion que les permiten esta transicion.
Sin embargo, Bluedorn y otros (2022) encuentran para los paises desarrollados que, si bien existe espacio
para transiciones entre y dentro de sectores, las transiciones de ocupaciones contaminantes a ocupaciones
verdes son dificiles y relativamente poco frecuentes, siendo ellas mas factibles para personas altamente
calificadas. Por lo tanto, queda pendiente el analisis de los obstaculos correspondientes y la identificacion
de los instrumentos que pueden ayudar a superarlos para facilitar la reinsercion de las personas que
pierden su trabajo en este contexto a empleos de buena calidad.

Finalmente, su puede constatar que la pandemia del COVID-19 implicé una reduccion temporal de
las emisiones de gases de efecto invernadero que inciden en el cambio climatico y de la contaminacion
aérea. Sin embargo, estas reducciones no solo fueron temporales sino, ademas, insuficientes para cumplir
con la meta establecida en el Acuerdo de Paris. Aln mas, la CEPAL ha sacado una conclusion negativa del
impacto de la pandemia respecto a la transicion a una economia ambientalmente sostenible, constatando
lo siguiente: “la pandemia ha empeorado el estado ambiental por la caida en los presupuestos del sector,
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el debilitamiento financiero de los sistemas de transporte publico, la retraccion en la vigilancia de la
explotacion de los recursos naturales y la orientacion poco favorable al medio ambiente de la mayor
parte del gasto de respuesta y recuperacion, en el que se realizan cuatro unidades de gasto en actividades
altas en carbono por cada unidad de gasto aplicada a opciones consideradas verdes.” (CEPAL 2021b: 27).
Por lo tanto, queda pendiente cumplir con los requisitos para basar la reactivacion post-pandemia en
pautas sostenibles de produccion y consumo y el aprovechamiento del potencial correspondiente para
la generacion de empleo®.

& Contribuciones para el debate sobre las pautas de la recuperacion econdmica en la region, después de la pandemia del COVID-19

son, entre otros, CEPAL (2021e), Maurizio (2021) y Silva y otros (2021).
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V. La nueva heterogeneizacion
de las relaciones de trabajo

En América Latina, las relaciones laborales siempre han sido heterogéneas. Hasta los afios ochenta, la
principal —y fundamental— diferencia respecto a las relaciones de trabajo asalariado fue el hecho de que
solo una parte de estos trabajadores fue cubierta por la legislacion laboral y de seguridad social, mientras
la otra parte abarcaba a los asalariados informales los cuales se desempefiaban principalmente en el
sector informal o en el sector de hogares (en vista de que la gran mayoria de las personas, sobre todo
mujeres, contratadas por hogares generalmente no tenia un contrato formal de trabajo). Otro segmento
no cubierto por esta legislacion fue, por supuesto, el trabajo no asalariado, sobre todo trabajadores por
cuenta propia y trabajadores familiares no remunerados, quienes representaban una mayor proporcion
de los ocupados que en los paises desarrollados®.

Por otra parte, los asalariados formales solian tener un contrato con término indefinido y a tiempo
completo, lo que en muchos casos fue el Unico formato del contrato de trabajo asalariado, basicamente
disefiado para un hombre jefe y proveedor del hogar.

Enlos aflos noventa en muchos paises de América Latina y el Caribe se cambid la legislacion laboral,
introduciendo nuevos tipos de contratos de trabajo, siguiendo la ldgica de que una mayor flexibilidad
contractual y menores costos laborales estimularian la generacidon de nuevos puestos de trabajo. En
este contexto se permitieron contratos a tiempo parcial y se ampliaron las posibilidades de contratar
trabajadores por un plazo definido. Ademas, se permitieron la subcontratacion de trabajadores, por
ejemplo, a través de una agencia de trabajo temporal o una empresa subcontratista cuyos trabajadores
se hicieron cargo de actividades especificas dentro de una empresa (por ejemplo, el aseo o el comedor)
y se observo la utilizacion de mecanismos que encubrieron una relacion asalariada (Goldin, 2020).

También se disefiaron y regularon contratos para grupos especificos de trabajadores que enfrentan
problemas de insercion laboral, con la esperanza de que el abaratamiento de los costos estimulara su
contratacion. En algunos casos estos contratos se acompafaron con subsidios, por ejemplo, en el caso
de aquellos que se disefiaron en el marco de algunos de los programas “Primer empleo” para jovenes
(Dema, Diaz y Chacaltana, 2015).

& Otros formatos de trabajo subordinado que en algin momento tuvieron cierta relevancia la han perdido como, por ejemplo, el trabajo
intermediado por enganchadores en la agricultura y el trabajo a domicilio para producir textiles (CEPAL y OIT, 2019b). Ademas,
histéricamente ha habido relaciones laborales de servidumbre y trabajo forzoso (OIT, 2009: 19-20).
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También se crearon contratos con condiciones especificas, reduciendo los costos laborales frente
a las obligaciones establecidas para los contratos “estandar”, para fomentar la creacion de empresas
nuevasy como apoyo a la micro y pequefia empresa (Vega Ruiz, 2008).

Finalmente, se disefiaron contratos especiales a nivel sectorial, sobre todo para la agricultura. En
muchos de estos casos, mas que generar nuevos empleos, el objetivo era incentivar la formalizacion de
empleos informales pre-existentes. Lo mismo vale, obviamente, para programas generales disefiados
especificamente para este objetivo (Salazar-Xirinachs y Chacaltana, 2018).

Cabe sefialar que frecuentemente las pautas especiales de estos contratos se aplican para un
periodo limitado, con la esperanza que después a los trabajadores se les ofreceria un contrato “estandar”.

La critica en contra de esta heterogeneizacion de la situacion contractual de los asalariados se
centrd en que los contratos “no-estandar” incidirian en una pérdida de calidad del empleo (salarios mas
bajos, falta de acceso a beneficios no salariales establecidos en la legislacion laboral), que se estimularia
la sustitucion de contratos “estandar” por contratos que implican costos laborales mas bajos y que no
funcionarian como primer paso para una trayectoria laboral ascendente. Ademas, muchas veces implican
inestabilidad del empleo, lo que tiene efectos negativos no solo sobre los ingresos actuales sino también
sobre las jubilaciones. Ademas, tienden a disminuir la capacitacidn que estos trabajadores reciben lo
que afecta su productividad y sus trayectorias laborales y limitan sus posibilidades de organizacion y
negociacion colectiva (Bensusan, 2017: 116-118).

En el contexto de las tecnologias digitales han emergido nuevas relaciones laborales que tienden
a aumentar esta heterogeneidad®. Muchas de ellas se originan no tanto en una decision politica de
crear nuevos contratos sino por iniciativa de las empresas que buscan formatos con los cuales pueden
optimizar el uso de las nuevas tecnologias, y se considera que estos formatos de trabajo no estan cubiertos
adecuadamente por la legislacion existente. El principal caso son los servicios que se ejecutan después de
que una plataforma digital establece el contacto entre el demandante y el oferente de este trabajo. Sibien
algunas de las pautas que caracterizan estos trabajos tienen antecedentes historicos (CEPAL y OIT, 2019b),
la peculiar relacion trilateral entre demandante, oferente y plataforma ha generado un intenso debate,
sobre todo si este trabajo deberia considerarse como trabajo asalariado, trabajo por cuenta propia o un
nuevo tipo de trabajo que requiere una regulacion propia (Bensusan, 2017).

De todas maneras, como ya se enfatizo en el capitulo lll, hay que diferenciar entre el trabajo de
plataforma que se ejecuta de manera digital para un demandante de servicios en cualquier parte del mundo
y el trabajo que se realiza a través de plataformas digitales que se ejecuta localmente. En el primero de
estos dos casos, en un principio el mercado es mundial; sin embargo, esto no implica que esté integrado,
dado que, como encontraron Brinattiy otros (2021), el pago de los trabajadores esta fuertemente influido
por el lugar en que se ubican ya que este explica mas de una tercera parte de las diferencias en estos pagos.

Las caracteristicas de los trabajos que se contratan a través de plataformas digitales varian
marcadamente, tanto entre estos dos tipos de trabajo y de plataformas como entre ellos (CEPAL y
OIT, 2021). Respecto al trabajo de ejecucion local, los estudios de Fairwork® muestran no solo diferencias
en la calidad del trabajo entre paises, sino también dentro de los mismos. Como lo indica el grafico 8,
de un puntaje maximo de 10 que reflejaria una buena calidad del trabajo, los estudios realizados en
América Latina mostraron rangos entre oy 4 en la Argentina, entre oy 2 en el Brasil, entre 1y 2 en Chile
y entre oy 6 en el Ecuador. El promedio de estos paises oscila entre 0,7 en la Argentina y 1,7 en Chile y
el Ecuadory la mediana entre o en la Argentina y el Ecuadory 2 en Chile®.

8  Bensusan (2017: 115) cita un documento del Fondo Europeo donde se identifican nueve tipos de empleos “atipicos”. No todos ellos
tienen relevancia en América Latina y el Caribe.

8  Lainiciativa Fairwork analiza la calidad del trabajo en las plataformas digitales con cinco criterios: pago justo, condiciones justas,
contratos justos, gestion justa y representacion justa. Para cada criterio se otorga un punto si se muestra un nivel minimo de
cumplimiento y un punto adicional si hay caracteristicas positivas adicionales al respecto, por lo cual las plataformas pueden alcanzar
un maximo de 10 puntos. Véase, por ejemplo, el informe anual de Fairwork (2021).

8  Los puntajes no son totalmente comparables, dado que las areas de trabajo y el numero de plataformas varian entre los paises lo
que puede sesgar los promedios y las medianas.
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Grafico 8
Puntajes de calidad del trabajo de plataformas digitales de ejecucion local y de plataformas de cloudwork,
segun la metodologia de Fairwork

10 .

O b o
8 L ____ JE

India

Argentina
Ecuador
Alemania
Filipinas
Ghana
Indonesia
Reino Unido
Sudafrica
Cloudwork —D

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Fairwork (2021) y estudios nacionales.

Notas: El puntaje de cada plataforma puede asumir un valor entre oy 10. Las lineas indican el rango entre el puntaje mas alto y mas bajo
en cada pais, y el rectangulo muestra el promedio y la mediana de estos puntajes. La linea horizontal alta del rectangulo generalmente
indica el promedio, la linea baja la mediana; las excepciones son Chile e Indonesia, donde es al revés. El cloudwork se refiere a trabajos
digitales de ejecucion global. Los datos se refieren a 2021, salvo para la Argentina, el Ecuador y las Filipinas (2022).

Sise comparan los puntajes de estos paises latinoamericanos con los de Alemaniay el Reino Unido
no sorprende que se observen ciertas brechas, aunque en estos paises el rango del puntaje es sumamente
grande, lo que indica que la causa de los promedios mas elevados no esta en una regulacion comuin que
valdria para todas las plataformas. Por otra parte, llama la atencién que en algunos paises de Africa y,
sobre todo, Asia hay plataformas que obtuvieron puntajes mucho mas elevados que en América Latina
y que Ghana, India, Indonesia y Sudafrica tienen promedios mas altos que los paises latinoamericanos.
Especificamente Sudafrica tiene el promedio y la mediana mas alta de todos los paises, mayor incluso
que los paises desarrollados. Esto subraya que existe espacio para diferentes formas de regulacion para
asegurar niveles minimos de calidad de empleo en esta modalidad de trabajo y también la gran brecha
que existe al respecto en la region.

Fairwork también califica, con los mismos criterios, a las plataformas que ofrecen trabajo digital
(grafico 8). Paralas 15 plataformas analizadas se establecié un rango entre oy 7 puntos, con un promedio de
1,9 puntos y una mediana de un punto (Fairwork, 2022). Esto indica que, para los paises de América Latina
y el Caribe, por lo menos algunas de estas plataformas tienden a ofrecer mejores condiciones de trabajo
que las plataformas digitales de ejecucion local. También la revision de encuestas de trabajadores de
plataformas realizada por CEPAL y OIT (2021) indica que los trabajadores de plataformas de servicios de
ejecucion digital tienden a tener una mejor calidad de trabajo que los trabajadores de servicios locales, si
bien en parte esto se debe a que aquellos suelen tener otro trabajo que les proporciona proteccidn social.

A pesar la mencionada heterogeneidad entre las plataformas digitales se puede constatar que
este trabajo generalmente se caracteriza por aspectos de precariedad laboral, como son la inestabilidad
del trabajo y los ingresos, una elevada proporcidn de tiempo no remunerado (tiempo de espera), largas
jornadas de trabajo, la ausencia de proteccion sociolaboral y la falta de opciones de didlogo y representacion
(CEPAL y OIT, 2021).
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En consecuencia, los trabajadores de plataformas suelen expresar su descontento sobre aspectos
como el nivel de ingresos (pago bajo y alta comision de las plataformas), la falta de transparencia en el
manejo de la asignacion de tareas y en los pagos, la ausencia de mecanismos de proteccion contra los
riesgos del trabajo y, Ultimamente, de medidas de proteccion frente a la pandemia de COVID-19. En
algunos casos también reclaman por no poder disfrutar los derechos relacionados en un trabajo asalariado
(Garcia y Javier, 2020; Alba, Bensusan y Vega, 2021). Entre los aspectos negativos que los afectan, los
trabajadores de plataformas de tareas de ejecucion global mencionan los atrasos en los pagos y la fuerte
competencia para obtener este tipo de trabajo (Garcia y Javier, 2020).

Por otra parte, estos trabajadores suelen sefalar niveles relativamente elevados de satisfaccion
con el trabajo de plataformas. A ello contribuyen algunos aspectos caracteristicos de estos trabajos,
sobre todo la flexibilidad respecto a la cantidad y la ubicacion de las horas de trabajo, pero también el
hecho de que para muchos de estos trabajadores no existen opciones de empleo que ofrecen mejores
condiciones laborales. En efecto, no solo las plataformas y las condiciones de trabajo que ofrecen son
heterogéneos sino también lo son los mismos trabajadores y los motivos para desempenarse en este
formato de trabajo. Por lo tanto, valoran de manera diferenciada sus aspectos positivos y negativos (Joyce
y otros, 2019; Stewart, Shanahan y Smith, 2020; Warren, 2021). Esto, obviamente, subraya la complejidad
del disefio de una regulacion satisfactoria para todos los actores.

Como se subrayd en el capitulo lll, otra tendencia laboral que se expandid durante la pandemia fue
el teletrabajo que fue un instrumento clave para muchas empresas e instituciones para poder continuar
con sus actividades en circunstancias en que el trabajo presencial fue imposible (CEPAL y OIT, 2020).
Entre las ventajas del trabajo remoto que pueden incidir en la atractividad de esta modalidad aun mas
alla de sufuncion en el contexto de una pandemia se suele nombrar aspectos como la cercania con otros
miembros de la familia, una mayor libertad en el manejo del tiempo, la posibilidad de enfocarse mejor
las tareas del trabajo, las opciones laborales para personas con discapacidad, asi como el ahorro del
tiempo y la reduccion de la contaminacion y de los accidentes por las disminucion del transito. Para las
empresas, ademas, destaca un posible impacto positivo en la productividad, la reduccion de los costos
inmobiliarios y la posibilidad de acceder a talentos en otras localidades (CEPAL, 2021b).

Entre las desventajas, se ha mencionado que frecuentemente se trabaja mas horas que la jornada
del trabajo presencial, que las condiciones fisicas de trabajo en el hogar (infraestructura digital, espacio
de trabajo) dificultan el trabajo productivo, que la falta de interaccion directa con los colegas empobrece
la vida social, que la falta de visibilidad reduce las opciones de ascenso laboral, y que las empresas abusan
de esta modalidad, por ejemplo, exigiendo que la conexidn digital se mantenga durante mas tiempo
que la jornada laboral. Ademas, la mencionada cercania con otros miembros de la familia no siempre
se puede manejar facilmente, y la dificultad de separar la vida laboral y la vida familiar puede afectar
negativamente a ambas esferas, generar tensiones y estrés y dificulta el descanso. Posibles desventajas
para las empresas abarcan aspectos como cambios en la cultura laboral y debilitamiento de la identificacion
de los trabajadores con la empresa, problemas de control, mayores costos en el equipamiento, y riesgos
de seguridad de los datos (PUC, 2021; Silva-Porto y Pavon, 2022).

Mientras que durante la pandemia las ventajas y desventajas quedan subordinadas a las restricciones
correspondientes, en otro contexto juegan un papel mas fuerte, tanto para las empresas como para los
trabajadores. Sin embargo, como muestran las estrategias diferenciadas mostradas por las empresas en
el mundo respecto a la mejor manera de combinar (o no) el trabajo remoto y el presencial, no existe una
claramejor opcidn al respecto y tanto las caracteristicas de las empresas como las estrategias gerenciales
inciden en el futuro manejo del trabajo remoto.

En un contexto participativo las preferencias de los trabajadores también influyen al respecto. Sin
embargo, tampoco entre ellos existe consenso sobre muchos aspectos del trabajo remoto. Por ejemplo,
un estudio aleman encontro visiones polarizadas de los trabajadores sobre el impacto del trabajo remoto
en la productividad (Bockstahler, Jurecic y Rief, 2022). También hay diferencias respecto a la valoracion de
lainteraccion con los colegas en el trabajo presencial versus el trabajo remoto no interrumpido por ellos,
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pero en general prevalece la preferencia para modelos que combinan el trabajo presencial y el remoto,
con un fuerte aumento del trabajo remoto, en comparacion con las preferencias previas a la pandemia®®.
De todas maneras, esta situacion generaria una mayor heterogeneidad en las caracteristicas del trabajo,
también entre y dentro de empresas formales (Gavoille y Hazans, 2022).

Si, por lo tanto, habra una mayor heterogeneidad respecto al espacio en que el trabajo se realiza,
también hay una tendencia a una mayor heterogeneidad respecto a la organizacion del tiempo de trabajo.
No solo el trabajo de plataforma y, en menor medida, el trabajo remoto muestran pautas de trabajo
mas flexibles que el tradicional trabajo asalariado (Marinakis, 2022). Por el lado de las empresas que
pueden enfrentar oscilaciones en la demanda de sus productos existe el interés de adaptar el trabajo a
estas oscilaciones y, generalmente en coordinacion con los sindicatos, se han generado bolsas de horas
de trabajo que se “llenan” o “vacian” segun estos ciclos. Por otra parte, la orientacion creciente hacia
el resultado del trabajo, mas que hacia el cumplimiento de un horario fijo, ha incidido en esquemas de
horarios mas flexibles (Villa Fombuena, 2021). Obviamente también desde los trabajadores hay uninterés
en la flexibilidad horaria —si ellos pueden determinar la cantidad de las horas de trabajo y su distribucion
para adaptarlos a sus necesidades.

Respecto a la cantidad del trabajo, como ya se menciono, el trabajo parcial tiende a aumentar, y en
algunos modelos de regulacion laboral (como en los Paises Bajos) es un instrumento clave para fomentar
la insercion laboral de personas que enfrentan obstaculos para una insercion a tiempo completo. Esto
influye en una caida de las horas laborales promedias, la que también se ha registrado en América Latina
(Marinakis, 2022). Sin embargo, por lo menos para los paises de la OCDE, se ha observado una polarizacion
de las horas laborales, dado que personas altamente calificadas tienden a aumentar las horas de trabajo
(Dolton, 2017). La reduccion de las horas de trabajo no ha incidido en una caida de la productividad, lo que
es un aspecto relevante para la discusion sobre la cantidad de las horas de trabajo y su distribucidn que
recibié un nuevo empuje por las perspectivas de sustitucion tecnoldgica del trabajo humano (Dolton, 2017).
En efecto, ademas del debate sobre la flexibilizacién de la organizacion horaria del trabajo retomaron
fuerza propuestas para una reduccion de las horas y dias semanales del trabajo?.

8 Hay que tomar en cuenta, ademas, que los diferentes equipos tecnoldgicos permiten realizar el trabajo digital en practicamente
cualquier lugar, no solo en una empresa o el hogar del trabajador (Messenger, 2019).

& Lainiciativa 4 Day Week Global promueve la introduccion de una semana laboral de cuatro dias, entre otros apoyando a empresas
que quieren hacer esta transformacion (www.4dayweek.com). Hamermesh y Biddle (2022) muestran el aumento de esta semana
laboral en los Estados Unidos y otros paises, e identifican los grupos de trabajadores con una mayor frecuencia de esta modalidad.
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VI. Politicas para fomentar la inclusion laboral
en el contexto de las grandes tendencias mundiales

Larevision de algunas tendencias mundiales en los capitulos anteriores ha destacado una serie de desafios
para una evolucion inclusiva de los mercados laborales de América Latina que contribuya a alcanzar las
metas establecidas por los ODS. En este capitulo se revisan las opciones para enfrentar estos desafios
en algunas areas de politicas publicas, con énfasis (aunque no exclusivamente) en las politicas para
fomentar la inclusion de las poblaciones vulnerables. La primera seccion del capitulo se refiere al reto
de aumentar la participacion laboral de las poblaciones vulnerables. Si bien estas politicas no responden
especificamente a ninguna de las tendencias revisadas en los capitulos anteriores, es un aspecto clave
para fortalecer los activos de estas poblaciones al facilitar el acceso aingresos laborales y, de esta manera
mejorar su autonomia econdmicay reducir su vulnerabilidad. En esta primera seccidn se hace énfasis en
los desafios de superar los obstaculos correspondientes a la oferta laboral, mientras que en las secciones
siguiente se hace referencia a aspectos de la demanda laboral, o sea las oportunidades indispensables
para alcanzar dicho objetivo (Kaztman y Filgueira, 1999).

A. La participacion laboral de las poblaciones vulnerables

Elacceso atrabajos productivos, adecuadamente remunerados y que cumplen con los criterios del trabajo
decente sigue siendo un aspecto clave para un desarrollo inclusivo, el cual tiene que cubrir las necesidades
de las poblaciones vulnerables. Esto implica, primero, remover obstaculos a la participacion laboral, por
ejemplo, de mujeres de bajo nivel educativo, personas en situacion de discapacidad y minorias étnicas.
Estos obstaculos, por un lado, tienen que ver con aspectos del lado de la oferta, entre otros la ausencia
de politicas que enfrentan pautas culturales segun las cuales se considera que la participacion laboral
de estas personas no es un objetivo prioritario. Por otro lado, se relacionan con aspectos del lado de la
demanda, a saber, oportunidades de trabajo para estas personas, ya que la percepcion de lafalta de estas
oportunidades incide en que ellas podrian optar por quedar fuera del mercado laboral.
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En los paises de la region, la participacion laboral de las mujeres ha aumentado gradualmente
durante las Ultimas décadas, pero sigue siendo marcadamente menor que la de los hombres, sobre todo
en los niveles educativos mas bajos. Muchos estudios han indagado en las causas de este fendmeno
y se ha subrayado que estas son multiples, con diferente peso en diferentes circunstancias (CEPAL y
OIT, 2019a). Entre los factores directos asociados con la tasa de participacion de las mujeres destacan el
nivel educativo, un estrato socioecondmico alto, la residencia en zonas urbanas que inciden positivamente
en esta tasa, y el nUmero de nifios y nifias en el hogar que tiene un efecto adverso (CEPAL y OIT, 20193;
Observatorio laboral, 2022). Detras del papel de estos factores se ubica una division de trabajo entre
hombres y mujeres que asigna a las mujeres las responsabilidades relacionadas con la economia del
cuidado, mientras que los hombres asumirian el papel de los proveedores de los recursos necesarios,
a través de una actividad remunerada (CEPAL, 2019)%®. Especificamente la maternidad y las tareas de
cuidado relacionadas con ella tienen un impacto negativo en la insercion laboral de las mujeres, mas alla
de la baja de la participacion laboral durante los afos de nifiez de sus hijos e hijas, ya que llevan a muchas
mujeres a un tipo de (re)insercion laboral con el cual desaprovechan parte de su talento, lo que también
tiene efectos negativos para la productividad laboral en el agregado (Berniell y otros, 2020).

Obviamente, tanto entre América Latina y otras regiones como entre los paises de la region hay
diferencias al respecto®. Ademas, a lo largo de las Ultimas décadas ha habido importantes transformaciones,
tanto culturales como politicas, educativas y econdmicas que incidieron en que las pautas de esta division
de trabajo se modificaran gradualmente®. Sin embargo, las relaciones basadas en pautas culturales (y
relaciones de poder) cambian muy lentamente, como se observo, por ejemplo, durante la pandemia del
COVID-19 donde las circunstancias permitieron una reevaluacion de la division de trabajo en el hogar la
cual, sin embargo, aparentemente fue limitada (Sevilla y Smith, 2020; del Boca y otros, 2021; Lyssiotou
y Savdic, 2022).

Un aspecto que no ha cambiado es el hecho de que las mujeres mas vulnerables (por trasfondo
socioecondmico y educacion) registran las tasas de participacion mas bajas lo que, entre otros, obstaculiza
lograr mas altos niveles de autonomia. Ademas de enfrentar mayores obstaculos culturales, muchas mujeres
vulnerables carecen de los recursos economicos para acceder a servicios de cuidado que requeririan para
un trabajo remunerado a tiempo completo.

Ademas de estos factores de oferta que obstaculizan una mayor participacion laboral femenina,
existen aspectos de la demanda laboral que desincentivan la busqueda de empleo y, de esta manera,
la entrada al mercado laboral de muchas mujeres. Entre ellos destaca la escasez de oportunidades de
trabajo, sobre todo, para mujeres de bajo nivel educativo. Esto se refleja en la tasa de desocupacion que
suele ser mas alta para las mujeres que para los hombres, y habitualmente alcanza el nivel mas elevado
para las mujeres con pocos estudios formales. Durante la pandemia, las mujeres de bajo nivel educativo
enfrentaron una fuerte contraccion en la ocupacion, mayor a la de los hombres con nivel educativo similar
(CEPAL, 2021b). También parece existir un desincentivo a la oferta laboral de las mujeres causado por
remuneraciones bajas, sobre todo si son percibidas como discriminatorias (Gagnon, Bosmansy Ried|, 2020)°*.

En vista de los factores mencionados que suelen limitar la insercion laboral de las mujeres, sobre
todo con un trasfondo vulnerable, en primer lugar habria que enfrentar los aspectos del lado de |a oferta.
Para ello hay que fortalecer el cambio cultural hacia la igualdad de género que esta en proceso, lo que

8  Enel contexto de este trabajo nos referimos, especificamente, al trabajo no remunerado en los hogares, aunque el concepto también
abarca el trabajo de cuidados remunerado accedido a través del mercado laboral. Es interesante la observacion de Berniell y otros
(2022) segun los cuales una fuerte crisis econémica que implica una pérdida del empleo del hombre ha incidido en un aumento de la
participacion laboral de las mujeres, lo que tiene efectos positivos para su insercion laboral a mas largo plazo.

8  Blauy otros (2020) muestran el papel del trasfondo cultural variado en diferentes paises analizando las practicas de la division de
trabajo por género de migrantes a los Estados Unidos.

% Incluso algunas relaciones vigentes en forma generalizada hasta hace poco aparentemente pueden modificarse. Por ejemplo, Doepke
y otros (2022) encuentran que en paises de altos ingresos la historica correlacion negativa entre la fertilidad y la participacion laboral
de las mujeres se revirtio, y ahora esta correlacion es positiva.

9 Hyland, Djankov y Goldberg (2020) muestran que la discriminacion legal contra mujeres también reduce su tasa de participacion.
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implica revisar aspectos como la division de trabajo en los hogares y el valor de la educacion de las nifias
y adolescentes92. Esto implica redefinir la relacion entre el trabajo fuera del hogary las responsabilidades
del trabajo del hogar, para hombres y mujeres.

Desde las politicas publicas, esto se debe apoyar con una expansion de la oferta (en instituciones
publicas, comunitarias, vecinales, etc.) del cuidado de nifios en edad pre-escolar que permite a mas mujeres
optar aingresar al mercado laboral, sobre todo en los casos de hogares monoparentales. Esta oferta debe
seraccesible para hogares vulnerables, lo que implica la gratuidad del servicio o podria requerir subsidios
focalizados. Ademas, se puede fortalecer el apoyo financiero relacionado con la licencia de maternidad
y expandir este instrumento crecientemente a la paternidad.

En vista de los procesos de envejecimiento de la poblacion de América Latinay el Caribe, también
deberian ampliarse las opciones dignas del cuidado de personas mayores, por ejemplo, con esquema de
hogares diurnos, pero también hogares permanentes, en vista de que la presencia de personas mayores
en un hogar multigeneracional muchas veces implica responsabilidades adicionales para mujeres.

Dada la correlacion positiva entre el nivel de las cualificaciones y la participacion laboral de las
mujeres, el fomento de la educacion y formacion profesional es un instrumento poderoso, si se ajusta
a las tendencias en la demanda de cualificaciones. Por otra parte, muchas mujeres de nivel educativo
relativamente bajo requieren acceso a programas de capacitacion que, en un plazo relativamente corto, les
dan habilidades Utiles para asumir actividades generadoras de ingresos. Ademas, también es importante
facilitar que mujeres que se retiraron del sistema educativo sin graduarse tengan la oportunidad de retomar
estos estudios, para lo cual puede ser importante fortalecer los programas de educacion de adultos.

Otros instrumentos relevantes en este contexto se refieren a una flexibilizacion de la regulacion
del mercado laboral para facilitar el acceso al mercado de trabajo para personas que no estan en
condiciones de cumplir con los requisitos horarios del trabajo estandar. Algunos de estos instrumentos
tienen una doble cara y para aprovechar el potencial positivo sin reforzar sesgos y desigualdades hay
que aplicarlos con cuidado. Entre ellos esta el fomento del trabajo a tiempo parcial, que puede ser una
buena opcion para la entrada al mercado laboral de muchas mujeres o continuar en él aun cuando tienen
nifios, al dejar tiempo disponibles para otras actividades, pero puede reforzar los estereotipos la division
del trabajo, limitar las opciones de carrera y afectar los derechos de jubilacions. Algo similar se puede
constatar respecto al trabajo remoto que es, como se observé en la pandemia, un instrumento Util para
un mejor equilibrio entre el trabajo y la vida privada, pero también puede ser visto como un instrumento
para fomentar la insercion laboral de las mujeres sin que se recalibrara la division del trabajo en el hogar
(Kingma y Vandeplas, 2022).

En vista del desincentivo que un pago bajo y discriminatorio puede implicar para la participacion
laboral de las mujeres, la politica salarial (salario minimo) y la erradicacion de estereotipos y practicas
discriminatorias puede tener un impacto positivo mas alli de sus respectivos objetivos principales. Entre
los instrumentos legales para ello se encuentran la introduccion de cuotas, la prohibicidn explicita de
practicas discriminatorias (por ejemplo, respecto a los salarios) y leyes que protegen contra del acoso
en lugar de trabajo. En todos estos casos debe asegurarse la existencia de mecanismos de control de
cumplimiento y de canales que permitan la realizacion agil de denuncias y su tramitacion.

También acciones afirmativas pueden estimular la decisién de mujeres de intentar al mercado
laboral. Por ejemplo, Banerjee y otros (2021) encuentran en un experimento en Colombia que anuncios de
vacantes que informaron que la mitad de los puestos disponibles estaria reservada para mujeres incidieron

92 Claramente, este segundo aspecto esta mas avanzado que el primero. Cabe recordar que histéricamente entre las generaciones
jovenes los hombres registraron una mayor asistencia a los diferentes niveles del sistema educativo, mientras que esto ha cambiado
durante las Ultimas décadas y en muchos paises una mayor proporcion de mujeres jovenes se graduan en el nivel secundario y entran
alaeducacion terciaria que en el caso de los hombres (CEPAL y OIT, 2019a). Ademas de politicas publicas necesariamente debe haber
habido un cambio de percepcion sobre el valor de la educacion de las mujeres que ha influido al respecto. Esto no quiere decir que
no persisten serias brechas de género en los sistemas educacion, como se vera mas adelante.

9 Véase CEPAL (2021b: 152) sobre la importancia del trabajo a tiempo parcial para mujeres y hombres en paises latinoamericanos.
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en que las mujeres que se presentaron dedicaron mas tiempo a la preparacion de la presentacion y que
esta reflejd mayores niveles de autoestima, mientras que en la version del experimento sin una reservacion
de puestos para mujeres se observo una gran diferencia entre hombres y mujeres.

Por el lado de la demanda, primero, es importante un contexto macroeconomico favorable que
estimulatanto la demanda laboral y, porlo tanto, la generacion de empleos asalariados como las perspectivas
de emprendimientos que tienden a mejorar en un contexto de expansion economica. Segundo, la region
tiene experiencias con subsidios para incentivar la contratacion de mujeres, sobre todo con un trasfondo
vulnerable. Habria que evaluar estas experiencias y ampliar y ajustar estos programas. Tercero, algo
similar vale para programas de fomento de emprendimiento de mujeres de nivel educativo bajo-medio
y sin mucha experiencia en el mercado laboral, pero con conocimientos y habilidades adquiridas en la
realizacion de multiples tareas en su hogar.

Respecto a la participacion laboral de los y las jovenes, primero hay que subrayar que una baja
tasa no necesariamente es negativa, si se debe a una permanencia de una elevada proporcién de estas
cohortes etarias en el sistema educativo y de formacion profesional, dado que esto tiende a incidir
favorablemente en su trayectoria laboral. En contraste, una transicion temprana de la escuela al trabajo
suele conllevar unainsercion laboral precaria que tiende a afectar esta trayectoria negativamente (CEPAL
y OIT, 2017b). Pero también una insercion tardia—como la influenciada por la pandemia del COVID-19—y
una prolongada fase de desocupacion crean un “cicatrizacion” que puede afectar su trayectoria alo largo
de su vida laboral (OIT, 2022a).

Una politica favorable en este caso es facilitar la posibilidad de combinar los estudios con un trabajo
atiempo parcial lo que no solo puede mejorar la situacion material de los jovenes (y su familia) sino también
puede generarle experiencias de trabajo que les pueden ser Utiles en su futura trayectoria laboral®¢. Cabe
sefialar que la proporcion de los jovenes con esta combinacion en la region esta considerablemente
mas baja que en los paises de la OCDE (Gontero y Albornoz, 2022). Fomentar esta combinacién podria
requerir crear modalidades de contratacion formales que tomen en cuenta las necesidades especificas
de estos jovenes.

El problema se concentra en este aspecto en los y las jévenes que no estan en el mercado laborales
(trabajando o buscando empleo), pero tampoco estudian, o sea los llamados “nini” —si bien esta
denominacidn esta sesgada en su aceptacion “no estudia nitrabaja”. Los y las jovenes que se encuentran en
esta situacion provienen en su gran mayoria de hogares vulnerables®. La gran mayoria de estas personas
son mujeres jovenes que trabajan en actividades domésticas (de cuidado, aseo, etc.), principalmente en
su propio hogar o en el de sus padres®®. Estas mujeres jovenes forman parte del segmento al que hemos
dedicado la seccion anterior. En estos casos habria que darles énfasis especial a los estudios (sobre todo,
siabandonaron el sistema educativo de manera prematuro, pero hace relativamente poco tiempo) y ala
capacitacion. Ademas, en una importante proporcidn se trata de madres jovenes que necesitan apoyo
en las tareas de cuidado para no perder la opcion de una insercion laboral productiva, con expectativas
de una trayectoria laboral ascendente.

El segqundo subgrupo son las personas jovenes que no estan en el mercado laboral ni estudian y
tampoco se dedican a estas tareas domésticas. En este caso se trata de hombres y de mujeres jovenes
en proporciones similares?. Si dejamos al lado un segmento de jévenes que estd voluntariamente en
esta situacion, como transicion entre fases especificas de su vida (por ejemplo, viajando después de

% Hay que reconocer, sin embargo, que en muchos casos, sobre todo de jovenes de 15 a 19 afios de edad, la combinacion del estudio
con el trabajo es una obligacion respecto a la familia (CEPAL y OIT, 2017b).

% Segun Abramo, Cecchini y Morales (2019: 168), un 83% de las mujeres y un 76% de los hombres jovenes que no estudian ni estan
insertos al mercado laboral proceden de hogares pobres o vulnerables.

% La proporcion de las jovenes que no estan en el mercado laboral ni estudian y se dedican a las tareas domésticas tiende a bajar
lentamente. Alrededor de 2000 eran 20,5% de las mujeres entre 15y 24 afios, mientras que hasta 2019 este porcentaje habia bajado
a17,6% (datos de CEPALSTAT).

9 Entre 2000 y 2020 la proporcion de jovenes que no estan en el mercado de trabajo y no estudian, y tampoco se dedican a labores
domésticas oscilo entre 3% y 5% (datos de CEPALSTAT).
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salir de la educacion secundaria, antes de iniciar estudios terciarios), se trata de un segmento de jovenes
marcadamente vulnerables, y cualquier atraso en su insercidn laboral aumenta los riesgos de exclusion
social y afecta negativamente su futura trayectoria laboral, una vez que estén dispuestos a intentar la
insercion laboral y la logren.

Para reducir el nUmero de jovenes que abandonan el sistema educativo sin insertarse al mercado
laboral, es importante que los sistemas educativos pongan énfasis en la relevancia de los estudios para
la insercion laboral, la formacion para el trabajo, la promocidn de pasantias y la orientacion laboral
(Gontero y Albornoz, 2022). Una identificacion temprana de jovenes en riesgo al respecto (cuando los
jovenes todavia atienden al sistema educativo) es indispensable para enfrentar este riesgo con mayor
probabilidad de éxito. Dado que las causas de esta doble exclusion (educativa y laboral) son multiples, para
ello se requiere una atencion personalizada con la cual se identifica las causas y los motivos especificos
que algunos jovenes pueden tener para no buscar su insercion laboral.

Para ello se requiere una estrecha colaboracion de las instituciones educativas con instituciones
especializadas en la insercidn laboral de jovenes vulnerables. Un sistema de tutorias para acompanar a
estos jovenes en riesgo durante el periodo de transicion (fomentando el desarrollo fisico y emocional, el
retorno al sistema educativo, la participacion en un programa de formacidn o capacitacion o la insercion
laboral), si bien requiere recursos importantes, es una inversion clave para reducir los multiples riesgos
relacionados con esta situacion®. Esto requiere una coordinacion agil con los servicios de empleo y
las instituciones que ofrecen formacion y capacitacion. Ademas, es indispensable que se coordinen
estrechamente con instituciones de apoyo social, dado que frecuentemente la situacion de estos jovenes
no refleja simplemente aspectos personales, sino se relaciona con su entorno familiar y social.

La identificacion de los obstaculos que impiden lainsercion laboral también es indispensable para
fomentarla para personas que pertenecen a otras poblaciones vulnerables que suelen tener bajas tasas de
participacion, como personas en situacion de discapacidad, afrodescendientes, personas pertenecientes
a pueblosindigenas y minorias sexuales. Entre estos obstaculos puede haber algunos que son especificos
para estos colectivos y otros que afectan una situacion individual. Por ejemplo, en el caso de personas en
situacion de discapacidad puede haber problemas de acceso fisico, la educacion puede no haber tomado
en cuenta sus necesidades especiales, pueden faltar programas de formacion disenadas especificamente
en vista de su potencial y sus dificultades y se pueden percibir practicas discriminatorias, entre otros
factores (ZUhiga, 2015; Bietti, 2022).

En todos estos casos también es importante que haya opciones de insercion para estas personas.
En vista de las tendencias revisadas en los capitulos anteriores esto implica, entre otros, que el manejo de
las transformaciones relacionadas, especificamente (aunque no exclusivamente), con el cambio climatico
y las innovaciones tecnoldgicas en el mundo productivo y laboral tiene que tomar en cuenta la manera
como afectan a las poblaciones vulnerables y cdmo pueden fomentarse nuevas oportunidades laborales
que estas poblaciones podrian aprovechar.

Finalmente, tal como se subrayo para el caso de la insercion laboral de mujeres vulnerables, desde la
demanda laboral debe haber claras sefiales que demuestren que no existen practicas discriminatorias que
frenan lainsercion laboral de estas poblaciones vulnerables y que haya instrumentos de apoyo si persisten
ciertos obstaculos para la insercion®. También hay que reconocer que fomentar la participacion laboral
de personas vulnerables no garantiza unainsercion laboral cuyas caracteristicas cumplan con los criterios
del trabajo decente, dado que para ello habria que superar otros tipos de exclusiones (Weller, 2011). En
la region se ha desarrollado un amplio abanico de instrumentos en este sentido con impacto variado*®.
El monitoreo continuo y la evaluacion del impacto de estos instrumentos son sumamente importantes
para fortalecer las politicas de apoyo a la insercion laboral de las poblaciones vulnerables.

% Michaelides, Mueser y Smith (2020) encuentran para los Estados Unidos que programas de asesoramiento y orientacion tienen un
efecto positivo para la insercion laboral de jovenes.

9% Woo-Mora (2022) documenta el impacto salarial de la discriminacion racial en los mercados laborales de América Latina.

w0 \/@anse al respecto, por ejemplo, Weller (2009) y Abramo, Cecciniy Morales (2019: cap. Ill).
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B. Acceso a empleos relacionados con las nuevas tecnologias

La creacion de nuevas oportunidades laborales relacionadas con las tendencias mencionadas, tanto en
general como especificamente para poblaciones vulnerables, depende en buena parte de la elaboracion
y aplicacion de estrategias de desarrollo correspondientes. Para ello habria que fortalecer, disefiar se e
implementar politicas tanto por el lado de la demanda como de la oferta laboral.

Para fomentar la demanda laboral en este ambito, se requiere una estrategia de desarrollo
productivo que fomente la capacidad local, nacional y regional de innovaciones que enfrenten los desafios
mencionados y su aplicacion en el mundo productivo y laboral, entre otros. Para una transformacion digital
del sector productivo de la region, la CEPAL (2021c) propone fomentar la incorporacion de las tecnologias
digitales avanzadas en los procesos de produccion y en los canales de distribucion, fortalecer las redes
de comunicacion (tecnologia 5G), estimular la creacién de empresas digitales y de base tecnoldgica,
con mecanismos de financiamiento adecuados, elaborar programas de fomento que responden a las
necesidades territoriales, sectoriales y las caracteristicas tecnoldgicas especificas y transformar los
servicios publicos para crear sinergias entre los sectores publico y privado*.

En este contexto, especial énfasis habria que dar a la transformacion de las pequefias y medianas
empresas, las cuales enfrentan limitaciones de recursos en un contexto de alta incertidumbre debido,
entre otros, a las transformaciones tecnoldgicas, lo que genera elevados riesgos —tanto para una
actitud en favor del cambio como para una actitud inercial. Para evitar una ampliacion de las brechas de
productividad interna es indispensable la transformacion digital de las PyME la cual debe ser apoyaday
acompaiiada segun sus necesidades y caracteristicas especificas.

Sin embargo, aun con avances relevantes en la transicion productiva el potencial que conlleva para
el crecimiento econdmico y la generacién de empleo quedaria subutilizado si se mantienen los desajustes
entre la demanda y la oferta de cualificaciones (Gontero y Novella, 2021).

Por lo tanto, por el lado de la oferta laboral hay que hacer un esfuerzo para reducir las brechas
externas e internas respecto a las habilidades digitales, tanto para que la fuerza laboral de |a regién pueda
aprovechar al maximo el potencial productivo de las nuevas tecnologias y beneficiarse laboralmente de
suimpacto, como para mejorar el acceso de las poblaciones vulnerables a las nuevas oportunidades. Para
ello, como primer paso, hay que generalizar el acceso a las nuevas tecnologias, con énfasis en el cierre
de las brechas digitales, entre otros de género (VacaTrigo y Valenzuela, 2022).

Preparar las personas para que puedan aprovechar las oportunidades que las nuevas tecnologias
ofrecen implica grandes retos tanto para el sistema educativo como para el sistema de formacion profesional
y capacitacion. En este contexto generalmente se reconoce que carreras como ciencias, tecnologias,
ingenieriay matematicas (STEM)y sus respectivas bases en los niveles educativos primario y secundario
son claves para el manejo de las nuevas tecnologias y se requiere mejorar la formacion en estas areas.

Especial énfasis habria que dar a la eliminacion de sesgos de género. Especificamente, en vista del
papel clave que juegan las carreras STEM para la adquisicion de conocimientos y habilidades claves para
el acceso a ocupaciones de alto contenido de cualificaciones digitales, superar la subrepresentacion de
mujeres en estas carreras es una importante tarea para que la aplicacion de las nuevas tecnologias no
profundice las brechas de género existentes (Muiioz Rojas, 2021)**. Esto no solo se refiere a la educacion
terciaria, sino también a la educacion técnica-profesional a nivel secundario (Sevilla, 2021).

1 En OIT (2022) se analizan, entre otros, los procesos de digitalizacion productiva en sectores seleccionados, tomando en cuenta la
heterogeneidad de la estructura empresarial. Véase también CEPAL (2021f).

22 Grosch, Haeckly Kocher (2022) describen un experimento que muestra que a nivel de la escuela primaria se pueden reducir las brechas
de interés y confianza entre nifios y nifias respecto a las materias que son fundamentales para una dedicacion posterior a STEM.
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Un aspecto clave en este contexto son los cambios en la demanda de cualificaciones que las
transformaciones tecnoldgicas conllevan. En primer lugar se ubican las habilidades en el manejo de
las nuevas tecnologias, tanto del hardware como del software*. Sin embargo, se ha constatado que
las habilidades claves para los mercados laborales del futuro son mucho mas amplias. Asi, CEPAL y
OEI (2020: 29s) resumieron los resultados de una serie de encuestas a nivel mundial, identificando 10 de
estas habilidades: capacidad de aprendizaje, adaptabilidad, colaboracidn, comunicacion verbal y escrita,
creatividad e innovacion, solucion de problemas y toma de decisiones, pensamiento critico, manejo de
informacion y datos, liderazgo y, finalmente, tecnologia y pensamiento computacional.

En efecto, los cambios en los mercados laborales tienden a demandar crecientemente la habilidad
de razonamiento, en comparacion con los conocimientos (Hermo y otros, 2021), y es cada vez mas
importante la complementariedad de habilidades interpersonales y habilidades cognitivas, entre otros
en la formacion técnica-profesional que puede ser un canal de insercion calificada al mercado laboral
para personas provenientes de hogares vulnerables (Edin y otros, 2017; Girsberger, Rinawi y Krapf, 2018).
Todo esto implica que tienen que producirse cambios en el sistema educativo, por ejemplo, dandoles un
mayor peso a las habilidades blandas en la escuela secundaria (Lordan y McGuire, 2019).

Para ello se requiere, entre otros, inversiones adicionales, revisiones curriculares y recapacitacion
del personal docente. Areas claves de cambio en este contexto son nuevos mecanismos de evaluacion,
la adopcion de nuevas tecnologias de aprendizaje y el empoderamiento de los docentes a través de
fortalecimiento de sus habilidades y técnicas pedagdgicas innovativas (Foro Econdmico Mundial, 2022). Un
aspecto que tiende a ganarimportancia en el contexto de rapidos cambios de la demanda de cualificacion
es un enfoque modular con el cual, dentro de un sistema integrado de educacion y formacidn profesional,
nuevas habilidadesy competencias pueden adquirirse en cualquier momento, fomentando una trayectoria
laboral ascendente. En vista de que la demanda de cualificaciones se encuentra en continuos procesos de
cambio, ademas, se requieren sistema agiles y efectivos de identificacion de esta demanda, tanto actual
como en el futuro préximo (Gontero y Albornoz, 2019).

La inclusion de poblaciones vulnerables a oportunidades de empleo digno es un importante reto,
dado que muchas de estas oportunidades requieren habilidades que estan distribuidas de manera muy
desigual, como reflejo de las desigualdades socioecondmicas generales que caracterizan a la region. Sino
se logra aumentar los niveles de alfabetizacion digital y generalizar el acceso a habilidades demandadas
en el contexto de las transformaciones tecnoldgicas existe el riesgo de una nueva segmentacion donde
en este contexto una parte de la poblacion tiene acceso a empleos tecnoldgicos de calidad aceptable,
mientras que otras personas participan en estas transformaciones, por ejemplo, ejecutando tareas
de servicios menos calificados, organizados por plataformas digitales*+. En esta direccion, habria que
fortalecer medidas de accion afirmativa que fomenten el acceso de poblaciones vulnerables a mecanismos
de educacion y formacion que permiten adquirir las habilidades y competencias demandadas®.

En vista de los elevados niveles de transmision intergeneracional de los logros educativos en
América Latinay el Caribe laintervencion temprana en el desarrollo infantil es un instrumento clave. Por
ejemplo, un programa para estimular las habilidades cognitivas, psico-sociales y de lenguaje con medidas
de estimulacion infantil de nifos y nifias entre 9y 24 meses de edad en barrios pobres en Jamaica ha
mostrado efectos positivos de largo plazo para su insercion laboral (Gertler y otros, 2021).

Muchos estudios han mostrado la importancia de terminar los estudios con una graduacion en el
nivel secundario o terciario, versus un abandono previo. Por ello, tanto la (ya mencionada) identificacion

13 E|blog del BID “FactorTrabajo” muestra algunos proyectos de capacitacion en técnicas digitales, como también del uso de las nuevas
tecnologias para politicas del mercado laboral (Rucci, Prada y Luengo, 2022).

24 | 3 capacitacion de los trabajadores de plataformas digitales que realizan tareas de ejecucion local suele ser minima y se limita
principalmente al manejo de la plataformay las relaciones con los clientes (CEPAL y OIT, 2021).

205 Holz, Huepe y Rangel (2022) resumen las politicas requeridas para fomentar la insercion laboral en el contexto tecnoldgico actual,
especificamente de la poblacion afrodescendiente.
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delriesgo de abandono y medidas para contrarrestar este riesgo, como programas para la educacion de
adultos que permitan que terminen sus estudios y/o que accedan a cualificaciones adicionales juegan un
papel importante para evitar la exclusion laboral permanente de estas personas.

En muchos casos, la transmision intergeneracional de los logros (o fracasos) educativos se rompe con
“la primera generacion” de una familia que logra ingresar a estudios terciarios. Ademas de la expansion de
la oferta educativo correspondiente y la eliminacion de obstaculos de acceso (especialmente, financieros)
altos niveles de habilidades no-cognitivas de estos jovenes inciden en su avance a la educacion universitaria
(Adamecz-Volgyi, Henderson y Shure 2021).

Durante la pandemia del COVID-1g las desigualdades de los sistemas educativos tendieron a
profundizarse, sobre todo debido a las brechas en los recursos disponibles entre establecimientos
educativos y para los estudiantes de diferente trasfondo socioecondmico. Esto amenaza afectar los
avances educativos de muchos jovenes latinoamericanos, sobre todo, provenientes de hogares vulnerables
(Neidhofer, Lustig y Tommasi, 2021). Por ejemplo, Barrera-Osorio, Kugler y Silliman (2021) muestran en
un estudio sobre el impacto de un programa de capacitacion en Cali, Colombia, que inicialmente habia
tenia un impacto positivo en la insercion laboral de los participantes, que la pandemia eliminé todos los
beneficios identificados previamente y que estos tampoco se recuperaron al reactivarse gradualmente el
mercado laboral local. En varios paises de la regidn se han revisado el funcionamiento, especificamente,
de los programas de capacitacion para jovenes con dificultados de insercion laboral para hacer frente al
impacto de la pandemia (Vezza, 2021).

Sobre todo en vista de las tendencias demogréficas destacadas, en este contexto también es de suma
importancia que se fortalezcan los instrumentos de (re)capacitacion de la fuerza de trabajo, para que los
adultos, en el marco de un enfoque de “aprendizaje de porvida”, puedan adquirir las habilidades necesarias
en el contexto de dichas transformaciones. Esto puede darse, en muchos casos, con capacitaciones en la
misma empresa, lo que facilita la adquisicion de nuevas habilidades y competencias que son demandadas
en el mercado laboral.

Especificamente para que sus trabajadores puedan adquirir habilidades y competencias requeridas
en el marco de la transicion digital, las empresas deben poder contar con adecuados mecanismos de
capacitacion paralo cual, en muchos casos, requeririan apoyo institucional de parte de instituciones publicas
0 mixtas, o de gremios sectoriales (Martins y Thomas, 2022). La participacidn de las organizaciones de
los trabajadores en la identificacion de la demanda y los mecanismos de capacitacion puede contribuir
a mejorar la efectividad de los procesos de capacitacion, como se observa, por ejemplo, en los sistemas
de certificacion de competencias.

Ademas, hay que tomar en cuenta que trabajadores de mayor edad necesitan que los procesos de
aprendizaje se adapten a su situacion personal, lo que puede implicar, por ejemplo, un aprendizaje mas
pausado, con la velocidad determinado por el mismo trabajador, la incorporacion de ejercicios practicos
que permitan la familiarizacion con nuevos equipos, esquemas modulares de aprendizaje y la limitacion
de material de lectura (Fang, Gunderson y Lee, 2021).

También se requieren mecanismos para recapacitar a personas que perdieron su empleo a partir de
las transformaciones tecnoldgicas. Para ello se puede, por ejemplo, identificar a ocupaciones que tienen
una estructura de tareas similares a la de los empleos destruidos, ya que eso facilitaria la capacitacion
que se concentraria en las tareas nuevas (Foro Econdmico Mundial, 2018; Velardez, 2021).

C. Politicas para la generacion de empleo para una transicion justa

La transicion justa hacia modos de producir y consumir de manera sostenible implica un enfoque similar
al tratado en la seccion anterior, o sea fomentar una estructura productiva sostenible que genera la
demanda laboral que permita cumplir con las proyecciones de generacion de nuevos empleos revisadas
en el capitulo IV, y asegurar que las personas tengan las habilidades y competencias para aprovechar
estas oportunidades.
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Saget, Vogt-Schilb y Luu (2020) citan cinco pilares indispensables para llegar a una economia
sin carbono: generar electricidad a partir de fuentes renovables, en vez de energias fosiles; sustituir
los combustibles fosiles por electricidad en el transporte, la preparacion de alimentos y la calefaccion;
expandir el transporte publico y no motorizado; detener la deforestacion y fomentar la reforestacion,
vinculado a cambios en las pautas nutricionales; reducir y reciclar los residuos.

Anivel de las empresas, “la creciente demanda relacionada con el cumplimiento de las regulaciones
ambientales (cada vez mas estrictas) y laimportancia de reducir los costos han impulsado los esfuerzos
encaminados a aumentar la eficiencia energética, reducir el volumen de residuos, promover el reciclaje
y optimizar los embalajes.” (CEPAL, 2021c: 87). Como se indicd previamente, un papel clave juegan en
este contexto las innovaciones tecnoldgicas orientadas a una mejor sostenibilidad (“eco innovaciones”)
(ver diagrama 1).

Los aportes de las politicas pUblicas para fomentar estas transformaciones son multiples y a
nivel sectores van desde medidas de apoyo a instrumentos de motivacion, y de premios o castigo, con
diferentes grados de “dureza” o “suavidad” (ver diagrama 2).

Diagrama 2
Matriz de politica para la transicion hacia sectores econdmicos sostenibles
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI), Green Industry: Policies for Supporting Green Industry,
Viena, 2011. Tomado de CEPAL Innovacion para el desarrollo: la clave para una recuperacion transformadora en América Latina y el Caribe
(LC/CCITIC.3/3), Santiago 2021, p.95.

Mas alla de un enfoque sectorial, entre las responsabilidades del sector publico en este contexto
destacan, ademas, la organizacion de la colaboracion sector publico —sector privado— sociedad civil
a nivel nacional y mundial y la compensacion de impactos socioeconémicos negativos (McKinsey &
Company, 2022).

En efecto, para una transicion justa es clave que los sistemas de proteccion social y los instrumentos
dela politica del mercado laboral apoyan la transicion de trabajadores que pierden su trabajo en actividades
contaminantes (CEPAL y OIT, 2018b). Para fomentar el desarrollo de las habilidades requeridas para
esta transicion y también apoyar a los trabajadores que, sin perder su trabajo, necesitan adquirir nuevas
capacidades en el marco de la transicidn a procesos de trabajo sostenibles se requiere un ajuste de la
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oferta de los sistemas de educacion y formacion profesional. Ademas, la OIT (2019a) ha afirmado que a
nivel mundial la generacion de mas de 100 millones de empleo en el contexto de |a transicion a economias
sostenibles esta condicionada a que se capaciten de manera adecuada a los trabajadores correspondientes
y ha estimado, cudles son las principales competencias necesarias. El cuadro 4 muestra, en forma genérica,
los cambios en las competencias que se requieren para la transicion justa, para trabajadores de diferentes
niveles de cualificaciones.

Cuadro 4

Cambios en las competencias profesionales requeridas, por nivel de competencias
exigido para las distintas ocupaciones

Nivel de
competencias
laborales

Naturaleza del cambio

Respuesta tipica
en materia de
competencias

Ejemplo de ocupaciones

Ocupaciones que
requieren un nivel
de calificacion bajo

Las ocupaciones cambian de
forma genérica, por ejemplo,
requieren mayor conciencia

ambiental o adaptaciones simples

a los procedimientos de trabajo

Aprendizaje en el
empleo o programas
breves de adaptacion
o perfeccionamiento
profesional

Basureros/recolectores de basura,
conductores de volquetes

Ocupaciones

que requieren

un nivel de
calificacion medio

Algunas ocupaciones
ecolodgicas nuevas

Cambios significativos en
algunas ocupaciones existentes
en términos de competencias
técnicas y conocimientos

Programas de adaptacion
o perfeccionamiento
profesional breves o un
mas largos; cursos en el
marco de la EFTP

Nuevas ocupaciones: operadores de
aerogeneradores, instaladores
de paneles solares

Ocupaciones en proceso de cambio: techadores,
técnicos en calefaccion, ventilacion
y climatizacion, fontaneros

Ocupaciones que
requieren un nivel
de calificacion alto

Se centran en la mayoria de las
nuevas ocupaciones verdes

Cambios significativos en
algunas ocupaciones existentes
en términos de competencias
técnicas y conocimientos

Titulo universitario;
programas de
perfeccionamiento
profesional mas largos

Nuevas ocupaciones: meteorologos agricolas,
cientificos especializados en el cambio
climéatico, auditores energéticos, consultores
energéticos, analistas de comercio de carbono

Ocupaciones en proceso de cambio:
administradores de instalaciones de edificios,

arquitectos, ingenieros

Fuente: OIT, Competencias profesionales para un futuro mas ecoldgico: Conclusiones principales, Ginebra, 2019.

Como muestra el cuadro 4 se proyecta que surjan oportunidades laborales para trabajadores de
diferentes niveles de calificacion, lo que confirma las proyecciones citadas en el capitulo IV, segun las
cuales también personas de bajo nivel de calificacion, frecuentemente de hogares vulnerables, tienen
oportunidades laborales en el contexto de la transicion™®.

Sin embargo, al mismo tiempo la OIT (2019a) constata que persiste |la escasez de competencias tanto
técnicas como basicas para la transformacion verde de muchos empleos, asi como la generacion de nuevos
puestos de trabajo, lo que ilustra la necesidad de que los sistemas de educacion y de formacion profesional
y capacitacion adquieran una vision de prospectiva que incide en que la oferta formativa se ajuste tanto
a la demanda actual como la futura que emergeria en el marco de la transicion a economias sostenibles.

La compensacion de trabajadores afectados por la transicion a economias sostenibles no solo
abarca darles acceso a habilidades y competencias requeridas en el futuro. En efecto, la transicion laboral
desde actividades no sostenibles a actividades que silo son tiene costos aun silas personas que pierden el
empleo en actividades no sostenibles posteriormente logran insertarse adecuadamente, por lo que hay
que desarrollar instrumentos de compensacion, tanto por razones sociales, como para la sostenibilidad
politica de la estrategia de sostenibilidad. En este contexto también es importante tomar en cuenta que
las pérdidas suelen concentrarse sectorial y/o territorialmente (McKinsey & Company, 2022; OECD, 2021)
y que los nuevos empleos pueden surgir no solo en otros sectores sino también en otros territorios. Esto

26 Sj bien esto no se menciona en el cuadro, esto se refiere de manera muy significativa a la agricultura y el sector forestal donde
miembros de pueblos originarios pueden hacer una gran contribucion a la transformacion.
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implica que las politicas para financiar y organizar la transicion deben tener la flexibilidad para poder
enfocarse en los trabajadores con riesgo de perder el trabajo quienes estan ocupados en estos sectores
ylo territorios*’.

La perspectiva de una transicion justa también implica que sus costos no caigan mayormente
sobre las poblaciones vulnerables quienes, mas bien, deben recibir apoyo para aumentar su resiliencia y
capacidad de adaptacion. Esto no solo se refiere a las personas que pierden el empleo sino también a hogares
vulnerables que podrian sufrir por aumentos de los costos de bienes y servicios de primera necesidad.

Finalmente, para que la transicion sea justa, los nuevos empleos tienen que cumplir con los criterios
de trabajo decente. Esto implica, entre otros, una regulacion laboral que asegure que las condiciones de
trabajo no sean precarias, un aspecto que se revisa en la seccion siguiente.

D. Acceso a derechos laborales y sociales

Como se haindicado en capitulo anterior, |a falta de acceso a derechos laborales y sociales historicamente
se relaciond con la informalidad laboral, centrada en el sector informal. Sin embargo, se ha reconocido
crecientemente que la informalidad laboral tiene origenes multiples, que también se la encuentra en el
sector formal y que la heterogeneidad requiere un amplio rango de instrumentos, focalizados segun las
caracteristicas de una situacion especifica de informalidad, para fomentar la transicion a la formalidad
(Salazar-Xirinachs y Chacaltana, 2018).

Una expresion de la falta de acceso a estos derechos es la desproteccion social de personas
mayores. Con el envejecimiento de la poblacion de América Latinay el Caribe, en contexto de persistente
informalidad laboral, aumentaria el nUmero de personas mayores que se ven obligadas a sequir activas
en el mercado laboral con lo cual incrementaria la poblacion vulnerable de mayor edad. Esto profundiza
los desafios de proteccion social, los cuales habria que enfrentar de la siguiente manera:

e incrementar la formalidad laboral para, entre otros, ampliar el acceso a una jubilacion de un
sistema contributivo,

e reformar los sistemas contributivos de proteccion social para hacerlos sostenibles en el
contexto demografico descrito y asegurar montos dignos para la jubilacion,

e enfrentar las desigualdades inherentes de los sistemas de pensiones que provienen de la
division sexual de trabajo predominante,

e adaptarlosesquemas de jubilacion para que faciliten la permanencia voluntaria en el mercado
laboral para personas mayores, aun si perciben una jubilacion,

e  fortalecerlos pilares no contributivos de proteccion social, en vista de que hay muchas personas
cercanas a la edad de jubilacion que no han acumulado derechos (suficientes) dentro de un
sistema contributivo y de que aun con renovados esfuerzos de expandir la formalidad laboral
por razones estructurales una proporcion relevante de la poblacion de la region se mantendra
afuera de los sistemas contributivos.

Sin embargo, en términos de las politicas sociales el envejecimiento no solamente genera fuertes
retos para los sistemas de pensiones y su relacion con la insercion laboral forzada de personas mayores
vulnerables, sino también para otras areas politicas. En vista de que la demanda de servicios de salud
suele ser mayor para personas mayores, el aumento de la proporcion de este grupo etario incrementaria
la necesidad de expandir la infraestructura fisica de los sistemas de salud y capacitar el personal
correspondiente, con énfasis en una creciente demanda de atenciones de geriatria. Ademas, por la
reduccion del tamario de las familias y la creciente movilidad de las personas en edad de trabajar el modelo
de hogares multigeneracionales tiende a perder relevancia, de manera que se requiere un fortalecimiento
de los servicios de cuidado ajustados a las necesidades fisicas y mentales de las personas mayores.

7 Saget, Vogt-Schilb y Luu (2020) analizan estrategias de transicion justa a nivel sectorial.
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Respecto a los inmigrantes laborales es importante que —mas alla de fomentar su insercion laboral—
se agilicen los mecanismos de regularizacion del estatus migratorio, se intensifiquen la integracion de
los sistemas educativos (reconocimiento de titulos y competencias) y de sequridad social (portabilidad
de derechos adquiridos), se abaraten los mecanismos de transferencia de las remesas a los hogares de
los migrantes y, en general, que se garanticen el acceso a los derechos basicos independientemente del
estatus migratorio actual*™®.

Por otra parte, la heterogeneizacion de las relaciones laborales ha generado nuevos desafios para
una regulacion del trabajo que asegure el acceso a estos derechos. Los nuevos modelos de negocios,
sobre todo las plataformas digitales, son los casos mas llamativos que subrayan la necesidad de revisar
la legislacion social y laboral en este contexto. Estas plataformas incluyen algunas pautas que los
hacen atractivas para muchos de los trabajadores que los utilizan, pero muestran claros aspectos de
precariedad laboral.

Durante los Ultimos afios en muchos paises desarrollados ha habido avances en la conceptualizacion
y regulacion legal de este trabajo, pero sin un enfoque comun, con interpretaciones que lo identifican como
empleo asalariado, como trabajo por cuente propia o como categoria sui géneris. Por ejemplo, en Europa,
la tendencia tanto de decisiones de tribunales como de reformas legales favorece el reconocimiento de
este trabajo como asalariado (Meaker, 2021; Voet, 2022).

Desde una perspectiva similar, desde la OIT se argumenta que el marco que caracteriza la relacion
del empleo asalariado es adecuado para regular este trabajo, dado que los dos principales aspectos
que mas los distinguen del empleo asalariado “estandar”, la propiedad de los instrumentos de trabajo
(bicicletas, automoviles, etc.) y cierta flexibilidad horaria refleja una flexibilizacion de las caracteristicas
del empleo y no pesan tanto para que se compensa la situacion subordinada que determina la relacion
entre la plataforma y el trabajador (De Stefano y otros, 2021).

En América Latina, varios paises han tomado medidas para que los trabajadores de plataforma
sean cubiertos por la seguridad social y otros beneficios sociales (OIT, 2021b). En Chile se ha aprobado una
ley para regular el contrato de trabajadores de empresas de plataformas digitales de servicios (Ley 21431)
donde se constata que los trabajadores de plataforma pueden ser dependientes o independientes, y a
los independientes se les otorga una serie de derechos que los asemeja a los trabajadores asalariados y
que responden a algunos aspectos tipicos de su precariedad laboral. Sin embargo, esta ley fue criticada
principalmente por no considerar adecuadamente la desigualdad del poder de negociacion entre plataformas
y trabajadores (Leyton G. y otros, s.f.). También se ha propuesto la creacion de un estatus especial para
los trabajadores de plataforma que los garantice de manera inmediata el acceso de una amplia gama de
derechos y permite, ademas, que los trabajadores puedan exigir el reconocimiento como asalariados, si
les interesa (Goldin, 2020).

Toda regulacion de este tipo de trabajo enfrenta el problema de que no solo existen marcadas
diferencias entre las plataformas digitales que ofrecen servicios digitales a un mercado mundial y las que
manejan servicios de ejecucion local (lo que implica que el “territorio” de la regulacion necesariamente
es diferente), sino ademas que también las plataformas de ambos tipos se distinguen entre si. Ademas,
también entre los trabajadores de plataformas hay una gran heterogeneidad respecto a sus intereses
y preferencias.

Por otra parte, el hecho de que no solo entre paises sino también dentro un mismo pais se han
observado grandes diferencias en la calidad de empleo en estos trabajos, indica que existen opciones de
regulacion que contrarrestan la precariedad de estos trabajos y que no necesariamente imposibilitan este
modelo de negocio, y que incluso dentro de un marco regulatorio comun hay espacios para decisiones
empresariales que mejoran la calidad de empleo del trabajo de plataformas digitales.

208 \@ase al respecto, por ejemplo, la seccion F del Consenso de Montevideo sobre poblacion y desarrollo (CEPAL, 2013).
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Dado que la regulacion legal es solo una —si bien muy importante— modalidad regulatoria y otra
eslanegociacidn colectiva, esimportante darle espacio de organizacidn y negociacion a los trabajadores
de plataforma. Esta opcidn frecuentemente se niega con el argumento de que se trata de trabajadores
independientes, pero en varios paises ha habido logros de organizacion (tanto de autoorganizacion de
trabajo de plataformas como en el marco de sindicatos existentes) que desencadenaron en acciones
de presion para conseguir mejores condiciones de trabajo*. En efecto, en un contexto de ausencia de
clarasreglas legales e incertidumbre respecto a las decisiones del poder judicial, la negociacion entre los
actores principales es un instrumento indispensable en este ambito —el cual, ademas, puede influiren el
debate politico sobre la regulacion y, de esta manera, en el redisefio de la legislacion.

Otro instrumento de los trabajadores de plataforma para mejorar sus condiciones laborales es la
creacion de cooperativas donde ellos mismos definen las caracteristicas de la relacion entre la plataforma
como mecanismo de asignacion de tareas y los trabajadores quienes las ejecutan (Carnegie, 2022)**.

Una modalidad laboral para la cual la pandemia del COVID-19 subrayé la necesidad de aclarar
las condiciones bajo las cuales se puede ejercerla, es el trabajo remoto. Ya antes de la pandemia, varios
paises de la region habian avanzado con su regulacion, y a partir de 2020 se registraron nuevas leyesy la
modificacion de existentes (CEPAL, 2021b; OIT, 2021b).

Para que esta experiencia sea productiva, satisfactoria y sin profundizar sesgos o crear nuevas
desigualdades, es imperativo asegurar el acceso universal a las tecnologias digitales requeridas
(CEPAL, 2020c). Ademas, para el mejor aprovechamiento de esta modalidad dos aspectos son claves:
fomentar ambientes de confianza, tanto a nivel de la sociedad en general como a nivel de las empresas™,
y asegurar que no se utilice esta modalidad para ignorar las estipulaciones de la legislacion laboral. En
esta linea, Villasmil, Bueno y Montt (2021: 45) identifican los siguientes temas que deben ser reqgulados en
este contexto:

e ‘“elrespetoalaintimidady la vida privada de las personas trabajadoras;

e laresponsabilidad del empleador de proveer equipos de trabajo y de garantizar la sequridad
y salud laboral;

e eltiempo de trabajo;

e elderecho ala desconexion;

e laposibilidad de ejercer derechos colectivos;

e lavoluntariedad y reversibilidad de los acuerdos de teletrabajo, y
e laigualdad de tratoy no discriminacion.”

En este contexto también debe asequrarse que una mayor aplicacién del trabajo remoto no
profundice la division del trabajo por género que podria ocurrir si se ve esta modalidad como instrumento
de equilibrar el trabajo pagado y el trabajo de cuidado de las mujeres mientras que los hombres se
concentran en modalidades de trabajo presenciales (Tomei, 2021).

Respecto a las condiciones laborales en empresas formales con relaciones de trabajo “estandar” se
ha encontrado que el impacto laboral de la introduccidn y aplicacion de las nuevas tecnologias depende,
en buena parte, de decisiones estratégicas respecto a aspectos como visiones de largo versus de corto
plazo, estabilidad laboral versus alta rotacidn, enfoque centrado en altas versus bajas calificaciones y,
en general, del marco institucional del mercado laboral (Waldman-Brown, 2022). En consecuencia, es
aconsejable ampliar el espacio de |a participacion de los trabajadores para asegurar el aprovechamiento
optimo del potencial de estas tecnologias en un marco de procesos que reconocen laimportancia de todos

29 Morales-Mufioz y Roca (2022) identifican las caracteristicas (algunas de ellas novedosas) de la autoorganizacion de trabajadores de
plataforma en Chile y Espaiia.

20 | ainiciativa Platform Cooperativism Consortium apoya la generacion de este tipo de cooperativas (https://platform.coop).

= Segun Frey y otros (2020), el teletrabajo se aprovecha mas en paises cuyos ciudadanos reportan mayores niveles de confianza.
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los actores involucrados (Federal Ministry of Labour and Social Affairs, 2017; Belloc, Burdin y Landini, 2020;
Villa Fombuena 2021). Esto también es clave para asequrar la satisfaccion de los trabajadores y, vinculado
con ella, elaumento de la productividad laboral para los cuales las tendencias revisadas generan muchos
desafios. Un ejemplo es |a organizacion del tiempo de trabajo (cantidad y distribucion flexible de horas,
utilizacion de esquemas hibrido de trabajo presencial y remoto) que tiene el potencial de darles a los
trabajadores instrumentos flexibles para mejorar la relacion entre su vida laboral y su vida privada, pero
también puede conllevar aspectos negativos como, por ejemplo, que se hace borroso el limite entre
estas dos esferas.

Finalmente, queda pendiente un amplio debate sobre la institucionalidad de la proteccion social,
en vista del debilitamiento del vinculo entre el trabajo asalariado formal y esta proteccion en el contexto
de la heterogeneizacion de las relaciones laborales de manera que, primero, en muchos paises una gran
proporcion de los trabajadores no tiene acceso a este tipo de trabajo y, sequndo, las nuevas modalidades
del trabajo en el sector formal no necesariamente garantizan estos derechos. Una posible desvinculacion
podria tener efectos opuestos ya que, por un lado, reduciria los costos de la formalidad lo que podria
ampliar el acceso alos derechos laborales, pero por el otro, también reduciria los incentivos para acceder
a la formalidad laboral. En este sentido, un sistema mixto podria ser aconsejable.

E. Politicas integradas de empleo

Muchas de las tendencias mundiales revisadas en este estudio interactuan y afectan la insercion laboral
de los diferentes grupos de trabajadores, entre ellos los pertenecientes a poblaciones vulnerables. Por
ejemplo, el cambio tecnoldgico se relaciona con las dindmicas contradictorias de la globalizacion, el
envejecimiento afecta la composicion etaria de la fuerza de trabajo e incide en los desafios de recapacitacion,
las innovaciones tecnoldgicas son un componente clave para enfrentar los retos del cambio climatico
y estimulan nuevos modelos de negocios y nuevas modalidades de trabajo, y una adecuada regulacion
socio-laboral es indispensable para que los empleos ambientalmente sostenibles pueden considerarse
como “verdes”.

A la vez, estas tendencias generan nuevos desafios para las empresas de los segmentos de mayor
productividad que tienen que enfrentar, simultaneamente, a aspectos como la fuerte competencia en
economias abiertas en un mundo globalizado, un cambio tecnoldgico transversal que requiere nuevas
habilidades para la fuerza de trabajo, incluyendo en el nivel gerencial, los retos de una reestructuracion
de sus procesos productivos para hacerlos sostenibles, la necesidad de ajustar la organizacion y las
condiciones del trabajo y un envejecimiento de su fuerza de trabajo.

Sibien es obvio que estos desafios multiples requieren cambios tanto en los procesos productivos
como en la manera de organizarlos, frecuentemente no hay una solucidn 6ptima obvia para enfrentarlos,
como lo indica como ejemplo el aprovechamiento del trabajo remoto, el cual a primera vista parece ser
un aspecto relativamente poco complejo. AUn en este caso se requieren procesos de aprendizaje para
encontrar la modalidad de aprovechamiento de su potencial, que satisface las necesidades tanto de
las empresas como de los trabajadores, con la posibilidad de cometer errores y aprender de ellos. La
participacion de los trabajadores en estos procesos, tanto en forma individual como de manera organizada,
ha demostrado un elemento clave para desarrollar soluciones productivas y socialmente aceptables, en
el sentido de resultados “ganar-ganar” (Belloc, Burdin y Landini, 2020).

Desde las politicas publicas el desafio clave es que la institucionalidad laboral se desarrolle para que
en este contexto cambiante pueda cumplir con su triple objetivo: fomentar el funcionamiento eficiente
del mercado laboral, equilibrar el poder de negociacion de los principales actores y fomentar la inclusion
laboral digna de las poblaciones vulnerables (Eichhorst y otros, 2019). Esto debe ser un proceso participativo
que permita el involucramiento de todos los actores relevantes, dado que entre los temas que habra que
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tomar en cuenta en el debate se encuentran aspectos de tan alta relevancia como la relacion entre los
sistemas de sequridad social y el empleo, la relacidn entre la productividad y las horas y dias de trabajo,
la posibilidad de la introduccion de un ingreso basico universal, entre otros*2.

En este contexto, es imperativo que las politicas de empleo, laborales y del mercado de trabajo
interactUen para ofrecer un conjunto de instrumentos que apoyen a estos procesos Yy, a la vez, fortalezcan
los derechos universales pero—considerando las heterogeneidades del mercado laborales y los desafios
correspondientes—tomando en cuenta las necesidades de grupos especificos, sobre todo de poblaciones
vulnerables (Wang, 2021)*3. Como ya surgio varias veces a lo largo de este trabajo, para ser efectivas
estas politicas deben coordinarse con otras politicas publicas, especialmente en las areas de desarrollo
productivo, educacion y proteccion social.

Finalmente, la regidn —como todo el mundo— tiene que prepararse para la eventualidad de
otras pandemias, para lo cual debe sacarse las lecciones adecuadas de las experiencias vividas durante
la pandemia del COVID-1g9.

=2 Salazar-Xirinachs (2022) plantea la necesidad de una serie de transformaciones estructurales para una recuperacion sostenible post-
pandemia y enfatiza la necesidad de disefiar e implementarlas a través de dialogos y pactos sociales.

=3 Las politicas de empleo abarcan los instrumentos macroeconémicos y sectoriales que inciden en el nivel y la composicion del producto
y, en consecuencia, del empleo. Las politicas laborales definen las condiciones de la relacion contractual, incluyendo las reglas de
suinicio y su finy las condiciones de trabajo. Las politicas del mercado de trabajo utilizan intervenciones directas en el mercado de
trabajo para combatir o evitar el desempleo y aumentar la productividad y los ingresos laborales (Samaniego, 2002).
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VII. Conclusiones

La fase mas reciente de la globalizacidn transformo la economia mundial y tuvo multiples impactos
en los mercados laborales mundiales y, especificamente, de América Latina y el Caribe. Al respecto se
distinguen las caracteristicas de la insercion productiva y comercial de dos grandes subregiones, ya que
los paises de América del Sur profundizaron su papel de proveedores de recursos naturales, mientras
que muchos paises de la subregidn norte se integraron en cadenas regionales de valor, principalmente,
ensamblando productos manufactureros.

La explotacion de recursos naturales frecuentemente es poco intensiva en trabajo, de manera que
la generacion directa de empleo ha sido limitada. Sin embargo, sobre todo en el periodo entre mediados
de los afios 2000 y mediados de la década siguiente la subregion sur se beneficio de una alta demanda de
sus productos lo que incidid en tasas de crecimiento econdmico relativamente elevadas que resultaron
en una fuerte generacion de empleo. Esto beneficio, entre otros, la insercion laboral de personas de nivel
educativo medio y bajo, en parte pertenecientes a poblaciones vulnerables, lo que contribuyd a marcadas
reducciones de los niveles de pobreza.

En contraste, laintegracion en los segmentos de ensamblaje de las cadenas regionales de valor fue
intensiva en trabajo y permitid la insercion laboral de muchas personas en varios paises de la subregion
norte. En una alta proporcion esto dio acceso al trabajo remunerado a mujeres de nivel educativo medio o
bajo, si bien frecuentemente con condiciones de trabajo de baja calidad. Por otra parte, la integracion de
China a la economia mundial debilitd la posicion competitiva de la subregion norte. Ademas, esta integracion
productiva se realizd con pocos encadenamientos hacia el resto de las economias, lo que limité tanto un
posible desarrollo productivo mas amplio como un impacto mas favorable en los mercados laborales.

Desde mediados de la década pasada esta fase de la globalizacidn perdié dinamismo, ya que varios
factores economicos, tecnoldgicos y politicos la frenaron, y se observan incluso tendencias de reversion.
Envista de que la expansidn de las economias de la region sigue dependiendo en gran parte de la evolucidn
de la economia mundial y, especificamente, de sus principales socios comerciales, esto afectd a la region
y sus mercados laborales. Especificamente, la persistente vulnerabilidad de muchos hogares se reflejo
en nuevos aumentos de la pobreza. La pandemia del COVID-19 subrayd esta vulnerabilidad, tanto en lo
laboral (la pandemia afecto, sobre todo, trabajadores y trabajadoras informales) como en otros aspectos
(como altos riesgos de contagio por hacinamiento).
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Las tendencias hacia una reestructuracion de las principales pautas de la globalizacion, como
el near-shoring, podrian intensificar la integracion de paises de la subregion norte de América Latina 'y
el Caribe en cadenas regionales de valor, generando nuevas oportunidades de empleo. Sin embargo,
mas relevante al respecto es la recuperacion del dinamismo de la economia mundial y la transformacion
estructural de las economias de la region que implicaria aprovechar las oportunidades de empleo que
surgen en el marco de la transicion justa hacia economias sostenibles y la transformacion tecnoldgica
inclusiva, dos aspectos discutidos en este trabajo™.

Durante las proximas décadas la region y, especificamente, las poblaciones vulnerables, también se
veran afectadas por las transformaciones demograficas. Si bien la region en su conjunto, con diferencias
entre los paises, mantendra su “bono demografico”, la composicion de la poblacion dependiente cambia en
el contexto de menores tasas de natalidad y un incremento de la esperanza de vida ya que cae la proporcion
de los nifios, nifas y adolescentes y aumenta la de las personas mayores. Este proceso genera grandes
desafios tanto para las politicas de pensiones, de salud y de cuidado (por el aumento de la proporcion de
las personas mayores) como para las politicas laborales (por el envejecimiento de la fuerza de trabajo).
En términos laborales, algunas poblaciones vulnerables podrian verse especialmente afectados, entre
otros por la necesidad de seguir activos en el mercado laboral méas alla de la edad oficial de jubilacion,
debido ala ausencia de ingresos de un sistema contributivo de pension, y por las dificultades de insercion
laboral para personas de mayor edad, sobre todo si cuentan con niveles de educacion mas bajos, en un
contexto de mercados de trabajo en transformacion.

El“bono demografico” se aprovecha solamente si una elevada proporcion de la poblacion en edad
de trabajar se inserta de manera productiva al mercado laboral. En vista de las tasas de participacion
relativamente baja de poblaciones vulnerables, como por ejemplo mujeres de bajo nivel educativo, esto
implica remover los obstaculos correspondientes por el lado de |a oferta laboral y también generar pautas
de demanda que permitan esta insercion.

En muchos paises la dinamica demografica se vio modificada, ademas, por un aumento de la
migracion intrarregional. Esto ha impactado fuertemente en los mercados laborales tanto de los paises
de origen como enlos de destino. En general, los migrantes suelen enfrentar obstaculos para su inclusion
social y laboral digna, lo que genera nuevos desafios para la institucionalidad de los paises de destino.

La pandemia del COVID-19 ha afectado fuertemente a varias de las tendencias demogréficas en
curso y ha puesto en evidencia la vulnerabilidad de varios grupos de la poblacion. Por ejemplo, muchas
personas no tenian acceso a algunos de los instrumentos de apoyo aplicados en este contexto (por ejemplo,
subsidios para mantener el empleo y trabajo remoto). De esta manera, se subrayd la necesidad de fortalecer
los diferentes tipos de recursos disponibles para estas poblaciones para que puedan enfrentar situaciones
de crisis, con base en acciones coordinadas a nivel del hogar, la comunidad vy las politicas publicas.

Otra tendencia mundial que impacta en los mercados laborales de la region son las profundas
transformaciones tecnoldgicas en curso. Sin embargo, América Latina experimenta las estas transformaciones
de manera disimil en comparacion con los paises tecnologicamente mas avanzados, tanto por diferencias
en sus estructuras productivas y sus mercados de trabajo, como por los rezagos en la implementacion
de estas tecnologias en las empresas formales. En consecuencia, otros factores inciden con un impacto
relativamente mayor en la evolucién del mercado laboral en su conjunto, y todavia no se observa con la
misma claridad que en los paises avanzados tendencias como la polarizacion de la estructura ocupacional.

De todas maneras, las nuevas tecnologias si tienen un impacto en los mercados laborales de
la region, tanto sustituyendo algunos empleos existentes, como transformando a otros y generando
nuevos. Muchos procesos de sustitucion, transformacion y generacion tienden a profundizar brechas
existentes en los mercados laborales dado el riesgo de sustitucion esta centrado en personas de menores
niveles de calificacion y que el aprovechamiento del potencial de las nuevas tecnologias requiere acceso
y conocimientos y habilidades que estan distribuidos de manera muy desigual. En efecto, la aplicacion

24 Véase, por ejemplo, CEPAL (2020a) donde se discute el aporte dinamizador de siete sectores al desarrollo sostenible.
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de muchas de las nuevas tecnologias requiere nuevas habilidades, mientras que todavia existe una
significativa proporcion de la fuerza laboral que no puede considerarse como digitalmente alfabetizada.

La desigualdad respecto al acceso a la infraestructuray las habilidades digitales estd estrechamente
correlacionada con el trasfondo socioecondmico de las personas, lo que implica que las poblaciones
vulnerables enfrentan nuevos riesgos de exclusion. Sino se logra ampliar las oportunidades laborales para
estas poblaciones, la transformacion tecnoldgica podria incidir en una nueva fase de polarizacion, conun
segmento que utiliza estas tecnologias intensamente y que ocupa personal de alto nivel de calificaciones
en un polo y un creciente segmento de baja productividad (sector informal) donde mas personas que se
ven desplazadas por falta de estas calificaciones, en el otro.

Por otra parte, algunas de estas tecnologias abren nuevas oportunidades laborales para personas
pertenecientes a poblaciones vulnerables. Por ejemplo, el trabajo digital contratado a través de plataformas
digitales ofrece oportunidades de trabajo a personas que restricciones de movilidad (por razones fisicas
u obligaciones del hogar) y algunos de los trabajos de plataforma de ejecucion local implican nuevas
opciones laborales para personas de nivel educativo relativamente bajo.

De todas maneras, las transformaciones del mercado laboral no siguen a un determinismo tecnoldgico.
Mas bien, tanto en el desarrollo de las tecnologias mismas como en la manera de su aplicacion influyen
instituciones, regulaciones, negociaciones y politicas, aunque el espacio para este tipo de intervenciones
puede verse limitado por algunas caracteristicas de las tecnologias®s.

El cambio climatico y otras degradaciones ambientales afectan mayormente los paises de bajos
ingresosy las poblaciones vulnerables. En términos de empleo, la region se ve golpeada por la destruccion
de empleo en el contexto de catastrofes naturales (pero con impacto de la accion humana), de la eliminacion
gradual de ciertas opciones laborales (por ejemplo, por el cambio de las pautas de las precipitaciones) y
el aumento de las temperaturas en la calidad de empleo, con las consecuencias correspondientes para
la salud.

Enfrentar los retos generados por el cambio climatico y otras amenazas a la sostenibilidad ambiental
implica, en lo laboral, la eliminacion de actividades insostenibles y de los empleos correspondientes y
las transformaciones sostenibles de muchos empleos, pero también la posibilidad de generar nuevas
oportunidades de trabajo. Entre estos Ultimos hay una serie de actividades y empleos verdes que son
accesibles para poblaciones vulnerables, los cuales en algunos casos (agricultura, silvicultura) incluso
pueden tener conocimientos relevantes para esta transicion. En este contexto, es necesario fomentar la
ecoinnovaciony la formacion continua que debe generar habilidades que permitan aplicacion de nuevas
tecnologias en las actividades productivas.

En el contexto actual tanto las relaciones como las condiciones de trabajo se estan volviendo cada
vez mas heterogéneas. A ello han contribuido tanto decisiones politicas como estrategias empresariales
con base en transformaciones tecnoldgicas e interacciones entre ambas. Entre otros como reflejo de la
imposicion de nuevas reglas en un vacio legal y de su debilidad organizativa los trabajadores hasta ahora
generalmente han podido influir relativamente poco en la regulacion de este espectro heterogéneo de
relaciones y condiciones de trabajo™®.

Contener los riesgos generados por las tendencias revisadas para el empleo en América Latinay
el Caribe en general y especificamente para sus poblaciones vulnerables y aprovechar el potencial positivo
que conllevan requiere politicas publicas como las discutidas en este estudio. Para llegar a soluciones
social y econdmica y ambientalmente sostenibles para estos desafios es clave que se asuman enfoques
y procesos participativos.

15 Véanse al respecto, por ejemplo, Aghion, Antonin y Bunel (2019), Acemoglu (2021) y Weller (2020b). Korinek y Stiglitz (2021) subrayan
que las transformaciones tecnoldgicas introducidas a partir de mediados del siglo 19 tuvieron un impacto positivo relativamente
generalizado en los paises industrializados recién a partir de fines de ese siglo e inicios del siglo 20, con cambios institucionales muchas
veces implementados contra una fuerte resistencia del empresariado.

16 Esta debilidad tiene causas varias, entre ellas cierto decaimiento del sindicalismo y la heterogeneidad valdricay de intereses creciente
entre los trabajadores (Federal Ministry of Labour and Social Affairs, 2017).
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Los mercados de trabajo de América Latina y el Caribe enfrentan
grandes transformaciones que afectan la generacién de empleoy sus
caracteristicas, al tiempo que aumentan el riesgo de que se profundicen
las marcadas brechas laborales y sociales que los caracterizan. En
este documento se analizan varias de estas tendencias y su impacto
en los trabajadores, en particular en los que viven en situacién de
vulnerabilidad, y se examina como la pandemia de enfermedad
por coronavirus (COVID-19) influyé en ellas. Estas tendencias son
la globalizacion y su reversion parcial, el cambio demografico, la
revolucion digital, el cambio climatico y la transicion justa hacia
economias sostenibles, y la heterogeneizacion de las relaciones
laborales acelerada por nuevos modelos de negocio. Asimismo, se
discuten algunas politicas para enfrentar los desafios y aprovechar las
oportunidades que surgen en este contexto para la inclusion laboral,
poniendo énfasis en la necesidad de actuar de manera participativa
para llegar a soluciones sostenibles desde el punto de vista social,
econémico y ambiental.
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