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Prélogo

América Latina estd viviendo una crisis del desarrollo que no solo es
causada por la cascada de choques que han golpeado la regién desde 2020,
como la pandemia de enfermedad por coronavirus (COVID-19), el aumento
de la inflacién, el incremento de las tasas de interés internacionales y la
desaceleracién econdmica, sino también por una serie de tendencias y
brechas que venian acumuldndose en lo que podria llamarse una “crisis
en camara lenta”, que afectaba a la poblacién mas pobre y vulnerable y
también a la clase media. La desigualdad de ingresos y el debilitamiento
de los mecanismos de movilidad social y de cohesion social eran, y
contindan siendo, elementos esenciales del descontento y de las fracturas
en los pactos sociales que se han observado en varios paises de la region.

Mas alld de los dafios y la ampliacion de numerosas brechas
causadas por la cascada de crisis recientes procedentes de la economia y la
geopolitica internacional, la regién se caracteriza por encontrarse en una
doble trampa de bajo crecimiento y de alta desigualdad. Durante la década
perdida de los afios ochenta, el crecimiento promedio de la regién fue del
2% anual; en el periodo 2014-2023, el crecimiento promedio de la region
serd de solo un 0,9%. Puede decirse entonces que estamos terminando una
década mas perdida atin en términos de crecimiento. La pregunta que
surge es cOmo evitar una tercera década perdida.

Aunque el crecimiento econémico no es un fin en si mismo
y lo importante es que ese crecimiento sea socialmente inclusivo y
ambientalmente sostenible, lo cierto es que también es importante que sea
relativamente alto y sostenido. Un crecimiento mediocre del 1% o menos,
en parte por una volatilidad en la que se pierde en unos afios lo que se ha



14 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

ganado en otros, no permite crear empleos formales y de calidad a una
tasa suficiente ni reducir la pobreza y la informalidad, no ofrece mucho
margen para mejorar la distribucién del ingreso ni permite obtener los
ingresos tributarios necesarios para aplicar una politica fiscal que financie
los gastos sociales en materia de educacién, salud y seguridad social de
manera que se mejoren la movilidad y la cohesion sociales.

En este diagndstico general sobre la relacién entre crecimiento,
desigualdad, inclusiéon laboral y futuro del trabajo, es importante
enfatizar el papel fundamental de los mercados laborales, que pueden ser
transmisores y reproductores de desigualdad, inequidad y discriminacién
y, con ello, deteriorar la cohesién social, o bien pueden funcionar como
grandes motores de movilidad social y permitir el incremento de los
ingresos, el cumplimiento de los derechos laborales y la mejora de los
niveles de vida, y, asi, contribuir a la cohesién social. Es por esto que la
inclusion laboral y la promocién de mercados laborales dindmicos son un
componente esencial de cualquier estrategia para reducir la desigualdad y
crear un mejor futuro del trabajo.

Es esencial comprender que un mercado laboral dindmico necesita
dos componentes fundamentales: por el lado de la oferta, son indispensables
las inversiones en educacién y formacién profesional que preparen a la
fuerza de trabajo para las condiciones del mundo del trabajo del siglo XXI,
caracterizadas por la revolucién digital y la correspondiente demanda
de habilidades en sectores dindmicos, ya sea industriales, de servicios
o agricolas; por el lado de la demanda, es indispensable la existencia de
politicas de desarrollo productivo que dinamicen el crecimiento y orienten
el cambio estructural hacia sectores modernos de alta productividad en los
que se creen trabajos decentes y bien remunerados. Estos dos elementos
son esenciales para que los mercados laborales funcionen como motores
de movilidad social y reduccién de desigualdades.

Para enfrentar enérgicamente el problema de la desigualdad de
ingresos y oportunidades en la regién, es necesaria una combinacion
de politicas de crecimiento, impositivas, de transferencias sociales,
institucionales, de mercado de trabajo, educativas y de formacién
profesional, ademas de politicas de desarrollo productivo que permitan
sostener el crecimiento y reducir la heterogeneidad estructural entre sectores
y territorios para la creacién de més y mejores empleos. Todo ello es clave
para mejorar la cohesion social y evitar la polarizacién y fragmentacion de
los pactos sociales.

La inclusion laboral es, entonces, un objetivo fundamental del
desarrollo econdmico y social. El andlisis de los procesos de inclusién
laboral permite identificar y visibilizar los obstaculos que enfrentan las
personas en situacion de vulnerabilidad para acceder a un trabajo decente,
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con el fin de desarrollar politicas ptiblicas para enfrentar la pobreza y la
desigualdad. Este anélisis ayuda a comprender mds claramente que no
es posible crear un mejor futuro del trabajo sin crear, a la vez, un mejor
futuro de la produccion: son las dos caras de una misma moneda.

Esta publicacién se enfoca en los desafios de la inclusién laboral en
el contexto del futuro del trabajo de mujeres, jovenes, afrodescendientes
y Pueblos Indigenas. En general, estos grupos de poblacién enfrentan
importantes barreras para beneficiarse equitativamente de los beneficios
del desarrollo y se encuentran sobrerrepresentados en sectores y empresas
de baja productividad y poca valoracién social, que crean, en su mayoria,
empleos informales que limitan su acceso a la proteccién social y a
ingresos suficientes para superar la condicion de pobreza.

El objetivo de este trabajo, en el que participaron distintas divisiones
de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe con apoyo
de la Fundacién Ford, es contribuir con lineamientos de politica publica
para apoyar la recuperacién con transformaciéon de la regién, sin dejar a
nadie atras. En particular, el documento propone una estrategia integral
con enfoque territorial para abordar el desafio de inclusién laboral, que
articule esfuerzos macroeconémicos, de desarrollo productivo, politicas
laborales, de mercado laboral y politicas de proteccion social contributivas
y no contributivas.

Esta estrategia requiere la labor coordinada de distintas instituciones
y actores del mundo publico, privado, académico y de la sociedad civil
en torno a objetivos especificos, e implica importantes desafios de
gobernanza para los Estados de la regién. Son precisos acuerdos amplios
que posicionen la inclusién laboral en el centro del desarrollo econémico y
social, entendiendo que los mercados laborales son un elemento central de
la movilidad y la cohesién social de nuestras sociedades.

Esperamos que esta publicacién sea un aporte ttil para colocar
las relaciones entre crecimiento econémico, inclusién laboral, politicas
educativas y politicas sociales en una perspectiva adecuada que ayude
a promover las transformaciones tan necesarias en estos aspectos
interrelacionados de los modelos de desarrollo en la region.

José Manuel Salazar-Xirinachs
Secretario Ejecutivo
Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe






Introduccion

Inclusion laboral en el contexto
del futuro del trabajo

Mariana Huepe

La inclusién laboral es un objetivo de desarrollo social que se caracteriza
por dos fases sucesivas y recurrentes. La primera se refiere a la insercién
en el mercado laboral, que est4 facilitada u obstaculizada por la presencia o
ausencia de barreras de entrada; y la segunda fase, a las caracteristicas de la
participacién en el trabajo remunerado, limitada por distintas dificultades
para acceder a un trabajo decente que asegure que los ingresos laborales y
de las pensiones contributivas superen la linea de pobreza. En el contexto
laboral de América Latina y el Caribe, en donde la mayoria de los trabajadores
se concentran en empresas y sectores de baja productividad que, en general,
se caracterizan por generar empleos informales, el concepto de inclusién
laboral permite estudiar los procesos individuales y estructurales que
intervienen en la insercién y las caracteristicas de la participacién en el
mercado laboral de poblaciones en situacién de vulnerabilidad, con el
objetivo de desarrollar politicas ptiblicas que permitan enfrentar la pobreza
y desigualdad en la regién (Espejo y Huepe, 2023).

El concepto de trabajo decente fue inicialmente propuesto por la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) en 1999 y hace referencia
a la igualdad de oportunidades para acceder a un empleo productivo
que genere un ingreso justo y otorgue seguridad en el lugar de trabajo,
proteccion social, igualdad de trato y perspectivas de desarrollo personal e
integraciéon social. Ademas, el trabajo decente alude la necesidad de contar
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con mecanismos de negociacion colectiva, es decir, a un empleo en que los
individuos sean libres de expresar sus opiniones, y puedan organizarse y
participar en las decisiones que afectan sus vidas.

Reconociendo su importancia para el desarrollo social y econdémico
inclusivo y sostenible, el objetivo de trabajo decente se incorporo, junto con
el crecimiento econémico, en el Objetivo de Desarrollo Sostenible 8 de la
Agenda 2030. La meta 8.5 de dicho objetivo pone énfasis en la inclusién
laboral de determinados colectivos al establecer el fin de “lograr el empleo
pleno y productivo y garantizar un trabajo decente para todos los hombres
y mujeres, incluidos los joévenes y las personas con discapacidad, y la
igualdad de remuneracién por trabajo de igual valor”.

América Latina y el Caribe es una de las regiones mds desiguales en
el mundo. La desigualdad en la regién se configura con base en distintos ejes
(como el ciclo de vida, género, nivel socioecondémico, condicién étnico-racial y
territorio, entre otros) que se interconectan y refuerzan entre si, potenciando
u obstaculizando el acceso a la estructura de oportunidades, y al ejercicio
pleno de los derechos sociales, culturales y econémicos, asi como al bienestar
y a la autonomia (CEPAL, 2017). El trabajo es considerado la llave maestra
para avanzar hacia la igualdad (CEPAL, 2010). Sin embargo, el mundo del
trabajo no solo puede disminuir o mitigar las desigualdades existentes, si no
también, a través de la distribucion de los ingresos del trabajo y los procesos
de exclusion e inclusién que sustentan el funcionamiento de los mercados
laborales, puede llegar a reproducirlas o exacerbarlas. En otras palabras, la
insercion laboral per se no contribuye a reducir la desigualdad, sino que se
requiere que esta sea en condiciones de trabajo decente (CEPAL, 2019).

La presente publicacién analiza los desafios de inclusion laboral en
algunos colectivos de la regién que enfrentan mayores obstaculos en el
mercado del trabajo, en particular, en la situacién de las mujeres, jovenes,
afrodescendientes y Pueblos Indigenas. En general, estas poblaciones no
solo exhiben mayores dificultades para ingresar al mercado del trabajo, lo
que se refleja en menores tasas de participacién laboral y/o mayores tasas
de desempleo, sino también, los trabajos a los que acceden se encuentran
sobrerrepresentados en los sectores y empresas de baja productividad,
y cuentan con caracteristicas mds precarias: menores ingresos, mayor
inestabilidad laboral y mayores tasas de informalidad.

Es importante analizar cémo los cambios tecnoldgicos, econémicos,
politicos y demogréficos que caracterizan el mundo contemporaneo
afectan y afectaran la disponibilidad y las caracteristicas de los empleos
en América Latina. Y, en particular, como estos cambios influirdn en la
inclusiéon laboral de las distintas poblaciones que hoy se encuentran
en situaciéon de mayor desventaja o vulnerabilidad. En el capitulo I se
describen, desde esta perspectiva, algunas de las principales tendencias
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globales que posiblemente tendrdn un impacto creciente sobre las
economias y los mercados laborales de la regién. En particular, se enfoca
en analizar la reversién parcial de la globalizacién, que se ha visto
profundizada tras la pandemia de COVID-19; la evolucién demografica,
relacionada con el envejecimiento poblacional y los desplazamientos
migratorios; la digitalizacion de la economia y los procesos de
automatizaciéon asociados con la actual revolucién tecnolégica; y en
el cambio climatico y los desafios de la transicidon justa. Todas estas
tendencias se traslapan e interactiian entre si, configurando escenarios
econémicos y laborales complejos y de alta incertidumbre.

Los siguientes cuatro capitulos caracterizan la situacién laboral
de distintas poblaciones, enfocandose en el impacto de algunas de estas
tendencias en su inclusién laboral. El capitulo II se enfoca en la situacién
de las mujeres y destaca las desventajas que enfrentan en el mercado
laboral, como sus mayores tasas de desocupacion y la sobrerrepresentacion
en sectores econémicos con menores salarios y mayor propension a la
informalidad. Los factores que obstaculizan las trayectorias laborales
de las mujeres no solo se relacionan con la actual divisién sexual del
trabajo que les atribuye las responsabilidades domésticas y de cuidados,
dedicando estas mas del doble del tiempo al trabajo doméstico y de
cuidados (CEPAL, 2022), sino también con la desvalorizaciéon social de
dichas tareas y la insuficiencia de acciones concretas del Estado para
avanzar hacia una distribucién igualitaria. El capitulo argumenta que
los cambios demogréficos y el proceso de digitalizacion de la economia
podria generar nuevas formas de exclusion e inclusién laboral adversa a los
procesos de desarrollo y profundizar las existentes si no se toman medidas
que promuevan el fortalecimiento de los sistemas de cuidados, asi como el
acceso la digitalizacién incluyente y al desarrollo de las habilidades que
seran crecientemente demandadas en el mercado laboral.

El capitulo III centra el anélisis en los principales desafios y obstaculos
para la inclusién laboral de la poblaciéon joven en América Latina, en el
contexto de crisis en cascada y el cambio tecnolégico acelerado. La evidencia
presentada refleja la deuda de la region con la inclusién laboral de la juventud,
ya que los jovenes no solo enfrentan dificultades para insertarse en el mercado
laboral (exhibiendo altas tasas de desocupacién), sino que, en comparacion
con la poblacion adulta, participan de empleos de baja calidad e informales.
En el capitulo se destaca que es fundamental abordar los desafios de inclusién
laboral en la poblaciéon de jovenes mediante esfuerzos que combinen un
foco en la demanda y oferta laboral. Por el lado de la demanda, se requiere
promover la generacion directa e indirecta de empleo en condiciones de trabajo
decente entre la poblacién juvenil (lo que incluye implementar incentivos a
la contratacién del primer empleo, promover politicas laborales que regulen
la creacion de trabajos protegidos y fortalecer los servicios de intermediacién
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laboral, entre otras acciones). Por el lado de la oferta, la tarea es transformar
los sistemas educativos de la regién para ofrecer una educacion de calidad
que sea pertinente a las demandas y necesidades de los mercados laborales en
constante trasformacion (esto incluye acciones como implementar programas
de formacién dual y fortalecer el desarrollo de competencias en los espacios
educativos, especialmente, de competencias digitales y socioemocionales).
Invertir en la recuperacion y transformacién econémica, laboral y educativa,
con un foco en las desigualdades de género, es fundamental para fortalecer
las trayectorias laborales de las nuevas generaciones en un contexto de cambio
e incertidumbre.

El capitulo IV se enfoca en los desafios de inclusién laboral que
enfrenta la poblacion afrodescendiente en el contexto de cambio tecnoldgico.
En él se destacan las desventajas de la poblacién afrodescendiente en
los sistemas educativos de la region (que, en parte, se relacionan con su
sobrerrepresentacion en situaciones de pobreza y vulnerabilidad), las que
se cristalizan en obstaculos para su inclusién laboral que, en el contexto
del futuro del trabajo y las nuevas demandas de competencias, amenazan
con profundizarse. Si bien la poblacién afrodescendiente de la regién no
presenta riesgos de sustitucién tecnoldgica necesariamente superiores a
la poblacién no indigena ni afrodescendiente, en el capitulo se argumenta
que las nuevas formas de informalidad producto de la digitalizacién de la
economia tienen el potencial de exacerbar las brechas laborales presentes. Si
bien la proliferacién de los empleos de plataformas implica un mayor acceso
al mercado laboral para grupos histéricamente excluidos como la poblacién
afrodescendiente, estos empleos se caracterizan por ser informales y de
baja remuneracién, lo que no contribuye a disminuir las desigualdades
estructurales de la region.

En el capitulo V se enfatiza que la discriminacién estructural que
afecta a los Pueblos Indigenas en América Latina se ha visto exacerbada
producto de la pandemia y hace un llamado a que estos pueblos sean
considerados actores estratégicos durante la reactivacién y transformacion
econdmica, particularmente, en el contexto del cambio climético y la
transicién justa. Por un lado, debido a las exclusiones histéricas, los Pueblos
Indigenas de la regién se encontraron en una posicién desaventajada para
enfrentar la crisis sanitaria; mdas aun, si se considera que las medidas de
mitigacién adoptadas por los gobiernos para atender a sus necesidades
fueron escasas y fragmentadas, observandose una tendencia decreciente
del gasto fiscal en aquellas 4reas relacionadas con los derechos colectivos
de los Pueblos Indigenas. Por otro lado, debido a las limitaciones para la
implementacién de consultas previas en un contexto de confinamientos
y restricciones de movilidad, se promulgaron miltiples normas que
afectaron los derechos de los Pueblos Indigenas, principalmente en
materia de derechos territoriales. En este dmbito, ademads, la pandemia
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repercutié en un estancamiento de los procesos de demarcacién, titulacion
y saneamiento de las tierras indigenas. El capitulo argumenta que la
reactivaciéon y transformacion de las economias de la regién tras la
pandemia no solo debe garantizar los derechos individuales y colectivos
de los Pueblos Indigenas, sino que también debe valorizar y fomentar
los aportes que estos realizan en términos de mitigacién climética y
conservacion de la biodiversidad, mas atin al considerar que la agenda de
transicién energética impone riesgos en su héabitat y modos de vida.

Reconociendo los determinantes individuales, colectivos y estructurales
de la inclusion de las poblaciones en situacién de vulnerabilidad, la
publicacién finaliza con una mirada integral respecto de los caminos
para reducir las desigualdades que caracterizan el funcionamiento de los
mercados laborales en el contexto de las distintas tendencias que configuran
el futuro del trabajo. En particular, propone como areas clave de politicas
publicas para la inclusién laboral: i) las politicas macroeconémicas
que incentivan el crecimiento econdmico; ii) las politicas de desarrollo
productivo, en particular, aquellas que incentivan la elasticidad producto-
empleo de calidad; iii) la institucionalidad laboral, es decir, aquellas
reglas que rigen la relacién entre empleadores y empleados, y definen el
marco general de las condiciones de trabajo; iv) las politicas de mercado
laboral, es decir, aquellas intervenciones especificas para grupos en
situacion de vulnerabilidad; y v) las politicas de proteccién social, tanto
contributivas como no contributivas. El capitulo finaliza destacando la
importancia del acceso a una educacion de calidad a lo largo del ciclo de
vida para asegurar la inclusién laboral de poblaciones en desventaja, asi
como la necesidad de fortalecer las capacidades politicas y técnicas de
los gobiernos para implementar una estrategia integrada y con enfoque
territorial para la inclusién laboral, asi como un acuerdo social y politico
transversal que permita asegurar los recursos para que tal estrategia sea
social y econémicamente sostenible en el tiempo.
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Capitulo |

Principales tendencias globales
y su impacto en la inclusion laboral

Jiirgen Weller

Los mercados de trabajo de América Latina y el Caribe enfrentan grandes
transformaciones tecnolégicas, econémicas, politicas y demograficas que
afectan la generacién de empleo y sus caracteristicas. En este contexto
existen grandes riesgos de que se profundicen ain mds las marcadas
brechas que ya caracterizan los mercados laborales en la regiéon y que
afectan en especial a las poblaciones en situacién de vulnerabilidad, sobre
todo a las personas de bajo nivel educativo y entre ellas, principalmente,
a mujeres, jovenes, afrodescendientes, miembros de pueblos indigenas y
personas migrantes, quienes enfrentan grandes obstaculos para acceder
a empleos en condiciones de trabajo decente. Esta vulnerabilidad laboral
tiende a dificultar el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, especificamente del ODS 8 relacionado con garantizar acceso
a un trabajo decente a todos y todas, pero también aquellos vinculados
con la reduccién de la pobreza (ODS 1), el hambre (ODS 2), la desigualdad
(ODS 10) y las inequidades de género (ODS 5).

La vulnerabilidad social se caracteriza por la escasez de recursos de
diferente indole para que las personas, hogares y poblaciones enfrenten
shocks econémicos y sociales, y puedan aprovechar las oportunidades
existentes (Kaztman y Filgueira, 1999). La pandemia de COVID-19 ha
destacado la situaciéon de vulnerabilidad de grandes segmentos de la
poblacién de América Latina y el Caribe (CEPAL, 2022a). En vista del papel
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clave que juegan en este contexto los ingresos laborales para la gran mayoria
de los hogares, los obstaculos para la inclusién social que se relacionan con
el trabajo destacan como un aspecto clave de dicha escasez de recursos,
reflejondose en diferentes tipos de exclusion, especificamente, en barreras
de entrada al mercado laboral y en obstdculos para la participacion en
empleos en condiciones de trabajo decente (Weller, 2009). Asi, en la region,
los problemas de inclusién social y laboral estan estrechamente relacionados
con los elevados niveles de desigualdad y la transmisién intergeneracional
de la falta de acceso a diferentes tipos de recursos y oportunidades.

En este capitulo se revisan tendencias de alcance global que hoy
en dia influyen en los mercados laborales latinoamericanos y caribefios
y que posiblemente tendran un impacto creciente en el futuro, sobre
todo en las poblaciones en situacion de vulnerabilidad. Estas tendencias
son la globalizacién y su reversion parcial, la evoluciéon demogréfica, la
revolucion tecnoldgica en curso, y el cambio climatico y los desafios de
una transicion justa. Las cuatro secciones siguientes profundizan en cada
una de estas tendencias. El capitulo cierra con algunas reflexiones sobre
politicas para enfrentar los desafios que emergen en este contexto en
relacién con la generacion de empleo y el fomento de la inclusién laboral
de poblaciones en situacién de vulnerabilidad.

A. Agotamiento y reversion parcial
de la globalizaciéon econémica

1. El auge de la globalizacion y sus pautas
en América Latina y el Caribe

A partir de los afios noventa, los avances tecnoldgicos y la incorporacién
al mercado mundial de China y de otros paises asiaticos propiciaron un
incremento de la inversién extranjera directa y del comercio internacional
de bienes y servicios, estimulando el crecimiento econémico mundial'.
Esto proceso fue impulsado politicamente por la profundizacién de la
institucionalidad global y la ampliacion de su membresia. En este contexto,
entre 1990 y 2001, América Latina y el Caribe exhibié una de las mayores
tasas de crecimiento del comercio internacional de bienes, con un promedio
anual de 8,4% en volumen y 8,9% en valor; mientras que las importaciones
crecieron a tasas atin més elevadas (11,7% en volumen y 11,6% en valor) y la
inversién extranjera directa hacia la region registré6 marcados aumentos, si
bien objeto de los vaivenes de la economia mundial (CEPAL, 2002).

! En los afios noventa, el crecimiento de las exportaciones de bienes a nivel mundial duplicé

la tasa de crecimiento econémico mundial (CEPAL, 2002), y se estima que el valor agregado
generado por las cadenas globales aumentd su contribucién al PIB mundial de 9,5% en 1995 a
14% en 2008 (CEPAL, 2020b, pag. 97).



Desigualdades, inclusién laboral y futuro del trabajo en América Latina 25

Las subregiones de América Latina se especializaron en patrones
de integracion al comercio internacional diferenciados. En los afios sesenta
y setenta varios paises de la subregion norte (México y algunos paises
de Centroamérica y del Caribe) se habian incorporado en las fases de
ensamblaje (maquila) a cadenas regionales de valor manufactureras que
se inician y terminan en los Estados Unidos. Este proceso fue fortalecido
politicamente con la aprobacion de tratados de libre comercio que
incluyeron componentes laborales orientados a reforzar el cumplimiento
de las normas nacionales de trabajo. A partir de los afios noventa, en el
mencionado contexto de la incorporaciéon de China y otros paises asiaticos
al mercado mundial, la industria maquiladora pas6 por un proceso de
diferenciacion, de manera que dejé de caracterizarse como un modelo
tnico de procesos productivos y relaciones laborales. En efecto, se ampli6
la gama de productos ensamblados (CEPAL, 2018b) y varios paises (sobre
todo Costa Rica y México, véase capitulo final) lograron desarrollar
sectores y clisteres de manufactura més sofisticada en términos de
productos y procesos productivos?.

En contraste, América del Sur intensific su incorporacién a los
mercados mundiales, 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.

También las exportaciones regionales de servicios se dinamizaron
con la globalizacién. Entre ellos destacan, por un lado, servicios como
call centers y servicios digitales (Herndndez y otros, 2014). Por otro lado,
se expandi6 el turismo internacional que, en algunos paises, sobre todo
del Caribe y América Central, alcanz6 a representar una proporcién
significativa en el PIB y la generacién de divisas.

2. La globalizacion y su impacto
en los mercados laborales

El impacto de la globalizaciéon en los mercados laborales de la zona norte
de la regién ha sido objeto de controversia. En una primera fase, por un
lado, se consideréd que la apertura comercial y la inversién extranjera
directa generaron empleos de calidad aceptable, en comparacién con otros
empleos disponibles en la regién (IDB, 2003) y se destacé que fueron sobre
todo mujeres jovenes de cualificacion baja o media que se emplearon en
estos procesos productivos relativamente sencillos para quienes existian
pocas otras oportunidades de trabajo formal (Fernandez Pacheco, 2006).
Por el otro lado, se argument6 que las politicas de ajuste estructural
implementadas en la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe

2 Véase, por ejemplo, Salazar-Xirinachs (2022) sobre la evolucion de la produccién de dispositivos

médicos en Costa Rica (recuadro 4 en capitulo final).
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a partir de los afios ochenta o noventa, para las cuales la insercién en los
mercados financieros y de bienes y servicio globales fue un componente
clave, tuvieron un impacto desfavorable en el empleo, ya que fomentaron,
al menos inicialmente, un crecimiento econémico de menor intensidad
laboral (Weller, 2000)*>. Mas atin, respecto a los empleos emergentes en
estas industrias, se subrayé que frecuentemente se caracterizaron por su
precariedad y una falta de derechos laborales individuales y colectivos
(Alvarenga Jule, 2001).

Con la mencionada diversificaciéon de la insercién productiva
mediante los nuevos clusters surgié una tendencia parcial (no generalizada)
a una demanda de mayores niveles de cualificacién de los trabajadores,
mejores condiciones de trabajo y cambios en las relaciones laborales
(CEPAL, 2007). De todas maneras, la mayor intensidad de trabajo de las
exportaciones en la subregién norte ha generado una considerable cantidad
de empleos, tanto para hombres como para mujeres (CEPAL, 2022b). En
algunos paises, sobre todo de América Central y el Caribe, también la
exportacion de servicios, sobre todo el turismo, llegd a jugar un papel
importante para la generacion de empleo*.

En la subregién sur la creciente demanda de los recursos naturales
contribuy6 a la generacién (directa, indirecta e inducida) de muchos nuevos
empleos lo que, en conjunto con aumentos de los ingresos laborales, ha
permitido un mayor acceso a bienes de consumo, incluso para gran parte
de las poblaciones en situacién de vulnerabilidad. A ello contribuyé que
el establecimiento de cadenas de valor que incorporaron importantes
segmentos cuyo dinamismo se basé en gran parte en los exiguos salarios
de muchos paises asiaticos incidiera en precios relativamente bajos de
muchos bienes de consumo importados (Alaimo y otros, 2015).

En general, mientras que durante los afios noventa la creacién
de nuevos puestos de trabajo en la regién fue modesta y se observaron
tendencias de precarizacion, en la década siguiente, facilitado por el favorable
entorno externo, se registr6 una dindmica generacién de empleo, centrada
en empleos formales y acompafiada por aumentos de la productividad
relativamente fuertes (Weller y Kaldewei, 2014).

Pese a los avances obtenidos y al progreso logrado en algunos paises
y actividades productivas (mds informacién en capitulo final), durante el
auge de la globalizacién la regién no ha modificado sustancialmente sus

® A la vez, reformas laborales que pretendian darle mas competitividad a las empresas de

la region a través de una mayor flexibilidad contractual aumentaron la heterogeneidad de
las relaciones laborales y, frecuentemente, incidieron en mayores niveles de precariedad
(CEPAL, 2002; Weller, 2022: cap. V).

Especificamente, el empleo en el Caribe depende en gran medida del turismo; en ocho de los
paises, su contribucién supera el 30% del empleo total. Cabe destacar los casos de Antigua y
Barbuda con 90,7%, Santa Lucia con 78,1%, San Cristobal y Nieves con 59,1% y Bahamas con
52,2% (CEPAL, 2020c).
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ventajas comparativas ni ha avanzado en la transformacién productiva
basada en la generacion y progreso técnico a lo largo de todo el sistema
productivo y respecto al crecimiento correspondiente de la productividad.
Tampoco ha logrado disminuir significativamente los elevados niveles
de heterogeneidad estructural que se expresa en un mercado laboral
segmentado con elevados niveles de desigualdad.

3. La pérdida del dinamismo
de la globalizacién econémica

Desde fines de la década del 2000, las tendencias que caracterizaron la
globalizacién econémica perdieron dinamismo, lo que se refleja, entre
otras cosas, en menores tasas de crecimiento del comercio internacional,
sobre todo después de la crisis econdmica financiera de 2008/2009.
Asi, en América Latina y el Caribe entre 2011 y 2019, el volumen de las
exportaciones crecié magramente con un promedio anual de 1,5%°. Ademas
de una caida tendencial de la tasa de crecimiento econémico mundial y
su impacto en la demanda de los bienes correspondientes (CEPAL, 2020a,
pag. 25), varios factores estructurales han contribuido a la desaceleracién
del comercio mundial. Entre estos se encuentran: las transformaciones
tecnoldgicas que han reducido la importancia relativa de los salarios para la
competitividad econdmica de un territorio; el fortalecimiento de la capacidad
productiva nacional en China que redujo la necesidad de importar bienes
intermedios; el debilitamiento del multilateralismo en el contexto de tensiones
entre algunas de las principales economias; diversas politicas nacionales
enfocadas a estimular la produccién local frente a las importaciones (por
ejemplo, la politica tributaria), y las consideraciones ambientales que
favorecen cadenas geograficamente mas cortas (CEPAL, 2023; CEPAL, 2018a;
CEPAL, 2020Db).

En este contexto, se han identificado cuatro estrategias que transforman
las cadenas de valor globales: la relocalizacion (reshoring) de actividades
ubicadas en otras localidades al pais base de la cadena; la regionalizacion
de las cadenas, lo que implica la ubicacion de sus diferentes componentes
en paises geograficamente cercanos (nearshoring); la diversificacién de los
proveedores externos en diferentes zonas geograficas, y la replicacién o
clonaciéon de elementos productivos de la cadena en diferentes lugares,
bajo control de la empresa lider (McKinsey Global Institute, 2020;
CEPAL, 2020b, pag.127 y siguientes). Mientras que estas estrategias buscan
enfrentar riesgos como cortes al interior de o entre eslabones de las
cadenas, tanto en algin lugar de produccién como en el transporte,
implican un aumento de los costos de produccién y, por tanto, del precio
de los productos finales.

> Calculo propio basado en datos de la CEPAL, Estudio Econémico de América Latina y el Caribe,

varios volumenes.
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Las tendencias que incidieron en estas reorientaciones estratégicas
se profundizaron a partir de la pandemia de COVID-19, durante la cual
muchas cadenas globales de valor se interrumpieron y generaron escasez
de diversos productos en los mercados mundiales. Las exportaciones
de servicios se contrajeron ain mds que las de bienes, principalmente
debido a la fuerte contraccion del turismo, sobre todo en Centroamérica y
el Caribe®. Con el gradual levantamiento de las restricciones implementadas
a raiz de la pandemia, el turismo empez6 a recuperarse, pero en el primer
semestre de 2022 las exportaciones de viajes todavia se ubicaron un 18%
por debajo del mismo nivel de 2019. Por otra parte, las exportaciones de
telecomunicaciones, informadtica e informacion se beneficiaron de la
reactivacion de la economia mundial y la ampliacién de la aplicacién de
nuevas tecnologias y tuvieron una recuperacién mucho mas dindmica, de
manera que superaron el nivel de 2019 en 39%. El valor del conjunto de
las exportaciones regionales de servicios era un 5% inferior al registrado
en 2019, mientras que las exportaciones superaron con creces el nivel el
primer semestre de 2019 (CEPAL, 2023).

La guerra de la Federacion Rusa en contra de Ucrania fue otro
factor que subray6 la fragilidad de ciertas relaciones comerciales. En este
contexto, se ha registrado una tendencia a fortalecer la relocalizaciéon de
la produccién 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).

La creciente incertidumbre sobre la evolucién de la economia
mundial, tanto por signos de una desaceleracién de las tasas de crecimiento
y una potencial recesién econémica como por persistentes crisis de
diferente indole, amenaza con frenar la recuperacién de la inversién global
y poner en riesgo muchos empleos a lo largo de las cadenas de valor.

4. Las nuevas caracteristicas de la globalizacion
y las perspectivas para el empleo

En el caso de los paises de América del Sur, integrados al mercado mundial
principalmente como proveedores de recursos naturales en los inicios de
las cadenas de valor, un exiguo crecimiento econémico mundial afectaria
la demanda de estos productos, mientras que se veria un impacto acotado
de una reestructuracion de estas cadenas. Las politicas de diversificacién
de proveedores incluso podria beneficiarlos, si pueden responder al
interés de los compradores de ampliar el rango de proveedores de recursos
naturales. Por otra parte, la transicién hacia economias mas sostenibles,

¢ Entre el primer semestre de 2019 y el mismo periodo de 2020 las exportaciones regionales de

bienes cayeron un 16%, mientras que las de servicios se contrajeron un 31% (CEPAL, 2023).
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discutida més adelante en este capitulo, tenderia a reducir la demanda
de algunos recursos naturales (por ejemplo, combustibles fdsiles) y a
aumentar la de otros (por ejemplo, litio o hidrégeno verde).

Los paises del norte de la region —por ejemplo, México, Costa Rica
y la Republica Dominicana— podrian verse beneficiados mediante
procesos de una regionalizacién atin mayor de las cadenas en las que
estin inmersos debido al peso creciente que la cercania a los mercados
finales —en este caso, de los Estados Unidos— tiende a adquirir, por
razones de la estabilidad de la cadenas y menores costos de transporte.
Esto, sin embargo, no necesariamente implica un significativo incremento
de la demanda laboral, dado que con el cambio tecnolégico en curso esta
produccién podria hacerse menos intensiva en trabajo.

Por otra parte, también podrian surgir nuevas cadenas regionales,
con mayores niveles de sofisticacién tecnoldgica y de cualificacion de la
fuerza de trabajo, pero para aprovechar estas oportunidades se requieren
politicas publicas de desarrollo productivo en areas estratégicas, por
ejemplo, energia y digitalizacién (Schatan, 2022; CEPAL, 2020b, pag. 112). A
la vez, en la region se podria aprovechar esta reversién parcial de algunas
tendencias de la globalizacién para fortalecer la integracién regional y
transformar los modelos de desarrollo involucrando a los distintos actores

relevantes: gobierno, sector privado, sociedad civil y sector académico
(CEPAL, 2022c y 2021d).

Mas alla de estos posibles cambios estructurales cabe sefialar que el
contexto global actual no es muy auspicioso para el crecimiento econémico
de la region cuyos mercados laborales, y especialmente, las opciones de
empleo de poblaciones en situacién de vulnerabilidad ya fueron golpeados
por un bajo dinamismo econémico desde mediados de la década pasada
y por el maés reciente impacto de la pandemia de COVID-19”. En efecto,
en este contexto, en la segunda década del presente siglo y a inicios de
la tercera, un magro crecimiento econémico ha afectado negativamente,
sobre todo, la generacién de empleo asalariado y ha obligado a muchas
personas pertenecientes a contextos vulnerables a insertarse en actividades
informales con condiciones laborales precarias.

Al mismo tiempo, el contexto global ha incidido en una aceleracién de
la inflacién en la regién. Durante los dltimos veinte afnos las cadenas de valor
internacionales han jugado un papel muy importante para la estabilidad del
nivel de precios al hacer muchos productos accesibles a precios reducidos.
Sin embargo, la reestructuracion de estas cadenas debilitaria este impacto
al tender a encarecer los productos finales (Rajan, 2022). Es poco probable

7 Véanse al respecto, por ejemplo, los niimeros 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.
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que se vuelva pronto a un escenario de precios estables, lo que tiende a
golpear con més fuerza a las poblaciones de bajos ingresos generalmente
maés afectadas por una alta inflacién. Ademas, las autoridades monetarias
toman medidas para enfriar la demanda interna para evitar que los
diferentes factores que inciden en los procesos inflacionarios se refuercen
unos con otros, lo que debilita adicionalmente al crecimiento econémico y,
por lo tanto, la demanda laboral.

B. Las tendencias demograficas y su impacto
en los mercados laborales

Los paises de América Latina estdn pasando por acelerados procesos
de transicion demogréfica, entre los que se destacan la reduccién de
la natalidad y el aumento de la expectativa de vida, que aceleran el
envejecimiento poblacional en los paises de la regién, y de movimientos
internacionales de personas.

1.  El envejecimiento poblacional

Respecto a los cambios en la natalidad, mientras que en el quinquenio
1995-2000 la tasa global de fecundidad todavia era 2,8 nacidos vivos por
mujer, con lo cual ya habia caido en un 50% desde los afios sesenta, en
el quinquenio 2020-2025 esta tasa se ubica en 2,0. Se proyecta que esta
reduccién contintie, de manera que a partir del quinquenio 2030-2035
llegaria a 1,8 y en la segunda mitad del siglo a 1,78. Al mismo tiempo,
la esperanza de vida al nacer aumenté de 70,6 afios en el quinquenio
1995-2000 a 76,1 afios en 2020-2025 y se proyecta que supere los 80 afios en
el quinquenio 2045-2050°. En este contexto, a nivel regional se mantiene
el “bono demografico”, ya que la relaciéon 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 de nuevo a 60% en 2056".

8 Datos de la Division de Poblacién y Desarrollo (CELADE)/CEPAL, Véase [en linea] https://

www.cepal.org/es/subtemas/proyecciones-demograficas/america-latina-caribe-estimaciones-

proyecciones-poblacion.

Cabe senalar que las proyecciones demogréficas necesariamente se modificaran cuando se pueda

evaluar el impacto de la pandemia de COVID-19. Por mientras, se presentan las proyecciones

elaboradas previamente.

10 El bono demogréfico se refiere a una relacién favorable al desarrollo socioeconémico de la
relacién de dependencia la cual compara el conjunto de la poblacién joven (menos de 15 afios)
y mayor (de 65 afios y mas) con la poblacion en edad de trabajar (de 15 a 64 afnos). Por lo tanto,
una relacién de 50% implica que, en promedio, dos personas en edad de trabajar tendrian que
mantener a una persona dependiente (joven o mayor). Sin embargo, una relacién favorable
(baja) representa solo el potencial del bono demogréfico, cuyo aprovechamiento depende, sobre
todo, de la disponibilidad de empleos productivos.


https://www.cepal.org/es/subtemas/proyecciones-demograficas/america-latina-caribe-estimaciones-proyecciones-poblacion
https://www.cepal.org/es/subtemas/proyecciones-demograficas/america-latina-caribe-estimaciones-proyecciones-poblacion
https://www.cepal.org/es/subtemas/proyecciones-demograficas/america-latina-caribe-estimaciones-proyecciones-poblacion
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Como resultado de la simultdnea reduccion de la natalidad y
el aumento de la expectativa de vida, la regién pasa por un proceso de
acelerado envejecimiento. Este se refleja no solo en un aumento de la
proporcién de la poblacién en edad de jubilacién en la poblacién total, sino
también en la recomposicién de la poblacion en edad de trabajar, donde
aumenta la proporcion de las personas de méas afios. En efecto, entre las
personas en edad de trabajar, las personas de 40 a 64 afios representaron
s6lo un 29,4% en 1984 (el minimo en la serie), mientras que esta proporcion
aument6 a un 41,4% en 2022 y se proyecta a un 50,2% para 2050.

Un aspecto positivo de esta transiciéon demografica es que la
reduccién del tamafo de la cohorte etaria que entra anualmente al mercado
laboral podria reducir la presion para la generacién de nuevos empleos.
Sin embargo, para que se pueda aprovechar esta ventana de oportunidad
se requieren mejoras en la calidad y pertinencia de la educaciéon y de la
formacién profesional, asi como el fortalecimiento de los sistemas de
intermediacién laboral para contribuir a reducir el periodo de transicién
de la escuela al mundo laboral que, en general, todavia es excesivamente
largo en la region (Gontero y Albornoz, 2022). Asimismo, es importante
que estas intervenciones no dejen a nadie atras, en particular, a los jévenes
en situacién de vulnerabilidad.

Existen otros dos aspectos relacionados con el envejecimiento
poblacional que implican grandes desafios para las politicas laborales y
sociales. En primer lugar, el aumento de la proporcién de las personas
mayores, en conjunto con un aumento del promedio de los afios de vida,
complejiza los retos para la transicién 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 proteccién social y, por lo tanto,
enfrentan restricciones importantes de ingresos al llegar a la edad oficial
de jubilacién'. Esto, por un lado, puede obligar a muchas personas a seguir
trabajando a pesar de que ya hayan alcanzado esta edad', lo que implicaria
una extension de un aspecto relacionado con la vulnerabilidad laboral
(especificamente, la informalidad) desde la poblacién en edad de trabajar
hacia la tercera edad. Por el otro, implica un aumento de la demanda de

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

La tasa de ocupacién de personas mayores se determina en gran parte por el (no) acceso a una
jubilacién otorgada por un sistema contributivo de proteccién social. Sin embargo, también hay
personas mayores que siguen activas en el mercado laboral a pesar de que perciben ingresos de un
sistema contributivo, lo que, en muchos casos, responde a montos demasiado bajos de jubilacion,
y en otros se basa en preferencias personales. Lo anterior se expresa en el hecho de que entre las
personas mayores la tasa de ocupacién es mas alta entre aquellos que alcanzaron mayores niveles
educativos, independientemente de si perciben una pension o no (CEPAL/OIT, 2018a).
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cuidados, tanto remunerados como no remunerados, lo que subraya los
desafios para una reestructuracién de la divisién sexual del trabajo y la
implementacion de un sistema ptblico de cuidados (véase el capitulo II).

En segundo lugar, en el contexto actual de cambio tecnoldégico
acelerado, la experiencia laboral tiende a devaluarse lo que afecta, sobre
todo, a los grupos etarios mas altos de la poblaciéon en edad de trabajar. El
capital humano de una persona se basa en los conocimientos y habilidades
adquiridos antes de entrar al mundo laboral como en aquellos adquiridos
posteriormente, tanto a través de estudios y procesos de formacion y
capacitacién adicionales como a través de la practica en los puestos de
trabajo. Los conocimientos y habilidades adquiridos a través de la educacioén,
formacién y capacitacién y de la experiencia laboral influyen en los niveles
salariales. En términos generales, a medida que aumenta la edad del trabajador,
la experiencia laboral tiende a pesar mas en los salarios y los aprendizajes
adquiridos en los sistemas educativos y de formacién profesional, menos. Sin
embargo, desde inicios de este siglo, en América Latina se observa una caida
del premio salarial a la experiencia. Por ejemplo, el premio para las personas
ocupadas con 21 a 30 afios de experiencia laboral potencial, en comparacién
con las personas ocupadas con 0 a 5 afos de experiencia potencial baj6
levemente de 56% en 1993 a 50% en 2004, acelerandose esta caida a 33% en
2013 (Messina y Silva, 2018, pag. 21-22). Esta reduccion reflejaria, por un lado,
la devaluacién de ciertos conocimientos y habilidades adquiridas por estas
personas a lo largo de su vida laboral, a lo cual puede haber contribuido el
cambio tecnoldgico que ha vuelto obsoletas ciertas habilidades. Por otro lado,
las transformaciones demograficas pueden haber contribuido a que cayera el
premio salarial a la experiencia debido al aumento de la oferta de personas
de mas edad con experiencias similares.

2. Los movimientos internacionales de personas

Otro aspecto demogréfico clave para el mundo del trabajo es el movimiento
internacional de personas. América Latina y el Caribe se caracterizé por
un saldo migratorio positivo hasta mediados del siglo pasado. Durante
la segunda mitad de ese siglo y comienzos del presente, la emigracion
extrarregionala gané cada vez mas dinamismo: entre 1990 y 2010 el niimero
de personas de origen latinoamericano o caribefio radicadas fuera de la
regién aumenté anualmente entre 800 mil y un millén de personas, y en
2010 habia 29,3 millones de personas de estas caracteristicas (mientras que
3 millones de personas de origen extrarregional vivian en América Latina
y el Caribe)®®. Sin embargo, desde inicios del presente siglo gané peso la

3 Los datos citados en estos parrafos provienen del Departamento de Asuntos Economicos y

Sociales de las Naciones Unidas y se refieren a la revisién 2020. Véase en linea https://www.
un.org/development/desa/pd/content/international-migrant-stock.
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migracién intrarregional. El stock de migrantes de origen latinoamericano
que se trasladaron a otros paises de la regién aumenté de 3,8 millones en 2000
a 11,3 millones en 2020, con un incremento muy marcado en el quinquenio
2015-2020, a causa principalmente de la emigracion desde la Reptblica
Bolivariana de Venezuela. De esta manera, la proporcién de inmigrantes
intrarregionales como porcentaje del total de personas de origen extranjero
que residen en la region aumenté de 55,8% en 1990 a 76,4% en 2020.

La migracién internacional frecuentemente se relaciona con aspectos
que inciden en una alta vulnerabilidad en el transito hacia y en el pais de
destino; entre otros, la ausencia o debilidad de redes sociales y los obstaculos
para acceder a empleos formales, con las consecuencias correspondientes
para el disfrute de los derechos laborales y sociales, la falta de reconocimiento
de titulos académicos, la dificultad de acceder a una vivienda digna y, en
general, el sufrimiento de practicas discriminatorias (Mallett, 2018). Las
urgencias de muchos migrantes se expresan habitualmente en tasas de
participacién laboral mds elevadas y tasas de desocupaciéon mas reducidas
que en el caso de la poblacién nativa (CEPAL/OIT, 2017a), indicadores que, en
este contexto, no pueden interpretarse como reflejo de una inclusién laboral
mas favorable de los migrantes. Sin embargo, hay diferencias importantes
entre las caracteristicas de su insercién laboral inmediata y la perspectiva
de trayectorias laborales que permitirian superar dichos aspectos de
vulnerabilidad, relacionadas con aspectos como su capital humano, el apoyo
informal que reciben (por ejemplo, de connacionales), y la institucionalidad
y el dinamismo econémico y laboral en el pais de destino.

Durante la pandemia, el cierre de fronteras atenu6 los movimientos
internacionales de personas. Sin embargo, entre los que ya se habian
desplazado se observé un mayor impacto negativo en términos laborales
y econémicos (Carella, Frean y Velasco, 2021). Esta situacion se relacionaria
con la sobrerrepresentacion de la poblacién migrante en el sector informal,
el que estuvo fuertemente golpeado por las medidas de confinamiento y
el cierre obligatorio de actividades, y con la exclusion en las medidas de
proteccion, a veces relacionada con un estatus migratorio no regularizado.

C. Larevolucién tecnoldgica y la transformacion
de los mercados laborales

1. Cuatro décadas de cambio tecnolégico
y transformaciones laborales

Los cambios tecnolégicos asociados a la cuarta revolucion tecnolégica tienen
y tendran un profundo impacto en los mercados laborales de la region a
través de la destruccion, transformacién y generacion de empleos, procesos
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que afectan de manera diferenciada a los distintos integrantes de la fuerza
laboral. Igual que en revoluciones tecnoldgicas previas, el alcance y las
caracteristicas de estos impactos son resultado, por una parte, del cambio
tecnoldgico mismo (que para la region es un factor exégeno) y, por otra parte,
de las estrategias empresariales, las politicas ptblicas, las acciones de los
trabajadores y el entorno institucional en pie en el &mbito nacional y local.

Durante las tdltimas cuatro décadas, en los paises tecnolégicamente
avanzados se observaron, con diferente peso en diferentes periodos,
tres tendencias que generaron diferentes hipétesis sobre el impacto del
cambio tecnolégico en los mercados laborales (Autor, 2022). En primer
lugar, se registr6 una creciente brecha salarial entre personas de diferentes
niveles de cualificacién, lo que se explicaria porque las nuevas tecnologias
fomentan principalmente la demanda laboral de personas altamente
cualificadas que, al menos en el corto plazo, constituyen un recurso
relativamente escaso™.

Segundo, se encontré que los avances tecnolégicos fomentan la
polarizacién de la estructura ocupacional. Esto se explicaria por la idea
de que las nuevas tecnologias serfan sustitutivas de tareas manuales
rutinarias (desempenadas sobre todo por personas en la mitad de la
distribucién de cualificaciones) y complementarias con tareas cognitivas. A
la vez, muchas ocupaciones manuales no rutinarias no se verian afectadas
por estas tecnologias, por lo cual su proporcién aumentaria estimulada
por las ganancias de productividad y otros factores.

Y, en tercer lugar, se observé que la sustitucién tecnolégica del
trabajo no conllevé un aumento significativo de las tasas de desocupacién.
A ello habria contribuido el hecho de que las pérdidas tecnolégicas de
empleo se compensan con la creacién de nuevos empleos vinculados a
esta misma revolucién tecnoldgica. Por un lado, las empresas existentes
requieren contratar personal que domine las nuevas tecnologias para
enfrentar los desafios de los mercados en transformacién, y se crean
nuevas empresas y empleos basados en el desarrollo y la aplicacién de
estas tecnologfas. Y, por otro, las ganancias de productividad asociadas a la
transformacion tecnoldgica estimularian la creacion de nuevos empleos a
partir de un aumento de la demanda agregada y el surgimiento de nuevas
pautas de consumo. En todos estos contextos, una proporcién no menor de
los nuevos empleos corresponderia a ocupaciones nuevas®.

Cabe senalar que en la literatura se identificaron otros factores que también contribuyeron a
la ampliacién de la brecha salarial, como el comercio internacional, el debilitamiento de los
sindicatos, la caida del salario minimo real y la inmigracion.

5 Se ha estimado que en los Estados Unidos en 2018 més de 60% del empleo se concentré en
ocupaciones para los cuales en 1940 no existian nombres en las estadisticas laborales (Autor, 2022).
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A la vez, muchos empleos existentes se transforman. Especificamente,
la comprension de que todas las ocupaciones consisten en un conjunto de
tareas que requieren diferentes habilidades (Autor, 2013), contribuyé a
estimar con mds precision los procesos de sustitucién tecnolégica de empleos
y ayudd a entender que la mayoria de ellos se transformaria. En muchos
trabajos, solo la ejecucién de algunas tareas se sustituiria por los avances
tecnolégicos, y los trabajadores continuarian realizando tareas/habilidades
no sustituibles mientras que se harian mas productivos al aprovechar el
potencial de las nuevas tecnologias.

2. El impacto de las transformaciones
tecnolédgicas recientes en los mercados
laborales latinoamericanos

Sibien en los afios ochenta y noventa se esperaba que la apertura comercial
incidiria en una menor desigualdad salarial, también en esta regién se
registr6 un aumento de la brecha salarial. Para explicar este fenémeno se
argument6 que hubo un cambio tecnolégico sesgado en favor del trabajo
mas calificado, favorecido por las politicas de apertura y algunos aspectos
de la politica macroeconémica que incentivaron la importacién de nuevas
tecnologias caracterizadas por este sesgo'.

Sin embargo, a partir de inicios del siglo XXI esta brecha empez6 a
achicarse, y se argument6 que el impacto de un cambio tecnolégico sesgado
en favor de las altas cualificaciones se atenu6 en el contexto de un continuo
aumento del nivel educativo y una distribucién més equitativa de sus logros
(Lépez-Calva y Lustig, 2010)”. Como se subray6 en la seccién anterior, en
este periodo se constaté una fuerte reduccion del premio a la experiencia
que puede haber sido un efecto indirecto del cambio tecnolégico al hacer
obsoleta ciertas habilidades adquiridas por trabajadores adultos a lo largo
de su vida laboral (Messina y Silva, 2019).

Igual que en los paises tecnolégicamente avanzados, también en
América Latina hace poco se detecté6 un impacto sustitutivo del trabajo
que afect6 a trabajadores que ejecutaban principalmente tareas rutinarias
(Gasparini y otros, 2021; Brambilla y otros, 2022). Sin embargo, también se
ha argumentado que el impacto de los cambios tecnolégicos asociados a

También en este caso otros factores habrian incidido en el aumento de la brecha salarial, como
las reducciones del salario minimo, el debilitamiento de los sindicatos y la informalizacién
del empleo. Algunos de estos factores tuvieron su origen en las reformas de liberacion de los
mercados implementadas en la region en esa época.

A la vez, en varios paises se revertieron algunas politicas desigualizadoras de las décadas
previas y, por ejemplo, aumentos de los salarios minimo y la formalizacién de trabajadores de
bajo nivel educativo contribuyeron a mejorar los ingresos de los menos calificados.
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la cuarta revolucién industrial en los mercados laborales latinoamericanos
ha sido y sera moderado en comparacién con el impacto de otros factores o
tendencias (Grigera y Nava, 2021).

A ello contribuye que en la regién las transformaciones tecnolégicas
se estin implementando de manera mdas restringida. Primero, las
estructuras productivas y los mercados laborales de América Latina y
el Caribe se caracterizan por un gran segmento de baja productividad,
impulsado principalmente por las necesidades de los hogares de bajos
ingresos y, de esta manera, por las dindmicas de la oferta laboral. Este
segmento se ubica lejos de la frontera tecnolégica, por lo que el empleo
que generan no se ve afectado por las nuevas innovaciones que expanden
esta frontera (Weller, Gontero y Campbell, 2019). Segundo, una serie
de factores desincentiva, en comparacién con los paises avanzados, la
introduccién de las nuevas tecnologias incluso en segmentos que se
ubican en un entorno competitivo y para los que los movimientos de la
frontera tecnoldgica si son relevantes, entre ellos una menor reduccién de
los costos de produccion (debido a salarios mas bajos) y los rezagos en la
infraestructura digital y respecto a las habilidades digitales tanto a nivel
gerencial como en el ambito de la produccion'®.

Tercero, hay que tomar en cuenta el posicionamiento de la regién en
la divisién internacional del trabajo y que, en el contexto de los procesos
de globalizacién, una serie de otros factores incentivan la demanda
de cualificaciones relativamente bajas y limitan el impacto del cambio
tecnolégico en la generacion de empleos calificados en paises en desarrollo
(Maloney y Molina, 2016; Martins-Neto y otros, 2021). Asi, en algunas
cadenas de valor de productos manufactureros de paises del norte de la
region los sectores exportadores, si bien incorporaron nuevas tecnologias,
basan su modelo de negocio en la disponibilidad de mano de obra de
cualificacion intermedia y baja.

Como consecuencia de esta diseminacién mds acotada del cambio
tecnolégico en la region se ha encontrado que, si bien también ha habido
tendencias de polarizacién de la estructura laboral, estas han sido
menos marcadas que en los paises tecnolégicamente mdas avanzados
(Banco Mundial, 2016) y que, mas atin, dado el impacto de otros factores, el
incipiente impacto polarizador del cambio tecnolégico no necesariamente
se observa en los datos agregados.

8 Véase, por ejemplo, CEPAL (2021a) sobre rezagos digitales en las economias de la region respecto

a los paises mas avanzados.
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3. Transformaciones tecnoldgicas y empleo:
las perspectivas para América Latina

a) Las transformaciones tecnolégicas y las brechas
en los mercados laborales

Mientras las innovaciones tecnolégicas que predominaron durante las
dltimas décadas siguen incidiendo crecientemente en la regién, sobre todo
en vista de los rezagos en su implementacion, una nueva ola de innovaciones
estd en sus inicios y tiene el potencial de irrumpir significativamente en los
mercados laborales. Entre las tendencias tecnolégicas que podrian tener
un mayor impacto en los procesos productivos de los paises avanzados se
encuentran, entre otros, un salto cualitativo en procesos de automatizacion
y virtualizacién, fuertes mejoras en la conectividad (redes 5G), el manejo de
datos y la computaciéon (computacion cudntica), 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
aplicacién de la inteligencia artificial.

La inteligencia artificial potencialmente transformara el impacto
polarizador de la revolucién tecnolégica en curso principalmente en
paises avanzados debido a que el aprendizaje auténomo tiene el potencial
de sustituir el trabajo humano en la ejecucién de tareas no rutinarias
que hasta ahora no eran posible de automatizar (Autor, 2022; Benhamou,
2022). Esto implica que los nuevos avances tecnoldgicos afectarian de
mayor grado que hasta ahora a personas altamente cualificadas (aunque
es posible que estas tengan mas capacidad de adaptacién). Sin embargo,
a la vez, 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, como, por ejemplo, en
el sector de transporte (PwC, 2018; McKinsey Global Institute, 2021).

De todas maneras, es de suponer que, al igual que en el caso de otras
transformaciones tecnoldgicas recientes, en la mayoria de las ocupaciones
afectadas la aplicacién de la inteligencia artificial sustituya solo algunas
de las tareas ejecutadas, por lo que estas ocupaciones se transformarian en
lugar de desaparecer. Al igual que con otras tecnologias, el impacto de la
inteligencia artificial en los procesos productivos y en las condiciones de
trabajo dependen de la forma que se aplique. En algunos casos, las nuevas
tecnologias pueden enriquecer las tareas y empoderar a los trabajadores,
mientras que en otros casos los conocimientos se transfieren a las maquinas,
con el riesgo de desvalorizar ciertas competencias cognitivas de las personas
y deteriorar sus condiciones laborales (Benhamou, 2022, pag. 44).
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Para América Latina y el Caribe se puede esperar que continuara
la incorporacién gradual de las tecnologias digitales que sustituyen,
principalmente, a tareas rutinarias, mientras que en el corto y mediano
plazo la inteligencia artificial probablemente no tenga un impacto muy
fuerte en los mercados laborales. Ademas, las personas que trabajan en los
segmentos de baja productividad no se verian afectadas de forma directa
por estas transformaciones tecnolégicas, de manera que estos trabajos,
generalmente de mala calidad, no se sustituirfan. En consecuencia, en
esta region, la proporcién de trabajadores con alto riesgo de sustitucion
es marcadamente menor que la encontrada en estudios que no aplican un
ajuste metodoldgico por probabilidad de adopcién de nuevas tecnologias,
pero los empleos fuera de riesgo son los de peor calidad. Ademas, en la
comparacion entre los paises, el riesgo de substitucién medio estaria
correlacionado positivamente con el PIB per capita (Weller, Gontero y
Campbell, 2019)".

Debido a que la demanda de cualificaciones relacionada con los
empleos que surgen en el contexto de la cuarta revolucién industrial
contintia siendo sesgada en favor de cualificaciones altas, no necesariamente
surgen empleos formales en cantidades suficientes para las personas que
sufren una sustitucién tecnoldgica (sobre todo de cualificaciéon baja o
media)®. De esta manera, en comparaciéon con los paises mas avanzados,
el riesgo correspondiente de una polarizacién en los mercados laborales de
la regién tomaria una forma diferente, con una expansién de empleos de
altos niveles de cualificaciones por un lado y un aumento del empleo en los
segmentos de baja productividad, generalmente en la economia informal?.

En este contexto, surgen nuevos riesgos de exclusién, ya que las
cualificaciones generales y las habilidades digitales influyen tanto en el
riesgo de sustitucion como en la posibilidad de aprovechar oportunidades
laborales emergentes. Entre los trabajadores con bajos niveles de
cualificacién se concentran personas pertenecientes a poblaciones en
situacién de vulnerabilidad. Esto se refleja también en las brechas respecto
a las habilidades digitales y el acceso a la infraestructura correspondiente.
Por ejemplo, existen grandes brechas respecto al acceso a Internet segtin

En general, los estudios que aplican metodologias elaboradas para los paises desarrollados ya
paises en desarrollo suelen llegar al resultado de que los paises de menor PIB per capita tienen
mayores niveles de riesgo de sustitucion que los paises mas ricos. Véase, por ejemplo, Chui,
Manyika y Miremadi (2017), BID (2018), Ripani y otros (2020) y Beylis y otros (2020).

Hay que tomar en cuenta que no sélo la introduccién de nuevas tecnologias en los procesos
productivos de los mismos paises de la region puede generar una sustitucién tecnolédgica del
trabajo. En el contexto de economias abiertas y mercados competitivos, la reestructuracién
tecnolégica en otros paises puede amenazar la competitividad y, por lo tanto, los empleos en
paises en desarrollo.

Sin embargo, hay que recordar que ademas del cambio tecnoldgico existen otras tendencias
que influyen en la demanda laboral y su composiciéon que incidirian en las oportunidades
laborales disponibles.
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las caracteristicas del hogar. En 2018, en Bolivia (Estado Plurinacional de),
El Salvador, el Paraguay y el Perd, mas de 90% de los nifios y las ninas
pertenecientes al primer quintil de ingresos vivian en hogares que no
contaban con conexidén a Internet, mientras que en el quintil mas alto este
porcentaje variaba entre 20% y 52% (CEPAL, 2021a).

También, respecto a las habilidades digitales, se observan grandes
brechas en los paises de la regién, por ejemplo, entre los adultos jovenes y
los adultos de méas edad, y entre aquellos con distintos niveles educativos.
Resultados de la encuesta PIAAC muestran que entre los adultos que no
cuentan con educacién secundaria completa practicamente no existe la
capacidad de resolver problemas en ambientes digitales, mientras que
entre los adultos con educacién terciaria esta proporcion fue de 11,8%
en el Ecuador y 30,2% en Chile. Estas brechas reflejan las dificultades
que muchas personas enfrentan para participar del mercado laboral
en ocupaciones que requieren habilidades digitales. En el caso de la
comparacion entre hombres y mujeres, las brechas son menos marcadas,
aunque en todos los paises de la regién son mads favorables para los
primeros (CEPAL, 2021e). Estas menores brechas se relacionan con el
acceso a las tecnologias digitales (especificamente, el Internet y la telefonia
mévil), donde las diferencias entre hombres y mujeres suelen ser mads
atenuadas (Vaca-Trigo y Valenzuela, 2022).

De todas maneras, se estima que el impacto de los cambios
tecnologicos sobre la automatizacién o sustitucién tecnolégica de los
trabajadores no seria neutral segiin sexo, aunque las estimaciones sobre el
riesgo diferenciado varian en América Latina y el Caribe. Por ejemplo, segtin
Gasparini y otros (2021), la OIT (2021b) y Egafia-del Sol y otros (2022), las
mujeres tienen mayores riesgos de sustitucion que sus pares masculinos por
una mayor concentracién en ocupaciones mayormente rutinarias; mientras
que Brambilla y otros (2022) encuentran que la introduccién de robots en
la Argentina, el Brasil y México ha afectado més el empleo de los hombres
que el de las mujeres. Del mismo modo, los resultados de Espindola y
Suarez (en prensa) muestran un mayor riesgo de automatizacién por parte
de los hombres respecto a las mujeres, algo que también ocurre para los
trabajadores con nivel educacional bajo y medio, que obtienen un mayor
riesgo en comparacion con los de nivel educacional alto. Cuando se considera
que los empleos en los segmentos de baja productividad no estan en riesgo
de sustitucion, Weller, Gontero y Campbell (2019) también encuentran que
la proporcién de mujeres con alto riesgo de sustitucion es menor que la de
los hombres. Esto se debe a que la proporcién de mujeres en segmentos de
baja productividad es més alta que la de los hombres y a que, ademads, estan
altamente representadas en actividades que requieren interaccién humana,
como educacion, salud y cuidados.
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Por dltimo, al estimar los riesgos de automatizaciéon hay que
considerar que la pandemia de COVID-19 tuvo un impacto acelerador
miltiple en las tendencias de la digitalizacién, por ejemplo, en los &mbitos
de la educacién, salud, finanzas, compras y administraciéon publica,
en 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, como la sustitucién de ciertos empleos, sobre
todo en el comercio (Weller, 2020a; McKinsey Global Institute, 2021).
A la vez, en este contexto, por lo menos las empresas de mayor tamafio
aceleraron los procesos de automatizacion (Foro Econémico Mundial,
2020; McKinsey Global Institute, 2021), lo que implica una demanda
creciente por trabajadores altamente cualificados. Esta evolucion opuesta
en los extremos de la jerarquia de calificaciones (eliminacién de empleos
en ciertos sectores de menor demanda de cualificaciones, aumento de la
demanda de personal altamente cualificado en relacién con las nuevas
tecnologias) podria profundizar el sesgo en contra de la insercién laboral
igualitaria de las mujeres (Vaca-Trigo y Valenzuela, 2022).

b) El empleo de las plataformas digitales y el teletrabajo

Entre las tendencias laborales que se aceleraron durante la
pandemia destacan, ademas, el trabajo vinculado a plataformas digitales
y el teletrabajo. Entre las plataformas mds relevantes en términos de
empleo destacan las especializadas en el trabajo de servicios. Entre ellas
se puede distinguir aquellas donde el trabajo se ejecuta de manera remota,
potencialmente para un mercado global, y las que cubren el trabajo de
ejecucion local. Aunque ambas formas de trabajo existen en la regién, en
términos del volumen de trabajadores, las plataformas de transporte y las
de entrega a domicilio, ambas de ejecucién local, son las mas importantes
(CEPAL/QIT, 2021).

El crecimiento del trabajo de servicio de plataformas digitales
que se ejecuta de manera remota respondié a la reorientaciéon de
muchas empresas a un menor uso del trabajo presencial como respuesta
a las medidas de distanciamiento implementadas para controlar la
propagacién del virus, la incertidumbre respecto a la superaciéon de
las diferentes olas de la pandemia y las perspectivas de crecimiento de
esta modalidad a nivel global. Mundialmente, la demanda por este tipo
de trabajo ha tendido a aumentar durante los tltimos afios, si bien con
oscilaciones (CEPAL, 2021b, pag. 195-196).

Entre las plataformas de ejecucion local, durante la pandemia
se registr6 una gran discrepancia en las tendencias de crecimiento de
aquellas actividades que implican cercania fisica, como el transporte

2 Para una sistematizacion de los diferentes tipos de plataforma, véase CEPAL/OIT (2021).
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de personas, que se redujeron marcadamente, y de otras que méas bien
sustituyeron la proximidad fisica, como el reparto de diferentes tipos de
bienes, que se expandieron fuertemente. En particular, los trabajadores
de reparto (en muchos paises, sobre todo, migrantes) jugaron un papel
clave para el abastecimiento seguro de muchos hogares, en tanto corrieron
elevados riesgos de contagio, sobre todo porque no siempre contaron con
los adecuados implementos de proteccion.

Si bien el desarrollo de la economia de las plataformas permite
ampliar las oportunidades de empleo, sobre todo en aquellos grupos
de la poblacién que enfrentan mayores problemas de inclusién laboral,
al mismo tiempo, estas nuevas formas de trabajo tienen caracteristicas
que generalmente difieren de los criterios de trabajo decente. Entre sus
caracteristicas se encuentran bajas remuneraciones, inestabilidad laboral,
nulo o limitado acceso a la proteccién social y laboral y falta de opciones
de didlogo y negociacién colectiva. La economia de plataforma tiende a
contribuir a la precarizacién de los mercados laborales y a que ciertos
segmentos de la poblacién, entre los cuales destacan jévenes y poblacién
migrante (quienes estdn sobrerrepresentados entre los trabajadores de
plataformas de tareas de ejecucion local), acepten condiciones laborales
precarias como una caracteristica normal de los mercados laborales en la
regién (CEPAL/OIT, 2021).

Se ha argumentado que la flexibilidad que ofrecen las tecnologias
digitales en torno a dénde, cudndo y cémo trabajar puede reducir las
barreras de entrada al mercado laboral y resultar atractiva, especificamente,
para muchas mujeres que combinan el trabajo remunerado con el trabajo
doméstico no remunerado y de cuidados (PNUD, 2015). Sin embargo,
la evidencia muestra que, con excepcion de las plataformas que ofrecen
trabajo en el sector de servicios domésticos, la participacién laboral
femenina en las plataformas digitales de ejecucion local es minoritaria en
América Latina. Ademas, la flexibilidad asociada a este tipo de trabajos es
puesta en duda al considerar, por un lado, que muchas plataformas cuentan
con un sistema de incentivos y castigos que fomentan la disponibilidad de
las y los trabajadores en horarios especificos y, por otro, que para muchos
trabajadores este empleo es su tinica fuente de ingresos (CEPAL/OIT, 2021).
De todas maneras, se ha registrado una heterogeneidad considerable de
las caracteristicas laborales en las plataformas digitales, tanto entre paises
como al interior de éstos (Weller, 2022, pag. 48 y siguientes).

Por otra parte, el teletrabajo surgié como una modalidad aplicada de
manera creciente, en general durante parte de la semana laboral, sobre todo
en paises desarrollados. Durante la pandemia fue uno de los principales
instrumentos aplicados por empresas e instituciones para mantener sus
actividades y, en los paises de la regién, la proporcién de trabajadores
en esta modalidad laboral aumenté marcadamente (CEPAL, 2021b,



42 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

pag. 197-204). El acceso a esta forma de trabajo fue sesgado, tanto entre
empresas —segun sector y tamafio— como respecto a las caracteristicas
de los trabajadores, los que, para poder aprovechar esta modalidad
requieren el acceso a la infraestructura y las habilidades digitales
correspondientes. Especificamente, trabajadores del sector informal y de
menor nivel educativo y socioeconémico tuvieron menos oportunidades
para trasladar sus actividades al mundo digital, profundizidndose las
brechas sociolaborales (CEPAL, 2021b; OIT, 2021b)*.

Para el futuro, las experiencias adquiridas durante la pandemia e
inmediatamente después hacen suponer que las caracteristicas especificas
de los procesos de trabajo y las estrategias productivas y de recursos
humanos de las empresas incidan en una gran variedad de formas
de aplicar el teletrabajo. Probablemente, muchas empresas aplicaran
modalidades mixtas de teletrabajo y trabajo presencial, mientras que otras
volveran a la modalidad presencial y aplicaran el teletrabajo solo en casos
puntuales (CEPAL, 2021b).

D. El cambio climatico y la transicion a economias
ambientalmente sostenibles

El cambio climatico y sus consecuencias tendrdn un fuerte impacto
econémico y social en el mediano y largo plazo, y algunas de sus
consecuencias ya se estdn constatando en la actualidad, como una mayor
frecuencia de huracanes, sequias y el derretimiento de glaciares. El alcance
de este cambio y las caracteristicas de su impacto dependen en parte de
las politicas de contencién y de adaptacién que se adopten a nivel global,
regional, nacional y local. En lo laboral, este conjunto de factores incidira
en la destruccién, transformacién y generacion de empleos.

En este contexto, hay casos de destruccion de empleo que son
consecuencia directa del cambio de las condiciones climaticas u otros
factores ambientales, como la pérdida de empleos agropecuarios a causa de
la sequia y desertificacion, resultado de politicas que fomentan un modelo
econdmico sostenible, como en el caso de los puestos de trabajo asociados
a la extraccién y comercializacion de combustibles fésiles e industrias
contaminantes, y consecuencias de cambios en las pautas de consumo que
bajan la demanda de ciertos productos, como por ejemplo la carne.

#  Por ejemplo, en el Brasil en el mes de mayo de 2020, un 38,3% de los ocupados con estudios

terciarios completos y solo un 0,6% de los ocupados sin educacién primaria completa trabajaron
de manera remota (CEPAL, 2021b).



Desigualdades, inclusién laboral y futuro del trabajo en América Latina 43

1. El impacto del cambio climatico

Mientras que es dificil calcular con precisién la destruccién 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 afos de vida laboral por cada 1.000 personas en el
periodo 2000-2007 y 19,0 afios para el periodo 2008-2015; es decir el 1,13%
y el 1,90% del trabajo potencialmente realizado en cada afio de ambos
periodos, respectivamente (CEPAL/OIT, 2018b). Debido en particular a los
huracanes, los paises caribehos en general muestran mayores pérdidas
que los latinoamericanos y, ademds, son vulnerables frente al cambio
climético por la amenaza que representa el aumento del nivel del mar
y marejadas mds fuertes que podrian afectar a napas subterrdneas y
salinizar tierras agricolas (CEPAL/OIT, 2018b).

El cambio climatico afecta el trabajo también a través del aumento de
las temperaturas, lo que incide en las horas de trabajo productivas y en la
productividad laboral, aun cuando no elimina directamente empleos. Las
altas temperaturas de por si afectan la calidad del trabajo y potencialmente
la salud de los trabajadores en rubros como la agricultura, la construccién,
el manejo de residuos y el comercio ambulante y el cambio climatico
profundiza este problema (OIT, 2019b). Se ha estimado que Asia del Sur
y Africa Occidental serian las regiones més 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 ain mucho més marcado que en Europa, Asia Central y Occidental, y
América del Norte (OIT, 2019b).

2. Politicas de transicion y la destruccion
y generacion de empleo

Respecto a la pérdida de empleo como consecuencia de las necesarias
estrategias de mitigacion de su impacto y la transicién hacia sistemas
productivos ambientalmente sostenibles, a nivel global los paises de
menor ingreso se verian mds afectados por esta transformacién, entre
otros factores porque una mayor proporcion de su empleo se concentra en
rubros que son intensivos en emisiones o con un elevado uso de energia
tésil (McKinsey & Company, 2022). Especificamente para América Latina

#  Se refiere a “las muertes, las personas afectadas y los dafios ocasionados por eventos

meteorolégicos (tormentas, niebla, temperaturas extremas), hidrolégicos (inundaciones,
aluviones, oleaje), climatolégicos (sequia, incendios forestales) y biolégicos (infestaciones
de insectos) y ciertas amenazas tecnoldgicas (accidentes industriales o de otra indole)”
(CEPAL/OIT, 2018b, pag. 21).
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y el Caribe, Saget, Vogt-Schilb y Luu (2020) estiman que una estrategia
que aspira a transformar el sistema productivo a uno libre de emisiones
costaria 7,5 millones de empleos hasta 2030, sobre todo en el sector de
energia, la extraccién de combustibles fésiles y la ganaderia.

Respecto a la creacién de nuevos empleos, existen algunos que
contribuyen a una transformacién hacia modos de producir y consumir
sostenibles. En los casos mas favorables, estos “empleos verdes” no generan
emisiones o contaminaciones y, a la vez, las actividades en que se ubican
contribuyen a mejorar la sostenibilidad ambiental de la economia. Esto
puede darse al mitigar el impacto ambiental de la actividad, contribuir
a preservar o restaurar el medio ambiente y/o hacer frente al cambio
climatico, por ejemplo, con una reduccién del consumo energético, un
mayor uso de fuentes renovables y acciones de mitigacién de su impacto®.
Ademés, existe un consenso amplio de que, para calificar como “empleos
verdes”, tienen que cumplir con los criterios del trabajo decente.

Por ejemplo, Ernst, Rojo Brizuela y Epifanio (2019) analizan para
la 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
econémicos. Estiman que entre un 5% y un 7% del empleo asalariado
registrado se puede considerar como verde.

Cabe senalar que cualquier actividad econémica, ademaés del
empleo directo, genera empleo indirecto (a través de sus encadenamientos
productivos) y empleo inducido (a través de la demanda generada por los
ingresos de la actividad). Por ejemplo, se ha estimado para la provincia
argentina de Santa Fe que las diferentes formas de bioenergia generan
829 empleos directos, 3617 empleos indirectos y 1731 empleos inducidos
(FAO/QIT, 2020).

Para fomentar la sostenibilidad ambiental y, especificamente,
hacer frente al cambio climatico se requieren varias lineas de accién que
tienen como objetivos la reducciéon del uso de insumos de los procesos
productivos y su transicién hacia la sostenibilidad. Para ello, la CEPAL
(2020a) ha destacado el papel de la transicién energética, la movilidad
y construccién sostenibles, la revolucion digital, la bioeconomia y la
economia circular, entre otros. Ademas, la reutilizacion, la reparacién y el
reciclaje de productos y materiales deben jugar un creciente papel. Todas
estas lineas de accién abren nuevas oportunidades de trabajo. En algunos

% Una definicion mas laxa se limita a constatar la actividad correspondiente que contribuye a
un desarrollo ambientalmente sostenible, sin tomar en cuenta las caracteristicas ambientales
propias de las ocupaciones.
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casos, estas surgen con el fortalecimiento de rubros y la aplicacion mas
amplia de técnicas ya existentes, mientras que 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 transicién hacia modos
de produccién sostenibles, la estrategia de emisiones cero, la economia
circular, la bioeconomia y la ecoinnovacion.

En su analisis sobre el impacto laboral de una transicién exitosa
hacia una economia sin las emisiones que inciden en el cambio climatico,
Saget, Vogt-Schilb y Luu (2020) estiman para Ameérica Latina y el Caribe
una generaciéon de 22,5 millones de puestos de trabajo hasta 2030, como
consecuencia de las transformaciones de la agricultura, las energias
renovables, la silvicultura, la construccién y la industria manufacturera.
Tomando en cuenta la simultdnea pérdida de 7,5 millones empleos
mencionada arriba, quedaria un saldo favorable de 15 millones de empleos.

La economia circular “busca, en ultima instancia, desacoplar el
desarrollo econémico global del consumo de recursos finitos” (Van Hoof,
Nfez y de Miguel, 2022, pag. 15). En el centro de este enfoque se ubica la
reduccion del uso de estos recursos, asi como su reutilizacién y reciclaje.
Esto se refiere tanto a residuos domiciliarios (orgénicos, plasticos, cartén
y papel, vidrio) como a productos como aparatos eléctricos y electrénicos,
baterias y neumaéticos. De Miguel y otros (2021) estiman para América Latina
y el Caribe, segtin el escenario, que con esta transformacién se generarian
entre 85 mil y 456 mil nuevos empleos.

Como se ha mencionado previamente, en América Latina y
el Caribe el sector agropecuario tendria que hacer una gran contribucién
a la transicion hacia una estructura productiva de emisiones cero, sobre
todo por medio de un cambio en la utilizacién de las tierras y en las
técnicas de produccion. Esto tiene que acompafiarse de 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 produccién
de bienes y servicios derivados del uso directo y la transformacion
sostenibles de recursos biolégicos, incluyendo los desechos biogénicos
generados en los procesos de trasformacién, produccién y consumo”
(Rodriguez, Mondaini y Hitschfeld 2017, pag. 10). Cabe sefalar que la
bioeconomia no solo abarca el sector agricultura, ganaderia, silvicultura
y pesca, sino también una gran cantidad de actividades que trabajan
con insumos procedentes de este sector. La OIT (2021a) identific6 en
Colombia, en las actividades especificas que pueden considerarse como
parte de la bioeconomia, la existencia de 161 mil empleos.
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Finalmente, un factor que es clave para la transformacion del
mundo productivo hacia la sostenibilidad ambiental es la ecoinnovacién
(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 obtenidas, en
este campo hay muchas opciones para un desarrollo tecnolégico autéctono
que responde a las necesidades de transformacion sostenible de la region.

La poblacién en situacién de vulnerabilidad suele ser méas afectada
por las consecuencias del cambio climético, debido a factores como la
fragilidad de su situacién 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 mitigaciéon y compensacion
(Hoffman, 2020; OECD, 2021). Esta situacion tiende a afectar fuertemente
a mujeres por el habitual sesgo en la division de las responsabilidades al
nivel del hogar (mujeres a cargo de recursos como agua, leha y otros) y
porque debido a la desigualdad de activos tienen menos posibilidad de
enfrentar el impacto del cambio climatico.

En términos del empleo y las condiciones de trabajo, ya se ha
hecho referencia al impacto desigual del aumento de las temperaturas
que afectarian, sobre todo, a actividades con una elevada proporcién de
trabajadores en situacién de vulnerabilidad. En consecuencia, los cambios
en las precipitaciones y su impacto en la agricultura pueden generar
nuevos movimientos migratorios, sobre todo internos (OIT, 2019b).

La transicién hacia procesos productivos sostenibles abre opciones
laborales para personas de diferentes niveles educativos. Por ejemplo,
Saget, Vogt-Schilb y Luu (2020) estiman que de los 22,5 millones de
empleos que se generarian en la regién hasta 2030 como resultado de
una estrategia orientada a la transicion hacia una produccién de cero
emisiones, 13,5 millones corresponderian a personas de cualificacién
intermedia, 8 millones a personas de cualificacién baja y un millén
a las de cualificacién alta lo que, en muchos casos, requiere procesos
de capacitacién de diferente grado de complejidad. En vista de que
persiste la escasez de competencias tanto técnicas como bésicas para la
transformacién verde de muchos empleos (OIT, 2019a), es clave fortalecer
estos procesos de aprendizaje.

Por otra parte, también 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 también pueden ofrecer ingresos laborales sostenibles, por ejemplo,
en la bioeconomia y la economia circular, a poblaciones en situacién de
vulnerabilidad. Especificamente, en el caso de la bioeconomia destacan en
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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.

Esta reestructuracién del empleo 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, construccién
y energias renovables) (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 asociados al empleo masculino.

E. Lanecesidad de politicas integrales para fomentar
la inclusiéon laboral en el contexto de las grandes
tendencias globales

Muchas de las tendencias globales revisadas en este documento interacttian
y afectan la insercién laboral de los diferentes grupos de trabajadores,
entre ellos los pertenecientes a poblaciones en situacion de vulnerabilidad.
Por ejemplo, el cambio tecnolégico se relaciona con las dindmicas
contradictorias de la globalizacién, el envejecimiento afecta la composicion
etaria de la fuerza de trabajo e incide en los desafios de recapacitacion,
las innovaciones tecnolégicas son un componente clave para enfrentar
los retos del cambio climético y estimulan nuevos modelos de negocios y
nuevas modalidades de trabajo, y una adecuada regulaciéon sociolaboral
es indispensable para que los empleos ambientalmente sostenibles
pueden considerarse como “verdes”. De alli surgen grandes desafios de
politicas para fomentar el aprovechamiento de las oportunidades laborales
emergentes y fortalecer y ampliar la gama de recursos disponibles para
poblaciones en situaciéon de vulnerabilidad de manera que se contengan
los riesgos de exclusién y se puedan aprovechar dichas oportunidades
(Kaztman y Filgueira, 1999).

Para ello es clave que la regién se beneficie de los cambios en el
orden global y aproveche la oportunidad no solo para aumentar la tasa
de crecimiento, sino también para orientar su direccién, abordando los
desafios contemporaneos (como la transicién justa y la transformacién
tecnolégica) y convertirlos en oportunidades para el crecimiento
econdmico, el aumento de la productividad y una mayor capacidad para
generar empleos en condiciones de trabajo decente (Mazzucato, 2023).

La creacion de nuevas oportunidades laborales relacionadas
tanto con los cambios tecnoldgicos transversales como con la transicién
justa hacia modos de produccién y consumo sostenibles depende en
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buena parte de la elaboracién y aplicacion de estrategias de desarrollo
correspondientes. Para ello habria que fortalecer, disefiar e implementar
politicas tanto por el lado de la demanda como de la oferta laboral. A
continuacion, entre los primeros se revisan brevemente las politicas para
fomentar una reestructuracién productiva que enfrente los desafios del
nuevo contexto global, las transformaciones tecnolédgicas y la transicion
justa. Por el lado de la oferta, se hace énfasis en los retos para las politicas
de educacién, formacién y capacitaciéon. Se complementa esta revisiéon con
la discusién de politicas necesarias para enfrentar los retos relacionados
con el envejecimiento y los movimientos internacionales de personas y
con la creciente heterogeneidad de las relaciones laborales la cual hace
imperiosa una renovacion de la regulacién laboral®.

1. Politicas para la reestructuracién productiva inclusiva

a) Politicas para el nuevo contexto global: desarrollo productivo
y una nueva relacioén publico-privada para un crecimiento
economico inclusivo y sostenible

Para fomentar la demanda laboral se requiere una estrategia
de desarrollo productivo que fomente la capacidad local, nacional y
regional para generar empleos de calidad, fomentando innovaciones que
enfrenten los desafios mencionados e incentivando su aplicacién en el
mundo productivo y laboral. Especificamente, para poder aprovechar
las oportunidades externas, impulsar los vinculos de la estructura
productiva local con las cadenas de valor internacionales e intensificar
el comercio intrarregional se requiere fortalecer la competitividad de las
economias de la regién a través de “la conformacién o consolidaciéon de
sistemas econdmico-institucionales caracterizados por la presencia de
redes de suministro especializadas, recursos humanos calificados y una
institucionalidad estable y de facil acceso” (CEPAL, 2020b, pag. 134).

Para ello es importante apoyar el desarrollo de aquellos sectores
y empresas estratégicas orientadas al mercado global y promover
eslabonamientos entre las grandes empresas exportadoras y las empresas
pequeiias y medianas con alto potencial de crecimiento y generacién de
empleo, asi como fomentar los eslabonamientos de estas con los mercados
locales (Rodrik, 2022). A su vez, para apoyar el desarrollo de empresas
pequeiias y medianas innovadoras y con alto potencial de crecimiento y
generacion de empleo, se requiere fomentar el desarrollo de la industria
de capital de riesgo, implementar incentivos a empresas incubadoras,

% En esta seccién se hace referencia a los desafios de politicas que se desprenden de las tendencias

analizadas en este capitulo. Para una versién integral de las politicas requeridas, véase el
capitulo final de esta publicacién.
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solucionar problemas de coordinacién y fortalecer politicas educativas y
de capacitacién que minimicen el descalce de competencias entre la oferta
y la demanda laboral, entre otras medidas.

Si bien existe un amplio consenso acerca de la necesidad de un mayor
involucramiento del Estado en el fomento del crecimiento econémico y la
creacion de empleos productivos, no hay claridad respecto a cémo hacerlo.
Una alternativa es aprender de las experiencias regionales que han sido
exitosas en implementar colaboraciones ptiblico-privadas para identificar
los obstaculos mas importantes al emprendimiento de empresas y sectores
estratégicos, asi como en desarrollar mecanismos para aliviarlos (Crespi
y otros, 2014; Cornick, 2016; Rodrik, 2019). En este contexto, la experiencia
de Costa Rica con el desarrollo de la industria de dispositivos médicos
(véase capitulo de conclusiones), del Brasil con el desarrollo de la industria
aeronautica y de Chile con el crecimiento y consolidacién de la industria
vitivinicola (véase capitulo de conclusiones), entre otros, resultan ejemplos
regionales interesantes de los que sacar lecciones para el futuro.

b) Politicas de apoyo a la trasformacion digital de las empresas

Para la transformacién digital del sector productivo de la region,
la CEPAL (2021c) propone fomentar la incorporacion de las tecnologias
digitales avanzadas en los procesos de producciéon y en los canales
de distribucién; fortalecer las redes de comunicacién (tecnologia 5G);
estimular la creacién de empresas digitales y de base tecnolégica, con
mecanismos de financiamiento adecuados; elaborar programas de
fomento que respondan a las necesidades territoriales y sectoriales y a
las caracteristicas tecnoldgicas especificas, y transformar los servicios
publicos para crear sinergias entre los sectores ptiblico y privado.

Especial apoyo habria que dar a la transformacion de la pequena y
mediana empresa, las que enfrentan limitaciones de recursos en un contexto
de alta incertidumbre debido, entre otros factores, a que las transformaciones
tecnoldgicas generan elevados riesgos tanto para aquellas que asumen una
actitud transformadora como para las que adoptan una actitud inercial.
Para evitar una ampliacion de las brechas de productividad interna es
indispensable apoyar y acompafar la transformacién digital de la PyME
considerando sus necesidades y caracteristicas especificas.

c) Politicas para la transicion justa

Para alcanzar una economia sin carbono se han destacado cinco
pilares: generar electricidad a partir de fuentes renovables, en vez de
energias fosiles; sustituir los combustibles fésiles por electricidad en
el transporte, la preparacion de alimentos y la calefacciéon; expandir el
transporte ptiblico y no motorizado; detener la deforestaciéon y fomentar la
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reforestacion, vinculado a cambios en las pautas nutricionales; y reducir y
reciclar los residuos (Saget, Vogt-Schilb y Luu, 2020). Todos estos campos
deben fortalecerse con el fomento a la ecoinnovacion.

Los aportes de las politicas publicas para fomentar estas
transformaciones son multiples y a nivel sectorial, y van desde medidas
de apoyo a instrumentos de motivacion, premios o castigos, con diferentes
grados de “dureza” o “suavidad”. Entre estas medidas, destacan los
subsidios e impuestos, normas y estindares, el etiquetado ambiental,
los estandares industriales, las compras publicas verdes, la definicién
de las responsabilidades del productor, campafias de concientizacién
y capacitacién, el fomento de acuerdos voluntarios, el apoyo de
financiamiento, la investigacién y el desarrollo, y la informacién y difusién
tecnolégica, entre otros (CEPAL, 2021c).

Como en el caso de las transformaciones tecnolégicas, la revision de
las oportunidades laborales emergentes en este contexto también subraya
la necesidad de politicas que fomenten esta demanda laboral y a la vez
amplien el acceso de mujeres a sectores tradicionalmente sesgados hacia el
empleo masculino.

2. Educacion, formacion y capacitacion
para la transformacion productiva y la inclusién laboral

Aun con avances relevantes en la transicién productiva, el potencial
que conlleva para el crecimiento econémico y la generaciéon 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 la regiéon pueda aprovechar al maximo el potencial
productivo de las nuevas tecnologias y beneficiarse laboralmente de su
impacto como para mejorar el acceso de las poblaciones en situacién de
vulnerabilidad a las nuevas oportunidades. Para ello, como primer paso,
hay que generalizar el acceso a las nuevas tecnologias y enfatizar en el
cierre de las brechas digitales.

Preparar a las personas para que puedan aprovechar las
oportunidades que ofrecen las nuevas tecnologias 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, ingenieria y matematicas (CTIM), y
sus respectivas bases en los niveles educativos primario y secundario, son
clave para el manejo de las nuevas tecnologias y se requiere mejorar la
formacién en estas areas. Especial énfasis habria que dar a la eliminacién
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de sesgos de género en estas disciplinas. Especificamente, en vista del papel
clave que juegan las carreras CTIM para la adquisicién de conocimientos
y habilidades claves para el acceso a aquellas ocupaciones que seran cada
vez més valoradas en el mercado laboral, 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
(Mufioz Rojas, 2021). Esto no solo se refiere a la implementacién de politicas
con enfoque de género en la educacion terciaria, sino también en la educacion
primaria y secundaria (sobre todo en su modalidad técnico-profesional)
(Sevilla, 2021).

Un aspecto clave en este contexto son los cambios en la demanda
de cualificaciones que las transformaciones tecnoldgicas conllevan. En
primer lugar, se ubica la habilidad del 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) resumieron los resultados de una
serie de encuestas a nivel global, identificando diez de estas habilidades:
capacidad de aprendizaje, adaptabilidad, colaboracién, comunicacién
verbal y escrita, creatividad e innovacién, soluciéon de problemas y toma de
decisiones, pensamiento critico, manejo de informacién y datos, liderazgo
y, finalmente, tecnologia y pensamiento computacional.

En efecto, en los mercados laborales es cada vez mds importante
la complementariedad de habilidades interpersonales y habilidades
cognitivas, asi como también la formacién técnico-profesional que puede
ser un canal de insercién calificada al mercado laboral para muchas
personas provenientes de hogares en situaciéon de vulnerabilidad
(Girsberger, Rinawi y Krapf, 2018).

La inclusion laboral de personas en situacién de vulnerabilidad es un
importante reto, dado que muchas de las oportunidades de empleo digno
requieren habilidades que estan distribuidas de manera muy desigual
en la poblacién, como reflejo de las desigualdades socioecondémicas que
caracterizan a la regién. Si no se logra extender la alfabetizacion digital y
generalizar el acceso a las oportunidades para desarrollar las habilidades
que son y seran mdas demandadas y valoradas en el contexto de las
transformaciones productivas en curso, existe el riesgo de una nueva
segmentacion, en donde una parte de la poblacién tendra acceso a empleos
tecnolégicos de calidad aceptable, mientras que otras personas solo
participaran ejecutando tareas menos calificadas. Por lo tanto, habria que
fortalecer medidas de accién afirmativa para el acceso de poblaciones en
situacion de vulnerabilidad a los mecanismos para adquirir las habilidades
y competencias demandadas.
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En vista de las tendencias demograficas, tecnolégicas y climéticas
destacadas, también es importante que se fortalezcan los instrumentos
de (re)capacitacién de la fuerza de trabajo para que los adultos puedan
adquirir las habilidades necesarias para dichas transformaciones en el
marco de un enfoque de “aprendizaje a lo largo del ciclo de vida”. En
muchos casos, las capacitaciones podrian y deberian realizarse en la
misma empresa, lo que facilitaria la adquisicién de nuevas habilidades
y competencias demandadas en el mercado laboral. Para ello, las
empresas deben poder contar con adecuados mecanismos de ensefianza
para lo cual, en muchas ocasiones, requeririan apoyo institucional
de parte de instituciones publicas o mixtas, o de gremios sectoriales.
La participacion de las organizaciones de los trabajadores en la
identificacion de la demanda y los mecanismos de capacitacién puede
contribuir a mejorar la efectividad de los procesos de capacitacién, como
se observa, por ejemplo, en los sistemas de certificacion de competencias.
En este contexto, es importante evitar que las oportunidades de
(re)capacitacion se distribuyan de manera desigual, como se ha constatado
respecto a beneficiarios de diferentes niveles de cualificacién, hombres
contra mujeres y personas mayores (Flores-Lima, Gonzalez-Velosa y
Rosas-Shady, 2014; Comision Revisora del Sistema de Capacitaciéon e
Intermediacién Laboral 2011; Chacaltana, 2005).

También se requieren mecanismos para recapacitar a personas
que perdieron su empleo a partir de las transformaciones tecnolégicas
y las medidas para una transicién justa. Para ello se puede, por ejemplo,
identificar ocupaciones que tienen una estructura de tareas similares a
la de los empleos destruidos, ya que eso facilitaria la capacitaciéon que
se concentraria en las tareas nuevas (Foro Econémico Mundial, 2018;
Velardez, 2021). En muchos casos, sobre todo de personas en situacién
de vulnerabilidad, esto requeriria apoyos financieros para que puedan
participar en procesos de (re)capacitacién y reinsercién y también para
asegurar la aceptacién social, especificamente, de medidas para la
transicion justa que eliminan puestos de trabajo no sostenibles (CEPAL/
OIT, 2018b). También es importante tomar en cuenta que las pérdidas
suelen concentrarse sectorial y/o territorialmente y que los nuevos
empleos pueden surgir no solo en otros sectores sino también en otros
territorios (McKinsey & Company, 2022; OECD, 2021). Esto implica que las
politicas para financiar y organizar la transicién deben tener flexibilidad
para poder adaptarse y responder a las necesidades especificas de
aquellos trabajadores con riesgo de perder el trabajo, asegurandoles
oportunidades de reinsercién.

Esto también puede ser relevante para trabajadores que, sin perder su
trabajo, necesitan adquirir nuevas capacidades en el marco de la transicion
a nuevas tecnologias, especialmente en el marco de procesos de trabajo
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sostenibles”. Todos estos desafios subrayan la necesidad de un ajuste de la
oferta de los sistemas de educacién y formacién profesional para responder
a las necesidades de trabajadores con diferentes niveles de competencias
laborales (OIT, 2019b). Para ello se requieren inversiones adicionales,
revisiones curriculares y recapacitacién del personal docente. Un aspecto
que tiende a ganar importancia en el contexto de rapidos cambios de la
demanda de cualificacién es un enfoque modular con el cual, dentro de un
sistema integrado de educacién y formacioén profesional, nuevas habilidades
y 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, ademads se requieren sistema
agiles y efectivos de identificacion de esta demanda, tanto actual como en el
futuro préximo (Gontero y Albornoz, 2019).

3. Politicas para fortalecer los recursos de grupos
en situacion de vulnerabilidad

Las tendencias revisadas en este capitulo suelen generar desafios
especiales para poblaciones en situacién de vulnerabilidad, ya sea porque
tienen mayores probabilidades de perder fuentes de ingreso (por ejemplo,
por el cambio climético) o porque no tienen recursos para aprovechar
oportunidades emergentes (por ejemplo, habilidades digitales). Con el fin
de que en estas transformaciones no se deje a nadie atras, se requieren
acciones concretas de politica ptblica.

Especificamente, una transicién justa hacia economias sostenibles
también implica que sus costos no caigan en su mayoria sobre las
poblaciones en situacién de vulnerabilidad quienes, mdas bien, deben
recibir apoyo para aumentar su resiliencia y capacidad de adaptacion. Esto
no solo se refiere a las personas que perderan sus empleos sino también a
hogares en situacion de vulnerabilidad que, por ejemplo, podrian sufrir
por aumentos de los precios de bienes y servicios de primera necesidad.

Otros retos surgen en los contextos del envejecimiento de la
poblacién de la regién y la migracién internacional.

a) Fortalecer los mecanismos de proteccion social,
salud y cuidados

Con el envejecimiento de la poblacién de América Latina y el Caribe,
en un contexto de persistente informalidad laboral, es probable que se
expanda el nimero de personas mayores que se vean obligadas a seguir
activas en el mercado laboral luego de cumplir la edad oficial de jubilacién

#  La OIT (2019a) ha estimado cudles son las principales competencias necesarias en ocupaciones

de diferentes niveles de cualificacion en dos escenarios, de sostenibilidad energética y de
economia circular.
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con el fin de generar ingresos para subsistir. Esta situacion conlleva
importantes desafios de proteccién social, los que podrian enfrentarse a
través de las siguientes politicas:

* Incrementar la formalidad laboral para favorecer el acceso a la
proteccion social contributiva,

®  Reformar los sistemas de pensiones, con una cobertura y suficiencia
adecuadas y sostenibilidad financiera (Arenas de Mesa, 2019),

e Enfrentar las desigualdades de género que caracterizan los
sistemas de pensiones que provienen de la divisién sexual de
trabajo predominante,

e Adaptar los esquemas de jubilacién para que faciliten la
permanencia voluntaria en el mercado laboral para personas
mayores, aun si perciben una jubilacién, y

e Fortalecer los sistemas de pensiones no contributivos, y en
términos generales, las politicas no contributivas de los sistemas
de proteccion social, para las personas que no hayan acumulado
derechos (suficientes) dentro de un sistema contributivo.

El envejecimiento no solo genera fuertes retos para los sistemas de
pensiones, sino también para otras areas de politica en el ambito social y
fiscal. En vista de que la demanda de servicios de salud suele ser mayor
para personas mayores, el aumento de la proporcién de este grupo etario
en la poblacién total incrementaria la necesidad de expandir y fortalecer
la infraestructura fisica y de recursos humanos de los sistemas de salud.
Ademas, por la reducciéon del tamafo de las familias y la creciente
movilidad geografica de las personas en edad de trabajar, el modelo
de hogares multigeneracionales pierde cada vez mas relevancia, de
manera que se requiere un fortalecimiento de los servicios de cuidado
(es decir, mayor inversién en infraestructura, recursos humanos y para
la implementacion de sistemas de salud universales) con perspectiva
de género y, dentro de estos, de los servicios de cuidado de largo plazo
para personas mayores en situacién de dependencia o parcialmente
autovalentes, entre otras politicas.

b) Politicas para fomentar una migracién segura, informada
y ordenada

El Consenso de Montevideo sobre Poblacién y Desarrollo llama a
proteger los derechos humanos de todas las personas migrantes, evitar
toda forma de criminalizacion y garantizar el acceso a servicios sociales
basicos, prestando particular atencién a los grupos en condicién de mayor
vulnerabilidad (Martinez y Cano, 2022).
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Para lo anterior es necesario implementar politicas para fomentar
una migracion segura, informada, ordenada y regular, que responda
a una mirada global en términos de gestién y gobernanza. Entre otras
acciones, mas alla de facilitar su insercién laboral, se requiere agilizar
los mecanismos de regularizacién del estatus migratorio, intensificar
la integracién de los sistemas educativos (reconocimiento de titulos y
competencias) y de seguridad social (portabilidad de derechos adquiridos),
abaratar los mecanismos de transferencia de las remesas a los hogares de
los migrantes y, en general, garantizar el acceso a los derechos bésicos
independientemente del estatus migratorio actual.

En general, es necesario combatir la xenofobia y el racismo, ya
que en muchas ocasiones la condicion étnico-racial se cruza con la
condicion migrante. Esto conlleva implementar acciones para visibilizar
las contribuciones culturales, sociales, econdmicas y demograficas de la
migracion en la sociedad, y generar espacios para el encuentro genuino entre
migrantes y nativos en barrios, escuelas y lugares de trabajo, fomentando la
interculturalidad en espacios educativos y a través del discurso publico y los
medios de comunicacién (Martinez y Cano, 2022; Rangel, 2020).

4. Los desafios de la regulacion para la inclusion laboral

La falta de acceso a derechos laborales y sociales para la fuerza laboral
se relaciond histéricamente 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 encuentra
en el sector formal y que la heterogeneidad de este fenémeno requiere
un amplio rango de instrumentos, focalizados segtn las caracteristicas
especificas de la situacion de informalidad, para fomentar la transicién
hacia la formalidad (Salazar-Xirinachs y Chacaltana, 2018).

El desarrollo y la adopciéon de nuevas tecnologias ha hecho
emerger nuevas modalidades de relaciones laborales que implican
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 legislaciéon social y laboral en este contexto,
ya que, si bien incluyen algunas pautas que los hacen atractivas para
muchos trabajadores que los utilizan, evidencian claros aspectos de
precariedad laboral (CEPAL/OIT, 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). Sin embargo, cualquier regulacién de
este tipo de trabajo enfrenta el problema de que no solo existen marcadas
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diferencias entre las plataformas digitales que ofrecen servicios digitales a
un mercado global y las que manejan servicios de ejecucién local (lo que
implica que el “territorio” de la regulacién necesariamente es diferente),
sino también por la heterogeneidad que existe en ambos tipos de
plataformas y respecto a los intereses y preferencias de sus trabajadores. Por
otra parte, se han observado grandes diferencias en la calidad de empleo
de estos trabajos, no solo entre paises sino también dentro de un mismo
pais, lo que indica, por una parte, que existen opciones de regulacion que
contrarrestan la precariedad de estos trabajos y que no necesariamente
imposibilitan estos modelos de negocios y, por otra parte, que incluso en
un marco regulatorio comin hay espacios para decisiones empresariales
que mejoran la calidad del empleo en plataformas digitales®.

En este sentido, es importante otorgar espacio de organizaciéon y
negociacion a los trabajadores de plataforma para que estos puedan ser
actores relevantes en aquellas decisiones que impactan sus condiciones
laborales. Por ejemplo, existen distintas iniciativas que fomentan la
creacién de cooperativas de trabajadores de plataforma para que estos
tengan mayor injerencia al definir las caracteristicas de la relacion entre
la plataforma como mecanismo de asignacion de tareas y los trabajadores
que las ejecutan (Carnegie, 2022).

Respecto a las condiciones laborales en empresas formales con
relaciones de trabajo “estandar”, se ha encontrado que el impacto de la
introduccion y aplicacién de las nuevas tecnologias depende, ademéds del
marco institucional del mercado laboral, de decisiones estratégicas de
las empresas respecto a aspectos como visiones de largo o corto plazo,
estabilidad laboral o alta rotaciéon y enfoques centrados en altas o bajas
cualificaciones (Waldman-Brown, 2022).

Esto subraya que las transformaciones del mercado laboral no
siguen un determinismo tecnolégico. Mas bien, tanto en el desarrollo de
las tecnologias mismas como en la manera en que estas se implementan
y utilizan en el dmbito empresarial, influyen instituciones, regulaciones,
negociaciones y politicas, aunque el espacio para este tipo de intervenciones
puede verse limitado por algunas caracteristicas de las tecnologias®.

En muchos casos se requieren procesos de aprendizaje para
encontrar la modalidad de aprovechamiento del potencial de las nuevas
tecnologias de manera justa; es decir, satisfaciendo las necesidades
tanto de las empresas como de los trabajadores, con la posibilidad de
cometer errores y aprender de ellos. En estos procesos de aprendizaje es

% Los estudios de Fairwork (2021) sobre la calidad del trabajo de plataforma indican grandes
diferencias entre paises y al interior de estos.

»  Véanse al respecto, por ejemplo, Aghion, Antonin y Bunel (2019), Acemoglu (2021) y
Weller (2020b).



Desigualdades, inclusién laboral y futuro del trabajo en América Latina 57

indispensable ampliar el espacio de participacion de los trabajadores para
asegurar el aprovechamiento éptimo del potencial de estas tecnologias en
un marco de procesos que reconocen la importancia de todos los actores
involucrados (Villa Fombuena, 2021). Especificamente, el trabajo remoto es
un aspecto que requiere, ademds de un marco legal adecuado, procesos
participativos para llegar a modalidades beneficiosas tanto para las
empresas como para los trabajadores (Villasmil, Bueno y Montt, 2021). Un
aspecto clave es evitar que esta modalidad profundice la desigual division
sexual del trabajo, asignando a las mujeres la combinacién del trabajo
flexible con el trabajo del cuidado.

Por lo tanto, 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 negociacién de los principales actores y fomentar la
inclusion laboral digna de las poblaciones en situacion de vulnerabilidad
(Eichhorst y otros, 2019). En este contexto, es imperativo que las politicas
de empleo, laborales y del mercado de trabajo interactien y se coordinen
con otras politicas publicas, especialmente en las areas de desarrollo
productivo, educacién y proteccién social.
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Capitulo Il

Los nudos estructurales de la desigualdad
de género y los desafios para la autonomia
de las mujeres en el futuro del trabajo

Camila Baron
Lucia Scuro

Introduccion

América Latina y el Caribe enfrenta una serie de crisis en cascada
(CEPAL, 2022¢). El agravamiento de la situacién econémica, social y
ambiental es consecuencia de las crisis miltiples e interrelacionadas a
nivel internacional en los sectores de la salud, los cuidados, la energia, la
alimentacion y las finanzas que impactan en el crecimiento econémico
y en la generacién de empleos de calidad, al tiempo que dificultan la
lucha contra la pobreza y la desigualdad (CEPAL/ONU-Mujeres, 2023).
Estos procesos demuestran la insostenibilidad del modelo de desarrollo
prevalente, que por sus estructuras econémicas y sociales no logra
responder a los distintos desafios que estas crisis suponen, afectando al
conjunto de la poblacién.

El cambio climético mundial, la pérdida de la biodiversidad,
la desertificacién y el elevado nivel de endeudamiento ptblico que
presentan numerosos paises de la region, son escenarios que intensifican
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la crisis de los cuidados, con particular impacto en la igualdad de género,
la garantia de los derechos de las mujeres, las adolescentes y las nifias
en toda su diversidad y el ejercicio de su autonomia. La crisis de los
cuidados hace referencia a la imposibilidad de las personas de ejercer
el derecho a cuidar, a ser cuidadas y a ejercer el autocuidado debido al
impacto negativo de las transformaciones en los mercados laborales, a
la escasez en la provision de servicios e infraestructura de cuidado y a
la creciente demanda de cuidado debido a los cambios en las tendencias
demogréficas y epidemiolégicas. El actual sistema productivo, basado
en patrones culturales patriarcales y extractivistas (CEPAL, 2022c),
supone la existencia de un trabajador o trabajadora a tiempo completo
sin reconocer las necesidades de cuidado propio y del trabajo de
cuidado de otros miembros de su hogar. La institucionalidad laboral se
ha estructurado privilegiando jornadas laborales largas y trayectorias
lineales sin interrupciones que, en general, dejan poco tiempo para el
cuidado y el autocuidado de hombres y mujeres.

Con la pandemia, las mujeres sufrieron una salida inédita del
mercado laboral, equivalente en 2020 a un retroceso de 18 afios. Los
sectores que componen la economia del cuidado (salud, educacién y el
trabajo doméstico remunerado) fueron particularmente afectados durante
la pandemia. En el caso de la salud (que registra mas de un 70% de mujeres
entre las personas ocupadas en el sector), el hecho de estar en la primera
linea de respuesta a la pandemia dej6 consecuencias agudas de sobrecarga
y estrés. En el caso de la educacién, donde también las mujeres son
amplia mayoria, hubo un cambio profundo en la forma del ejercicio de la
profesion si bien no fue un sector de gran impacto en el incremento de la
desocupacién. Las mujeres empleadas en el sector del trabajo doméstico
remunerado fueron particularmente afectadas por la pérdida de puestos
de trabajo, llegando en algunos paises a reducirse a la mitad la ocupacién
en este sector. Si bien durante los dltimos dos afios hubo una recuperacion
del empleo, esta ha sido lenta y desigual, y no ha beneficiado a las mujeres
tanto como a los hombres, ademads de ser una recuperaciéon liderada por la
contribucién de empleos informales (CEPAL, 2021b).

A las crisis de caracter estructural se suman las consecuencias de la
guerra en Ucrania y el aumento de precios de los alimentos y la energia,
que ya tienen un impacto negativo para la region. Los importantes
aumentos inflacionarios y el ajuste de las expectativas de crecimiento
econdmico a la baja, genera condiciones que propician aumentos en la tasa
de informalidad, deterioros en las tasas de participacién en el mercado
laboral e incrementos en la tasa de desocupacién que afectan a las mujeres
de forma desproporcionada.
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Los cuatro nudos estructurales constitutivos de la desigualdad de
género se expresan en el mercado laboral con impactos graves para la
autonomia de las mujeres. Estos nudos son: la desigualdad socioeconémica
y la persistencia de la pobreza, en tanto las mujeres participan menos que
los hombres en el mercado laboral, experimentan brechas salariales con
respecto a sus pares masculinos y estdn sobrerrepresentadas en hogares
pobres; los patrones culturales patriarcales discriminatorios y violentos; la
divisién sexual del trabajo y la injusta organizacién social del cuidado; y la
concentracién del poder y las relaciones de jerarquia en el &mbito publico,
en cuanto las mujeres estan subrepresentadas en distintos dmbitos de
toma de decision, tales como cargos directivos y de representacion politica
y econémica (CEPAL, 2022c).

Para comprender cémo se expresan estos nudos estructurales
en el presente y el futuro del trabajo es preciso referirse al trabajo no
solo para nombrar las actividades remuneradas dentro del mercado
laboral sino también al trabajo no remunerado y de cuidados que
se realiza principalmente al interior de los hogares, procesos que se
articulan y complementan entre si. La divisiéon sexual del trabajo, que
asigna principalmente a las mujeres el trabajo doméstico y de cuidados,
impacta de manera directa en sus posibilidades de participar en el
mercado laboral, en la educacién y en el avance de sus trayectorias
ocupacionales, con implicancias para el acceso a la seguridad social
y la obtencién de ingresos propios. Ademas, el mercado laboral tiende
a reproducir la divisién sexual del trabajo presente en los hogares y
comunidades, ya que las mujeres se emplean en su mayoria en los
sectores relacionados con el cuidado. Por otro lado, la normativa que
protege a aquellas mujeres que cuentan con un empleo formal ha tendido
a enfocar los derechos y obligaciones en quienes son madres dejando de
lado otras responsabilidades del cuidado y la necesidad de impulsar la
corresponsabilidad.

En la seccion A se describen las principales caracteristicas del
mercado laboral para las mujeres: el retroceso histérico y el estancamiento
en la participacion laboral, por un lado, y la segmentacién horizontal y la
sobrerrepresentaciéon en empleos informales, por otro. En la seccién B se
muestra como los cuatro nudos estructurales de la desigualdad de género
se ven reflejados con particular énfasis en los sectores de la economia del
cuidado, es decir, en educacioén, salud y hogares como empleadores. En la
seccién C se presentan algunos de los riesgos, desafios y oportunidades
para el futuro del trabajo. Por dltimo, en la seccién D, se describen algunas
propuestas de politicas ptblicas para cerrar las brechas de género y
avanzar en la plena participacién laboral de las mujeres en un contexto de
cambios acelerados.
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A. La situacion de las mujeres en el mercado laboral

El incremento en la participacién laboral de las mujeres en América Latina
y el Caribe es una de las transformaciones mds importantes en las
altimas décadas. El crecimiento econémico de la region entre 2002 y
2012 estuvo acompahado de una disminucién de la tasa de pobreza y, al
mismo tiempo, por un avance en la autonomia econémica de las mujeres.
Sin embargo, esas tendencias ocultan la precariedad en la que se ha
dado la insercion y participacién laboral de las mujeres, destacando los
importantes desafios de inclusioén laboral en esta poblacién. Las mujeres
no solo se han concentrado en sectores con bajos salarios, sino que
también han experimentado un fuerte impacto en su jornada total de
trabajo, remunerado y no remunerado. Ademéds, incluso en los periodos
de crecimiento econémico, la proporcion de mujeres en hogares pobres' se
ha mantenido superior a la de los hombres en todos los paises de la regién
(CEPAL, 20220).

La crisis del COVID-19 implicé un quiebre en la tendencia al
aumento de la participacion laboral de las mujeres y una continuidad con
respecto a la brecha de desempleo: la desocupacién de las mujeres siempre
fue mas alta que la de los hombres y en 2020 esta brecha se amplié. Las
estimaciones para el afio 2022 arrojan una desocupacién de 6,1% para los
hombres y de 9,0% para las mujeres. Seguiin las proyecciones, la brecha,
de 2,9 puntos porcentuales se mantendria durante 2023. En cuanto a la
tasa de participacion, para las mujeres se habria recuperado de 479% en
2021 a 51,0% en 2022, con proyecciones de alcanzar el 51,5% en 2023. Sin
embargo, se trata de cifras aun levemente por debajo de la participacion
prepandemia, 51,8%, lo que implica que persiste la brecha con respecto a
los hombres cuya participacién segiin estimaciones para 2022 alcanzaria
un 74,8% (CEPAL, 2022c). El caracter estructural de estas desigualdades
tiene sus raices en la division sexual del trabajo y la injusta organizacién
social del cuidado.

1. Retroceso histérico y estancamiento
en la participacion

Al examinar la tasa de participacion de las mujeres en el mercado laboral
en los ultimos 20 afios, se observa un leve y relativamente constante
incremento, aunque con una desaceleracién en la ultima década. La
participaciéon laboral femenina histéricamente mas alta en la region
se dio en 2019, cuando alcanzé un 51,8%, que, como se mencioné con
anterioridad, se trata de una cifra ain muy lejana a la participacion laboral
de los hombres (75,5% en el mismo afio) (véase el gréfico 1).

! Véase [en linea] https://oig.cepal.org/es/indicadores/indice-feminidad-hogares-pobres.
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Grafico 1
América Latina y el Caribe (24 paises, promedio ponderado)?: evolucion de la tasa
de participacion y la tasa de desocupacion, segin sexo, 2001-2023°
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales de
los paises y proyecciones.

Paises considerados: Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Perl, Republica Dominicana, Trinidad y Tabago, Uruguay y Venezuela
(Republica Bolivariana de). Las cifras de 2019 no incluyen a la Republica Bolivariana de Venezuela.

Las cifras para 2022 corresponden a estimaciones del Balance Preliminar de las Economias de
América Latina y el Caribe de la CEPAL para ese afio. Las cifras 2023 son proyecciones del Balance
Preliminar de las Economias de América Latina y el Caribe, CEPAL 2022.

o

o

La crisis causada por la pandemia de COVID-19 redundé en una
contundente salida del mercado laboral para las mujeres. En 2020 el
retroceso fue histérico, volviendo a los mismos niveles de participaciéon
de 18 afios atrds. Aunque 2021 muestra sefiales de recuperacion tras
aumentos de participacién tanto para los hombres como para las mujeres,
esta sigue lenta y desigual (véase seccién C.1). Estas limitaciones de la
recuperacién podrian remitir a un nuevo equilibrio del mercado laboral
“en el que persisten restricciones por las que menos personas, en especial
mujeres, deciden participar en el mercado del trabajo” (CEPAL, 2022c,
pag. 81).

Por otra parte, la caida en los niveles de ocupacién ha sido
particularmente grave para los hogares de menores ingresos. Al comparar
la tasa de ocupacién por quintil de ingresos en 2020, existe una brecha
significativa entre las mujeres del quinto quintil comparado con las del
primer quintil de ingresos: mientras las primeras tuvieron una tasa de
ocupacion del 58,0%, para las segundas fue del 291% (CEPAL, 2022e).
Asimismo, las mujeres de menor nivel educativo se han visto
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particularmente afectadas por la pérdida de empleo; mas que los hombres
con el mismo nivel de educaciéon y mas también que otras mujeres con
mayor nivel de formacién (CEPAL, 2022f).

Las brechas en la tasa de participacion laboral y en los niveles de
desempleono son solo causa de las dindmicas del mercado. Para comprenderlas
es preciso analizar la divisién de tareas al interior de los hogares: la carga del
trabajo no remunerado y de cuidados, y su desigual distribucion, que ademas
ha sido exacerbada por las crisis asociadas al COVID-19.

Al cierre del primer trimestre de 2022 las tasas de participacion,
tanto de los hombres como de las mujeres, ain no alcanzaban los niveles
previos a la pandemia, y estas tltimas tienen una recuperacién mds
rezagada que la de los hombres. La brecha de género en la participacion
disminuy6 durante la etapa de mayores restricciones de movilidad, pero
tras el periodo de recuperacion de 2021, esta brecha volvié a aumentar. Al
comparar el promedio regional de América Latina y Caribe en el cuarto
trimestre de 2019 la brecha es de 22,3%, mientras que en el primer trimestre
de 2022 fue del 22,8%. Este panorama se repite al comparar la tasa de
ocupacion, que muestra un rezago en el primer trimestre de 2022 (respecto
al dltimo trimestre de 2019) mayor para las mujeres (CEPAL, 2022c)
(véase el gréfico 1).

2. Segmentacion horizontal de género
y sobrerrepresentacion en empleos informales

Las mujeres se concentran en algunos sectores de la economia, muchos
de ellos caracterizados por una alta incidencia de trabajo a tiempo parcial
y salarios relativamente bajos. Predominan en profesiones y oficios que
requieren menor cualificaciéon al mismo tiempo que las remuneraciones
mas bajas se otorgan a las ocupaciones que concentran una mayor
proporcién de mujeres. A este fendmeno se lo conoce como segmentacioén
horizontal de género.

Casi una de cada tres mujeres de la region estd empleada en el
sector de comercio, hoteles y restaurantes comparado con uno de cada
cinco hombres. Este es uno de los sectores con los salarios mas bajos
junto con la agricultura y el sector de hogares como empleadores (trabajo
doméstico remunerado donde 9 de cada 10 personas ocupadas en el sector
son mujeres). Es al mismo tiempo uno de los sectores que mas sufrié por
las medidas de aislamiento y distanciamiento social durante la pandemia.

Por otra parte, las mujeres estan sobrerrepresentadas en los sectores
de actividad que tienen mayor incidencia del empleo informal. En el
sector de comercio, hoteles y restaurantes, el cual representa la mayor
fuente de empleo para las mujeres, solamente una de cada tres mujeres



Desigualdades, inclusién laboral y futuro del trabajo en América Latina 71

empleadas cotiza o esta afiliada al sistema de seguridad social. En el sector
manufacturero, que representa la segunda fuente de empleo mas importante
para las mujeres de la regién, menos de la mitad de las mujeres cotizan o
estdn afiliadas al sistema de seguridad social mientras que para los hombres
ese porcentaje asciende al 63,7%. Cabe destacar que, en casi todos los
sectores, existen importantes diferencias entre las mujeres y hombres que
cotizan o estdn afiliados al sistema de seguridad social (véase el gréfico 2).

Grafico 2
América Latina (14 paises)?: distribucién de la poblacién ocupada por sectores
de actividad econémica® y personas trabajadoras que cotizan o estan afiliadas
al sistema de seguridad social por sector y sexo, alrededor de 2021
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Promedio ponderado de Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa

Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Perd, Panamd, Republica Dominicana y Uruguay. Los

datos corresponden a 2021, excepto para Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, México y El Salvador

que corresponden a 2020, y a Honduras que corresponden a 2019.

Se utiliz6 la agrupacion de las ramas de actividad clasificadas por CllU-4, agrupadas en 12 sectores

diferentes. El sector de Intermediaciéon financiera posee la agrupacién de las ramas CllU-4 de

Actividades financieras y de seguros, Actividades inmobiliarias, Actividades profesionales, cientificas y

Servicio administrativo.

Actividades no diferenciadas de los hogares como productores de bienes y servicios para uso propio.
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Las desigualdades de género también se reflejan en los ingresos.
Los sectores que representan la mayor fuente de empleo para las mujeres
se caracterizan por tener salarios mds bajos, como el sector de comercio,
hoteles y restaurantes, de industrias manufactureras o de trabajo
doméstico remunerado. Otros sectores histéricamente feminizados
como la ensefianza o el sector de la salud y asistencia social presentan
importantes brechas salariales a favor de los hombres. Por ejemplo, en
el sector vinculado a actividades de atencién de salud y de asistencia
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social las mujeres reciben apenas 60% del salario que reciben los hombres
(véase el grafico 3). En nueve de los doce sectores estudiados existe una
brecha salarial que favorece a los hombres, mientras los tres sectores
donde la brecha esta a favor de las mujeres son precisamente los sectores
donde estdn menos representadas; ello se debe en parte a que el patrén de
insercién de las mujeres en dichos sectores esté relacionado con ocupaciones
de mayor nivel de calificacién (véase el grafico 3) (Vaca-Trigo, 2019).
En algunos paises esta brecha se agudiza ante la presencia en el hogar de
nifios y nifias de hasta 5 afios de edad (CEPAL, 2021c) indicando el impacto
de la desigual distribucion de cuidado sobre la participacién laboral de las
mujeres, sus ingresos y su autonomia econémica.

Grafico 3
América Latina (14 paises)?: salario promedio por sector
de actividad econémica y sexo, alrededor de 2021
(En ddlares a paridad del poder adquisitivo)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos

de Encuestas de Hogares (BADEHOG,).

2 Promedio ponderado de Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Perd, Panama, Republica Dominicana y Uruguay. Los
datos corresponden a 2021, excepto para Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, México y El Salvador
que corresponden a 2020, y a Honduras que corresponden a 2019.

 Actividades no diferenciadas de los hogares como productores de bienes y servicios para uso propio.

Las diferencias significativas en la inclusién laboral de las mujeres
en comparacién con los hombres no pueden explicarse sin analizar la
necesidad de conciliar la vida laboral con las responsabilidades de cuidado.
En ausencia de sistemas de cuidado apropiados a las necesidades de las
diversas poblaciones y de corresponsabilidad al interior de los hogares,
opera la divisién sexual del trabajo que, al ubicar a las mujeres como



Desigualdades, inclusién laboral y futuro del trabajo en América Latina 73

principales responsables de las tareas domésticas y de cuidados, limita la
posibilidad de buscar empleos a tiempo completo. Ello redunda en menores
probabilidades de acceder a empleos de calidad y de consolidar derechos
jubilatorios en el régimen contributivo de pensiones, con implicaciones
negativas para su autonomia econdmica en la vejez. En la regién, menos del
47% de las mujeres empleadas estan afiliadas al sistema de seguridad social,
y este promedio practicamente no ha cambiado en mas de una década.
Aunque existe una gran disparidad entre paises, en la mayoria la afiliacién
no alcanza ni siquiera a la mitad de las trabajadoras (véase el gréfico 4).

Gréfico 4
América Latina (15 paises): evolucion de la tasa de afiliacién al sistema
de seguridad social de las mujeres ocupadas,
alrededor de 2005, 2010, 2015 y 2021
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Nota: Los promedios ponderados de América Latina se realizan en torno al afio que disponible. Para
el promedio ponderado de América Latina en 2005 se consideraban 12 paises: Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México (2006), Panamd, Paraguay, Peru,
Republica Dominicana y Uruguay. En el caso del afio 2015 y 2021 se consideran 15 paises:
Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de) (2020), Brasil, Chile (2020), Colombia, Costa Rica,
Ecuador, Honduras (2019), México (2020), Panama, Paraguay, Perl, Republica Dominicana,
El Salvador (2020) y Uruguay.

Esta situaciéon se convierte en un circulo vicioso y alarmante entre
pobreza de tiempo y pobreza monetaria, precisamente por la forma en que
las mujeres se insertan y participan en el mercado laboral. En un modelo
econdémico que prioriza la productividad y no valora econémicamente
el cuidado, las condiciones en que las mujeres participan en el mercado
laboral no necesariamente les permite trayectorias de superacién de la
pobreza de mediano y largo plazo.
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El mercado laboral reproduce estereotipos que explican tanto la
sobrerrepresentacion de las mujeres en el sector del cuidado (ensefianza,
salud, asistencia social y empleo doméstico), como una extensién en
el mercado laboral de la prevalente divisién sexual de trabajo y su rol
asignado como cuidadoras, como también la falta de mujeres en sectores
como el vinculado a las energias, la informacién y las comunicaciones,
suministro de agua, explotacién de minas y canteras. Estos sectores
altamente masculinizados, son los que tienen mas alta incidencia
de trabajo formal y altos salarios, ademds de ser sectores con mucha
proyeccion de crecimiento para los préximos afios. La dimension
normativa también puede reproducir estas desigualdades. La legislacion
relativa a los derechos y obligaciones sobre cuidado de los hijos e hijas
se ha enfocado en las mujeres sin promover la corresponsabilidad. De
particular preocupacién es la ausencia de derechos laborales vinculados
a la maternidad para las mujeres en situaciéon de informalidad y
trabajadoras domésticas (CEPAL, 2022c).

B. Expresion de los nudos estructurales
de la desigualdad de género
en la economia del cuidado

Los cuatro nudos estructurales de la desigualdad de género se ven
reflejados con particular énfasis en los sectores de la economia del cuidado:
educacién, salud y hogares como empleadores. En primer lugar, porque
expresan la persistencia de la divisién sexual del trabajo y la asignaciéon
de tareas domésticas y de cuidados a las mujeres aun cuando se trata de
trabajo remunerado. En segundo lugar, por la persistencia de patrones
culturales patriarcales, la concentracion del poder en mano de los hombres
y la limitacién para ocupar espacios de decisién a pesar de ser sectores
altamente feminizados. Al mismo tiempo la insuficiencia de las politicas
publicas de cuidados profundiza estos nudos de la desigualdad.

1. La distribucion de las tareas domésticas
y de cuidados no remunerados

Histéricamente, el aumento en la participacién laboral de las mujeres
no ha sido acompafiado por un aumento en la participacién de los
hombres en el trabajo de cuidados no remunerado, en parte a causa del
prevalente modelo econémico que no valora actividades esenciales para
el sostenimiento de la vida, en particular, el cuidado. Como resultado, las
mujeres se ven afectadas por la sobrecarga del tiempo total de trabajo,
contribuyendo asimismo a la segregacion ocupacional y la brecha salarial
(Vaca-Trigo, 2019).
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En América Latina, las mujeres dedican entre 22 y 43 horas
semanales al trabajo doméstico y de cuidados no remunerado, mas del
doble que el tiempo que dedican los hombres (entre 10 y casi 20 horas
semanales) (véase el grafico 5). En la mitad de los paises que cuentan con
datos de uso del tiempo (8 de los 16) esto resulta en una carga total de
trabajo de las mujeres superior a la de los hombres. Cuando el calculo se
restringe a la poblacion ocupada entre 20 y 69 afios, en todos los paises,
la carga total de trabajo es superior para las mujeres, con diferencias que
varian entre 2,4 y 20,8 horas semanales (CEPAL, 2022c).

Grafico 5
América Latina (16 paises): tiempo promedio destinado al trabajo remunerado
y no remunerado de la poblacién de 15 afios y mas, por sexo,
segun pais, ultimo periodo disponible
(Promedio de horas semanales)

Hombres Mujeres
545 | 17,2 373 Argentina, 2021 | 198 ] 330 [528
[39.4] 111 283 Brasil, 2019 | 163 | 221 [389]
540 194 346 Chile, 2015 | 19,8 | 24 [622
51,9 12,4 39,5 Colombia, 2021 17,0 341 [ 511
551 174 38,1 Costa Rica, 2017 T 395 563
[541] 198 34,3 Cuba, 2016 22,1 353 | 574
[496] 100 |39 Ecuador, 2012 372 [ 558
[58,7] 175 41,2 El Salvador , 2017 | 21,4 ] 37,7 [ 591
49,1 4,844 Guatemala, 2019 209 [ 474
454 67688 Honduras, 2009 291 [434
615| 169 44,6 México, 2019 | 221 ] 428 [648
556 139 a7 Panama, 2011 | 233] 315 [5438
[472] 18 35,4 Paraguay, 2016 28,5 | 46,6
563 16,3 40,0 Peru, 2010 402 [ 605
485] 111 374 Rep. Dominicana, 2021 T 258 [ 483
[529] 16,0 36,9 Uruguay, 2013 | 219 | 364 [583]
B Trabajo remunerado Trabajo no [] Tiempo total
remunerado de trabajo

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del repositorio de
informacién sobre uso del tiempo de América Latina y el Caribe.

Esta sobrecarga del trabajo doméstico y de cuidados no
remunerado es una de las principales barreras para la plena participacién
de las mujeres en el mercado laboral. Las encuestas de uso de tiempo
demuestran la relacién inversa entre hombres y mujeres cuando se trata
del tiempo dedicado al trabajo remunerado y el trabajo no remunerado.
La poblacién en edad de trabajar en el mercado laboral coincide en gran
parte con la poblacién cuidadora. En hogares con presencia de nifios
y nifias menores de 15 afios, aproximadamente un 60% de las mujeres
declara no participar en el mercado laboral por atender responsabilidades
familiares. En hogares sin presencia de nifios y nifias del mismo tramo
de edad esta cifra se ubica en el 18% (CEPAL, 2021c¢).

La desigual distribucién de las tareas domésticas y de cuidado
también alimenta un circulo vicioso entre pobreza de tiempo y de
ingresos. Frente a la deficiencia de provisiones estatales para cubrir
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necesidades de cuidado de la poblacién, los hogares que cuentan con
recursos pueden acceder a servicios de cuidado en el mercado, mientras
que hogares con menores ingresos se apoyan en el trabajo no remunerado
de las mujeres, con impacto en su acceso al mercado laboral contribuyendo
asi a profundizar las desigualdades socioeconémicas.

Al analizar las estadisticas de uso del tiempo por rango etario
es posible ver cémo se produce una brecha entre nifos y nifias desde
temprana edad. Informacién proveniente de 9 paises de la regién muestra
tendencias parecidas: los nifios presentan mayores tasas de participacion
en el trabajo remunerado mientras que el tiempo destinado al trabajo
doméstico y de cuidados no remunerado es ampliamente superior en
las nifias. Los matrimonios y uniones infantiles, tempranas y forzadas
también aumentan las horas de trabajo no remunerado y de cuidados
para las nifias y adolescentes. En algunos paises como Guatemala, México
y Colombia el tiempo dedicado al trabajo no remunerado de las nifias y
adolescentes casadas o en convivencia es equivalente a los limites de horas
semanales de trabajo establecidas por ley (CEPAL, 2021a).

Esta division sexual del trabajo que comienza en edades tempranas
continda luego en la etapa adulta (CEPAL, 2022c¢). Las encuestas del uso del
tiempo muestran la sobrecarga del trabajo no remunerado de las mujeres y
revelan el alto niimero de horas que hombres y mujeres dedican al trabajo
remunerado. La organizacién y duracién de la jornada laboral, sumado a
los altos tiempos de traslados, implica una situacién muy compleja para las
mujeres como las principales encargadas de los cuidados, especialmente
en hogares de menores ingresos que no pueden externalizar el costo del
cuidado adquiriendo servicios en el mercado.

Aunque la crisis de los cuidados precede las mudltiples crisis
desencadenadas por la pandemia de COVID-19, la conjuncién de estos
procesos ha redundado en una sobrecarga del trabajo no remunerado
sin precedentes para las mujeres. Por un lado, aument6 drésticamente
la carga del trabajo no remunerado con el traslado de muchos servicios
a los hogares, y principalmente a las mujeres dentro de ellos. Asimismo,
aumento6 la carga laboral y empeoraron las condiciones laborales en los
sectores del mercado laboral vinculados al cuidado, como la salud y la
educacién, en los cuales las mujeres se ven sobrerrepresentadas (ver
seccion B.2). Los impactos mdas dramaticos se vieron en los periodos
iniciales de la pandemia con los cierres de establecimientos educativos y la
presién sobre los sistemas sanitarios.

Datos provenientes de encuestas rapidas de género levantadas por
ONU-Mujeres en Chile, Colombia y México en el segundo semestre de
2020 demuestran que el tiempo dedicado a la alimentacién, la limpieza y
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el juego con nifias y nifios se incrementé en una mayor proporcién entre
las mujeres respecto de los hombres. La Encuesta del Uso del Tiempo en
Colombia compara los periodos de enero a abril de 2017, de septiembre a
diciembre de 2020 y de enero a abril de 2021, y revela que las mujeres vieron
incrementado el tiempo diario dedicado a trabajo no remunerado y que
subi6 el porcentaje de mujeres que participaba en actividades relacionadas
con el suministro de alimentos y en las actividades vinculadas a limpieza
y mantenimiento. En la Encuesta Rapida COVID-19 implementada por
UNICEF en la Argentina entre abril y mayo de 2021, el 54% de las mujeres
respondié que sentia mayor sobrecarga de tareas desde el inicio de la
pandemia (CEPAL, 2022e).

Es importante destacar que las mujeres de entre 20 y 59 afios en
hogares con presencia de nifios o nifias menores de 5 afos, quienes
presentaban las menores tasas de ocupacién antes de la pandemia,
registran también los mayores descensos en los niveles de ocupacion
como consecuencia de la crisis (CEPAL, 2022c). A los sesgos histéricos y
persistentes respecto de la economia del cuidado se suma el retroceso
histérico en la participacion laboral y calidad del empleo para las mujeres.
Esto muestra la importancia de politicas de recuperaciéon que reviertan
estas tendencias. Sin un enfoque de género, dependiendo de los sectores
priorizados, se corre el peligro de que las politicas de recuperacion
refuercen las brechas de desigualdad.

2. Los sectores de la economia del cuidado

Los sectores de la ensefianza, la salud y el trabajo doméstico remunerado
se consideran sectores de la economia del cuidado no sélo por las tareas
que cumplen quienes trabajan alli sino también por el impacto que tienen
en la carga de cuidado de los hogares. Asi como las principales personas
que cuidan en los hogares son las mujeres, también lo son en el mercado
laboral. La divisiéon sexual de trabajo que se evidencia dentro de los
hogares se reproduce en el mercado.

En América Latina, las mujeres son el 70,0% de las personas
ocupadas en el sector de ensefianza, el 73,5% de aquellas ocupadas en el
sector de la salud y el 92,8% del empleo doméstico. A pesar de ello, estan
por lo general ausentes en los cargos directivos, lo que se define como
segregacion vertical y se entiende como las “dificultades que experimentan
las mujeres para poder desarrollarse profesionalmente, y acceder a puestos
con mayor poder de decisién y mejores remuneraciones” (Vaca-Trigo, 2019,
pag. 25). Una mirada interseccional revela ademdas que las mujeres
afrodescendientes e indigenas son las que tienen los salarios mas bajos en
los tres sectores de la economia del cuidado (CEPAL, 2022¢).
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Al inicio de la pandemia de COVID-19 las personas ocupadas en
los sectores de la economia del cuidado estuvieron en la primera linea
de respuesta enfrentando horas de trabajo excesivas o imprevisibles, alta
exposicién al contagio e intensificacion de niveles de tensién y cansancio
a causa de las dificiles condiciones en las que desempefiaban sus tareas.

El impacto mas dramaético en términos de niveles de ocupacién ha sido
para las mujeres que trabajan en hogares particulares con una caida de casi
el 20,0% entre 2019 y 2020 (CEPAL, 2022e). El impacto no ha sido solamente
en el empleo sino también en las condiciones laborales, con reducciones en
la masa salarial que alcanzaron un 22,4% para las trabajadoras domésticas
entre 2019 y 2021. El sector de salud ha visto una variacién positiva, aunque
muy leve, en los niveles de ocupacién (véase el cuadro 1).

Cuadro 1
América Latina (9 paises)®: caracteristicas laborales de sectores de la economia
del cuidado, promedio ponderado, alrededor de 2019-2021

Sl 2021 2019 Variacion 2019-2021
actividad Proporcion Proporcion de Proporcion de Niveles de Masa
econémica d€ mujeres ) oqupadas en ) oc_upadas en ocupaci_én de salarie_zl de
en el sector situacion de pobreza situacidon de pobreza las mujeres las mujeres
Ensefianza 69,9 4,4 3,0 -9,34 -6,45
Salud 73,5 4,3 3,2 2,50 1,41
Hogares 92,8 23,5 20,7 -16,42 -22,37
particulares
Todos® 41,9 13,7 11,9 -6,28 -6,98

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

2 Promedio ponderado para Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Panamd, Pert, Republica
Dominicana y Uruguay.
21 sectores de actividad econémica segun la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme (CIIU-4).

Entre las secuelas profundas que ha dejado las crisis se destaca
el empobrecimiento de las trabajadoras de la economia de cuidado.
La proporciéon de las mujeres ocupadas en situaciéon de pobreza entre
2019 y 2021 aumentd en todos los sectores, pero es particularmente
alarmante la situacién de las trabajadoras domésticas. Ya en 2019,
el 20,7% de las mujeres de este sector se encontraba en situaciéon
de pobreza; en el afio 2021 esta proporcién subié a 23,5% (véase
el cuadro 1). Se trata de uno de los sectores con los niveles mas
altos de informalidad (solamente 24,6% de las trabajadoras estan
afiliadas a la seguridad social), y cuenta con altas proporciones de
mujeres afrodescendientes y mujeres migrantes (CEPAL, 2019).

La inclusién laboral en un mercado que desconoce lo
imprescindible de los cuidados es particularmente nocivo para las
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mujeres en edad de trabajar, ya que ellas son la principal poblacién
cuidadora y deben afrontar largas jornadas. También afecta a las mujeres
mayores de 65 afios para quienes las responsabilidades de cuidado en
muchos casos se combinan con la falta de ingresos propios. El déficit de
politicas integrales de cuidado y la todavia escasa normativa laboral que
lo reconozca y lo garantice como un derecho para todas las trabajadoras
y trabajadores desafia la sostenibilidad de la vida en igualdad en el corto,
mediano y largo plazo.

C. Riesgos, desafios y oportunidades
en el futuro del trabajo

La crisis del COVID-19 ha hecho maés visibles los riesgos y desafios
que enfrentan las mujeres en el mercado laboral. La recuperacién
desigual del empleo femenino puso en evidencia la crisis de los
cuidados, la relacién entre divisién sexual del trabajo al interior de
los hogares y las posibilidades de acceder a un empleo. Dicha crisis se
agudiza ante los cambios demogréficos que, se estima, producirdn un
aumento de la demanda de cuidados directos y al mismo tiempo, una
menor disponibilidad de personas para cuidar ante la expansién de la
poblacion econémicamente activa (CEPAL, 2022b). Para revertir dicha
situacioén se requiere una transformacién tanto en la jornada de trabajo
remunerado como no remunerado, ademas de impulsar inversiones que
atiendan a las oportunidades de creacién de nuevos empleos asociados
a los cuidados.

Por otro lado, la rdpida transformacién digital que propicié la
pandemia trae desafios para la inclusion laboral de las mujeres desde varios
puntos de vista: los efectos de la automatizacion y la pérdida de puestos
de trabajo, la creaciéon de nuevas formas de empleo mayoritariamente
sin proteccién como es el caso de la economia gig y la persistencia de las
brechas digitales que excluyen a gran parte de la poblacién de empleos
en sectores innovadores. Segin datos de la CEPAL (2022a), el 26,7% de los
empleos que desempenan las mujeres tienen un riesgo medio o alto de
sustitucion; mientras que un 13,7% de los empleos, un riesgo bajo.

1. Desigualdades de género en la recuperacién

Al igual que los impactos de las crisis, la recuperacion y sus beneficios no
se distribuyen de manera equitativa entre paises, sectores econémicos,
ni entre hombres y mujeres. La recuperacién econémica estd siendo més
lenta para los sectores de actividad feminizados. Existe un componente
intersectorial en las diferencias de recuperacién de los indicadores
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laborales, donde sectores que concentran mayor cantidad de mujeres,
como hogares como empleadores, servicios, turismo y comercio, se han
recuperado con menor velocidad (CEPAL, 2022¢c). Ademads, existe un sesgo
de género en la recuperacion dentro de los mismos sectores, donde el
empleo de las mujeres se esta recuperando més lentamente que el de los
hombres (OIT, 2022).

Esta desigualdad se puede observar, por ejemplo, en la rapida
recuperacion del sector de la construccién, altamente masculinizado
y con salarios promedios mas altos, en contraposiciéon con el sector del
trabajo doméstico, altamente feminizado y con condiciones precarias,
salarios entre los mas bajos de la escala salarial y con una alta proporcion
de trabajadoras sin proteccion social. Para el afio 2021, la construccién
presento niveles mas altos que en 2019, mientras que el sector de hogares
particulares apenas alcanzé un 83,1% de su nivel previo a la pandemia
(véase el gréfico 6).

Grafico 6
América Latina (8 paises): evolucién del nivel de ocupacién en el sector
de la construccién y en hogares particulares, 2019 a 2021 (indice 2019=100)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Nota: Promedio ponderado para Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Pert, Republica
Dominicana y Uruguay. Los circulos muestran la proporcién de hombres y mujeres en cada
sector el afio 2021.

Otro sector fuertemente afectado por la pandemia de COVID-19,
sobre todo en los paises del Caribe, es el sector del turismo donde las
mujeres representan una alta proporciéon del empleo. Por ello, a pesar
de una recuperacion alentadora del comercio internacional, el sector
del turismo estd demorando mds para volver a la situacién previa a la
pandemia y alli las mujeres tienen una importante fuente de empleo
directa e indirecta (CEPAL, 2021c). Al mismo tiempo se pronostica
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aumento del empleo en algunos sectores de servicios de alta cualificacion
con una menor representacién de las mujeres (CEPAL, 2022e).

Una particularidad de esta crisis en comparacién con crisis
anteriores es que el retroceso histérico en la participacién laboral de las
mujeres ha ido de la mano con un aumento de la sobrecarga del trabajo no
remunerado y de cuidados, lo que presenta un obstaculo adicional para el
regreso de las mujeres a empleos de calidad. Es probable que sin politicas
laborales activas enfocadas en revertir las brechas que enfrentan las
mujeres desde una perspectiva interseccional, las diferencias estructurales
que se han visto exacerbadas por la crisis aumenten las desigualdades de
género que caracterizan al mercado laboral en la regién. Cabe recordar
que la disminucién en los niveles de ocupacién de las mujeres afect6
particularmente a los hogares de menores ingresos.

Si bien la crisis mas aguda producto de la pandemia por COVID-19
se aleja, atin persisten sus impactos socioeconémicos, complejizados
por los nuevos desafios que surgen desde la guerra entre la Federacién
de Rusia y Ucrania y sus consecuencias globales. El aumento de la
incertidumbre y sus impactos sobre la inversion y el incremento de los
precios de la energia y de los alimentos, en un contexto de desaceleracion
de la actividad econémica, tienen un fuerte impacto en el aumento de la
desigualdad y en particular, en la desigualdad de género (CEPAL, 2022d),
dando como resultado la persistencia y en algunos casos la exacerbacion
de los nudos estructurales.

Las desigualdades de género no se revelan solamente en la
recuperacion sino también frente a los nuevos desafios. El aumento
del costo de vida a causa de la inflacién trae una compleja dindmica
global con un impacto desproporcionado sobre las mujeres, quienes
estdn sobrerrepresentadas entre las personas en situacién de pobreza,
desempleadas y con menores ingresos. Especial atencién requieren para
la politica publica, los hogares monoparentales encabezados por mujeres
(donde ellas son proveedoras econémicas y del cuidado), en los cuales el
aumento de precios de alimentos tiene un fuerte impacto dado su peso en
los gastos totales del hogar.

2. Los cambios demograficos y su impacto en el trabajo

Dos de las caracteristicas més notables de la transiciéon demogréfica en
América Latina y el Caribe son la reduccién acelerada de la fecundidad vy,
por lo menos hasta 2030, la alta concentracién de la poblacién en la franja
etaria en edad de trabajar (de 15 a 64 afios). Al mismo tiempo, y como se
menciona en el capitulo I, todos los paises, a distinta velocidad, transitan
hacia sociedades mas envejecidas (CEPAL, 2019).
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Desde el punto de vista del bono demografico, suele sefalarse la
ventana de oportunidad que representa para los paises de envejecimiento
leve contar con un gran nimero de personas en edad de trabajar. Sin
embargo, es preciso prever que, por un lado, una generaciéon de adolescentes
y jévenes ingresara al mercado laboral y a las edades reproductivas en un
contexto marcado por elevados niveles de pobreza, desocupacion (Schiel,
Leibbrandt y Lam, 2014 citado en CEPAL, 2022b) y profundas brechas de
género. Y, por otro lado, que la poblacién en edad de trabajar es, al mismo
tiempo, poblacion potencialmente cuidadora. Por ese motivo, al analizar
los procesos de transicién demografica, se debe considerar la reducciéon del
tiempo disponible para el trabajo doméstico y de cuidados y el aumento de
la intensidad y los costos del cuidado cuando este se concentra en las edades
maés avanzadas. El modelo de mercado de trabajo actual, organizado en
funcién de una jornada de trabajo a tiempo completo, desconoce la presion
sobre la demanda general de cuidados y las consecuencias de la doble carga
de trabajo, que recae mayoritariamente en las mujeres (CEPAL, 2022c).

Las bases de los sistemas de proteccién social y del derecho laboral
fueron disenados cuando el modelo predominante de hogar era el de
un solo proveedor y la demanda de cuidados se concentraba en nifios y
nifas. En pocos anos, habra paises para los que la demanda de cuidados
de personas mayores superara a la demanda de cuidados de nifios y nifias.
Para el resto, ese cambio ocurrira a lo largo del siglo XXI (CEPAL, 2022c). Es
indispensable que la regulacion de las jornadas laborales tanto de hombres
como de mujeres contemple la carga de cuidados de las y los trabajadores y
que contemple no s6lo cuidado de nifios sino también de personas mayores
y vinculos no familiares. Por otro lado, si bien el aumento de la demanda
de cuidados generara nuevos empleos, se requiere previsién e inversiones
para que esos nuevos puestos estén protegidos y no se creen en el marco
de la precarizacion laboral.

3. Latransformacién digital como desafio

La transformacién digital ha sido acelerada por la crisis, no solamente
en el &mbito laboral sino en todas las esferas de la vida. Sin embargo,
sus beneficios no se distribuyen equitativamente y, sin politicas que
promuevan el acceso, la digitalizacion incluyente y el desarrollo de
habilidades, se corre el riesgo de generar nuevas formas de exclusién y de
profundizar las existentes.

En las ultimas décadas, y con especial énfasis en el contexto de
las restricciones de movilidad, la conectividad y las habilidades digitales
se transformaron en elementos fundamentales para el desarrollo de la
autonomia de las personas tanto en el marco del trabajo remunerado,
como lo son la automatizacién de procesos, el trabajo remoto o la
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externalizacién y el trabajo en plataformas, como en el trabajo no
remunerado y de cuidados, por ejemplo en el acompafiamiento escolar
de nifios y nifias, en el apoyo a la atencién médica a distancia de
personas adultas mayores o en la realizacién de trdmites y gestiones
propias de la administracién del hogar que pasaron a realizarse en
linea. Estas transformaciones afectan en forma diferenciada a distintos
grupos sociales, muchas veces reforzando formas de exclusién y
sesgos de género subyacentes. En los paises para los que se dispone de
informacién, menos de la mitad de la poblacién cuenta con habilidades
digitales. La proporcién de personas que declaran ser competentes es atin
menor cuando se trata de actividades mas complejas como programar,
configurar un software o dispositivos, o utilizar férmulas en hojas de
calculo (menos del 9%). Para estas habilidades, la brecha de género se
refuerza y se retroalimenta por la escasa autopercepcion de eficiencia de
las mujeres en ciencias y matematicas (Mufioz Rojas, 2019).

En América Latina y el Caribe, 1 de cada 2 hogares no cuentan
con acceso a Internet, y 7 de cada 10 hogares no cuentan con acceso a
computador. En esos hogares estan sobrerrepresentadas las mujeres. La
brecha digital de género, entendida como la brecha en conectividad efectiva
y habilidades digitales, se intersecta con otras desigualdades y formas
de discriminacién, ya que el acceso a las tecnologias y a las habilidades
necesarias para poder utilizarlas se distribuyen como un reflejo de
los nudos estructurales de la desigualdad de género en la sociedad
(Vaca-Trigo y Valenzuela, 2022) y, por ende, afecta més a las mujeres de
hogares pobres, indigenas, afrodescendientes y rurales.

Una mirada a los hogares encabezados por mujeres por quintil
de ingresos muestra brechas alarmantes. Si en el quinto quintil uno de
cada dos hogares encabezados por mujeres tiene conectividad efectiva
(acceso a computador y conexion a Internet), ello ocurre solamente en uno
de cada diez hogares del primer quintil. Existen también disparidades
importantes entre los paises. Mientras en paises como el Uruguay, en el
quintil de ingresos méas bajos el 38,5% de los hogares encabezados por
mujeres cuentan con acceso efectivo, este acceso solo lo tienen el 09%
de los hogares encabezados por mujeres en Honduras y solo el 1,5% en
El Salvador (véase el gréfico 7).

En términos de empleo, la expansion de la economia digital
ofrece nuevas posibilidades a la vez que puede convertirse en una nueva
barrera de entrada al mercado laboral. Si bien crecen las necesidades de
personal con habilidades en las dreas de ciencia, tecnologia, ingenieria y
matematicas (CTIM) y de profesionales en tecnologias de la informacién
y las comunicaciones (TIC), todavia son bajos los niveles de participacion
de las mujeres en actividades, carreras y sectores tecnolégicos hoy en auge
(Bércovich y Muifioz, 2022).
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Grafico 7
América Latina y el Caribe (12 paises): porcentaje de hogares encabezados por
mujeres que tienen conectividad efectiva por quintil, ultimo afio disponible
(En porcentajes)
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Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Nota: El ultimo afio disponible para Colombia, Republica Dominicana, Panama, Perd, Paraguay
y Uruguay es 2021; para Bolivia (Estado Plurinacional de) y México es 2020; para Honduras y
El Salvador, 2019; para Chile, 2017 para Venezuela (Republica Bolivariana de) es 2014.

Las nuevas formas de trabajo, especialmente el trabajo flexible en las
economias de plataformas o el teletrabajo, son otro fenémeno exacerbado
por la pandemia y la digitalizacién. Estas modalidades parecen ofrecer
la posibilidad de conciliar el empleo con otras actividades, como las
de cuidado. Sin embargo, se debe evitar analizarlo tinicamente como
beneficioso para las mujeres, cuando en la realidad estas pueden enfrentar
mayores barreras de acceso a ciertos tipos de trabajo, y, cuando acceden,
los trabajos pueden estar solapando situaciones de superposicién de la
jornada remunerada y no remunerada, y provocar una mayor tension y
desgaste acompanado de la limitacién de redes y vinculos por fuera del
ambito del hogar. En un estudio realizado en la Argentina, la evidencia
muestra que los hombres que teletrabajaron declararon disponer de mayor
margen para ocuparse de asuntos personales o familiares en relacién con
quienes desarrollaron sus actividades presencialmente. En contraste, las
mujeres que ocuparon esta modalidad no observaron ventajas relativas en
este punto (Ottaviano, 2020).
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En cuanto a las economias de plataformas, como se menciona en
el capitulo I, si bien han cumplido un rol de contencién social frente al
desempleo y la subocupacién, también generan desafios en términos
de las normas laborales, fiscales y de la proteccién del empleo. Algunos
estudios recientes muestran la precariedad, la volatilidad laboral y la poca
capacidad de acumulacién de capacidades como problemas asociados
a estas nuevas formas de empleo (Madariaga y otros, 2019). La mayoria
de las plataformas se conciben a si mismas como intermediarias entre la
oferta y la demanda, y, por ende, niegan la relacién laboral. Asi, buena
parte de los trabajos en plataformas digitales no estan protegidos por el
derecho a la organizacién sindical, el derecho a huelga o el derecho a la
negociacion colectiva, ni garantizan el derecho a vacaciones, licencias
por enfermedad, seguros de salud, proteccién a la maternidad o seguro
de desempleo. Ademds, por su naturaleza, este tipo de empleos tampoco
aseguran un ingreso fijo peridédico, ni las posibilidades de capacitacion o
promociones en el marco de una carrera (Vaca-Irigo, 2019).

El aprovechamiento de estas nuevas formas de trabajo para
un desarrollo sostenible y con igualdad tiene el gran desafio de estar
acompanado de politicas de corresponsabilidad que distribuyan las
labores, tanto dentro como fuera de los hogares. Asimismo, alerta sobre
los procesos de automatizaciéon que implica la transformacién digital.
Si bien algunos estudios muestran que podria afectar particularmente
a las mujeres por estar sobrerrepresentadas en ocupaciones manuales,
con tareas repetitivas y bajo valor agregado (Vaca-Trigo y Valenzuela,
2022), también son mayoria en otros sectores de servicios que requieren
interaccion humana. Actividades como la educacién, la salud y los
cuidados remunerados también estin atravesadas por la digitalizacion
y podrian modificarse; sin embargo, atin no parece posible que sean
automatizados por completo. Existe la hipétesis de que, por el contrario,
sean mejor valoradas en el futuro si es que se realizan esfuerzos para
profesionalizar estas actividades y mejorar las condiciones laborales.

D. Politicas publicas con igualdad
para el futuro del trabajo

Los mercados laborales en Ameérica Latina y el Caribe se apoyan en la
rigida divisién sexual del trabajo al mismo tiempo que la reproducen.
Frente a las desigualdades en la inclusién laboral y en la distribucién
del trabajo no remunerado, las crisis en cascada afectan a las mujeres
desproporcionadamente. La recuperacion del empleo pospandemia estd
siendo mas lenta para ellas, y la desaceleraciéon del crecimiento y las
restricciones fiscales imponen desafios para evitar que se profundice el
retroceso en su autonomia econdmica.
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En este contexto, el beneficio para las mujeres en términos de su
autonomia econdémica dependerd de politicas activas que eviten que se
reproduzcan desigualdades de género histéricas. Medidas tendientes a
modificar la cantidad y rigidez de las jornadas laborales pueden producir
cambios en esta direccién. A continuacién, se presentan cinco puntos
orientadores para desarmar los nudos estructurales de la desigualdad de
género en el contexto del futuro del trabajo.

1. Hacia un cambio de paradigma: la sociedad del cuidado

La desvalorizaciéon social y econémica del trabajo doméstico y de cuidados
desempenado principalmente por las mujeres, tanto en los hogares como
en el mercado laboral, tiene implicancias profundas para sus vidas, sus
ingresos y su autonomia.

Desde la Agenda Regional de Género, y mas precisamente con la
adopciéon del Compromiso de Buenos Aires (CEPAL, 2022a), se propone un
cambio de paradigma: esto alude a un estilo de produccién y organizacién
social que sitte la sostenibilidad de la vida de las personas y del planeta en el
centro para avanzar hacia una sociedad del cuidado en el marco del desarrollo
sostenible con igualdad de género. Esto supone reconocer el enlace entre el
mercado laboral y el trabajo no remunerado y de cuidados que sostiene la vida
y las economias (CEPAL, 2022c). Desde la estructura productiva esto significa
orientarse hacia sectores intensivos en conocimiento, en empleos de calidad y
oportunidades econdmicas para las mujeres, y bajos en emisiones de carbono
que contribuyan también al cuidado del planeta.

2. Promover una recuperacion con igualdad de género

Algunos de los sectores mas rezagados en términos de la recuperacién
son los que concentran una mayor tasa de feminizacién. En el actual
contexto inflacionario y de ajuste a la baja de las perspectivas econémicas,
es importante buscar estrategias de recuperacién, desarrollo productivo y
fomento del empleo con perspectiva de género, que tengan en consideracién
no replicar los sesgos androcéntricos. Al mismo tiempo, el trabajo a
distancia y el aumento de la tercerizaciéon imponen nuevos desafios. Si
bien la informalidad en la regién no es mayor que lo observado antes de la
pandemia, las cifras actuales dan cuenta de una precarizacién significativa
del trabajo en Ameérica Latina y el Caribe, con especial énfasis entre las
mujeres de menores ingresos y con bajo nivel educativo. Es importante
crear directrices para orientar la generacién y el acceso de trabajo decente,
enfocadas en incentivos hacia la formalizacién de los y las trabajadoras.

El acceso a mejores condiciones laborales es también uno de los
componentes clave para lograr un sistema de proteccién social maés
robusto, en que la fuerza laboral pueda estar protegida ante futuras crisis.
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Esto cobra especial relevancia en el contexto de la recuperacion econémica,
donde se observa un rezago importante de las dreas que tienen mayor
informalidad. Ante la persistencia de la situacién de crisis, es importante
poner foco en la ampliacién de los seguros de desempleo para personas
que se desempefian como cuentapropistas o de forma independiente, otro
sector donde las mujeres estan sobrerrepresentadas.

3. Priorizar la inversion y mejorar las condiciones
laborales en la economia del cuidado

A la luz de la transicion demogréfica y epidemiolégica que atraviesa la
region se prevé un importante aumento de la demanda de cuidados. Sin
politicas de accion afirmativa en el ambito laboral aunado con politicas y
sistemas integrales de cuidado esta situacién corre el riesgo de perjudicar
atin mas la participacion laboral de las mujeres, no sélo en la economia del
cuidado sino en el mercado laboral en su conjunto. Actualmente, los sectores
de la economia del cuidado son altamente feminizados y poco valorados
en términos econémicos y sociales, ademas han sido particularmente
golpeados por la pandemia, en especial, el trabajo doméstico remunerado. Se
requiere avanzar en el reconocimiento social y monetario de estos trabajos,
lo que implica incrementar “las habilidades, profesionalizacién, certificacion,
formalizacién y valorizacion de quienes se emplean en la economia del
cuidado” (CEPAL, 2022c, pag. 174). De especial atencién es el sector de trabajo
doméstico remunerado donde se vuelve imprescindible ampliar mecanismos
de formalizacién, perfeccionamiento y certificacion con el objetivo de
asegurar el acceso de las trabajadoras a la proteccién social de la mano con el
fortalecimiento de marcos normativos de proteccion social y laboral.

Priorizar la inversién en la economia del cuidado es fundamental para
la creacién y proteccion del empleo, y tiene impactos positivos tanto para
quienes alli se emplean como para el conjunto de la poblacién que se beneficia
de sus servicios. Ademds de ser esencial para la sostenibilidad de la vida, la
inversion en la economia del cuidado tiene un gran potencial para mejorar los
ingresos de los hogares y para contribuir al cierre de brechas de género.

Un célculo realizado por ONU-Mujeres y la CEPAL muestra que la
configuracién de un sistema de cuidados infantil en México conllevaria un
aumento total del valor bruto de la produccién promedio anual de 1,77%
y un aumento total del empleo promedio anual de 39% con respecto a la
poblacién ocupada del afio 2019. La inversiéon equivaldria a un 1,16% del
PIB, inversién que generaria una recaudacion fiscal adicional, a través
de impuestos y cotizaciones sociales de 0,29% del PIB. Considerando
que el actual sistema de cuidados infantiles en México tiene un costo
fiscal aproximado de 0,45% del PIB, el financiamiento adicional necesario
promedio en 5 afios seria de 0,58% del PIB. Este ejemplo muestra el
potencial dinamizador que tiene la inversién en cuidados (CEPAL, 2022b).
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En el contexto actual de restriccién fiscal con altas tasas de inflacion,
bajo crecimiento econémico e importante incremento de la deuda es
crucial abordar el financiamiento de las politicas y programas de cuidados
desde una perspectiva innovadora y responsable, integrando diversas
fuentes que aseguren su progresividad y sostenibilidad. Para disefiar los
modelos de financiamiento de los sistemas de cuidados en los paises de
la regién es imprescindible analizar diferentes alternativas que habiliten
la diversificacion de las fuentes de recursos, procurando una adecuada
combinacién entre el aseguramiento social, los recursos presupuestales
provenientes de rentas generales, impuestos especificos y pagos directos
desde las familias (CEPAL, 2022b).

4. Un mercado laboral que promueva la igualdad
de género

Las politicas de inclusién laboral pueden modificar la persistente
y desigual divisién sexual de trabajo y contribuir en el cambio de
patrones culturales que asocian a hombres y mujeres a ciertas tareas
y sectores. Esto requiere implementar incentivos para influir en el
funcionamiento del mercado laboral, tales como beneficios para quienes
contraten mujeres en sectores tradicionalmente masculinizados al
mismo tiempo que se promueve la incorporaciéon de los hombres en
tareas histéricamente feminizadas (CEPAL, 2022c¢). Esto ultimo toma
particular importancia en el contexto de aumento de la demanda en los
sectores de la economia de cuidado.

Las licencias por maternidad y paternidad y parentales presentan
otra oportunidad para contribuir a revertir patrones discriminatorios y
desiguales. Elementos claves en este sentido son la introduccién de dias
obligatorios de licencia por paternidad y generacién de incentivos para su
uso, como también implementacion de campafas de informacién sobre
el papel de los hombres como cuidadores y la proteccién explicita de los
padres que toman la licencia de paternidad. A esto se suman medidas
para regular el maximo de horas de las jornadas de trabajo y la proteccién
del empleo de todos quienes tienen personas dependientes a su cargo. En
todos estos procesos se hace imprescindible continuar fortaleciendo las
estadisticas laborales con perspectiva de género, lo que permite monitorear
los avances.

5. Digitalizacion inclusiva para el desarrollo sostenible
con igualdad de género

La digitalizacién inclusiva desde una perspectiva de género requiere
avanzar en las dimensiones del acceso, el uso y la apropiacion de
tecnologias digitales, asi como también en su creacién y desarrollo. En
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primer lugar, mejorar el acceso por parte de las mujeres a una conectividad
efectiva y a dispositivos digitales asequibles es condiciéon necesaria, pero
no suficiente. La conectividad efectiva implica el acceso a Internet y al
uso de las tecnologias digitales que permitan el desarrollo de habilidades,
tanto aquellas consideradas como habilidades digitales genéricas
(que incluyen la alfabetizacion digital y gestion de informacién, la
comunicacién y la colaboracién digital, la creacion de contenido digital, la
seguridad y privacidad digital, y la gestién y el conocimiento de derechos
humanos digitales), como las habilidades de nivel superior (habilidades
especializadas que constituyen la base de las ocupaciones y profesiones
especializadas en TIC) (Bércovich y Mufoz, 2022). Al mismo tiempo
que se garantiza la conexién efectiva, se debe promover la educacién y
capacitacién de las mujeres en CTIM y TIC para eliminar las barreras de
ingreso a estos sectores productivos.

También es necesario fomentar la apropiaciéon de las tecnologias
para generar vinculos de confianza y mejorar la calidad de su uso en
distintas areas de la vida. Finalmente, la plena participacién de las
mujeres en la creacién y desarrollo de ciencia y tecnologia requiere
impulsar trayectorias educativas y laborales en las areas de ciencia,
tecnologia, ingenieria y matematicas. Para ello es necesario eliminar los
factores condicionantes de oportunidades, tanto de acceso y conexién
efectiva como de habilidades digitales (Bércovich y Muifioz, 2022;
Vaca-Trigo y Valenzuela, 2022). En la actualidad, la falta de conexién
efectiva impacta no sélo en las habilidades laborales sino también en el
acceso a derechos bésicos como el acceso a la informacion.

La CEPAL ha propuesto la promocién de procesos de transformacién
digital incluyentes que involucran iniciativas como la Canasta Bésica
Digital® para los hogares de la regién, asegurando conectividad efectiva
y las habilidades necesarias para utilizar dichas tecnologias y la Alianza
Regional para la Digitalizacion de las Mujeres de América Latina y
el Caribe (CEPAL, 2021c). Aumentar la cobertura y la calidad de la red,
especialmente en las zonas desatendidas, promover la confianza y la
seguridad digitales para las mujeres y las nifias y garantizar los derechos
humanos digitales, producir informacién para visibilizar la situacién de
las mujeres en su diversidad en el marco de los procesos de innovacién y
transformacién digital son algunas de las recomendaciones para evitar que
las nuevas tecnologias digitales profundicen desigualdades preexistentes
(CEPAL/ONU-Mujeres/UNESCO, 2023).

2 Lapropuesta de Canasta Basica Digital incluye una computadora portatil, un teléfono inteligente

y una tableta, asi como medidas de apoyo que operen simultineamente para garantizar la
conectividad efectiva.
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Capitulo I

Desafios y recomendaciones para la inclusion
laboral de jovenes en América Latina

Andrés Espejo
Sonia Gontero
Denisse Gelber
Javiera Ravest

La juventud es una fase trascendental del ciclo de vida, determinando
aspectos que afectaran la vida adulta, como la inclusién en el mercado
de trabajo. La inclusién laboral, caracterizada por el acceso a un empleo
en condiciones de trabajo decente, es imprescindible para la inclusion
social y lograr una sociedad mas equitativa (CEPAL, 2017). No en vano se
considera al empleo como “la llave maestra de la igualdad” porque, junto
con la educacién, son los principales mecanismos de promocién de la
inclusién social, superacién de la pobreza, acceso a la proteccién social y
para vivir de manera auténoma, en especial para quienes se encuentran en
una situaciéon de desventaja (CEPAL, 2016).

Asi, la transicion del sistema educativo al mercado laboral define
en buena medida la trayectoria laboral futura (en términos de ingresos,
calidad del empleo y posibilidades de desarrollo profesional), siendo un
punto clave en el paso hacia la adultez y en la reproduccién de las (des)
ventajas de origen (Abramo y Ullmann, 2017; Miranda y Corica, 2018;
CEPAL, 2017, 2019, 2016; Cavero y Ruiz, 2016). Esto representa un hito
fundamental dentro del ciclo de vida y contribuye, en gran medida, a los
procesos de emancipacién y autonomia de las juventudes (Filgueira, 1998).
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La juventud de América Latina y el Caribe presenta una serie de
ventajas respecto de generaciones anteriores, como su nivel de calificacién
y manejo de las tecnologias, lo cual es un recurso valioso para el desarrollo
de los paises, ademas de representar un potencial para aprovechar el
dividendo demogréfico y mejorar la productividad (Gontero, 2023). Sin
embargo, debido a los problemas estructurales de desigualdad y pobreza, y
a las consecuencias de las sucesivas crisis enfrentadas en los tltimos afios, la
inclusién laboral de jévenes esta en peligro, especialmente para las mujeres
(Morales y Van Hemelryck, 2022). Considerando que la recuperacién ha sido
lenta y concentrada en empleos de baja calidad e informales (CEPAL, 2022b),
América Latina se ha alejado del cumplimiento de las metas planteadas para
2030 que buscan garantizar la inclusion laboral a través del trabajo decente
para todas las personas y, en especial, la juventud.

Teniendo en cuenta este contexto, el presente capitulo busca entregar
un andlisis de los principales desafios y obstaculos para la inclusion
laboral de la poblacién joven en América Latina, en el contexto de la
recuperacion pospandemia y de algunas de las principales tendencias
que moldean el futuro del trabajo en la regién. El capitulo se subdivide en
cuatro secciones. En la primera, se entrega un diagndstico de la inclusion
laboral de la juventud en América Latina, dando cuenta de los principales
indicadores emanados de las encuestas de hogares y empleo de la regién.
La segunda seccién analiza el proceso de las transiciones del sistema
educativo al mercado laboral, clave en la reproduccién intergeneracional
de la pobreza y la desigualdad. La tercera seccién centra la mirada en la
creciente brecha entre las competencias y habilidades requeridas por el
mercado laboral enmarcadas en la cuarta revolucién digital. Finalmente,
se realizan propuestas de politicas para facilitar y lograr una inclusién
laboral de las juventudes de América Latina y el Caribe.

A. Dinamica de la inclusion laboral de la juventud
en América Latina en la pospandemia

Las personas jévenes de América Latina enfrentan contextos particularmente
desafiantes para su inclusién laboral y la construccion de trayectorias exitosas
(Gontero y Albornoz, 2022; Chacaltana y Dasgupta, 2021; CEPAL, 2021;
CEPAL/OIT, 2017; Gontero y Weller 2015, Weller 2007). Estas dificultades se
hicieron mas evidentes durante la pandemia de COVID-19 y la consecuente
crisis sociosanitaria desde principios de 2020 (CEPAL, 2021). Las medidas
de restricciéon a la movilidad aplicadas durante los primeros meses de
pandemia hicieron que muchos jévenes se vieran privados de espacios de
socializacién y no pudieran ejercer su derecho a la educacién y formacion.
Entre los jévenes que se estaban incorporando al mercado laboral por
primera vez, la falta de vacantes de empleo redujo las opciones disponibles
incrementando las dificultades en los primeros pasos en el mundo laboral y
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afectando negativamente los anhelos y expectativas de muchos de ellos. Una
encuesta realizada recientemente entre jévenes latinoamericanos muestra
que sus principales preocupaciones son la situacién financiera, personal o
familiar, encontrar un trabajo tras la pandemia y poder dar continuidad a
sus estudios (Grupo de trabajo sobre juventud, 2022).

Asimismo, entre los jovenes que ya estaban trabajando se verificaron
reducciones de horas trabajadas, despidos y pérdidas de empleo, situaciones
que aumentaron su vulnerabilidad econémica (OIT, 2022). En efecto,
durante este periodo, las y los jévenes entre 15 y 24 afios de América Latina
experimentaron proporcionalmente una pérdida de empleo mayor que los
adultos. Al comparar el segundo trimestre de 2019 y 2020, la caida en la tasa
de ocupacion entre las personas de 15 a 24 afios fue de 26% y la del grupo 25 a
59 afios de 13,6% (véase el grafico 8). Esto implica una pérdida de alrededor de
9,8 millones de puestos de empleo juvenil en el periodo de mayores medidas
sanitarias y confinamiento. En general, en momentos de crisis, los jovenes
trabajadores suelen verse mas fuertemente afectados. Ante la disminucién
de la demanda y la necesidad de reducir su personal, las empresas suelen
responder manteniendo a los empleados con mds experiencia o capacitacién
o con mayores niveles de productividad y eliminando los puestos de
trabajadores con menos antigiiedad, cuyos costos asociados al despido son
menores (OIT, 2020). En el caso de la crisis causada por la pandemia también
incidieron otros factores como la alta presencia de j6venes en el empleo
informal y la sobrerrepresentacién en ocupaciones que se vieron muy
afectadas por las medidas de confinamiento, como los sectores de servicios de
restaurantes, hoteleria y comercio (CEPAL, 2021; OIT, 2020).

Grafico 8
América Latina (13 paises): tasa de ocupacion de jovenes (15 a 24 aios)
y adultos (25 a 59 afos), primer trimestre 2019 a tercer trimestre 2022
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de estadisticas oficiales de los paises.
Nota: Los paises considerados son Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, Jamaica, México, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y Uruguay.
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En la ocupacién se observan los mayores impactos para el segundo
semestre de 2020: en el caso de las mujeres jovenes su tasa de ocupacion
alcanz6 20,4%, los niveles mas bajos para este grupo de edad; mientras
que en los hombres jovenes la tasa de ocupacion llegé al 32,2% (véase el
grafico 9). La evolucién de este indicador muestra claramente una de las
brechas de género de los mercados laborales regionales desde temprana
edad. La tasa de ocupacion de las mujeres jévenes de 15 a 24 afos
se mantiene mas de 13 puntos porcentuales por debajo de la de sus
pares hombres. Esta brecha alcanza los 23 puntos porcentuales entre los
adultos de 25 a 59 afos.

Grafico 9
América Latina (13 paises): tasa de ocupacion de jovenes (15 a 24 afos)
y adultos (25 a 59 afos), por sexo, primer trimestre 2019 a tercer trimestre 2022
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de estadisticas oficiales de los paises.
Nota: Los paises considerados son Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, Jamaica, México, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y Uruguay.

Esta fuerte contraccion de la tasa de ocupacién juvenil se vio
acompafada por una caida en la tasa de participacioén laboral tanto entre
los jévenes como entre los adultos. Algunos trabajadores que perdieron su
empleo siguieron econémicamente activos (buscando trabajo), pero otro
grupo de trabajadores se retiré del mercado laboral, ya fuera debido a la
amenaza sociosanitaria, el desaliento tras el cierre de recintos, o para hacer
frente al incremento de las actividades domésticas y de cuidados debido a
los confinamientos.

Mientras que, en términos absolutos, durante los peores meses
de la pandemia, el cambio en las tasas de participacién de jévenes y
adultos fue relativamente similar, la contraccién de la oferta laboral fue
proporcionalmente mucho més marcada entre los jévenes y principalmente
entre las mujeres (véase el grafico 10). Los adultos pasaron de una
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participacién promedio de 82% en el segundo trimestre de 2019 a 73% en
el segundo trimestre de 2020, mientras que, en el mismo periodo, jévenes
de 15 a 24 afios bajaban de 44% a 35%. Por otra parte, en este periodo, la
tasa de participacién laboral de las mujeres jovenes fue mas de 10 puntos
porcentuales menor que la de sus pares varones.

Grafico 10
América Latina (13 paises): tasa de participacion de jovenes (15 a 24 aios)
y adultos (25 a 59 afios) por sexo, primer trimestre 2019 a tercer trimestre 2022
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de estadisticas oficiales de los paises.
Nota: Los paises considerados son Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, Jamaica, México, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y Uruguay.

Asi, al igual que en el indicador de ocupacién, la participaciéon
laboral también da cuenta de una importante brecha de género. Varios
factores inciden en esta relativamente baja implicacion en el trabajo
remunerado de las mujeres jovenes y adultas, tales como el nivel de
estudios, el estado civil, la presencia de hijos e hijas dependientes en el
hogar y la organizacién de las tareas domésticas y de cuidado al interior
de los hogares (Marshall, 2011; Yeung y Yang, 2020; CEPAL/OIT, 2019).

Un indicador que muestra las dificultades de acceso al mercado
laboral de los jovenes latinoamericanos es la tasa de desocupacién,
indicador que mide la proporcién de jovenes que estdn disponibles para
trabajar y buscan activamente un empleo. En la mayoria de los paises
de la region, este indicador es hasta tres veces mas elevado que el de
los adultos. En 2019, en promedio para 13 paises de América Latina,
la proporciéon de jévenes desocupados de 15 a 24 anos alcanzé 18,7%
mientras que la proporcién de adultos en esta situacién era de 59%. Las
desigualdades por sexo también se evidencian en este indicador, en el
mismo afio y para el mismo grupo de paises la tasa de desocupacién de
las mujeres jovenes alcanzo6 22,4% y la de hombres jévenes de 16,1%, una
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diferencia de casi 6 puntos porcentuales. Para el mismo afio 2019, y en
el caso de adultos, la desocupacién de hombres fue de 4,6%, mientras en
mujeres alcanzaba 7,3%.

Durante la pandemia, la tasa de desocupacion se increment6 tanto
para jovenes como para adultos. A pesar de que la contraccién en la
participacion laboral antes mencionada atenué parcialmente la caida en la
tasa de ocupacion, la tasa de desocupacién se incrementé marcadamente
para los jévenes (véase el grafico 11). En los peores meses de la pandemia,
cerca de una de cada tres jévenes mujeres que participaba en el mercado
laboral estaba desempleada.

Grafico 11
América Latina (13 paises): tasa de desocupacion de jovenes (15 a 24 aiios)
y adultos (25 a 54 afios) por sexo, primer trimestre 2019 a tercer trimestre 2022
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de estadisticas oficiales de los paises.
Nota: Los paises considerados son Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, Jamaica, México, Paraguay, Perd, Republica Dominicana y Uruguay.

A medida que las restricciones a la movilidad se fueron
levantando, los trabajadores fueron regresando al mercado laboral por
lo que la tasa de participacién aumenté gradualmente a partir del tercer
trimestre del afio 2020. Del mismo modo, la tasa de ocupacién se fue
incrementando y por lo tanto se redujeron las tasas de desocupacion.
A finales de 2022, los principales indicadores laborales parecen
haber alcanzado niveles previos a la crisis, estando incluso la tasa de
desocupacién de jévenes aproximadamente 2 puntos porcentuales bajo
los niveles prepandemia.

Si bien estas tendencias muestran una recuperacién de los
indicadores laborales, atin se desconocen los impactos de largo plazo de
esta crisis en la inclusion laboral de los jovenes. Como se mencioné con
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anterioridad, en este periodo tanto su acceso a actividades de formacion
como de empleo se vieron limitados, aumentando la ya elevada inactividad
laboral juvenil en un momento crucial de la vida. Cabe destacar que
el confinamiento y la consecuente mayor presencia de las personas
en los hogares aument6 las tareas necesarias para su reproduccion y
funcionamiento, por lo que una proporcién importante de este grupo se
dedico exclusivamente a los cuidados y tareas domésticas.

En efecto, América Latina se caracteriza por una incidencia
relativamente alta de la proporcion de jévenes que no estan estudiando
ni ocupados en el mercado laboral. En 2019, aproximadamente 21% de
los jévenes de 15 a 24 afios no estaba inserto en el sistema educativo ni
trabajando remuneradamente en el mercado laboral. Durante el afio 2020
se observé un aumento importante de jévenes en esta situacion,
alcanzando el 30% de las mujeres y el 23% de los hombres (véase el
grafico 12). Esta situacion también se verificé entre los jévenes a nivel
mundial, estimdndose que la proporcién de jovenes fuera del sistema
educativo y del mercado laboral alcanzé el 23,3%, situdndose en su nivel
mas alto en quince afios (OIT, 2022). La proporcién de jovenes fuera de la
educacién y del trabajo remunerado se fue reduciendo gradualmente en
los trimestres siguientes, regresando a los ya elevados niveles precrisis.

Grafico 12
América Latina (7 paises): jovenes (15-24 afios) que no estan estudiando ni ocupados
en el mercado laboral, por sexo, primer trimestre 2019 a segundo trimestre 2022
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de ILOStat. Disponible [en linea] https://ilostat.ilo.org/.
Nota: Los paises considerados son Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México, Pert y Republica Dominicana.

Esta proporcion es mucho maés alta entre las mujeres y entre las
principales razones se encuentra la divisién sexual inequitativa de las
tareas domésticas y de cuidado al interior de los hogares y comunidades.
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En una encuesta realizada entre jévenes de la regién, se da cuenta de la
percepciéon que el nimero de horas dedicado al trabajo doméstico y de
cuidados aument6 durante la pandemia principalmente entre las mujeres,
quienes sefialan que el COVID-19 tuvo un claro impacto diferenciado por
sexo (Grupo de trabajo sobre juventud, 2022).

Si bien esto puede ser una situacién transitoria, es probable que
este tiempo en el que no se estd adquiriendo habilidades o desarrollando
una experiencia laboral incida negativamente en la futura inserciéon de los
jovenes en actividades remuneradas. Desde el punto de vista de las politicas,
es importante establecer mecanismos que ayuden a conciliar actividades
de cuidado, estudio y trabajo para que los jévenes puedan mantener una
relacién con el mercado laboral que sea orgénica y articulada.

Este periodo de crisis ha puesto en evidencia la necesidad de
identificar los elementos que modelan el acceso a oportunidades y los
mecanismos de proteccién que permitan implementar acciones efectivas
para una inclusion laboral y social, productiva y satisfactoria para las
personas jovenes. Uno de estos aspectos es el fortalecimiento de los
mecanismos para asegurar el acceso a empleos formales. En general, los
jovenes de la region tienen mayor participacién en el empleo informal, lo
que perpetta su vulnerabilidad en términos de proteccién social, derechos
laborales y condiciones de trabajo decente (Espejo y Espindola, 2015;
Hlasny y AlAzzawi, 2022; Sdnchez, Robles y Vargas, 2022).

Segtin las tltimas estadisticas disponibles, la tasa de informalidad
alcanza aproximadamente al 55% de los jovenes de 15 a 24 afios y esta en
torno al 45% de los adultos de 25 a 59 afios (CEPAL, 2022b). Asimismo,
mientras que en el caso de los jévenes se observa una mayor participacién
de los hombres en el empleo informal, entre las personas adultas, la tasa de
informalidad es relativamente mayor para las mujeres (véase el grafico 13).

En relacion con la evolucién de la informalidad, se observa que, durante
la pandemia, estos trabajadores fueron fuertemente afectados y muchos
debieron retirarse del mercado laboral (CEPAL, 2022a). De esta manera, la tasa
de informalidad disminuy6 en este periodo, aunque no por buenas razones.
En promedio, fueron las mujeres informales las més afectadas, por lo que las
tasas de informalidad se redujeron marcadamente durante 2020 en mujeres
jévenes y adultas. Sin embargo, con el regreso de los trabajadores al mercado
laboral, las tasas de informalidad comenzaron a incrementarse, alcanzando
niveles similares a los registrados previos a la pandemia (véase el grafico 13).

En definitiva, la recuperacién que se estd observando tanto en
términos de crecimiento econémico como de generacién de empleo parece
ser todavia particularmente fragil e incierta para los jovenes. El apoyo a
este grupo continta siendo de especial importancia ante la incertidumbre
sobre los riesgos de que se produzcan efectos negativos a largo plazo
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en esta generaciéon de jovenes (la “generacién del confinamiento”), lo
que podria poner en peligro sus trayectorias laborales futuras y sus
perspectivas de vida personal (Chacaltana y otros, 2022).

Grafico 13
América Latina (8 paises): tasa de empleo informal de jovenes y adultos,
por sexo primer trimestre 2019 a segundo trimestre 2022
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de ILOStat. Disponible [en linea] https://ilostat.ilo.org/.
Nota:  Los paises considerados son Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México, Perd, Republica Dominicana
y Uruguay.

B. Desafios de la transicion escuela-trabajo
para las y los jévenes de la regidon

La transicién desde el sistema educativo al mercado laboral representa
un hito fundamental del ciclo de vida y contribuye, en gran medida, a
los procesos de emancipaciéon y autonomia de las juventudes (Espejo y
Espindola, 2015; Filgueira, 1998). Asimismo, los procesos de transicién y los
acontecimientos que marcan el paso de una etapa a la siguiente tienen un
rol clave en la construccién de identidad de las personas, contribuyendo a la
adquisicién de nuevas habilidades, modificaciones en las representaciones
de si mismos y en sus relaciones con el entorno, asi como en nuevas formas
de posicionamiento en el orden social (Septlveda, 2017).

En América Latina, la nocién de las transiciones como un trayecto
que tiene un inicio y un punto de llegada no logra abarcar la complejidad
del fenémeno. Por una parte, debido a que el estudio y el trabajo no
necesariamente son etapas sucesivas ni excluyentes en las trayectorias de
vida, sino que pueden superponerse y adoptar multiples combinaciones
(Abramo y otros, 2021). Y, por otra parte, debido a la diversidad de
aspectos que inciden en las transiciones y las multiples formas en que las
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distintas juventudes se encuentran restringidas por su contexto debido
a su condicién étnico-racial, género, condicién migrante o situacién de
discapacidad, entre otras.

La duracién de la transicién varia de acuerdo con el punto de llegada
que se considere (insercién laboral o inclusién laboral)'. Los estudios para
América Latina revelan que la transiciéon es mas larga que en los paises
desarrollados, en parte porque los jévenes dejan de asistir, al menos en forma
exclusiva a un establecimiento educativo a edades més tempranas. Aunque
esto podria ser reflejo del contexto particular de la regién y las dificultades
que enfrentan las juventudes para insertarse en el mercado laboral, resulta
relevante analizar en qué medida la duracién de la transicion sea lo méas corta
posible para evitar largos periodos de inactividad que afecten negativamente
la inclusion laboral futura. También hay que considerar que el retraso en la
insercién laboral puede ser voluntario, por ejemplo, cuando la persona esta a
la espera de un trabajo satisfactorio o acorde a sus expectativas o formacion
(Gontero, 2023; CEPAL/OIT 2017).

En este sentido, transiciones prolongadas pueden tener una serie
de costos para los individuos que podrian afectar sus oportunidades
laborales a futuro, debido a que largos periodos de desocupacién, menores
remuneraciones o acceso a empleos de baja calidad pueden mermar los
conocimientos y competencias adquiridas durante la etapa educativa, asi
como sus expectativas laborales. A su vez, transiciones largas asociadas al
desaliento, las necesidades de cuidado u otros factores involuntarios, pueden
también exponer a las personas a situaciones de riesgo (CEPAL/OIT, 2017;
Gontero, 2023; Viollaz, 2014). Sin embargo, no todas las transiciones cortas son
deseables, como cuando es el resultado de una necesidad inmediata de generar
ingresos. Transiciones extremadamente cortas pueden estar relacionadas con
dificultades para encontrar empleos en condiciones de trabajo decente, lo que
estaria asociado a mayor precariedad, inestabilidad laboral y periodos de
desocupacion en el futuro y en el largo plazo (Manacorda y otros, 2017).

Una encuesta longitudinal especialmente disefiada con el fin de
ampliar el conocimiento y andlisis durante esta etapa es la Encuesta sobre
la Transiciéon de la Escuela al Trabajo (ETET), desarrollada por la OIT2

! Si se considera como punto de llegada el acceso al primer empleo (independiente de sus

caracteristicas), la duracién de la transicién es menor que si se considera el acceso al primer
empleo en condiciones de trabajo decente (CEPAL/OIT, 2017; Manacorda, y otros, 2017).

En América Latina y el Caribe se ha realizado en diez paises: el Brasil (2013), Chile (2018),
Colombia (2015 y 2018), Costa Rica (2018), El Salvador (2012), Guatemala (2017), Guayana (2017),
Jamaica (2013), el Pert (4reas urbanas, 2012-2013) y la Reptblica Dominicana (2015). En esta
encuesta se identifican tres gradientes de la transicion del sistema educativo al mercado laboral.
En primer lugar, quienes atin no inician su transicion: estudian y no son econémicamente
activos; econémicamente inactivos que no estudian ni tienen intencién de buscar un empleo.
En segundo lugar, se encuentran en transicion quienes estan buscando un empleo; trabajan
por cuenta propia o estin empleados en un trabajo temporal que no les satisface; o son
econémicamente inactivos, no estudian, pero tienen intencién de buscar un empleo en algin
momento. Por tltimo, quienes completaron su transicién, son quienes cuentan con un contrato
escrito, se encuentran satisfechos en un empleo estable/temporal o por cuenta propia.
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Esta da cuenta de la heterogeneidad de realidades que se aprecian en la
region. Los resultados muestran que a la edad de 30 afios solo la mitad
de los jovenes habia finalizado la transicién en el Brasil y el Pertd (véase el
grafico 14). En los otros 8 paises para los que se dispone de informacién,
esta proporciéon era inferior al 40%, incluso llegando al 20% del total
de jovenes en Guatemala y la Republica Dominicana. La variedad de
realidades también se repite al constatar la categoria de jévenes que atin no
ha iniciado la transicién; en estos casos, destacan Chile y Guatemala donde
la mitad de los jovenes de 15 a 30 afios se encontraba en esta situacion.

Grafico 14
América Latina y el Caribe (10 paises): distribucion de la poblacién joven
de 15 a 29 aios segun etapa de transicion (distintos afos)
(En porcentajes)

Brasil Peri?  El Salvador Jamaica Rep. Guyana Chile Costa Rica Colombia Guatemala
(2013)  (2012-2013)  (2012) (2013) Dominicana (2017) (2018) (2018) (2018) (2017)
(2015)

Transicion no iniciada B En Transicion B Transicion completa

Fuente: Gontero (2023) sobre la base de datos de la Encuesta sobre la Transicién de la Escuela al
Trabajo (ETET) de la OIT.
2 Datos urbanos.

La Encuesta ETET de la OIT también entreg6 evidencia de las
desigualdades de género en las transiciones escuela-trabajo. Se constata
como la paternidad y la maternidad aumentan las brechas de género,
empujando a los hombres hacia el mercado de trabajo y a las mujeres
hacia el trabajo doméstico y de cuidados no remunerados al interior de
los hogares. Los resultados también evidencian que la transicién para
las mujeres es mas larga e incierta. En todos los paises incluidos en la
encuesta se destaca la mayor proporcién de hombres que concluyeron la
transicién, en comparacién con las mujeres, con brechas que van desde
los 11,8 puntos porcentuales en Colombia hasta 28,6 puntos porcentuales
en El Salvador. Esas diferencias estan relacionadas con el mayor porcentaje
de mujeres jovenes en comparaciéon con hombres jovenes que estan
buscando empleo o fuera del mercado laboral (Abramo y otros, 2021).
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En sintesis, los anélisis presentados dan cuenta que, a pesar de las
particularidades de los distintos paises, las transiciones del sistema educativo
al mercado laboral contindan siendo fundamentales en la reproduccion
intergeneracional de la pobreza y la desigualdad, por lo que se requieren
acciones urgentes. Para lograr una transicién exitosa entre la escuela y el
trabajo es necesario reducir la incertidumbre que caracteriza este periodo
y apoyar a los jévenes a adquirir experiencias relevantes para construir
trayectorias laborales ascendentes de manera mas rdpida (CEPAL/OIT, 2017).

En este sentido, el anadlisis de las transiciones educativo-laborales
debe considerar cuatro aspectos clave (Abramo y otros, 2021). En
primer lugar, las transiciones en América Latina deben concebirse de
manera no lineal e integrada, esto implica que se deben considerar no
solamente aspectos como la educacion y el empleo, sino que también
la incidencia de la vida familiar. En segundo lugar, las transiciones se
encuentran condicionadas por la matriz de la desigualdad social (cuyos
ejes estructurantes son género, condicién étnico-racial, territorio, nivel
socioecondémico y edad, entre otros). En tercer lugar, es necesario considerar
a las personas jévenes como sujetos de derechos, es decir, como titulares
del derecho a la educacién y al trabajo decente, pero ademas de derechos
como la salud, proteccién social y participacion en la sociedad, entre otros
aspectos. Por ultimo, es necesario considerar elementos institucionales
como los apoyos familiares, su vinculo con las politicas publicas y, en
especial, con los modelos de proteccién social.

C. Adquisicion de competencias
para el futuro del trabajo

En el marco de la transformacién digital y el modelo de desarrollo
sostenible, se observa una creciente brecha entre las competencias y
habilidades requeridas por el mercado laboral del presente y futuro,
respecto a las que ofrecen los trabajadores. Por cierto, esta situaciéon
es principalmente relevante para la juventud, que enfrenta mayores
obstaculos que los adultos en sus procesos de inclusién laboral.

En efecto, de acuerdo con la CEPAL y OEI (2020), la educacion actual
no estd formando para el mercado laboral del mafiana. Esta situacion
se comprueba al revisar las distintas evaluaciones internacionales
estandarizadas que dan cuenta que la juventud latinoamericana no
cuenta con las competencias cognitivas en matemaéticas, lenguaje y
ciencias para desempefarse adecuadamente en un mercado laboral en
constante transformacion (CEPAL, 2022a; CEPAL/ OEI, 2020; OECD, 2019;
UNESCO, 2021; Huepe y otros, 2022). Esto evidencia fallas importantes
en los sistemas educativos y formativos, en particular, en relacién con la
pertinencia y relevancia de los conocimientos y competencias ensefiados.
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Al considerar los aprendizajes de los estudiantes de 15 afios, las
pruebas de Matematicas y Lectura de PISA® 2018 dan cuenta del bajo nivel
de desempefio de los estudiantes de América Latina en comparacién a
los paises de la OCDE. Los resultados de PISA de 2018 muestran que, en
promedio, menos del 25% de los estudiantes de 15 afios de paises de la
OCDE no cuenta con las competencias minimas en Matematica, Lectura
y Ciencias, mientras que, en América Latina, el 65% del estudiantado
no alcanza un nivel minimo en Matemaéticas, y poco més de la mitad no
alcanza un nivel minimo ni en Lectura ni en Ciencias (véase el grafico 15).

Grafico 15
América Latina (10 paises) y promedio OCDE: estudiantes de 15 aios
que no alcanzan el nivel minimo de conocimientos en matematicas,
lectura y ciencias en América Latina (PISA, 2018)
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de OCDE, PISA (2018) en CEPAL/OEI, 2020.

En relacién con las competencias digitales, la pandemia evidenci6
que los jévenes de la regién no contaban con habilidades para la educacién
a distancia y/o para desarrollar un trabajo a distancia mediado por
tecnologias, a lo que se suman los bajos niveles de conectividad efectiva
(es decir, acceso a Internet y dispositivos adecuados para su uso) (CEPAL,
2022a; CEPAL/OEI, 2020; Huepe y otros, 2022; Rieble-Ausbourg y Viteri,
2020). A pesar de la creencia que los nifios, nifias y adolescentes son
“nativos digitales” (Prensky, 2001), es decir, que son innatamente expertos
en tecnologias digitales y que pueden realizar diferentes actividades a la

*  Programa para la Evaluacién Internacional de Estudiantes (PISA, por su acrénimo en inglés
“Programme for International Student Assessment”) mide la capacidad de los jovenes de
15 afios para utilizar sus conocimientos y habilidades en lectura, matematicas y ciencias para
enfrentar desafios de la vida real.
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vez (multitareas) (Kirschner y De Bruyckere, 2017), estudios recientes dan
cuenta de la asociacion entre las (des)ventajas de origen, y acceso a Internet
y a competencias digitales, relevando la centralidad de los sistemas
educativos para promover su desarrollo y compensar estas brechas
(Livingstone y otros, 2017; PISA, 2018: CEPAL/ OEI, 2020).

A raiz de lo planteado, no resulta llamativo que, en América Latina,
poco mas de la mitad de los trabajadores no cuenten con el nivel educativo
acorde a lo que el empleo exige (segun la Clasificacion Internacional
Uniforme de Ocupaciones), con diferencias relevantes entre los paises. A
modo de ejemplo, en Honduras y Guatemala, casi 60% de los trabajadores
tienen menor nivel educativo del requerido para el empleo que estan
ejerciendo, en Nicaragua, Uruguay, El Salvador y Paraguay también
presentan niveles elevados de trabajadores subcalificados. Por su parte, en
Chile y Argentina, uno de cada cinco trabajadores tiene un nivel educativo
superior o inferior al requerido para su empleo (gréfico 16).

Grafico 16
América Latina (14 paises): proporcion de trabajadores con un nivel educativo
adecuado, subcalificado o sobrecalificado, cerca de 2019
(En porcentajes)
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Fuente: Gontero y Novella, 2021.

La inequidad en la calidad del sistema educativo no solo se refleja
en el desigual desarrollo de competencias cognitivas y digitales, sino que
también en las competencias socioemocionales que serdn cada vez maés
demandadas en el futuro en un contexto de automatizacién y sustituciéon
tecnolégica. Un estudio a empleadores dio cuenta que estos consideran
que los jévenes no cuentan con las habilidades socioemocionales que se
requieren como complemento de las habilidades cognitivas, en los puestos
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de trabajo (como perseverancia, autorregulacion, liderazgo, trabajo en
equipo, responsabilidad, estabilidad emocional, empatia y capacidad para
tomar decisiones) (Franco y Nopo, 2018; Novella y otros, 2018).

Finalmente, el acceso a una educacién de calidad y la completitud
de, al menos, el nivel secundario resulta central para la insercién laboral,
aunque no asegura un empleo en condiciones de trabajo decente. Esto
se debe no solo a que las juventudes no necesariamente adquieren las
competencias minimas ni las habilidades suficientes, sino también a que
las competencias desarrolladas no coinciden con las requeridas por el
mercado laboral contempordneo en el contexto de la cuarta revolucion
tecnolégica (CEPAL/OEI, 2020; Gontero y Novella, 2021). El desajuste entre
las expectativas de los jovenes y las oportunidades que el mercado laboral
les ofrece pueden generar frustracién y desanimo, afectando la salud
mental, el bienestar y el desarrollo a través de la educacién y el empleo.

D. Programas de inclusion laboral juvenil: desafios
y oportunidades

La evidencia presentada refleja la deuda de la regién con la inclusién
laboral de la juventud, que no solo enfrenta dificultades para insertarse
al mercado laboral (bajas tasas de participacién laboral y altas tasas
de desempleo), sino que, ademds, cuando lo hace, accede a empleos
de baja calidad e informales en comparaciéon con la poblacién adulta.
Considerando la interseccion con ejes estructurantes de la desigualdad, se
observa que quienes se encuentran en mayor desventaja son las mujeres
jovenes, asi como la juventud rural, la de menor nivel socioeconémico, los
y las integrantes de Pueblos Indigenas y de poblaciones afrodescendientes
(Gontero y Albornoz, 2022; Holz y otros, 2022).

En América Latina, los programas ptblicos de empleo para
jovenes tienen una larga historia, con esfuerzos en el ambito de la oferta
(capacitaciones, nivelaciéon de estudios), de la demanda (promocion
del trabajo independiente, contrato de aprendizaje, generacién directa
e indirecta de empleo), asi como servicios de intermediaciéon laboral
(CEPAL/OIT, 2014). Por lo general, las prestaciones se han centrado
en la formacién y capacitacion laboral, seguidas por los servicios de
intermediacién y, en menor medida, subsidios al empleo y programas
de apoyo a emprendimientos (Gontero y Weller 2015). En el primer tipo
(capacitacion y experiencia laboral), destacan los programas de formacion
dual que entregan formacién profesional a jévenes en el mismo lugar
de trabajo (Soto, 2021). Vale destacar que el éxito de estos programas
dependera de aspectos enddgenos (referidos al disefio e implementacioén),
asi como exdgenos (contexto econémico nacional y local, caracteristicas de
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la estructura productiva y del mercado laboral nacional y local, entre otros)
(Gontero, 2023 y Gontero y Weller, 2015). Por tanto, a fin de tener éxito,
los programas de inclusiéon laboral requieren de un entorno econémico
favorable (Romero-Abreu y Weller, 2006).

El segundo tipo de prestaciones realizados de gran utilidad para
jovenes, son los servicios de intermediacién laboral. Estas intervenciones
se encuentran disponibles en todos los paises y su propdsito principal
es mejorar la conexién entre la oferta de empleo, el sistema de formacién
técnica y profesional y los programas que fomentan el emprendimiento.
Ademds de ayudar a las personas a encontrar empleo, estos servicios
también pueden servir como una entrada a todos los programas laborales
disponibles. Por lo general, este tipo de programas suelen dividirse en dos
categorias principales: los servicios de intermediaciéon presenciales, que
son operados por los gobiernos locales, y los sistemas en linea que son
desarrollados o financiados por los Ministerios de Trabajo de los paises.

En tercer lugar, destacan los programas de incentivos laborales o
subsidio al empleo de jovenes, orientados principalmente a personas que
hayan cumplido los 18 afios y que cuenten con educacién secundaria, sea esta
completa o incompleta. El objetivo principal de estos subsidios es proporcionar
incentivos para la contratacién de jovenes, para que ellos puedan combinar el
trabajo con la formacion. En este tipo de iniciativas, la habilitacién de cargos
y los procesos de contratacién estdn a cargo del sector privado (empresas) y
el costo de contratacién es compartido entre el sector privado y el Estado. Por
lo general, los programas de subsidios al empleo pueden darse como una
transferencia monetaria directa a la empresa o trabajador, o bien, como en
forma de rebaja en la carga tributaria para la contratacion de jovenes.

Finalmente, y aunque con menor presencia en los paises, destacan
los programas de incentivos para el emprendimiento dirigidos a jévenes
desocupados o en situaciéon de vulnerabilidad. En la regién se constatan
programas de incentivos en la creacién de microempresas (como
programas que incluyen capital semilla, asistencia técnica y capacitacioén)
y también programas dirigidos a trabajadores agricolas (otorgamiento y
legalizacién de tierras, financiamiento de la produccién y de capital, entre
otros) (Tromben y otros, 2023).

A pesar de estos importantes esfuerzos, estas medidas no seran
suficientes para incentivar la participacién laboral si no estin acompanadas
por un sistema de cuidados con perspectiva de género, en que, asumiendo
los cuidados como un derecho, los Estados garanticen la oferta de servicios de
calidad para apoyar a las familias (INMujeres/ONU-Mujeres, 2018). Este capitulo
expuso importantes brechas de género en la participacion laboral de jévenes;
por lo tanto, para contribuir a trayectorias laborales exitosas en condiciones
de igualdad, las politicas que promuevan la inclusién laboral juvenil deben ir
acompanadas de politicas que redistribuyan los cuidados del hogar.
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Debido a la variedad de factores que inciden en los problemas de
inclusion laboral juvenil, se requieren politicas integrales que aborden:
aspectos culturales (estereotipos de género y discriminacién racial),
educativos (promocién de competencias y habilidades pertinentes a la
cuarta revolucién industrial y al mercado laboral del futuro), laborales
(medidas afirmativas, promocién de incentivos para contratacién de
jovenes, con cupos especificos para mujeres y jévenes en situacion de
vulnerabilidad; subsidios para contratar jovenes con cotizaciones a la
seguridad social) y econémicos (apoyos monetarios para promover
capacitaciones, alimentos o transporte). Basandose en el andlisis de
95 programas laborales en la regién, Morales y Van Hemelryck (2022)
concluyen que por la heterogeneidad de factores que afectan la inclusién
laboral juvenil, se requiere “avanzar hacia el universalismo de programas
sensibles a las diferencias de cada grupo y las necesidades de apoyo
especificas” (véase el cuadro 2). Actualmente, la mayoria de los paises de la
region cuenta con programas de empleo juvenil y en los préximos afios sera
crucial seguir avanzando en el desarrollo de mecanismos de evaluacién de
impacto de los distintos tipos de intervencién (Gontero, 2023).

Cuadro 2
Caracteristicas de los programas laborales con perspectiva inclusiva
en América Latina y recomendaciones para su implementacion y/o disefio

Programas laborales inclusivos Recomendaciones
Programas de inclusion laboral con Crear programas dirigidos especialmente hacia mujeres
enfoque de género jovenes que incorporen estrategias para compatibilizar el

trabajo no remunerado (doméstico y de cuidado) con las
horas que tendran que destinar al programa, ya sea en
capacitacion o trabajo.

Promueven la autonomia econémica y
participacion de las mujeres; garantizan
el derecho al cuidado de las personas

y universalizan la cobertura de los Promover el intercambio de experiencias con aquellos

servicios de cuidado. programas que proporcionan servicios de guarderias,
asi como subsidios para cubrir el costo de externalizar
esta tarea.

Fortalecer medidas para contrarrestar la precarizacion de
los empleos relacionados con la economia del cuidado,
mejorar sus condiciones laborales y su formalizacién.

Promover empleos que cuenten con igualdad de
condiciones, ambientes libres de discriminacion, violencia

y acoso.
Programas de inclusion laboral Fortalecer e instalar una perspectiva inclusiva en los
sensibles a las diferencias servicios de formacién y capacitacion para evitar la
Enfatizan la atencion a las poblaciones ~Peérdida de capital humano.

de jévenes rurales, indigenas, Reforzar los servicios de intermediacion laboral
afrodescendientes, personas con destinados a mejorar las posibilidades de insercion
discapacidad y migrantes. laboral y las acciones de apoyo a la oferta de trabajo,

mediante convocatorias dirigidas especialmente a estos
grupos y/o cuotas.

Promover el didlogo entre las partes involucradas en la
relacion laboral, generar y difundir informacion sobre los
beneficios de la inclusion laboral y la diversidad.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Morales y Van Hemelryck (2022).
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Este capitulo expuso las dinamicas recientes del empleo juvenil en
América Latina, junto con los principales desafios para la empleabilidad
y formacién de las y los jovenes de la regién en un contexto de mdltiples
crisis (sociosanitaria, de cuidados, climética y econémica, entre otras). Se
alienta a la participacién y coordinacion de los Estados y el sector privado
para la creacion de empleo decente y formacion continua que permita
que jévenes desarrollen sus talentos y desplieguen sus capacidades en
un mundo en acelerada transformacién. Asi, uno de los principales
aprendizajes es la importancia de potenciar la relaciéon de la juventud con
las tecnologias digitales.

Por un lado, se vuelve necesario fortalecer el rol de la tecnologia
en los procesos educativos, mediante la incorporaciéon de dispositivos
y plataformas para la educacién a distancia, como la capacitacion
en habilidades y recursos tecnolégicos especificos de cada sector
productivo. A su vez, la formacién tecnolégica y técnica no debe
desatender las brechas de género respecto de la subrepresentacion de
mujeres en las areas de ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas,
dada la importancia de estas dreas para abordar las crisis y el desarrollo
de los paises (ONU-Mujeres, 2020). Las intervenciones en este ambito
deben comenzar a temprana edad erradicando sesgos y estereotipos en
la escuela y el hogar y continuar a lo largo de todo el ciclo profesional
(apoyando y capacitando constantemente a las mujeres). Como se reforzo
en este capitulo, todas estas acciones deben ir acompafiadas de medidas
contra la violencia, de conciliacién familiar y apoyo a los cuidados para
que las mujeres jovenes puedan (re)insertarse en el mercado laboral de
forma armoénica.

Por otro lado, esta incorporaciéon de nuevas tecnologias
también permitiria la estimulacién del sector productivo para la
digitalizacién y la innovacién. En particular, es fundamental incluir
a las y los jovenes en la creacién de soluciones, disefio, desarrollo de
plataformas y sistemas, reestructuracién de procesos, y generacién de
emprendimientos de base cientifico-tecnolégica. No obstante, no deben
dejarse de lado las brechas digitales que afectan a jévenes en situaciéon
de vulnerabilidad, de bajos recursos o zonas con cobertura insuficiente.
Para una recuperacién inclusiva y en miras a un futuro del trabajo
sostenible se requiere la creaciéon de oportunidades de empleo decente
con perspectiva de cuidados; el fortalecimiento de la formacién para
el trabajo; y, la inversién en tecnologias adaptativas e infraestructura
digital en zonas con baja conectividad.
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Capitulo IV

Desafios y recomendaciones para la inclusion
laboral de la poblacién afrodescendiente

Mariana Huepe

Introduccion

La poblaciéon afrodescendiente en América Latina, que representa
més de un quinto de la poblacién regional!, enfrenta distintas formas
de racismo, discriminaciones, prejuicios y estereotipos que han
obstaculizado histéricamente su inclusién laboral. La CEPAL identifica la
condicién étnico-racial como uno de los ejes estructurantes de la matriz
de la desigualdad social en América Latina? el que se entrecruza con
otros ejes, como la situacién socioecondmica, el género, la edad y el area
geografica, para configurar nicleos duros de exclusiéon y vulnerabilidad
(CEPAL, 2016).

! Es importante destacar que esta cifra es una estimacién moderada, en tanto todavia hay paises
en la regién que no cuentan con cifras respecto al peso poblacional de las y los afrodescendientes
en sus territorios (CEPAL/UNFPA, 2020).

Si bien se entiende que los conceptos de raza y etnia son construcciones sociales que no cuentan
con un correlato bioldgico, estos conceptos si existen en el mundo real, ya que estructuran
las relaciones sociales, econémicas y de poder en las distintas sociedades. De esta manera, en
concordancia con lo planteado en CEPAL /UNFPA (2020), el presente estudio utiliza la expresién
“étnico-racial” para abarcar la realidad de las personas y comunidades afrodescendientes en
América Latina, considerando tanto los rasgos fenotipicos como aquellos identitarios, culturales
y territoriales.
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Los origenes de las desigualdades étnico-raciales en la regién se
remontan al proceso de conquista y colonizacién que ejercieron algunas
naciones europeas en el continente americano desde su descubrimiento en
1492. Los conquistadores europeos impusieron la idea de raza y crearon
categorias como “indio”, “negro”, “blanco” o “mestizo”, definiendo
identidades que contribuyeron a la construccion de una jerarquia social que
fue funcional al sometimiento de los pueblos y a la dominacién colonial.
Asi, las personas esclavizadas de origen africano y sus descendientes
fueron incorporadas a la estructura social de la regién en posiciones
inferiores, y en la actualidad todavia enfrentan multiples barreras y
profundas desigualdades que les impiden superar esta situacion. Con
todo, el racismo estructural es un dispositivo de dominacién que “justifica
la desigualdad y la exclusion de determinados grupos y los privilegios de
otros” (CEPAL/UNFPA, 2020, pag. 26).

El caracter estructurante de los diferentes ejes de la matriz de
desigualdad social se deriva del peso constitutivo y determinante que
cada uno tiene en el proceso de produccion (CEPAL, 2016). En este sentido,
la desigualdad social y econémica estd fuertemente vinculada con la
matriz productiva y la heterogeneidad estructural de la region, es decir,
con la presencia simultidnea de empleos de alta y baja productividad en los
paises, territorios, sectores econémicos y empresas.

La irrupcién del COVID-19 y las diferentes medidas para controlar
la propagaciéon del virus profundizaron algunas de las brechas y
desigualdades que caracterizan el funcionamiento de los mercados
laborales y, a la vez, aceleraron los procesos de digitalizacién asociados
con la cuarta revolucién tecnolégica. Este capitulo analiza y discute acerca
del impacto de la pandemia y de las transformaciones tecnoldgicas en las
condiciones de empleo de los trabajadores afrodescendientes, con el fin
de contribuir al disefio e implementacion de estrategias que permitan,
por un lado, subsanar los impactos negativos y, por otro, aprovechar las
nuevas oportunidades para aumentar el bienestar general de la poblacion,
superando desigualdades y exclusiones histdricas.

Luego de esta introduccion, el capitulo se organiza como sigue. La
primera seccién presenta algunas de las desigualdades étnico-raciales que
afectan la inclusion laboral de la poblacién afrodescendiente en la regién,
mientras que la segunda seccion analiza el potencial impacto del cambio
tecnolégico asociado a la cuarta revolucion tecnoldgica (en particular,
los efectos de los procesos de automatizacion y la digitalizacion de la
economia) en la inclusién laboral, es decir, en la inserciéon en el mercado
laboral y en las condiciones de trabajo de la poblacion afrodescendiente.
Por tdltimo, la tercera seccién concluye con algunos lineamientos de
politicas publicas que podrian ser implementadas.



Desigualdades, inclusién laboral y futuro del trabajo en América Latina 117

A. Desigualdades étnico-raciales en la inclusiéon
laboral de la poblacién afrodescendiente

Esta seccion presenta algunos datos que ilustran las desigualdades
étnico-raciales que afectan a la poblacién afrodescendiente en la region. La
principal fuente de informacién utilizada son las encuestas de hogares que
cuentan con una o mas preguntas de autoidentificacion étnico-racial y que
se encuentran disponibles en el Banco de Datos de Encuestas de Hogares
de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (BADEHOG).
En especifico, esta secciéon presenta algunos indicadores de acceso y de
calidad laboral segtin condicion étnico-racial y sexo en el periodo 2019-2021
en seis paises de la regioén: Brasil, Colombia, Ecuador, Panamd, Pert y
Uruguay (véase el cuadro 3 para més informacién acerca de la participacion
de la poblacién afrodescendiente respecto de la poblacion total en estos y
otros paises de la region).

Lamentablemente, la poblacién afrodescendiente en América Latina
sufre de una invisibilidad estadistica que es en si un resultado del racismo
estructural e institucional que la afecta, y que s6lo ha comenzado a
revertirse recientemente mediante la incorporacion de la autoidentificacion
en algunos censos y encuestas (CEPAL/UNFPA, 2020). Los datos que se
presentan en este capitulo deben tomarse con cautela, ya que la poblacién
afrodescendiente no necesariamente cuenta con representacion estadistica
en las encuestas de hogares de la regioén. Si bien la magnitud y el peso
de la poblaciéon afrodescendiente en el Brasil si resulta en una buena
representaciéon muestral de esta poblacién en su encuesta de hogares,
esto no necesariamente ocurre en el resto de los paises, los que en general
enfrentan mayores limitaciones relacionadas con los tamafios muestrales
de sus encuestas.

Sin embargo, aun cuando existen problemas de representatividad
estadistica que limitan el anélisis desagregado y el diagndstico de esta
seccion se basa en la experiencia de solo seis paises, es importante destacar
que el panorama presentado coincide con diagnésticos previos que han
incorporado otras fuentes de datos y un mayor niimero de paises (véase,
por ejemplo, CEPAL/UNFPA, 2020; CEPAL, 2017, 2018a)°.

Es importante destacar que, debido a que los Pueblos Indigenas también son victimas de
racismo, discriminacién racial, xenofobia y formas conexas de intolerancia, en este documento,
el andlisis comparativo de la situaciéon de la poblacion afrodescendiente siempre se realiza en
relacién con la poblacién no afrodescendiente ni indigena. Sin embargo, para facilitar la fluidez
en la lectura, al mencionar el grupo de control en el texto no siempre se hace referencia a la
poblacién no afrodescendiente ni indigena.



Cuadro 3
América Latina (20 paises): poblacion afrodescendiente e indigena,
segun ultimo censo y estimaciones a 2020
(En miles de personas y porcentajes)

81T

Poblacion Poblacion Porcentaje Porcentaje L Poblacion Poblacion
Pais y afio de censo  afrodescendiente indigena de poblacion de poblacion qulacmn o) afrodescendiente indigena

censada censada afrodescendiente indigena CHMIELE & ALAD estimada a 2020 estimada a 2020
Argentina, 2010 149,6 955,0 0,4 2,4 45 195,8 168,5 1084,7
Bolivia (Estado 23,3 4 176,6 0,2 41,5 11 673,0 271 4844,3
Plurinacional de), 2012
Brasil, 2010 971 711,6 896,9 50,9 0,5 212 559,4 108 278,4 1062,8
Chile, 2017 9,9 2175,9 0,1 12,4 19 116,2 1,5 2370,4
Colombia, 2018 4671,2 1905,6 9,3 4,4 50 882,9 4752,5 2238,8
Costa Rica, 2011 334,4 1041 78 2,4 50941 396,0 122,3
Cuba, 2012 4006,9 - 35,9 - 11 326,6 40641 -
Ecuador, 2010 1041,6 1018,2 7,2 7,0 17 6431 1268,8 1235,0
El Salvador, 2007 74 13,3 0,1 0,2 6486,2 8,4 13,0
Guatemala, 2018 47,2 6491,2 0,3 43,6 17 915,6 57,3 7811,2
Honduras, 2013 115,8 646,2 1,4 7,8 9904,6 138,1 772,6
México, 2015 1381,9 25694,9 1,2 21,5 128 932,8 1490,5 27 720,6
Nicaragua, 2005 23,9 321,8 0,5 6,3 6 624,6 30,8 417,3
Panama, 2010 300,6 417,6 8,8 12,3 4314,8 380,8 530,7
Paraguay, 2012 3,9 117,2 0,1 1,8 71325 4,3 128,4
Peru, 2017 1049,9 7 628,3 3,6 26,0 32971,8 11781 85727
Uruguay, 2011 149,7 76,5 4,6 2,4 3473,7 159,9 83,4
Venezuela (Republica 936,8 724,6 3,4 2,7 28 435,9 978,3 767,8

Bolivariana de), 2011

Estimaciones a partir de otras fuentes

Haiti - - 95,5 - 11 402,5 10 889,4 -
Republica Dominicana - - 8,6 - 10 847,9 932,9 -
Total - - 21,1 9,8 641 934,0 135635,2 59775,9

(TVdAID) 2qure)) [@ £ eune] edoLowy ered eOTWOUODH UQISTWOD)

Fuente: Holz, Huepe y Rangel (2022).
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1.  Algunos indicadores de desigualdades en la inserciéon
al mercado laboral

En general, previo a la pandemia, la poblacién afrodescendiente de los
seis paises analizados presentaba tasas participacion laboral relativamente
similares a las de sus pares no afrodescendientes, destacando mas las
brechas de género que las étnico-raciales (véase el grafico 17). Sin embargo,
habiendo dicho esto, es importante mencionar que, en el caso de la
participacién laboral masculina, destaca la situacion del Perd y Panamg,
en donde los hombres afrodescendientes exhiben tasas de participacion
considerablemente superiores a sus pares no afrodescendientes ni indigenas,
siendo la brecha de 5,5 y 3,8 puntos porcentuales, respectivamente. En el
caso de la participacion laboral femenina, destaca la situacién de Panam4, en
donde la participacioén laboral de las mujeres afrodescendientes supera a la
de las mujeres no afrodescendientes ni indigenas en 4,9 puntos porcentuales.

Grafico 17
América Latina (6 paises): tasas de participacion en poblacion de 15 a 64 ainos,
por condicién étnico-racial y sexo, alrededor de 2019
(En porcentajes)

Brasil Colombia Ecuador Panama Peru ruguay
W Hombres afrodescendientes W Hombres no afrodescendientes
Mujeres afrodescendientes M Mujeres no afrodescendientes

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Nota: En la poblacién no afrodescendiente no se incluye a quienes se autoidentifican como indigena ni
los casos en que se ignora la condicién étnico-racial. Colombia cuenta con informacion para el
afo 2018 en vez de 2019.

Cuando se comparan las tasas de desocupacién entre
ambos grupos poblacionales queda en evidencia que la poblacién
afrodescendiente enfrenta mayores obstdculos en relacién con la no
afrodescendiente ni indigena a la hora de encontrar un empleo, en
especial la poblacién afrodescendiente femenina (véase el grafico 18),
evidenciando como los ejes de la matriz de la desigualdad social (en
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este caso género y condicién étnico-racial) se combinan para generar
circulos més duros de exclusién. En efecto, en todos los paises (con
excepcién del Perti, que puede responder a problemas de representacién
muestral), las mujeres afrodescendientes exhiben mayores tasas
de desocupacién que sus pares masculinos y que las mujeres no
afrodescendientes. Destaca la situacién del Ecuador y el Brasil, en
donde la tasa de desocupacién de las mujeres afrodescendientes es 6,0 y
59 puntos porcentuales, respectivamente, mayor que la tasa de las mujeres
no afrodescendiente ni indigenas.

Grafico 18
América Latina (6 paises): tasa de desocupacion en poblacién de 15 a 64 afios,
por condicién étnico-racial y sexo, alrededor de 2019
(En porcentajes)

Brasil Colombia Ecuador Panama Peru Uruguay
W Hombres afrodescendientes W Hombres no afrodescendientes
Mujeres afrodescendientes B Mujeres no afrodescendientes

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG,).

Nota: En la poblacién no afrodescendiente no se incluye a quienes se autoidentifican como indigena ni
los casos en que se ignora la condicién étnico-racial. Colombia cuenta con informacién para el
afio 2018 en vez de 2019.

2. Algunos indicadores de desigualdades en términos
de la calidad del empleo

Con el fin de analizar las caracteristicas de la inclusién laboral de la
poblacién afrodescendiente en la region, es importante complementar el
analisis de las desigualdades de acceso al mercado laboral con indicadores
relativos a la calidad del empleo al que se logra acceder. Esta secciéon
se enfoca en tres indicadores de calidad: i) posicién en la estructura
ocupacional, ii) nivel de ingresos, y iii) cotizacién/afiliacién al sistema de
pensiones (como proxy de acceso a la seguridad social).
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a) Posicion en la estructura ocupacional

Distintos estudios han mostrado que, en la regién, los trabajadores
afrodescendientes tienen una presencia desproporcionada en empleos de
baja productividad (véase el grafico 4); es decir, en empleos que requieren
un bajo nivel de cualificacién, lo que no se condice necesariamente con sus
niveles educacionales.

La CEPAL clasifica como empleos de baja productividad a los
empleadores de empresas de maximo 5 trabajadores, a los trabajadores
por cuenta propia (o autoempleados) sin calificaciéon profesional o
técnica, a los trabajadores en el sector de empleo doméstico y a los
asalariados en microempresas. El grafico 19 muestra el porcentaje de
ocupados afrodescendientes y no afrodescendientes en empleos de baja
productividad segin sexo, en los seis paises para los cuales se cuenta
con informacién en 2019. En €l se observa que, con excepciéon de Panama,
en todos los paises los trabajadores afrodescendientes tienen una mayor
concentracion que los no afrodescendientes en este tipo de empleos,
siendo la brecha segtn condiciéon étnico-racial mas pronunciada en el
Brasil, el Perti y el Uruguay, en especial, entre las mujeres. Ello evidencia,
nuevamente, como el cruce de los distintos ejes de desigualdad configura
nticleos duros de exclusién y vulnerabilidad.

Grafico 19
América Latina (6 paises): ocupados (15 afios y mas) en empleos de baja
productividad, segun condicion étnico-racial y sexo, alrededor de 2019
(En porcentajes)
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Brasil Colombia Ecuador Panama Peru Uruguay
W Hombres afrodescendientes W Hombres no afrodescendientes
Mujeres afrodescendientes M Mujeres no afrodescendientes

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Nota: En la poblacién no afrodescendiente no se incluye a quienes se autoidentifican como indigena ni
los casos en que se ignora la condicién étnico-racial. Colombia cuenta con informacion para el
afio 2018 en vez de 2019.
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Si bien la mayoria de los pafses cuenta con una sobrerrepresentacién
de la poblacion afrodescendiente en empleos de baja productividad, el tipo
de empleos en los que se concentran difiere en cada pais. Por ejemplo, en
el Ecuador y el Uruguay, la sobrerrepresentacién de los hombres ocupados
afrodescendientes en los empleos de baja productividad respecto a sus pares
no afrodescendientes se explica principalmente por su mayor peso relativo
en empleos asalariados sin calificacion profesional en microempresas;
mientras que, en el Perti, esta sobrerrepresentacién se explica por el mayor
peso de los hombres ocupados afrodescendientes en empleos por cuenta
propia sin requerimientos profesionales en el sector agricultura, ganaderfa u
otros relacionados. Asi mismo, en el Brasil, al comparar la distribucién de los
hombres ocupados afrodescendientes y no afrodescendientes en los distintos
empleos de baja productividad, se observa que los empleos no profesionales
como asalariados en microempresas y por cuenta propia en el sector industria
y construccién tienen un mayor peso en los primeros respecto a los segundos.

Por otra parte, en el Brasil, la sobrerrepresentacion de las trabajadoras
afrodescendientes en relacion con las no afrodescendientes en empleos de
baja productividad se explica principalmente por el mayor peso que tienen
las primeras en trabajos de servicio doméstico; mientras que, en el Pert,
por la mayor concentracién de las mujeres afrodescendientes respecto a las
no afrodescendientes en los empleos por cuenta propia en los sectores de
agricultura y ganaderia (situacién similar a la de los hombres afroperuanos).
En el caso del Uruguay, esto se explica por la mayor concentracién de las
mujeres afrodescendientes en los empleos por cuenta propia en el sector
comercio y servicios, ademas del sector de servicios domésticos.

b) Nivel de ingresos

En general, en todos los paises para los que se cuenta con
informacién, el promedio de los ingresos laborales de la poblacién
ocupada afrodescendiente es menor que el promedio de los ingresos de
la poblacién ocupada no afrodescendiente ni indigena, incluso cuando
se controla por nivel educativo (véase el grafico 4). Entre las razones que
ayudan a explicar la brecha de ingresos en desmedro de la poblacién
afrodescendiente se encuentran las distintas caracteristicas de los trabajos
que desempenan en la estructura ocupacional, la menor jornada laboral
promedio de los ocupados afrodescendientes (sobre todo en el caso de
las mujeres) (Holz, Huepe y Rangel, 2022: grafico 11), y la presencia de
normas sociales, discriminaciones y barreras que limitan el acceso de
las y los afrodescendientes a puestos de mayor jerarquia y remuneracion
(discriminaciéon horizontal y vertical). El grafico 20 evidencia también
cémo las mujeres y, en particular, las mujeres afrodescendientes obtienen
menor nivel de ingresos a un mismo nivel educativo, brecha que se amplia
en la medida que aumentan los afios de educacién, como también lo hace
la brecha entre las mujeres afrodescendientes y las no afrodescendientes.
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Grafico 20
América Latina (6 paises): promedio de ingresos laborales por hora de la poblacién
ocupada de 15 afios y mas, segun condicién étnico-racial, sexo y escolaridad, 2021
(Ingresos expresados como porcentaje de la linea de pobreza)
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—e— Hombre afrodescendiente Mujer afrodescendiente

Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Nota: En la poblacién no afrodescendiente no se incluye a quienes se autoidentifican como indigena ni
los casos en que se ignora la condicién étnico-racial.

c) Acceso a la seguridad social y otras prestaciones
garantizadas por el empleo

En promedio, los ocupados afrodescendientes exhiben menores tasas
de afiliacién y cotizacién en los sistemas de seguridad social que sus pares no
afrodescendientes, es decir, se encuentran sobrerrepresentados en la economia
informal (sectores y empresas). Por lo tanto, cuentan con un menor acceso a
derechos laborales fundamentales (como el derecho a la integridad fisica en
el espacio laboral, licencias maternales y a la libertad sindical, entre otros) y
a prestaciones contributivas como seguros de salud, seguros de desempleo y
pensiones de vejez, entre otras garantias asociadas a la formalidad.

Debido a que la poblacion afrodescendiente en la regién vive
situaciones sistematicas de exclusiéon y discriminacién que afectan las
caracteristicas de su inclusién laboral, es de esperar que presenten mayores
obstaculos para acceder a la seguridad social. Durante la dltima década
y hasta antes de la pandemia de COVID-19, en la regién, se observaban
avances positivos en las tasas de afiliacion y en la proporcién de personas
de 65 afios y més con acceso a pensiones. Esto se debe, en parte, a la mejora
de ciertos indicadores laborales (como la disminucién del desempleo
y el aumento de la formalizacién y de la proporcién de trabajadores
asalariados en los mercados laborales nacionales), la extensién de la
cobertura del sistema contributivo a sectores antes excluidos (trabajadoras
domésticas y cuentapropistas) y al aumento de la cobertura de las
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pensiones no contributivas (Abramo, Cecchini y Morales, 2019; Arenas, 2019;
CEPAL, 2018b). Sin embargo, muchos de estos avances esconden diversas
desigualdades y se han revertido producto de la pandemia.

En todos los paises para los que se cuenta con informaciéon
(con excepcion de los ocupados hombres en Panamd), las personas
afrodescendientes presentan menores niveles de afiliacién o cotizacién
que las no afrodescendientes. En puntos porcentuales, las mayores
brechas segtin condicién étnico-racial se encuentran en el Pert (en donde
la brecha alcanza los 15 puntos porcentuales), y en el Brasil y el Uruguay
(en donde las brechas son cercanas a los 13 puntos porcentuales). La
situacién de desproteccion de los ocupados afrodescendientes en el Perd
es particularmente preocupante no sélo por la magnitud de la brecha
étnico-racial, sino también porque los niveles de cotizacion son
significativamente bajos: en 2021, el 26% de los ocupados afrodescendientes
se encontraba afiliado o cotizando en un sistema de pensiones (contra el
40% de los no afrodescendientes), siendo este porcentaje inferior al 20%
entre las mujeres ocupadas afrodescendientes (véase el cuadro 4).

Cuadro 4
América Latina (6 paises): poblacion ocupada de 15 afios y mas que esta afiliada
o cotiza en un sistema de pensiones, por condicién étnico-racial y sexo, 2021
(En porcentajes)

Porcentaje de

Pais Poblacion o S
cotizacién/afiliacion
Brasil Todos Afrodescendientes 57,9
No afrodescendientes 71,7
Hombres Afrodescendientes 56,6
No afrodescendientes 70,8
Mujeres Afrodescendientes 59,8
No afrodescendientes 72,9
Colombia Todos Afrodescendientes 29,3
No afrodescendientes 38,2
Hombres Afrodescendientes 28,7
No afrodescendientes 36,9
Mujeres Afrodescendientes 30,1
No afrodescendientes 401
Ecuador Todos Afrodescendientes 321
No afrodescendientes 38,2
Hombres Afrodescendientes 31,2
No afrodescendientes 38,3
Mujeres Afrodescendientes 33,3
No afrodescendientes 38,2
Panama Todos Afrodescendientes 49,4
No afrodescendientes 46,4
Hombres Afrodescendientes 46,7
No afrodescendientes 42,2
Mujeres Afrodescendientes 53,4

No afrodescendientes 52,6
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Porcentaje de

Pais Poblacion o S
cotizacién/afiliacion
Peru Todos Afrodescendientes 26,0
No afrodescendientes 40,3
Hombres Afrodescendientes 31,3
No afrodescendientes 451
Mujeres Afrodescendientes 19,5
No afrodescendientes 34,5
Uruguay Todos Afrodescendientes 65,0
No afrodescendientes 76,6
Hombres Afrodescendientes 69,0
No afrodescendientes 75,6
Mujeres Afrodescendientes 60,0
No afrodescendientes 77,7

Fuente: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Banco de Datos
de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Nota: En la poblacién no afrodescendiente no se incluye a quienes se autoidentifican como indigena ni
los casos en que se ignora la condicién étnico-racial. Colombia cuenta con informacion para el
afio 2018 en vez de 2019.

B. Cambio tecnolégico y futuro del trabajo
de las personas afrodescendientes

Como se mencioné en el capitulo I, los mercados laborales de la region
se encuentran enfrentando importantes transformaciones, relacionadas
principalmente con los cambios tecnolégicos, macroeconémicos y de
organizacion del comercio internacional, asi como con la crisis climéatica
y de biodiversidad, y las diversas tendencias demogréficas, entre las que
se encuentra el envejecimiento poblacional y el marcado aumento de los
flujos migratorios. En esta secciéon se analiza el impacto de los cambios
tecnolégicos relacionados con la llamada cuarta revolucién tecnolégica en
la inclusién laboral de la poblacién afrodescendiente en América Latina.

La presente secciébn pone el foco, en particular, en las nuevas
competencias que serdn crecientemente demandadas en el mercado
del trabajo, en los procesos de sustitucion o automatizacién tecnolégica
y en la expansiéon de empleos atipicos asociados a la digitalizacién de
la economia.

1. Nuevas competencias demandadas en el mercado
laboral y brechas educativas que aumentan la exclusion
de la poblacion afrodescendiente

En las tdltimas décadas los sistemas educacionales en América Latina han
realizado importantes avances para extender la garantia del derecho a
la educacién en la poblacién afrodescendiente, en particular en lo que se
refiere a la ampliacion de la cobertura del nivel primario (CEPAL, 2022). Sin
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embargo, ya en la secundaria y a medida que aumenta el nivel educativo,
comienzan a percibirse de manera mas sistematica rezagos y brechas
de acceso y calidad que favorecen la reproducciéon de las desigualdades
estructurales de la regién que afectan, en particular, a la poblacién
afrodescendiente (CEPAL, 2022; CEPAL/FILAC, 2020; CEPAL/UNFPA, 2020;
Corbetta y otros, 2018).

En 2021, el porcentaje de jovenes afrodescendientes de 20 a 24 afnos
que concluy6é la secundaria alta era, con excepcién de Panami,
considerablemente menor que el porcentaje de sus pares no indigenas
ni afrodescendientes, siendo el desafio de igualdad particularmente
relevante en el Perti y el Ecuador, con brechas de 13,1 puntos porcentuales
y 11,2 puntos porcentuales, respectivamente (véase el grafico 21). Al
analizar las brechas segin sexo, ambos paises también presentan las
mayores diferencias en puntos porcentuales, en desmedro de hombres
y mujeres afrodescendientes. Sin embargo, la diferencia en puntos
porcentuales entre mujeres afrodescendientes y no afrodescendiente
ni indigenas es menor en términos absolutos que la diferencia que se
observa en la poblacién masculina.

Grafico 21
América Latina (6 paises): jovenes de 20 a 24 afios que concluyeron
la secundaria alta segun condicién étnico-racial, 2021
(En porcentajes)
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Fuente: Adaptado de CEPAL (2022), sobre la base del Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG,).

Nota: En la poblacién no afrodescendiente no se incluye a quienes se autoidentifican como indigena
ni los casos en que se ignora la condicién étnico-racial. En el Uruguay no se muestran los
porcentajes de aquellas poblaciones en las que no hay una muestra de tamafo suficiente.
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A las desigualdades de acceso y finalizacién en los niveles secundario
y superior, se suman las brechas de aprendizaje en desventaja de los Pueblos
Indigenas y comunidades afrodescendientes. Estas brechas se relacionan,
entre otros aspectos, con la falta de pertinencia cultural de los contenidos y
metodologias educativas y los déficits en la formacién de docentes, dotacién
de insumos e infraestructura que enfrentan los estudiantes afrodescendientes
por concentrarse en entornos mas vulnerables, lo que también influye en la
falta de conectividad digital y de equipamiento de las escuelas en las que se
desarrollan sus procesos de aprendizaje (CEPAL, 2022).

La pandemia derivada del COVID-19 devel6 y profundizé estas
desigualdades, al evidenciar que no todos los estudiantes contaron con
los recursos y competencias para sobrellevar los procesos de aprendizaje a
distancia de la misma manera. La profundizacién de las brechas educativas
como resultado de la pandemia dejé a la poblacién afrodescendiente en
una situacién de mayor desventaja respecto a la poblacién no indigena
ni afrodescendiente, dada la sobrerrepresentaciéon de la primera en
situaciones de pobreza y vulnerabilidad que impidieron a muchos contar
con las condiciones necesarias para la escolarizacién a distancia.

Si no se incorporan medidas que reconozcan e intenten subsanar
los mayores obstaculos que enfrenta la poblacién afrodescendiente para
acceder a una educacién de calidad a lo largo de sus vidas, asi como el
impacto desigualador que tuvo la irrupcién del virus COVID-19 sobre los
sistemas educativos, la pandemia dejarad una cicatriz permanente sobre las
trayectorias educativas y laborales de toda una generacién de nifnos, nifias
y adolescentes que, en particular, considerando las demandas laborales
asociadas al cambio tecnolégico, contribuird a profundizar las brechas
del presente y futuro (Huepe, Palma y Trucco, 2022). A esto se suma el
desafio mas amplio de los sistemas educativos de la regién en términos
de pertinencia y de sus falencias para responder adecuadamente a la
demanda de competencias de los mercados laborales.

Hoy mas que nunca es urgente invertir en una educacién inclusiva,
de calidad y pertinente, que permita desarrollar las competencias que
serdn cada vez méds demandadas en el mercado laboral y desplegar el
potencial de todos y todas a lo largo de sus vidas, sin dejar a nadie atrés.

2. Riesgo de automatizacién o sustitucién tecnolégica

Esta seccién profundiza las estimaciones del estudio CEPAL/OEI (2020),
segmentando el riesgo de automatizacién por condicién étnico-racial. El
enfoque estima las probabilidades de automatizaciéon de las ocupaciones
de acuerdo con las habilidades que estas requieren. Es decir, se califica si
un puesto es sustituible tecnolégicamente segin las habilidades que se
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precisan para ejecutar sus tareas y, luego, el riesgo de sustitucion de las
tareas se combina con el riesgo de sustitucién de ocupaciones segin el
marco de Frey y Osborne (2017) para computar el riesgo de automatizacion
de los puestos de trabajo en la region. Bajo el supuesto que los sectores
de baja productividad tienen més restricciones para adoptar innovaciones
tecnolégicas, la metodologia califica como ocupaciones con baja
probabilidad de automatizacién a los puestos de trabajo que se concentran
en estos sectores*.

Una primera mirada para los paises donde es posible realizar un
andlisis segmentado por grupos étnico-raciales sehala probabilidades de
automatizacién bastante similares entre ocupados afrodescendientes y
no afrodescendientes. Considerando el promedio simple de los paises, los
resultados muestran que un 46,6% de los trabajadores afrodescendientes
y un 47,6% de los no afrodescendientes se encontrarian en ocupaciones
potencialmente automatizables (incluyendo alto y bajo riesgo de
automatizacién). Mas aun, cuando se comparan sélo los porcentajes de
ocupados con alto riesgo de automatizacion, la situacion es bastante similar
entre grupos étnico-raciales: mientras las estimaciones sehalan un riesgo
alto de automatizacion del 28,8% en los ocupados afrodescendientes, este
porcentaje corresponde a un 31,05% en los ocupados no afrodescendientes
(véase el grafico 22). En otras palabras, aunque la poblacién afrodescendiente
estd, en general, sobrerrepresentada en las categorias ocupacionales
consideradas de baja productividad (es decir, aquellas que demandan
menores calificaciones y reportan menores ingresos, y que se asume cuentan
con menor probabilidad de automatizacién), no necesariamente enfrentan
riesgos considerablemente menores en las ocupaciones de alto riesgo
de automatizacion.

Los resultados que se ilustran en el grafico 22 muestran que el riesgo
estimado de automatizacién varia més entre paises que entre trabajadores
afrodescendientes y no afrodescendientes al interior de un mismo pais.
Por ejemplo, en el Brasil, un 44,9% de los ocupados afrodescendientes y
un 43,1% de los ocupados no afrodescendientes ni indigenas presentan
alto riesgo de automatizacién; mientras que, en Colombia, el Ecuador y
el Perti, estos porcentajes son significativamente mas bajos para ambos
grupos poblacionales. Habiendo dicho lo anterior, cuando se considera
también los ocupados con bajo riesgo de automatizacion, el Brasil, Panama
y Colombia exhiben los mayores porcentajes de sustituciéon tecnolégica
tanto para afrodescendientes como para no afrodescendientes.

*  Paramayor detalle, se recomienda ver el anexo metodolégico de CEPAL /OEI (2020), “Educacion,
juventud y trabajo: habilidades y competencias necesarias en un contexto cambiante”. Disponible
[en linea] http:/ /repositorio.cepal.org/bitstream /handle /11362 /46066 /4/52000522_es.pdf.
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Grafico 22
América Latina (6 paises): ocupados de 15 afios y mas segun el riesgo
de automatizacion de sus puestos de trabajo, por condicion
étnico-racial, alrededor de 2019
(En porcentajes)
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Fuente: Datos originales publicados en Holz, Huepe y Rangel (2022) (gréafico 17), con datos del Banco de
Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG) y encuesta PIAAC.

Nota: En la poblacién no afrodescendiente no se incluye a quienes se autoidentifican como indigenas
ni los casos en que se ignora la condicion étnico-racial.

Finalmente, al controlar por sexo, edad y situacion de ingresos de los
trabajadores, las estimaciones también sugieren que estas variables son més
importantes para explicar el riesgo de automatizaciéon de un determinado
trabajador que su condicién étnico-racial (para més informacién acerca de
estas estimaciones, véase Holz, Huepe y Rangel, 2022).

3. Digitalizacion y nuevas formas de informalidad

Los cambios en el mercado del trabajo asociados a la cuarta revolucion
tecnolégica han generado nuevas formas de empleo no tradicional
Entre los trabajos emergentes que resultan de la expansién de las nuevas
tecnologias, destacan aquellos empleos que constituyen lo que se conoce
en la literatura como economia gig o ‘empleos de plataformas’. El aumento
del uso de tecnologias digitales en la poblacion (como computadores
portatiles, tablets y teléfonos inteligentes), proceso que se aceleré durante
la pandemia, ha creado las condiciones para la proliferaciéon de una amplia
gama de servicios que se entregan a través de plataformas digitales que
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conectan la oferta con la demanda, y que incluyen desde el envio de
alimentos a domicilio y servicios de conduccién, hasta labores que se
pueden realizar a distancia, como servicios de contabilidad, ingenieria y
consultorias de distinto tipo.

En CEPAL/OIT (2021) se clasifica a los empleos generados en la
economia de plataformas en aquellos que producen para un mercado
global y aquellos que lo hacen para un mercado local, estando los
primeros asociados a mejores condiciones laborales. En general, los
trabajos realizados para mercados globales requieren de competencias
especializadas y cuentan con una mayor remuneracién que los trabajos en
plataformas que producen para un mercado local (CEPAL/OIT, 2019, 2021)°.

La conectividad efectiva (acceso a Internet de banda ancha y
dispositivos adecuados para su uso efectivo) y las competencias digitales
son fundamentales para participar exitosamente de los beneficios de
la revolucién tecnolégica y, en particular, del auge de la economia de
plataformas. Si bien América Latina ha avanzado durante las dos tltimas
décadas en términos de acceso a Internet y a equipamientos digitales,
tanto los niveles de conectividad de los hogares como las competencias
digitales de las personas estdn caracterizados por la presencia de
importantes brechas y desigualdades. En conjunto con el resto de los
ejes estructurantes de la matriz de desigualdad social en América Latina
(CEPAL, 2016), la condicién étnico-racial es una variable importante para
explicar las brechas digitales en la region.

En el afio 2018, en los seis paises en los que fue posible levantar esta
informacion, el porcentaje de la poblacion afrodescendiente de 15 afos y
mas que contaba con acceso a Internet en su hogar era considerablemente
menor que en la poblacién no afrodescendiente ni indigena (véase el
grafico 23). En todos los paises, las brechas étnico-raciales de acceso
superan los 10 puntos porcentuales, destacando la situacion del Brasil,
donde la brecha supera los 20 puntos porcentuales, y el Perti, donde solo
cerca de un cuarto de la poblacién afrodescendiente cuenta con acceso a
Internet de calidad en su hogar (los datos no incluyen acceso a Internet a
través del celular). Con todo, el acceso desigual a la conectividad efectiva
(esto es, acceso a Internet de banda ancha y a dispositivos adecuados
para su uso efectivo) perjudica a la poblacion afrodescendiente en la
region y repercute en menores oportunidades para beneficiarse de la
revolucién tecnologica.

® A pesar de la diversidad de estas nuevas formas de trabajo, todas tienen en comun un nivel

elevado de inseguridad laboral, ademas de la privacion de ciertos derechos basicos al no estar
o estar parcialmente cubiertos por la seguridad social (Goldin, 2020; OIT, 2016). Ademads,
en general, los trabajadores tienen un menor acceso a procesos de capacitacién y formacién
en el trabajo, y enfrentan mayores obstaculos para participar de organizaciones sindicales y
desarrollar sus carreras profesionales.
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Grafico 23
América Latina (5 paises): proporcion de poblacion de 15 afios y mas con acceso
a Internet en el hogar por condicién étnico-racial, alrededor de 2018
(En porcentajes)
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Fuente: Holz, Huepe y Rangel (2022), sobre la base de Banco de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).

Nota: En la poblacién afrodescendiente no se incluye la poblacién que se autoidentifica como indigena
ni los casos en que se ignora la condicion étnico-racial. Los datos del Brasil, Colombia, el Peru
y el Uruguay corresponden a 2018 y los del Ecuador a 2017. En el Ecuador la pregunta sobre
autoidentificacién étnico-racial solo se aplica a los entrevistados desde los 5 afios y en el Perd,
desde los 14 afos.

Los empleos creados en las plataformas que producen para
mercados locales no requieren de competencias digitales avanzadas ni
de dispositivos adecuados para realizar tareas mas complejas (como
tablets o computadores), si no tan solo de telefonia celular, dispositivo
que ha sustentado el aumento del acceso a Internet en la region. En este
sentido, los empleos generados en las plataformas de ejecucién local
disminuyen las barreras de entrada al mercado laboral al demandar
principalmente a trabajadores de baja calificacién y no exigir acceso a
Internet de banda ancha; y pueden ser alternativas atractivas para la
poblacién que enfrenta mayores problemas de acceso a los mercados
del trabajo, como la poblacién afrodescendiente. Lamentablemente, las
encuestas de hogares no permiten identificar los trabajos que se generan
en la economia gig, por lo tanto, es dificil estimar su relevancia en
términos de empleo y, menos atin, entre la poblacién afrodescendiente de
América Latina (CEPAL/OIT, 2021).

Sin embargo, es posible encontrar cierta informacién para la
regioén y a nivel nacional en fuentes de datos alternativas. En particular,
la encuesta Latinobarémetro (2018) indaga acerca de la utilizacién de
plataformas digitales, como por ejemplo Uber o Cabify, como medios para
generar ingresos en la region. Los datos muestran una alta heterogeneidad
entre los paises y no es posible sacar conclusiones generales respecto a la
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proporcién de ocupados afrodescendientes que utilizan estas plataformas
en relacién con los no afrodescendientes ni indigenas. En algunos paises
las personas afrodescendientes reportan un uso mayor de las plataformas
para obtener ingresos, como en el Brasil, la Reptblica Dominicana,
Honduras y Panama, mientras en otros, el uso por parte de las personas
no afrodescendientes ni indigenas es mas importante, como en Colombia,
El Salvador, el Uruguay y la Reptblica Bolivariana de Venezuela (véase el
grafico 24).

Grafico 24
América Latina (8 paises): personas que han usado alguna plataforma digital
para generar ingresos, por condicién étnico-racial, 2018
(En porcentajes)
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Fuente: Holz, Huepe y Rangel (2022), sobre la base de la encuesta Latinobarémetro.
Nota: Los afrodescendientes se codificaron como quienes se declararon mulato o negro y los no
afrodescendientes no incluyen a las personas indigenas.

A nivel nacional, el Brasil es el pais que cuenta con mayores y
mejores datos respecto a la situacién de la poblacién afrodescendiente
en relacion con otros paises de la regién, debido principalmente a
la incorporaciéon de preguntas de autoidentificacién en encuestas y
registros administrativos, asi como a la importante participacién que esta
poblacién tiene en la poblacién total del pais (lo que permite una mejor
representatividad muestral) (véase el cuadro 3). Los resultados de la
encuesta Latinobarémetro presentados en el grafico 8 estan en linea con
datos recolectados a nivel nacional. La encuesta de la Associagdo Alianca
Bike® indaga acerca de la situacion laboral de los repartidores en bicicleta
durante el afio 2019, y muestra que la mayoria de los repartidores son
varones, afrodescendientes y jovenes entre 18 y 22 afios. El 57% de los

©  Véase [en linea] https:/ /brasil.elpais.com /brasil /2019 /08 /06 / politica/ 1565115205_330204.html.
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repartidores afirmé que trabajan todos los dias de la semana y un 75%
sefial6 que permanecen conectados a la aplicacién hasta 12 horas seguidas,
recibiendo un ingreso promedio mensual de 992 reales (198 délares)’, un
poco menos que el salario minimo del Brasil en 20198,

De manera similar, un estudio de la Central Unica dos Trabalhadores
y de la Organizacion Internacional del Trabajo en el Brasil caracteriza a
los repartidores de aplicaciones en Brasilia y Recife y plantea que, en estas
dos ciudades, el 68% de los repartidores que trabajan en estas plataformas
son afrodescendientes. El estudio muestra que los tiempos de trabajo
son casi siempre excesivos, llegando a seis o siete dias a la semana, y a
menudo invaden los tiempos dedicados al descanso u otras actividades,
debido a la penalizacién de la desconexién por parte de las empresas
(CUT/IOS/OIT, 2021). En ambas ciudades, el ingreso mediano por hora
de los repartidores en motocicleta y bicicleta fue menor al salario minimo
(muy por debajo de este valor en Recife). En promedio, los repartidores
reciben 1172 reales mensuales (234 ddlares aproximadamente), lo que
equivale a una ganancia neta de 5 reales por hora trabajada (1 ddlar).
Mas atn, la dificultad que tienen algunos trabajadores para identificar
los distintos costos laborales (gasolina, Internet y gastos de alimentacién
fuera de casa, entre otros) y diferenciar las ganancias brutas de las netas,
lleva a situaciones en que los ingresos netos del trabajo resultan ser
negativos. Para complementar ingresos, algunos repartidores tienen otros
trabajos o actividades, como ser repartidores freelance para restaurantes, o
desempefiarse como jardineros o carpinteros durante los fines de semana.

Si bien los entrevistados valoran la flexibilidad y la autonomia
otorgada por el trabajo en plataformas, reconocen que las condiciones
laborales son duras. Ademds de estar expuestos al sol y las lluvias, los
repartidores deben enfrentarse cotidianamente a un transito cadtico y
violento, bajo la presion por disminuir sus tiempos de entrega. Ademads, los
trabajadores no cuentan con lugares de descanso ni de espera adecuados
(no cuentan con acceso garantizado a bafos, agua, ni lugares donde ingerir
sus alimentos, por ejemplo) y muchos reportan enfrentar diariamente
malos tratos, humillaciones y discriminaciones (por ejemplo, por parte
de guardias que les prohiben el acceso a determinados espacios, como
ascensores y zonas comerciales) (véase el recuadro 1). A esto se suman
los riesgos relacionados con problemas de seguridad (asaltos), la falta de
derechos laborales (salario minimo, periodo de descanso retribuido o por
enfermedad y acceso a la seguridad social) y las ofensas que enfrentan en
su trabajo cuando se atrasan con alguna entrega o por otras razones.

7 Eltipo de cambio utilizado entre reales y d6lares es 5 reales=1 délar.

8 Salario minimo en el Brasil para el afo 2019 fue de 998 reales (200 d6lares aproximadamente).
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Recuadro 1
¢Son neutras en términos raciales las plataformas digitales?

Distintos estudios internacionales plantean que las plataformas de
transporte pueden amplificar las injusticias étnico-raciales y cuestionan la
neutralidad de la economia gig en este ambito.

En los Estados Unidos, 16% de los adultos han recibido alguna vez
ingresos a través de una plataforma digital y, dentro de este grupo, se
estima que 30% son de origen hispanico, 20% afrodescendientes y
19% asiaticos, aproximadamente (PRC, 2021). Estas poblaciones reportan
un mayor porcentaje que la poblaciéon blanca de experimentar situaciones
problematicas en estos trabajos, en particular, de sentirse inseguros o
experimentar situaciones de acoso sexual.

Mas aun, un estudio del Asian Law Caucus y el grupo Rideshare Drivers
United (2023) en California, concluye que existe una dinamica de poder
desigual entre conductores y pasajeros que lleva a una mayor desactivacion
de conductores no blancos: cuando los conductores experimentan situaciones
de discriminacién, prejuicios y acoso, las empresas de transporte (Uber y Lyft)
tienden a ponerse de lado del supuesto acosador, ignorando las quejas de los
conductores e incluso desactivandolos de la aplicacion.

De manera similar, en Londres, Inglaterra, se pide a los conductores
escanear su rostro, en intervalos aleatorios, para acceder a la plataforma
Uber, y si no pueden ingresar, corren el riesgo de que sus contratos sean
suspendidos. Un 20% de los rostros femeninos de piel mas oscura y un 5%
de los hombres de piel mas oscura fallan al usar el algoritmo, enfrentando
mayores riesgos de ser despedidos de la plataforma. Esto representa un
problema particularmente relevante al considerar que cerca del 95% de los
conductores en esa ciudad son afrodescendientes o pertenecen a minorias
étnicas (Independent, 2021).

Lo anterior esta en linea con lo reportado en un informe de una experta
de la ONU en derechos humanos, el que afirma que los algoritmos de
reconocimiento facial fallan mas con afrodescendientes y asiaticos. Aun
cuando los desarrolladores y usuarios de tecnologia no necesariamente
pretenden que la tecnologia discrimine, a menudo esta “no es neutral
ni objetiva”, sino que reproduce, y en ciertos casos exacerba, las
desigualdades étnico-raciales, de género y de otro tipo que prevalecen en la
sociedad (ONU, 2020).

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Asian Law Caucus y Rideshare Drivers
United (2023), Fired by an app: the toll of secret algorithms and unchecked discrimination
on California rideshare drivers. Disponible [en linea] https://www.advancingjustice-alc.
org/media/Fired-by-an-App-February-2023.pdf; Independent (2021), Uber demandada
por algoritmo de reconocimiento facial ‘racista’ que bloquea trabajadores. Disponible
[en linea] https://www.independentespanol.com/noticias/negocios/uber-trabajadores-
demanda-algoritmo-racista-b1936535.html; Naciones Unidas (ONU) (2020), “Las
compafiias tecnoldgicas y de redes sociales se lucran a costa de informacién errénea 'y
discriminacion, afirma experta”, Noticias ONU. Disponible [en linea] https://news.un.org/
es/story/2020/07/1477531; Pew Research Center (2021), “Racial and ethnic differences
stand out in the U.S. gig workforce, Gig and sharing economies”. Disponible [en linea]
https://www.pewresearch.org/topic/economy-work/business-workplace/future-of-
work/gig-sharing-economies-2/.
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Distintas encuestas e investigaciones en la regién destacan que
la economia de plataformas impone importantes desafios relacionados
con la precarizacion laboral, la desregulacién y la desproteccién laboral
(Madariaga y otros, 2019), asi como con la desprotecciéon social (Abramo,
2021; Robles y Tenenbaum, 2023). Los trabajadores de plataformas ejercen
una actividad relativamente nueva que hasta el momento no ha sido
regulada en la mayoria de los paises de la region. A esto se suma el hecho de
que las plataformas no utilizan contratos de trabajo, sino que “términos de
condiciones de uso” que desvinculan a las empresas de la responsabilidad
de reconocer la relacion laboral y de proveer seguridad, proteccién social,
capacitaciones u otros derechos asociados a la dependencia laboral (CISS,
2020; Gondim, 2020). A pesar de que las empresas utilizan términos como
“colaboradores” o “socios” al referirse a sus trabajadores, en la practica
existe una relacion de dependencia encubierta entre la plataforma y el
trabajador, en la que este tiltimo es quien debe asumir los costos asociados
al trabajo, desde el equipo y las herramientas (vehiculos, bencina y planes
de telefonia movil, entre otros), hasta los relacionadas a accidentes, robos,
hurtos y salud (Gondim, 2020).

Sumado a lo anterior, los trabajadores de las empresas de plataforma de
ejecucion local estan sujetos a control tanto por los consumidores/usuarios
como por las plataformas, y su estabilidad laboral depende de valoraciones
y puntuaciones de determinados pardmetros que, en el caso de
incumplirlos, implican riesgos de ser sancionados, bloqueados o ser
imposibilitados de tener més pedidos e ingresos (CEPAL/OIT, 2019).
Asimismo, los trabajadores de estas aplicaciones critican la ausencia de
transparencia de la informacién y métodos aplicados por las empresas
para determinar las rutas, identificar usuarios, calcular pagos y aplicar
sanciones y bloqueos, decisiones que serian tomadas de forma unilateral
cuestionando la independencia laboral de los trabajadores (CEPAL/OIT,
2019; OIT, 2020).

Con todo, si bien la economia gig puede derribar barreras de
entrada a grupos que histéricamente han enfrentado mayores obstaculos
en su inclusién laboral, las plataformas no son necesariamente neutrales
en términos de género ni en relacién con la condicién étnico-racial de
los trabajadores (véase el recuadro 1). Ademads, las caracteristicas de los
empleos de plataformas se alejan de los requisitos asociados a un trabajo
decente y amenazan con reproducir y amplificar las desigualdades
estructurales de la regién, afectando especialmente a ciertos grupos de la
poblacién como los afrodescendientes.
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C. Algunas recomendaciones de politicas publicas
para reducir las desigualdades étnico-raciales
en el mercado laboral

Los cambios tecnolégicos y organizacionales asociados a la cuarta
revolucién tecnoldgica tienen y tendrdn un impacto significativo en
el funcionamiento de los mercados laborales de la regién y, si no se
actualiza la institucionalidad laboral y de proteccién social, amenazan con
exacerbar desigualdades estructurales, en particular, aquellas que afectan
la inclusion laboral de la poblacién afrodescendiente. A esto se suman los
impactos de la pandemia, que imponen desafios adicionales en términos
de igualdad e inclusién.

La poblacién afrodescendiente de la region se encuentra en una
situacién particularmente vulnerable al considerar el impacto del cambio
tecnolégico en los mercados laborales. Aun cuando los afrodescendientes
se concentran en empleos de baja productividad y no enfrentan riesgos de
sustitucion tecnoldgica significativamente mayores que la poblacién no
afrodescendiente en el mediano plazo; es probable que la digitalizacién
de la economia y la subsecuente precarizacion del empleo los afecte de
manera desproporcionada. De esta manera, es imperativo implementar
cambios sustantivos en términos legislativos y de politica publica
(laborales, educacionales y de proteccién social, entre otras) con el fin
de abordar activamente las desigualdades estructurales presentes en los
mercados laborales de los distintos paises de la region.

América Latina se encuentra en un momento con potencial
transformador, es decir, las acciones de politica que se implementen
hoy pueden cambiar las trayectorias futuras de desarrollo, al moldear la
manera en que se anticipan y aprovechan los cambios tecnolégicos para
mejorar la inclusién laboral de grupos en situacién de vulnerabilidad,
aumentar la productividad de las economias y avanzar hacia un desarrollo
igualador, inclusivo y sostenible.

Esta seccién presenta algunas recomendaciones de politica ptblica
enfocadas en la inclusién laboral de la poblacién afrodescendiente en el
actual contexto de cambio tecnolégico.

1. Contar con mas y mejores datos desagregados
segun condicién étnico-racial

La invisibilidad estadistica que enfrentan la poblacién afrodescendiente y
los Pueblos Indigenas’ en la regién es una forma grave de discriminacién y
un resultado del racismo estructural que permea el funcionamiento de las

®  Ver capitulo V para mas informacién acerca de la invisibilidad estadistica de los Pueblos Indigenas.
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instituciones estatales. Se requieren mas y mejores datos desagregados por
condicién étnico-racial con el fin de identificar las principales carencias
que, en particular, afectan la vida de las personas afrodescendientes y
orientar acciones para remediarlas. Tal como lo plantea la Agenda Regional
de Desarrollo Social Inclusivo (ARDSI) en su linea de accién 2.8, es
urgente “desarrollar procesos para visibilizar el racismo y la desigualdad
étnico-racial, incluida la incorporaciéon de preguntas relacionadas con la
autoidentificacion étnico-racial en los sistemas estadisticos nacionales y
en los registros administrativos de todos los programas en el area social”
(CEPAL, 2020, pag. 37). Ademas, considerando las transformaciones que
experimenta el mundo del trabajo en la region, también es importante
contar con mejores sistemas de informacién que permitan monitorear
los cambios en los mercados laborales y realizar mejores estimaciones
acerca del impacto de las distintas tendencias en hombres y mujeres
afrodescendientes en los distintos paises y territorios subnacionales.

Estas necesidades estadisticas requieren que las instituciones
publicas cuenten con las capacidades para producir, sistematizar y
difundir informacién con todas las desagregaciones necesarias de manera
mas frecuente y extendida (a distintos publicos), asi como también con la
capacidad de utilizar esta informacién para disefiar e implementar politicas
que permitan a los paises avanzar en los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

2. Implementar acciones afirmativas en educacion
y trabajo

Al pensar en los caminos hacia una mayor igualdad segin condicién
étnico-racial, es clave destacar que el racismo, en tanto condicién estructural
de las sociedades latinoamericanas, tiene consecuencias sobre los arreglos
institucionales que sustentan el disefio e implementacién de las distintas
politicas publicas. En una sociedad permeada por el racismo estructural, las
politicas y programas que atienden a la poblacion discriminada, entre ellas,
la poblacién afrodescendiente, pueden verse obstaculizadas por los prejuicios
y estereotipos que permean el funcionamiento de las instituciones estatales.
Al respecto, la CEPAL llama a implementar un universalismo sensible a las
diferencias y orientar acciones afirmativas dirigidas a romper las barreras de
acceso que afectan a las personas afrodescendientes, con el fin de garantizar
un acceso universal a ingresos, activos, capacidades y servicios sociales
fundamentales para la garantia de los derechos (CEPAL, 2014, 2020).

a) Acciones afirmativas en educacion

El desafio de inclusién laboral requiere de politicas que garanticen
que la educacién publica y de calidad se distribuya equitativamente entre
los distintos territorios y grupos de la poblaciéon. Ademds de fortalecer la
ensefianza de competencias digitales y de aquellas especificas a los sectores
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y empresas estratégicos para el desarrollo local y nacional, el sistema
educativo y de formacién profesional requiere reforzar el desarrollo
de competencias cognitivas bdsicas (lectura, escritura y matemaéticas)
y avanzadas (resolucién de problemas complejos, pensamiento critico,
creatividad y manejo de datos, entre otras), asi como las habilidades
socioemocionales y digitales que son y seran crecientemente valoradas en
el contexto de la cuarta revolucién tecnolégica (CEPAL/OEI, 2020).

Dadaslas desigualdades y las situaciones de exclusién y vulnerabilidad
que ha afrontado histéricamente la poblacién afrodescendiente en la region,
es necesario que los distintos esfuerzos por mejorar la calidad y la inclusién
educativa se complementen con acciones explicitamente enfocadas en cerrar
las brechas étnico-raciales en el acceso a las oportunidades educativas, ya
sea a través de la reserva de cupos o cuotas en las instituciones ptblicas y/o
la asignacion de becas en las instituciones privadas (Corbetta y otros, 2018;
Valenzuela y Yafiez, 2022).

La regién cuenta con diversas iniciativas de accion afirmativa
enfocadas en la poblacion afrodescendiente que han resultado exitosas
para ampliar el acceso a la educacién terciaria'. En el Brasil las acciones
afirmativas para personas afrodescendientes empezaron a principios
de los afios 2000 con la implementaciéon de distintas iniciativas,
entre ellas, reservas de cupos en organismos publicos para personas
afrodescendientes, establecimiento de que empresas proveedoras del
Estado reserven un determinado porcentaje de sus vacantes para las
personas afrodescendientes y entrega de becas con el objetivo de promover
inclusioén en la carrera diplomatica.

En la actualidad, los dos principales instrumentos legales para
promover acciones afirmativas en los sistemas educativos brasilefios
son el Programa Universidad para Todos (ProUni, creado mediante
la Ley N°11.096 de 2005) y la Ley de Cuotas del Brasil (Ley N°12.711 de
2012). ProUni establece becas totales y parciales (del 50% y 25%) en
cursos de pregrado en instituciones privadas de educacién superior para
estudiantes de familias de bajos recursos, considerando cuotas para
afrodescendientes, indigenas y personas con discapacidad. El total de
becas entregadas a estudiantes afrodescendientes se ha mantenido estable
a lo largo de los afios, con un porcentaje cercano al 13% del total de becas
entregadas por el programa (13,1% en 2014 y 12,7% en 2020) (MEC, 2021).
Por medio de la asignacién de plazas, las universidades privadas se ven
exentas de impuestos, siendo la exencién cercana al 10% del presupuesto
anual del Fondo de Financiamiento Estudiantil (FIES). En 2022, la
exencién correspondié a aproximadamente a 110,6 millones de délares,
correspondiente a un 0,06% del PIB nacional del mismo afio (MEC, 2021).

10" Para mas informacién, véase el recuadro 5 en Holz, Huepe y Rangel, 2022.
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A su vez, la Ley de Cuotas del Brasil garantiza la reserva del
50% de las matriculas en las universidades e instituciones federales de
ensefianza técnica de nivel medio para estudiantes que hayan cursado el
bachillerato completo en escuelas piiblicas, incluidos cursos de educacién
técnica profesional. En ese porcentaje, se consideran cupos para “negros”,
“mulatos” e indigenas proporcionales a la composicién de la poblacién en
cada estado del pais.

Aun cuando estas acciones afirmativas han sido importantes
para mejorar el acceso de la poblacién afrodescendiente a la educacion
superior, hasta el momento no necesariamente han facilitado su insercién
y participacién laboral en trabajos decentes; sus efectos podran evaluarse
en el largo plazo (Heringer, 2015). La evidencia muestra que, en relacién
con la situaciéon de la poblacién no afrodescendiente ni indigena en la
region, los afrodescendientes todavia enfrentan barreras importantes
para encontrar empleos en condiciones de trabajo decente. Por ejemplo,
en el Brasil, ademas de las discriminaciones y prejuicios que limitan la
inclusion laboral de la poblacién afrodescendiente, hay otros factores que
restringen el potencial alcance e impacto de la Ley de Cuotas, entre los que
se encuentran: i) el rechazo a la legislacion por parte de distintos grupos,
en su mayoria blancos y de mayores ingresos, quienes han utilizado su
poder politico y mediatico para influir sobre la opinién publica (Lloyd,
2016); ii) la dependencia de la ley con relacién a la situacion presupuestaria
del pais; y iii) las desigualdades con las que atin viven la mayoria de los
afrodescendientes favorecidos por la ley que restringen el impacto de
un mayor acceso a la educacién superior sobre sus trayectorias laborales
futuras (como, por ejemplo, el contar con menores niveles de inglés y con
redes de contacto mas acotadas, entre otras).

De esta manera, si bien las acciones afirmativas en educacion son
un paso importante para democratizar el acceso a la educacién superior,
resulta “necesario aplicar politicas publicas transversales (...) para
promover la igualdad social y combatir la discriminacién y los prejuicios”
en todos los ambitos del bienestar (Nunes y Oliveira Silva Fernandez, 2021).
Por ejemplo, las politicas de acceso a la educaciéon superior podrian
complementarse con acciones orientadas a fomentar la permanencia del
estudiantado en la educacién, como tutorias y politicas de cuidado, y con
acciones afirmativas en el mercado laboral (Valenzuela y Yafiez, 2022).

b) Acciones afirmativas en el mercado laboral

La region cuenta con diversas iniciativas de accién afirmativa
en el dmbito laboral, principalmente enfocadas en asegurar cuotas de
contrataciéon de la poblacion afrodescendiente en empleos ptblicos. Por
ejemplo, en el afio 2014, en el Brasil se implement6 una cuota del 20% para
personas que se declaren afrodescendientes en los concursos de ingreso a
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cargos publicos federales (Ley N° 12.990) y, en el Uruguay, existe una cuota
del 8% para personas que se declaren afrodescendientes en los concursos
de ingreso a cargos publicos (Ley N° 19.122 de 2013)™.

En el caso de Colombia, a partir de la Ley N°2039 de 2015, se ha
buscado aumentar la productividad del sector agropecuario por medio
de Lineas Especiales de Crédito (LEC) destinadas a pequenos, medianos
y grandes productores. La tasa de interés de las LEC es subsidiada por
el Gobierno Nacional y el programa cuenta con programas especialmente
dirigidos a miembros de las comunidades Negras, Afrocolombianas
Raizales y Palanqueras (NARP) (Decreto 1071, 2015; Decreto 20, 2019).
En el afio 2021, el presupuesto aprobado para la ejecucion de las LEC
fue de 137.361 millones de pesos colombianos (29 millones de délares,
aproximadamente)'?, de los cuales 3.250 millones® de pesos colombianos
(682 mil dolares, aproximadamente) fueron destinados a las LEC NARP,
contribuyendo a beneficiar a 1.099 personas pertenecientes a distintos
grupos étnico-raciales del pais (CNCA, 2021).

3. Fomentar el desarrollo productivo de los distintos
territorios y la creacion de empleos de calidad

Las politicas de fomento de la actividad econémica constituyen un
componente central en las estrategias para contribuir a la construccién
de trayectorias de trabajo decente en la poblacién afrodescendiente. Estas
politicas contribuyen a diversificar la estructura productiva, incentivar la
inversién y los encadenamientos productivos, y generar empleos de mejor
calidad en los distintos territorios. El fomento productivo requiere avanzar
en la integracion y complementariedad de intervenciones de distintos
sectores de politica publica, incluyendo politicas macroeconémicas,
comerciales, tributarias, de infraestructura, de proteccién social y educativas,
entre otras (Martinez, 2017)*. Todas estas intervenciones deben actuar
complementariamente para fomentar el empleo, elevar la productividad y
facilitar los procesos de transformacién estructural en la region (OIT, 2015).

Dada la concentracién de la poblaciéon afrodescendiente en
territorios rezagados y en sectores y empresas de baja productividad,
es importante desde un punto de vista de equidad étnico-racial que el
objetivo de desarrollo productivo considere la reduccién de las brechas
territoriales y sus necesidades y potencialidades particulares. Entre las
medidas enfocadas para este fin y en el contexto de la actual revolucién

Para mas experiencias de acciones afirmativas en el mundo del trabajo en la region, véase Holz,
Huepe y Rangel (2022).

Tipo de cambio utilizado 1 délar=4762 pesos colombianos.

3 Lo que corresponde a 0.0002% del PIB de Colombia del ano 2021.

Para mas informacion ver capitulo de conclusiones.
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tecnolégica, adquiere especial importancia una mayor inversién en
infraestructura digital enfocada en ampliar la cobertura y operatividad
del servicio de Internet en aquellas localidades con mayor concentracién
de poblacién afrodescendiente y otras poblaciones en situacion de
vulnerabilidad. Los planes nacionales y territoriales de desarrollo han sido
instrumentos importantes en América Latina para fomentar la inclusién
social y laboral de las personas afrodescendientes desde hace décadas,
ya que combinan distintas herramientas que abordan las desigualdades
econdmicas y étnico-raciales presentes en los territorios (CEPAL, 2017).
Para mas detalles acerca de experiencias de incorporacién de la poblacion
afrodescendiente en los planes nacionales de desarrollo en la regién, véase
Holz, Huepe y Rangel, 2022.

4. Fortalecer los sistemas de proteccion social
para abordar los nuevos desafios de informalidad
y las carencias en otras areas del bienestar

Los antiguos y nuevos desafios relacionados con la proteccién social de
los trabajadores informales, entre los cuales estd sobrerrepresentada la
poblacién afrodescendiente, entre otros factores, requieren articular los
componentes contributivos y no contributivos de la proteccién social,
fortalecer los mecanismos para expandir la cobertura de la proteccién
social contributiva y avanzar en la articulaciéon de estos sistemas con la
proteccion en otras esferas del bienestar, como la salud, la educacién y la
infraestructura bésica, entre otras (Robles y Tenenbaum, 2023).

La expansion de la cobertura contributiva de la seguridad social
puede beneficiarse de instrumentos que ya existen en América Latina, como
los mecanismos que incentivan o facilitan a los trabajadores independientes
contribuir al sistema de pensiones y regimenes simplificados de
contribucién y tributacion como el monotributo en la Argentina y
el Uruguay, y el sistema de Microemprendedor Individual (MEI) del Brasil
(ver seccién D en capitulo de conclusiones). Sin embargo, es importante
asegurar que este tipo de mecanismos no sea aplicado como una estrategia
de precarizacion del trabajo. En este sentido, se requiere que aquellos
regimenes especiales de proteccién tengan una transicion gradual al
régimen general de seguridad social. De lo contrario, los mercados
laborales de la regién corren el riesgo de institucionalizar situaciones de
precarizacién y segmentacion de los trabajadores en distintas “clases” en
términos del acceso a derechos laborales y de proteccién social (Abramo,
2021; Salazar-Xirinachs y Chacaltana, 2018; CEPAL/OIT, 2015; OIT, 2014).

La poblacién afrodescendiente experimenta distintas desigualdades
que interacttian y se potencian entre si, por lo que, para promover su acceso
a empleos productivos y en condiciones de trabajo decente, es indispensable
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abordarla diversidad de carencias que afectan sus vidas. En otras palabras, para
enfrentar el desafio de inclusién laboral en la poblacion afrodescendiente, se
requiere afrontar conjuntamente los desafios de proteccién social. De acuerdo
con lo acordado en la ARDSI, “[l]a proteccion social se orienta a garantizar el
acceso a ingresos adecuados para un nivel de bienestar suficiente de manera
universal, servicios sociales (como salud, educacién, agua y saneamiento),
vivienda, politicas de inclusién laboral y trabajo decente” (CEPAL, 2020: p. 20).
En concreto, para facilitar la inclusion laboral de poblaciones histéricamente
discriminadas como la poblacién afrodescendiente, se requiere equiparar
oportunidades en la primera infancia e infancia, cuando comienzan a
evidenciarse las primeras brechas de desigualdad; implementar medidas
para incorporar a nifias, nifios y adolescentes al sistema escolar; fortalecer el
desarrollo de competencias demandadas por el mercado laboral; disminuir las
barreras que enfrenta la poblacion afrodescendiente para acceder a una salud
de calidad; promover el acceso a politicas y programas de vivienda; disminuir
la brecha digital en escuelas, hogares y territorios; e implementar sistemas
de cuidados que alivien la carga de trabajo de las mujeres, en particular,
de las mujeres afrodescendientes.

Por tltimo, considerando el racismo presente en la region, todas
estas acciones deben complementarse con iniciativas de sensibilizacién
en escuelas, lugares de trabajo, instituciones publicas y en la poblacién
en general para combatir prejuicios y estereotipos que afectan la vida de
distintos grupos étnico-raciales.
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Capitulo V

Los Pueblos Indigenas
de América Latina-Abya Yala: la centralidad
de los derechos colectivos para
una recuperacion econémica transformadora

Malva-marina Pedrero

Introduccion

Los Pueblos Indigenas tienen derecho a la libre determinacion y, en virtud
de ese derecho, persiguen libremente su desarrollo econémico, social y
cultural, segin senala la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Pueblos Indigenas en su articulo 3. Para su materializacién
no solo resulta imprescindible el reconocimiento, proteccién, demarcacion,
titulacion colectiva y saneamientos de los territorios indigenas, en tanto
base de su existencia, sino también el ejercicio de su derecho al autogobierno
dentro de ellos; asi como una serie de otros derechos consagrados en los
tratados internacionales (véase el recuadro 2). Son precisamente estos los
argumentos de los Pueblos Indigenas para reivindicar sus economias propias
como un componente de un proyecto civilizatorio contrahegeménico que
tiene la potencialidad de enfrentar las causas estructurales de la gran crisis
climatica y ambiental que afecta hoy a la humanidad. Es decir, se trata de
una reivindicacién que se inscribe dentro de una economia politica propia
que tiene su centralidad en los territorios tradicionales.
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Recuadro 2
Economias propias de los Pueblos Indigenas: articulos relevantes
de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos
de los Pueblos Indigenas

Articulo 3

Los pueblos indigenas tienen derecho a la libre determinaciéon. En virtud
de ese derecho determinan libremente su condicién politica y persiguen
libremente su desarrollo econémico, social y cultural.

Articulo 4

Los pueblos indigenas, en ejercicio de su derecho a la libre determinacién,
tienen derecho a la autonomia o al autogobierno en las cuestiones
relacionadas con sus asuntos internos y locales, asi como a disponer de
medios para financiar sus funciones auténomas.

Articulo 5

Los pueblos indigenas tienen derecho a conservar y reforzar sus propias
instituciones politicas, juridicas, econémicas, sociales y culturales,
manteniendo a la vez su derecho a participar plenamente, si lo desean, en la
vida politica, econémica, social y cultural del Estado.

Articulo 20

1. Los pueblos indigenas tienen derecho a mantener y desarrollar sus
sistemas o instituciones politicas, econémicas y sociales, a que se les
asegure el disfrute de sus propios medios de subsistencia y desarrollo y a
dedicarse libremente a todas sus actividades econémicas tradicionales y
de otro tipo.

2. Los pueblos indigenas desposeidos de sus medios de subsistencia y
desarrollo tienen derecho a una reparacion justa y equitativa.

Articulo 21

1. Los pueblos indigenas tienen derecho, sin discriminacion alguna, al
mejoramiento de sus condiciones econdmicas y sociales, entre otras
esferas, en la educacién, el empleo, la capacitacion y el readiestramiento
profesionales, la vivienda, el saneamiento, la salud y la seguridad social.

Articulo 23

Los pueblos indigenas tienen derecho a determinar y a elaborar prioridades
y estrategias para el ejercicio de su derecho al desarrollo. En particular, los
pueblos indigenas tienen derecho a participar activamente en la elaboracion
y determinacion de los programas de salud, vivienda y demas programas
economicos y sociales que les conciernan vy, en lo posible, a administrar
esos programas mediante sus propias instituciones.

Articulo 29

1. Los pueblos indigenas tienen derecho a la conservacion y proteccion del
medio ambiente y de la capacidad productiva de sus tierras o territorios
y recursos. Los Estados deberan establecer y ejecutar programas de
asistencia a los pueblos indigenas para asegurar esa conservacion y
proteccién, sin discriminacioén alguna.
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Articulo 31

Los pueblos indigenas tienen derecho a mantener, controlar, proteger y
desarrollar su patrimonio cultural, sus conocimientos tradicionales, sus
expresiones culturales tradicionales y las manifestaciones de sus ciencias,
tecnologias y culturas, comprendidos los recursos humanos y genéticos, las
semillas, las medicinas, el conocimiento de las propiedades de la fauna y la
flora, las tradiciones orales, las literaturas, los disefios, los deportes y juegos
tradicionales, y las artes visuales e interpretativas. También tienen derecho a
mantener, controlar, proteger y desarrollar su propiedad intelectual de dicho
patrimonio cultural, sus conocimientos tradicionales y sus expresiones
culturales tradicionales.

Fuente: Naciones Unidas (2007), “Resolucion aprobada por la Asamblea General. 61/295
Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas”.

Las economias propias de los Pueblos Indigenas tienen como meta
asegurar el “buen vivir” colectivo de todos los seres (humanos y no
humanos) que comparten los territorios tradicionales, siguiendo formas
consuetudinarias de relacionamiento social, politico, simbdlico, residencial
y productivo. En esta nocién subyace la idea de la interdependencia y
crianza reciproca de los seres humanos, su entorno natural y los seres
ancestrales, asi como la concepcién de las culturas como realidades
multiples y plurales (Vanhulst, 2014; Van Kessel, 2006; Burman, 2017),
que confronta las ideologias occidentales y su pretendido universalismo,
por sustentarse en la dominacién, colonizacién y mercantilizacion de la
naturaleza y haber economizado todas las dimensiones de la vida en el
mundo moderno (Leff, 2006 y 2007).

En este marco, es necesario que las agendas de recuperacién
econdmica pospandemia establezcan distinciones entre el derecho colectivo
de los Pueblos Indigenas a mantener y desarrollar sus economias propias, y el
derecho de sus miembros al mejoramiento de las condiciones de trabajo, que
incluye, entre otros aspectos, el derecho a acceder sin discriminacién alguna
al empleo, incluidos los empleos calificados y las medidas de promocién
y de ascenso, asi como a la igualdad salarial y a todas las prestaciones de
seguridad social y demads prestaciones derivadas del empleo (articulo 20
del Convenio 169 de la OIT). En el primer caso, las politicas ptblicas deben
estar orientadas a poner a disposiciéon de los Pueblos Indigenas los recursos
financieros y técnicos necesarios para el cumplimiento de sus funciones
auténomas y, en el segundo, a acciones afirmativas que eliminen las barreras
que experimentan los trabajadores indigenas en el mundo laboral del que
participan fuera de las economias propias.

Es urgente también que tales agendas se armonicen con los desafios
derivados del cambio climatico y sus efectos. Dado el demostrado éxito
de la gestién auténoma de los territorios indigenas en este ambito, los
Pueblos Indigenas debieran ser considerados actores estratégicos para el
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cumplimiento de los Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (NDC,
por su sigla en inglés). Se trata, en tltima instancia, de avanzar hacia modelos
de desarrollo mas sostenibles y formas alternativas de relacionamiento con
la naturaleza que permitan enfrentar la crisis global y atender a la inmensa
diversidad ontolégica y epistemoldgica presente en América Latina-Abya
Yala constituye un punto de partida fundamental en este proceso (De Sousa
Santos, Arriscado y Meneses, 2007). Asi, la relacion de los Pueblos Indigenas
con las cuestiones del cambio climético y la justicia climética no debe
restringirse a los conocimientos y tecnologias indigenas, ni siquiera a los
sistemas de gobernanza auténoma que ejercen en sus territorios. Se requiere
también atender al “locus ontolégico de enunciacién” que posibilita esos
conocimientos y esos sistemas de gobernanza; que no es otra cosa que la
naturaleza misma de lo que se concibe como realidad y que, por el caracter
histérico de las relaciones interétnicas en la regién, remiten a realidades en
conflicto: las realidades de los Pueblos Indigenas y la realidad que subyace a
los modelos de desarrollo impuestos por los Estados; la primera, colonizada
y la segunda, colonizadora y mercantilizada.

A. Consideraciones respecto del impacto
de la pandemia sobre los derechos de los Pueblos
Indigenas y su situacion socioeconémica

Desde el momento en que se declar6 la pandemia de COVID-19,
organismos especializados instaron a los Estados a adoptar medidas de
mitigacién de su impacto sanitario y socioeconémico que, asumiendo un
enfoque interseccional, prestaran una atencion especial a las necesidades
especificas de los grupos histéricamente excluidos, asi como al impacto
diferenciado que tales medidas pudieran tener en sus derechos humanos
(CIDH, 2020); situacién particularmente relevante para los 800 Pueblos
Indigenas y los méas de 575 millones de personas que forman parte
de ellos en América Latina. En efecto, los antecedentes disponibles
sisteméticamente han mostrado que estos pueblos se encuentran entre los
segmentos de la poblaciéon mdas empobrecidos de la sociedad, con menos
acceso a la educacion, la salud, el agua potable y la vivienda adecuada;
asi como con mayor precariedad en su insercién en el mercado del trabajo
(OIT, 2020; CEPAL 2020a; Del Popolo, 2017; FILAC, 2020).

En este contexto, las medidas de confinamiento masivo y
restricciones de movilidad impuestas por los gobiernos durante la
pandemia afectaron de manera especial a los Pueblos Indigenas. Si bien
en los territorios tradicionales muchas actividades cotidianas vinculadas
a la produccién para el autoconsumo familiar pudieron continuar, el
intercambio y la circulaciéon de productos necesarios para la subsistencia
se vieron paralizadas o limitadas por el cierre parcial o total de caminos y
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rutas. Entre los multiples impactos inmediatos de estas medidas destacan
la interrupcién del acceso a los mercados en que se comercializaba parte
de la produccién local y en los que también se adquirian tanto insumos
bésicos para las economias comunitarias como alimentos para el consumo
humano; mayores restricciones para acceder tanto a las prestaciones
sociales regulares de los gobiernos como a aquellas especialmente
definidas para enfrentar la contingencia y la imposibilidad de continuar
participando de mercados de trabajo estacionales en las dreas préximas,
con la subsecuente reduccion de los ingresos familiares, entre otros. A
ello se suma el retorno de migrantes a los territorios tradicionales, ya sea
por pérdida de trabajo o por la biisqueda de espacios de mayor proteccién
sanitaria, que se transformo en un factor de presion para la subsistencia de
las comunidades indigenas.

Por otro lado, la importancia del reconocimiento y proteccion
juridica de los territorios indigenas se hizo mas evidente durante la
pandemia, puesto que la seguridad alimentaria de los Pueblos Indigenas
dependi6 directamente de la gestién de los recursos naturales disponibles
en ellos, asi como de la producciéon local, factores que desempenaron un
rol mas decisivo para sobrellevar la crisis que los ingresos monetarios
o los subsidios estales (Banco Mundial, 2021). Efectivamente, aquellas
comunidades indigenas que dependen de sus propios sistemas
alimentarios pudieron sortear de mejor forma las limitaciones impuestas
por las medidas restrictivas que aquellas que dependen en gran medida
del mercado para cubrir sus necesidades alimentarias (FAO, 2020).

En siete paises de la region se realizaron encuestas a hogares
durante el primer afio de la pandemia (Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
México, Pert y Uruguay), lo que permite una aproximacién a su impacto
socioecondmico que, si bien es inicial e incompleta debido a que los
datos dan cuenta solo de la etapa temprana de la crisis sociosanitaria,
revelan algunas diferencias interétnicas (véase el cuadro 5). Asi, como
era previsible, se observa un incremento de la poblacién indigena en
situacion de pobreza en todos los paises, aunque en rangos heterogéneos;
observandose los més elocuentes acrecentamientos en el Perti y el Uruguay
(60% y 50%, respectivamente). Llama la atencién que en cinco paises (Chile,
Colombia, México, Pert y Uruguay) mayores proporciones de poblacién no
indigena, en contraste con la poblacién indigena, haya caido en situacioén
de pobreza, estrechdndose asi las brechas interétnicas que se observaban
en afios anteriores. No obstante, debe tener considerarse que se trata de
una tendencia a la igualacion en la precariedad y no a mejorias sustantivas
en la posicién que ocupa la poblacién indigena en la estructura social,
dado que en todos estos paises los niveles de pobreza contintian siendo
mas elevados entre indigenas.



Cuadro 5

América Latina-Abya Yala (7 paises): proporciéon de poblacién indigena
y no indigena en situacién de pobreza, segin sexo
(En porcentajes y brecha relativa)

Brecha relativa Brecha relativa por sexo

Pais Afo Hombre Mujer Total (Cociente (Cocier_7te ’indigena/
indigena/ no indigena)

Indigena  Noindigena Indigena Noindigena Indigena Noindigena no indigena) Hombre Mujer
Brasil 2019 29,8 11,6 35,7 1,7 32,7 1,7 2,8 2,57 3,05
2020 41,3 10,9 38,7 11,8 40,0 1,4 3,5 3,79 3,28
Chile 2017 151 9,7 15,8 10,7 15,4 10,2 1,5 1,56 1,48
2020 16,7 13,6 17,4 141 171 13,9 1,2 1,23 1,23
Colombia 2019 60,3 28,9 61,7 30,1 61,0 29,5 21 2,09 2,05
2020 63,2 34,2 65,1 35,6 64,2 34,9 1,8 1,85 1,83
Ecuador 2019 50,0 20,3 51,0 21,5 50,6 20,9 2,4 2,46 2,37
2020 59,5 24,6 59,9 24,6 59,7 24,6 2,4 2,42 2,43
México 2019 45,3 29,2 46,8 30,6 46,1 29,9 1,5 1,55 1,53
2020 45,6 32,0 47,2 33,3 46,4 32,7 1,4 1,43 1,42
Peru 2019 19,6 8,9 20,4 9,3 20,0 9,1 2,2 2,20 2,19
2020 32,6 20,9 32,3 22,2 32,4 21,6 1,5 1,56 1,45
Uruguay 2019 41 2,7 3,4 2,8 3,7 2,8 1,3 1,52 1,21
2020 5,3 47 5,8 4,9 5,6 4,8 1,2 1,13 1,18

Fuente: Base de datos CEPALSTAT. Disponible [en linea] https://cepalstat-prod.cepal.org/cepalstat/tabulador/ConsultalntegradaProc_HTML.asp.
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Las variaciones en la pobreza relativa entre poblaciones indigenas
y no indigenas podrian atribuirse a diversos motivos. Por un lado, el
desmoronamiento de los mercados laborales convencionales registrado
en el periodo afect6 en mayor medida a la poblacién no indigena. En
segundo lugar, a que segmentos importantes de las poblaciones indigenas
participan de actividades productivas que no se vieron fuertemente
impactadas por las medidas restrictivas adoptadas por los gobiernos
para controlar la pandemia. Por dltimo, en algunos casos, por tratarse de
poblacién altamente vulnerable, pudieron haber accedido a los recursos
financieros asignados por los gobiernos a través de subsidios especiales,
tal como parecen estar indicando los resultados de la Encuesta CASEN en
Pandemia realizada en Chile en 2020. No obstante, la situacién de este pais
puede ser excepcional y no extrapolable al resto de la regién, dado que
politicas generalizadas de este tipo no han sido eficientes en la reduccién
de las desigualdades (Lustig, Morrison y Ratzlaff, 2019). Ademads, no
puede soslayarse el hecho de que las condiciones en que se realizaron las
encuestas bien pudieron haber introducido sesgos en los resultados' o que
estos solo reflejan los efectos de las etapas iniciales de la pandemia y no
aquellos acumulados tras dos afios de medidas restrictivas.

Por otro lado, se debe tener presente que las mediciones
convencionales de la pobreza, ya sea por ingresos o mediciones
multidimensionales, han sido cuestionadas por los Pueblos Indigenas,
argumentando por un lado que estas no son sensibles a sus propias
nociones de bienestar y, por el otro, que no aportan informacién suficiente
y pertinente para el disenio e implementacién de politicas ptblicas que
promuevan la gestién auténoma de sus planes de vida. Pese a que en las
altimas décadas se han generado muiltiples propuestas para subsanar este
vacio, adn no han sido acogidas por los sistemas de informacién de los
paises de la region. Tales propuestas, en general, suman a los indicadores
convencionales dimensiones relativas a la gobernanza de los territorios
indigenas (propiedad colectiva de la tierra, control de recursos naturales
y autonomia politica y econdémica, entre otros factores); el vigor de la
cultura propia tanto a nivel de la vigencia de normas consuetudinarias
de convivencia del colectivo como de las ciencias y tecnologias propias
y de los idiomas indigenas, y las condiciones para la participacién de los
Pueblos Indigenas en la vida politica nacional, entre miiltiples elementos
(CEPAL, 2020).

En varios paises de la region, la recoleccion de datos se realizé6 por medio de entrevistas
telefénicas (o por medios virtuales), lo que implicé adecuar la muestra de hogares a las unidades
con informacion de contacto telefonico disponible, ademas de diversos ajustes metodologicos y
tematicos. Dadas las importantes brechas de conectividad que afectan a los Pueblos Indigenas, esta
transicién hacia encuestas no presenciales pudo haber afectado seriamente su efectiva inclusion en
los relevamientos de datos. Para profundizar en estos aspectos, véase CEPAL (2022a). Disponible
[en linea] https:/ /repositorio.cepal.org /bitstream /handle/11362 /47988 /1/52200354_es.pdif.
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1. Debilitamiento de la proteccion de los derechos
territoriales de los Pueblos Indigenas e incremento
de las situaciones de violencia en el contexto pandémico

A las vulnerabilidades previas desde las cuales los Pueblos Indigenas
han debido enfrentar la pandemia se suman otros factores relativos a la
implementacién de sus derechos colectivos, expresados en los débiles y, en
algunos paises, inexistentes, mecanismos institucionalizados para garantizar
su participacion politica, cuestién clave para definir, implementar y evaluar
medidas pertinentes y contextualizadas para contener la expansion de la
pandemia y mitigar sus multiples impactos, entre ellos los socioeconémicos.
Ademds, debe considerarse la desproteccion de sus territorios en gran parte
de los paises de la regién, lo que no solo los puso en riesgo de contagio, sino
que, ademas, implicé que muchas veces debieran enfrentar la crisis en medio
de situaciones de violencia, criminalizacién y depredacién de sus recursos
naturales. Tal situacién obedece al caracter regresivo de las politicas de
implementacién de los derechos de estos pueblos que se observaba en muchos
paises latinoamericanos desde antes de la crisis sociosanitaria (CEPAL, 2020;
CIDH, 2021; IWGIA, 2020, 2021 y 2022; ONIC, 2021). Los complejos procesos de
demarcacion, titulacién y saneamiento de las tierras indigenas y la debilidad
de los mecanismos definidos por los Estados para cumplir su obligacién
exclusiva® de realizar consultas previas ante medidas administrativas y
legislativas que pudieran afectar sus derechos, fueron terreno fértil para
un creciente malestar social entre los Pueblos Indigenas, que ha motivado
acciones de protesta, articulacion de alianzas y acciones judiciales nacionales e
internacionales para hacerlos exigibles. Estas dinamicas no se interrumpieron
durante la pandemia, registrindose una miriada de iniciativas estatales,
muchas veces contradictorias, que no siempre atendieron a los estandares
internacionales en la materia.

A modo de ejemplo, en la Argentina tras el rezago en la demarcacién
de las tierras indigenas ordenada por la Ley N° 26.160 de 2006, que declar6
la emergencia en materia de posesion y propiedad de las tierras que
tradicionalmente ocupan las comunidades indigenas originarias del pais y
ordend la suspension de los desalojos de esas tierras, el gobierno debié dictar
un decreto que ampli6 su vigencia hasta el afio 2025 (Decreto nim. 805/2021).
No obstante, los desalojos continuaron y, solo en 2020 docenas de
comunidades fueron forzadas a abandonar sus territorios en las provincias
de Salta, Tucuman, Jujuy, Chaco y Santa Fe (CELS, 2021). En Colombia,
mientras el gobierno adopté algunas medidas que profundizaron las
garantias a los derechos territoriales indigenas, como la norma que estableci6
un procedimiento para la clarificacion de la vigencia legal de los titulos
de origen colonial o republicano de los resguardos indigenas (Decreto
num. 1824/2020), la conflictividad extendida en muchos territorios indigenas

2 Existen casos en que los Estados transfirieron a las empresas interesadas en los proyectos extractivos

o de inversién su obligacion de consulta previa, vulnerando los estdndares internacionales en la
materia (CIDH, 2021).
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se agudiz6 durante la pandemia, generando condiciones para un incremento
de los desplazamientos forzados, fenémeno que entre 2020-2021 afect6 a
26.028 integrantes de comunidades indigenas (CODHES, 2021 y 2022).

En el Brasil, la titulacién de tierras indigenas se estancd por
instruccién gubernamental y, a la vez, se ingresaron a tramitacién
legislativa una serie de proyectos de ley cuya aprobacion significaria el
retroceso mas grande en el pais en la proteccién de los derechos de los
Pueblos Indigenas®. Como consecuencia de la desproteccién se produjo
un incremento significativo de las invasiones de tierras indigenas, la
explotacién ilegal de recursos existentes en ellas y el dafio al patrimonio
de las comunidades. Para 2020, se reportaron 96 conflictos relativos a
derechos territoriales y 263 incidentes de invasién, explotacion ilegal
de recursos naturales y dafios diversos a la propiedad que afectaron
a 201 territorios indigenas en 19 estados del pais (CIMI, 2021). Al afo
siguiente, se verificaron otros 118 conflictos y 305 casos de invasion, que
afectaron a 226 territorios indigenas en 22 estados. En el periodo, mineros,
madereros, cazadores, pescadores e invasores de tierras ptiblicas no solo
incrementaron su accién ilegal en tierras indigenas, sino que también
intensificaron la agresividad y violencia de sus actos (CIMI, 2022).

El incremento de la violencia en los territorios indigenas durante
la pandemia producto de los avances de las actividades extractivas
tanto legales como ilegales, ha sido reportada en casi todos los paises de
América Latina-Abya Yala. Si bien no es posible dar cuenta de un panorama
completo para la region respecto de cudnto y cémo se han intensificado los
conflictos territoriales en los ultimos dos afios, algunas tendencias pueden
revisarse en la plataforma interactiva “Derechos colectivos vulnerados durante
la pandemia” de Rights & Resources Initiative (RRI) y Amazon Conservation
Team (ACT)*. Previamente, entre 2017 y 2019, se habian reportado 102 proyectos
vinculados a las industrias extractivas y al desarrollo de infraestructura, que
afectaban los derechos de 1.164 comunidades indigenas y locales en seis paises
de la region: Brasil, Colombia, Guatemala, Honduras, México y Pert (RRI, 2020).
El monitoreo realizado durante 2020 y 2021 identific6 156 casos activos en
esos mismos paises, lo que representa un incremento de 599% respecto
del periodo anterior. Un 30,8% de ellos corresponde a la industria minera,
23,1% alaexpansion dela agroindustria, 16,0% a proyectos de energia renovable,
13,5% al desarrollo de infraestructura, 9,0% a la industria de hidrocarburos
y 77% a la explotacion forestal. Estos proyectos afectaron los derechos de
1964 comunidades durante la pandemia (véase el cuadro 6).

*  Setrata del proyecto de ley 191/2020, que regula la realizacién de actividades de investigacion y

extraccién de recursos minerales e hidrocarburos en las tierras indigenas, asi como el uso de los
recursos hidricos de estas tierras para la generacién de energia eléctrica; el proyecto de Decreto
Legislativo 177/2021, que autorizaria al Presidente de la Reptiblica a denunciar el Convenio 169
de la OIT; los proyectos de ley 510/2021 y 2.633/2020, que permiten regularizar la ocupacién
ilegal de terrenos publicos, consolidando asi la invasién de los territorios indigenas; y, proyecto
de Ley 490/07, que restringiria la demarcacion de tierras indigenas y posibilitaria la instalacién
de unidades militares, la ampliacién de la red vial y la exploracion de alternativas energéticas
estratégicas en ellas, entre otras acciones.

Disponible [en linea] https:/ /experience.arcgis.com/experience/9eec3ef12a4140e1bfd0f535377
a5e30/page/Inicio/.



Cuadro 6

América Latina-Abya Yala (6 paises): numero de proyectos vinculados a industrias extractivas

que vulneran los derechos de los Pueblos Indigenas y comunidades locales
y nimero de comunidades afectadas, 2020-2021

Agroindustria

Energia renovable

Hidrocarburos

Infraestructura

- Proyecos O e+ Frovseis e Provesios (e Provectos e Provectos e Provectos e Pravectos e
Brasil 6 16 3 16 4 6 1 5 2 17 9 50 25 110
Colombia 1 18 4 23 1 2 7 17 4 10 12 461 39 531
Guatemala 1 1 5 223 1 1 - - - - 6 33 13 258
Honduras 8 22 8 50 2 2 - - 4 51 1 13 23 138
México 4 23 5 22 1 1 - - 7 76 4 7 21 129
Peru 6 19 - - 3 6 6 111 4 457 16 205 35 798
Total 36 99 25 334 12 18 14 133 21 611 48 769 156 1964

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de plataforma interactiva Rights & Resources Initiative (RRI) y Amazon Conservation
Team (ACT). Disponible [en linea] https://experience.arcgis.com/experience/9eec3ef12a4140e1bfd0f535377a5e30/page/Inicio/.
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La expresién mas ominosa de esta violencia sistemética de la que son
victimas los Pueblos Indigenas es la alarmante cifra de asesinatos de lideres y
comuneros en el marco de la desproteccion territorial. Durante los cinco afios
anteriores a la pandemia, en promedio, cuatro defensores de la vida y los
territorios de los Pueblos Indigenas eran asesinados mensualmente (CEPAL,
2020). Esta ya dramatica cifra se increment6 entre 2020-2021, periodo en el que
se han registrado, al menos, 280 asesinatos. Con ello, en la “era pandémica”
mensualmente, en promedio, 10 defensores indigenas fueron asesinados. De
estos crimenes, 27 tuvieron como victimas a mujeres indigenasS.

2 Medidas estatales para mitigar el impacto
socioecondémico de la pandemia
entre los Pueblos Indigenas

Si bien todos los paises de la regién establecieron alguna medida para
enfrentar el impacto sanitario de la pandemia entre los Pueblos Indigenas
(CEPAL y otros, 2020), no ocurrié lo mismo en materia de su impacto
socioecondémico. Siguiendo la légica con que ha operado el gasto fiscal
para el desarrollo de estos pueblos, se les ha considerado incluidos en las
transferencias monetarias especiales para grupos vulnerables; no obstante,
se debe tener en cuenta que los programas de transferencia directa hasta
ahora han contribuido poco a mejorar las condiciones de vida de los
Pueblos Indigenas y a eliminar las desigualdades, puesto que si bien son
teéricamente imparciales en su disefio no lo son tanto en su provisién
(Lustig, Morrison y Ratzlaff, 2019). En efecto, se han reportado mdltiples
problemas que han debido enfrentar los Pueblos Indigenas para acceder
a estos paquetes fiscales durante la crisis sociosanitaria (accesibilidad
geografica, baja cobertura, uso de medios digitales para acceder a ellos y
otros), lo que hace suponer que no siempre tuvieron un acceso equitativo a
estos recursos. Asi, por ejemplo, en Chile, solo un 7,5% de los beneficiarios
del Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) corresponde a poblacién indigena
(Ministerio de Desarrollo Social y Familia, 2021), cifra relativamente baja si
se considera que en el pais el 12,4% de la poblacién pertenece a estos pueblos
y que, ademas, estan sobrerrepresentados entre la poblacién pobre.

Ademas, en los ultimos afios en casi todos los paises para los que se
cuenta con informacién (Argentina, Estado Plurinacional de Bolivia, Chile,
Colombia, Guatemala, México y Paraguay) se venia observando un descenso
del gasto ptblico especificamente orientado a los Pueblos Indigenas, situacién
que se exacerb6 durante los dos afios de pandemia. México constituye una
excepcion, pues registra un incremento sistematico de este gasto fiscal entre
2018-2021, con un aumento promedio anual de 75%, en términos reales,

5 Las cifras corresponden a 11 paises de la region (Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala,

Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Pert y Reptblica Bolivariana de Venezuela) y se basan en
reportes de organismos especializados en derechos humanos tanto nacionales como internacionales.



158 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

pasando de 80.844,6 a 111.475 millones de pesos mexicanos (de 3.880 millones
de ddlares a 5.350 millones de délares). Sin embargo, este crecimiento se ha
concentrado en los programas que aseguran el acceso a derechos sociales;
en cambio, el gasto en desarrollo rural, el medio ambiente y los recursos
naturales, directamente relacionados con los derechos territoriales de los
Pueblos Indigenas, ha disminuido de manera significativa (CEFP, 2021).

Los paises que reconocen el derecho a las autonomias indigenas,
ejercido en entidades territoriales especiales, enfrentan también un complejo
escenario presupuestario. Es el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, que
desde 2018 incluye en el presupuesto nacional asignaciones para los gobiernos
auténomos indigenas (GAIOC), que tienen una amplia gama de facultades
consagradas constitucionalmente. En 2022 se transfirieron 10 millones de
délares a las 5 autonomias constituidas (Territorio de Raqaypampa, Nacion
Originaria Uru-Chipaya, Charagua Iyambae, Salinas y Kereimba Iyaamba)®.
Ello implica que los GAIOC disponen en promedio de 193 dédlares’ per
capita para la gestion de formas propias de desarrollo econdémico, social,
politico, organizativo y cultural; la elaboracién de planes de ordenamiento
territorial y de uso de suelos; la electrificacion en sistemas aislados dentro
de su jurisdiccién; la mantencion y administracién de caminos vecinales
y comunales; la administracion y preservacion de areas protegidas en su
jurisdiccion; la creacién y administracién de tasas, patentes y contribuciones
especiales en el ambito de su jurisdiccion; la planificacién y gestion de la
ocupacién territorial; la mantencién y administracién de sus sistemas de
riego; el fomento y desarrollo productivo y la construccién, mantenimiento
y administracién de la infraestructura necesaria para el desarrollo en su
jurisdiccién, entre sus miiltiples funciones. Se trata de recursos exiguos que
no permiten consolidar las autonomias indigenas, mas si se considera que con
ellos se deben costear también politicas sociales regulares del gobierno central
(subsidios, renta dignidad y seguridad ciudadana, entre otros), reduciendo
considerablemente la capacidad de maniobra de los GAIOC (Zambrana, 2019).

Ademés del presupuesto regular destinado a los Pueblos Indigenas,
algunos paises asignaron recursos adicionales de apoyo econémico. Es el
caso, por ejemplo, dela Argentina que a través del Ministerio de Agricultura,
Ganaderia y Pesca cre6 el Programa de asistencia critica y directa para la
agricultura familiar, campesina e indigena, con el propésito de facilitar el
acceso a insumos, herramientas y materiales indispensables para poder
desarrollar sus actividades productivas, que conté con una asignacioén
presupuestaria de 277 mil délares. Ademds, implement6 el Programa
de Promocién del Trabajo, Arraigo y Abastecimiento Local (PROTAAL),
a través del cual se busca consolidar la posicién de la agricultura familiar,

¢ Informacion del Sistema de Gestién Publica SIGEP. Disponible [en linea] https://sigep.sigma.
gob.bo/sigep_publico/faces/SFprRepPub?gestion=2022.

7 Estimacién a partir de informacion oficial. Disponible [en linea] https:/ /va.presidencia.gob.bo/
index.php /los-gaioc/conociendo-nuestras-gaiocs.
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campesina e indigena como proveedora de alimentos, asi como proteger y
fomentar su trabajo y apoyar la recuperacion econémica del pafs, con un
presupuesto de 678 mil délares.

En Chile, el Ministerio de Desarrollo Social y Familia, a través del
convenio de cooperacién técnica con el Banco Interamericano “Apoyo
al Enfoque de Promocién Integral de la Economia Indigena en contexto
de la crisis del Covid-19”, establecié un plan de Promocién Integral de
Empresariado Indigena (PIEI) con una inversién total de 500 mil délares
(CONADI, 2021). En Colombia, en tanto, el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural establecié cuatro programas de promocién de la
seguridad alimentaria y la reactivacién inclusiva en zonas rurales
(Consejo Regional Indigena del Cauca, Pueblos Pasto y Quillacinga del
departamento de Narino, Consejo Regional Indigena del Huila y Consejo
Regional Indigena de Caldas), por un presupuesto total de 463 mil dolares;
todos ellos ejecutados con cargo a los recursos la Estrategia de Desarrollo
Rural con Enfoque Territorial liderada por esa entidad y financiada con
recursos de la Unién Europea. En el Paraguay, a mediados de 2020, el
gobierno reasigné 25 millones de ddlares del Proyecto de Insercién en
los Mercados Agrarios (PIMA) para un plan de emergencia orientado
a la agricultura familiar campesina e indigena afectada por la crisis
pandémica, con el propédsito de mejorar su acceso al mercado®.

Aun cuando estas iniciativas gubernamentales, y otras similares
impulsadas en los demds paises de la region, constituyen un aporte
a la recuperaciéon econémica de las comunidades indigenas, son atn
fragmentarias, por lo que se requiere de un proceso participativo amplio
para generar estrategias integrales de desarrollo socioeconémico para
todos los Pueblos Indigenas presentes en las jurisdicciones nacionales,
considerando las heterogéneas situaciones en que se desenvuelven y
atendiendo a sus propios modelos de bienestar.

B. La gobernanza autonoma de los territorios
de los Pueblos Indigenas como factor clave
para una recuperacion sostenible

1. La contribucién de los Pueblos Indigenas
a la mitigacion de los efectos del cambio climatico

Pese a la reconocida contribucién de los Pueblos Indigenas, a través
de la gobernanza auténoma de sus territorios, a la conservacién de la
biodiversidad y la proteccion ambiental, sus derechos no son debidamente

8 Disponible [en linea] https://coprofam.org/2020/07/02/gobierno-destina-usd-25-millones-a-
programa-de-emergencia-para-la-agricultura-familiar-campesina-e-indigena/.
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atendidos en la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible, ni en las
estrategias nacionales de mitigacién del cambio climatico. Esta cuestion
deberia enfrentarse de manera decidida en las politicas de recuperacién
econdmica dadas la amplia y creciente evidencia respecto a que asegurar los
derechos colectivos de los Pueblos Indigenas sobre sus territorios constituye
un mecanismo efectivo para cumplir las metas nacionales en esta materia
(Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, 2021; IPCC, 2022).

La gobernanza auténoma y colectiva de los bosques de los Pueblos
Indigenas constituye un claro ejemplo de tales aportes, dado que posibilita
la conservacién de un alto nivel de biodiversidad y potencia la capacidad de
captacién y almacenamiento de carbono de estas tierras. Las estimaciones
mas recientes muestran que en América Latina mas del 80% de las tierras
ocupadas por los Pueblos Indigenas esta cubierta por bosques (320 millones
de hectéreas, aproximadamente), correspondiente mayoritariamente (72,9%)
a bosques intactos o poco intervenidos (FAQ, 2021). Al respecto, un andlisis
sobre la situacion de las tierras de los Pueblos Indigenas y las comunidades
locales (PICL) en el Brasil, Colombia, el Perti y México mostré que el 92%
de ellas acttia como sumideros netos de carbén que capturan anualmente,
en promedio, 30 toneladas métricas de didxido de carbono equivalente
(CO,e) por hectérea, mas del doble del carbono capturado por las tierras no
administradas por PICL. Precisamente por ello, proteger las tierras de los
Pueblos Indigenas puede jugar un importante papel en el cumplimiento de
los Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (NDC) en estos paises, ya
que capturan emisiones equivalentes al 30% de los objetivos incondicionales
de las NDC’ para 2030 (véase el cuadro 7) (Akhtar y otros, 2022).

Cuadro 7
América Latina-Abya Yala (4 paises): objetivos de reduccion
de las NDC para 2030 y emisiones netas de las tierras
de los Pueblos Indigenas y comunidades locales

Objetivo de reduccion
de emisiones en 2030

Emisiones capturadas

Captura neta anual promedio por las tierras de los PICL

de las tierras de los PICL

Pais (En millones de (En millones de toneladas en comparacién con los
toneladas métricas métricas de CO.e) objetivos de Ias'NDC
de CO.e) 2 (En porcentajes)
Brasil 600 167 28
Colombia 177 61 34
Peru 90 25 28
México 210 62 29

Fuente: Akhtar y otros, 2022.

Desde la perspectiva financiera, asegurar la tenencia de tierras
boscosas indigenas entrafia una inversion relativamente baja, pero genera
grandes beneficios. Se ha estimado que los costos de esta medida en tres

°  Corresponden a las contribuciones que podrian efectuar los paises utilizando sus propios

recursos y capacidades para alcanzar las metas fijadas en su NDC.
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paises de la cuenca amazénica (Estado Plurinacional de Bolivia, Brasil
y Colombia) representarian solo un 1% de los beneficios econémicos
proyectados para un periodo de 20 afios. Ademds, si los Estados no
aseguran ni protegen la propiedad de estas tierras y no fomentan la
gobernanza y gestién auténoma de los bosques, deberian hacer grandes
esfuerzos por cubrir las emisiones anuales de CO, evitadas por esta via.
Asi, los bosques indigenas de la Amazonia boliviana tienen un potencial
de evitar 8,04 Mt CO, por afo, cifra que se alcanzaria retirando de la
circulacion 1,7 millones de vehiculos de pasajeros por afio. Por su parte,
en el Brasil este potencial se estima en 31,76 Mt CO, anuales, equivalentes
al retiro de 6,7 millones de vehiculos y, en Colombia el potencial es de
3,01 Mt COZ, equivalente al retiro de 0,63 millones de vehiculos (Ding y
otros, 2016) (véase el diagrama 1).

Diagrama 1
América Latina-Abya Yala (3 paises): emisiones de CO, evitadas anualmente
mediante la seguridad de la tenencia de tierras boscosas indigenas

Bolivia (Estado Plurinacional de) Brasil Colombia
Tiene el potencial de evitar Tiene el potencial de evitar Tiene el potencial de evitar
8,04 31,76 3,01
Mt Co, por afio Mt Co, por afio Mt Co, por afio
Equivalente a: Equivalente a: Equivalente a:
1698 318 6708778 635813
Vehiculos fuera de las rutas Vehiculos fuera de las rutas Vehiculos fuera de las rutas
durante 1 afio durante 1 afio durante 1 afio

Fuente: Ding y otros, 2016.

Pese a estas evidencias, el dafio ambiental continda en los territorios
indigenas. Tras décadas de explotacion de los recursos naturales, el
20% del territorio amazoénico ya ha sido transformado en su totalidad y
el 6% presenta alto nivel de degradacién, por lo que urgen medidas de
restauracién. Un 41%, en tanto, exhibe bajos niveles de degradacién y un
33% permanece intacto. En este escenario, la mejor capacidad de gestion de
los Pueblos Indigenas de los territorios y su biodiversidad es evidente: la
superficie totalmente transformada es, proporcionalmente, 8 veces mayor
fuera de los territorios controlados por estos pueblos y 5 veces mayor
dentro de las Areas Protegidas por los Estados (AP). En contraste, solo un
7% de las tierras indigenas ha sido totalmente transformada o tiene una
degradacion alta, proporcién que estd por debajo de la registrada en las
AP y en las areas sin régimen especial de gestién (véase el gréfico 25)
(Quintanilla y otros, 2022).
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Grafico 25
Region amazoénica (9 paises): estado actual de la superficie boscosa
por regimenes de gestion territorial
(En porcentajes)

Fuera de TI-AP 33

Traslape TI-AP
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Territorio indigena (Tl) | 4

N
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Fuente: Quintanilla y otros, 2022.

Tal como ha reportado el Proyecto Monitoreo de la Amazonia
Andina (MAAP), este dafio no se ha detenido durante la pandemia, ya que
en el afio 2020 en los 9 paises amazoénicos se perdieron aproximadamente
2,3 millones de hectdreas de bosque primario, lo que representé un
aumento del 17% en comparacién con el afio anterior (MAAP, 2021) y
en 2021 se perdieron otros 2 millones de hectareas (MAAP, 2022). Esta
situacién acarrea consecuencias no solo sobre los medios de sobrevivencia
de los Pueblos Indigenas, sino que aumenta la emisién de gases de efecto
invernadero en medio de la creciente crisis climéatica global.

La critica situacion motivé a la Coordinadora de la Organizaciones
Indigenas de la Cuenca Amazénica (COICA) a presentar una mocién ante
el Congreso Mundial de la Naturaleza de la Unién Internacional para la
Conservacion de la Naturaleza para evitar el punto de no retorno" en la
Amazonia protegiendo el 80% de su superficie al afio 2025, que fue aprobada
con el apoyo de un 56% de los Estados y agencias gubernamentales y de
un 95% de las organizaciones sociales e indigenas. La Mocién 129%, entre
otras cosas, insta a los gobiernos a apoyar “las metas de conservacion
basadas en areas, con el objetivo de proteger, conservar y manejar de
manera sostenible al menos el 80% de la Amazonia para el afio 2025, en
colaboracién con y reconociendo el liderazgo de los Pueblos Indigenas en la
Amazonia, asegurando su consentimiento libre, previo e informado, y con

10" Realizado en Francia, entre el 6 y el 10 de septiembre de 2021.

" El punto de no retorno se produce una vez que la deforestacién y la degradacién combinadas
cruzan el umbral del 20%-25%. Los organismos especializados advierten que el sistema
alcanzara un punto de inflexion irreversible que puede resultar en la muerte regresiva de todo
el ecosistema. Véase mas informacion [en linea] https://80x25.coicamazonia.org/wp-content/
uploads/2022 /07 /Resumen-para-la-politica-publica_80x25.pdf.

2 Disponible[enlinea]https:/ /portals.iucn.org/library /sites/library /files /resrecfiles/WCC_2020_
RES_129_ES.pdf.
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el pleno reconocimiento de sus derechos, como los establece la Declaracién
de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, a sus
tierras, territorios y aguas, como medida para garantizar la integridad del
ecosistema, detener la deforestacion, la pérdida de biodiversidad y el cambio
de uso de suelo, y prevenir llegar al punto de no retorno”.

Mas alla de que los antecedentes antes citados constituyan un acicate
econdmico para los Estados, el aseguramiento de los derechos territoriales
de los Pueblos Indigenas es, sobre todo, una cuestién de justicia climatica,
pues constituye una herramienta para enfrentar de manera decidida los
problemas inherentes al soporte de la carga del cambio climatico y aquellos
relativos a una distribucién desigual de privilegios y riesgos. Es un hecho
bien conocido que los Pueblos Indigenas se encuentran entre los grupos que
menos han contribuido tanto a las causas estructurales como directas del
cambio climatico, pero que, a la vez, son los mas vulnerables a sus efectos,
debido a que sus medios de sobrevivencia se han visto negativa y muchas
veces dramaticamente impactados por las actividades que estan en la base
de la crisis. Como contrapartida, quienes tienen mayores responsabilidades
en su génesis y han obtenido los mayores beneficios de las actividades que
lo causan tienden a ser menos vulnerables a sus efectos. Tal como sefiala el
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climético (IPCC,
2022) en uno de sus tltimos informes, a nivel mundial los Pueblos Indigenas
padecen las injusticias ambientales y climaticas debido a su cercania a “zonas
de sacrificio”, las dreas mas afectadas por los fenémenos meteorologicos
extremos y por el acceso desigual a la energia, entre otros factores. Se ven
también afectados por el incremento de la extraccion forestal, debido a una
mayor demanda de productos madereros; asi somo por las transformaciones
de los sistemas modernos de alimentacién, que han reforzado la distribucién
desigual del poder en las cadenas de alimentacién y han ido en detrimento
de la produccién agricola indigena. Al respecto, una atencion especial debe
prestarse a los impactos que estos nuevos y adversos escenarios tienen sobre
las mujeres indigenas, pues no solo alteran la organizacién del trabajo y
el uso del tiempo para asegurar la subsistencia familiar, sino que gatillan
procesos migratorios que las exponen a mayores violaciones a sus derechos
humanos (Aguilar, 2022; CEPAL, 2022¢).

2. El acceso de los Pueblos Indigenas
al financiamiento climatico

Pese al importante papel que juegan los Pueblos Indigenas en la conservacién
de la biodiversidad y en la mitigacién del cambio climédtico, su gestién
forestal ha recibido poco financiamiento de la comunidad internacional con
relacion a las necesidades y en comparacién con otros objetivos ambientales.
Un reciente informe de la Fundaciéon Rainforest (2021) muestra que entre
2011-2020 los proyectos que apoyan la tenencia y la gestion forestal de los
Pueblos Indigenas y las comunidades locales recibieron aproximadamente
2.700 millones de ddlares, provenientes de donantes bilaterales y multilaterales
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y de organizaciones filantrépicas privadas. Este monto es equivalente
a menos del 1% de la asistencia oficial para el desarrollo (AOD) para la
mitigacion y la adaptacién al cambio climatico durante este periodo.

Maés atin, hasta ahora proporciones marginales de los recursos
destinados a financiar la gestién forestal de los Pueblos Indigenas llega de
forma directa a las comunidades, pues generalmente estos son operados por
intermediarios y se inscriben dentro de programas mas amplios en que el
financiamiento a las comunidades indigenas es reducido. Aproximadamente,
la mitad del financiamiento total se canaliza a través de instituciones
multilaterales que histéricamente han tenido un éxito limitado para actuar
directamente conlos Pueblos Indigenas y han privilegiado a los intermediarios,
que incluye una combinacién de grandes ONG internacionales, agencias de la
Naciones Unidas y empresas consultoras (Amazon Watch, 2022).

Financiar programas de conservacion de los bosques gestionados
y administrados directa y auténomamente por los Pueblos Indigenas
puede ser una herramienta eficaz para proteger los bosques y fortalecer
a las comunidades indigenas. Sin embargo, se debe actuar con cautela
frente a mecanismos que pueden operar como una peligrosa distraccion
para una accién climatica real, al dilatar los necesarios y urgentes
recortes en las emisiones de carbono de los principales paises y grandes
empresas emisoras para evitar una hecatombe climética de consecuencias
irreparables. Se trata de evitar aquellos mecanismos que crean una falsa
fachada “verde”, pero que posibilitan el desarrollo de industrias extractivas
en los territorios de los Pueblos Indigenas y mercantilizan su relacién con
la naturaleza (Amazon Watch, 2022 y OXFAM, 2021).

3. La transicion energética y derechos
de los Pueblos Indigenas

Temas claves para la lucha contra el cambio climéatico, como la transicién
energética, requieren de la concurrencia de los Pueblos Indigenas y otros
actores sociales en la construccién colectiva de estrategias basadas en el
respeto de los derechos humanos, los derechos colectivos de estos pueblos,
los derechos de la Madre Tierra y la justicia ambiental. No hacerse cargo
de este desafio seria insistir en las vulneraciones histéricas a los derechos
de los Pueblos Indigenas, que terminarian soportando de manera
desproporcionada la carga de las medidas de mitigacion, atentando con
ello contra su sobrevivencia.

Las estrategias para la descarbonizacion del sistema energético
mundial permiten ejemplificar tal situacion, ya que la produccién de energias
renovables requiere de una serie de materias primas criticas (cobalto, cobre,
litio y tierras raras, entre otras), cuya explotacion puede generar impactos
negativos en términos sociales y ambientales, de no ser manejadas con
responsabilidad, més si se considera que la meta de descarbonizacion
energética supone que, en cualquier escenario, la demanda acumulada
para energias renovables y tecnologias de almacenamiento podria exceder
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las actuales reservas de cobalto, litio, niquel, plata y telurio (ISE, 2019).
Ademas, el IPCC (2022) ha reconocido que los planificadores no consideran
suficientemente los impactos que la explotacién de estos recursos pudiera tener
sobre los Pueblos Indigenas. No solo se omitirian ciertos riesgos ambientales,
sino que se pasarian por alto también los impactos socioculturales sobre
las comunidades préximas, ya que refuerzan los desequilibrios de poder
preexistentes. Algunos ejemplos de este fenémeno pueden observarse en
el denominado “tridngulo del litio”, una regiéon que se extiende por el norte
al Salar de Uyuni (Estado Plurinacional de Bolivia), por el oeste al Salar de
Atacama (Chile) y en el este a una serie de salares del noroeste argentino
(provincias de Jujuy, Salta y Catamarca), cuya explotacion impacta sobre los
modos de vida y medios de subsistencia de multiples comunidades indigenas.
Otro ejemplo es la explotacién indiscriminada de madera de balsa para la
elaboracién de aspas de aerogeneradores en el Ecuador (Bravo, 2021) o, en la
implementacion de parques edlicos en los territorios del pueblo Waytiu en la
Guajira Colombiana (Posso y Barney, 2019).

C. Una mirada sintética de la participacién
de los Pueblos Indigenas en el mundo del trabajo

Todos los antecedentes disponibles para el periodo inmediatamente anterior
ala irrupcioén de la pandemia referian a una situacién mas precaria entre los
Pueblos Indigenas en contraste con el resto de la poblacion. Diversos estudios
(CEPAL, 2020 y 2014; Del Popolo, 2017) referian a diferencias muy leves en
la participacién laboral de indigenas y no indigenas. Reportaban, ademads,
un mayor efecto de las diferencias de género en la inserciéon en el mercado
laboral, con tasas de participacién laboral sisteméaticamente mas elevadas
entre los hombres que entre las mujeres en todos los paises sobre los que se
cuenta con informacion. De la misma forma, daban cuenta de una insercién
laboral levemente superior en las zonas rurales a la que se registraba en
las ciudades en casi todos los paises de la regién (con excepcion de Chile,
Guatemala y Nicaragua); observandose una ampliacién de las brechas de
género entre los indigenas en estas areas, situacién que bien puede estar
influida por la reconocida invisibilizacién de las actividades productivas de
las mujeres indigenas en los contextos tradicionales.

Los datos de los censos mas recientes (Chile 2017, Colombia 2018,
Guatemala 2018, México 2020 y Perd 2017) son consistentes con este
panorama, observandose solo en Colombia una diferencia significativa en la
tasa de participacion laboral segiin condicién étnica, con una tasa un 40%
mas elevada entre los no indigenas que entre los indigenas. Igualmente, se
mantiene en los cinco paises el patrén de una insercién laboral mas baja entre
las mujeres, con una situacién mas desventajosa para aquellas que pertenecen
a un pueblo indigena. A diferencia de lo observado con anterioridad, no
ocurre lo mismo considerando el drea de residencia, pues la insercién laboral
indigena es mas baja en las areas rurales que en las urbanas, comportamiento
similar al de la poblacién no indigena (véase el cuadro 8).



Cuadro 8
América Latina-Abya Yala (5 paises): tasa de participacién laboral
en poblacién indigena y no indigena por sexo y area de residencia,
poblacién de 15 y mas afos
(En porcentajes)

Sexo Area de residencia

Pais (afio censal) Hombre Mujer Urbana Rural

Indigena No Indigena [\lo Indigena . Indigena ',\lo Indigena ',\lo

Indigena Indigena Indigena Indigena Indigena

Chile, 2017 78,7 79,8 55,4 57,9 68,9 69,3 58,4 64,3 67,0 68,7
Colombia, 2018 64,2 79,2 28,9 50,6 55,6 66,6 43,5 55,2 46,3 64,4
Guatemala, 2018 77,3 774 24,2 35,4 56,5 60,0 43,9 46,3 49,2 55,4
México, 2020 82,0 80,2 41,4 471 66,0 64,6 52,1 54,7 60,9 63,1
Peru, 2017 78,3 78,6 50,0 50,3 67,8 65,8 52,8 52,0 63,8 64,2

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos especiales de censos de poblacién y vivienda de los

respectivos paises.
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Sin embargo, estas cifras deben observarse con cautela, dado que
pudieran estar expresando sesgos asociados a la conceptualizacion y
medicién del “trabajo” en las fuentes de datos convencionales (véase el
recuadro 2). En efecto, dado el valor primordial del trabajo en las culturas
y la estructuracién de los sistemas productivos de los Pueblos Indigenas,
existe una baja probabilidad de que, en contextos tradicionales, las
personas no desarrollen actividades productivas. Por ello, resulta dudoso
que en aquellos municipios donde, segtin los resultados de los censos mas
recientes, mas del 50% de su poblacién se autoidentifica como indigena
—Ilos que suelen superponerse total o parcialmente con los territorios de
ocupacion histérica—, se registren las tasas mas bajas de participacion
laboral de la poblacién indigena. Esta situacion se puede constatar en
los cinco paises analizados, con las cifras mds bajas para este tipo de
municipios en Colombia (44,6%) y las mas elevadas en el Pert (58,6%)
(véase el gréfico 26).

Grafico 26
América Latina-Abya Yala (5 paises): tasa de participacion laboral en poblacién
indigena y no indigena de 15 afios y mas por municipios agrupados
segun proporcion de poblacién indigena
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos
especiales de censos de poblacion y vivienda de los respectivos paises.
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Recuadro 3
Limitaciones de los indicadores convencionales para aproximarse
al panorama laboral de los Pueblos Indigenas

Los indicadores convencionalmente utilizados para caracterizar el
mercado laboral entrafian diversas limitaciones para aproximarse a las
particulares situaciones de los Pueblos Indigenas de América Latina. Algunas
de ellas estan asociadas a la disponibilidad de datos, dado que los sistemas
de informacién sobre el mercado laboral han avanzado lentamente en la
incorporacion del enfoque étnico. En la actualidad, la mayoria en los paises de
la region incluyen una o mas preguntas de pertenencia a Pueblos Indigenas
en las encuestas a hogares, por lo que constituyen una fuente fundamental
para un analisis diferenciado. Menos extendido es el avance a nivel de
encuestas de empleo, que incorporan preguntas de este tipo en el Ecuador,
Guatemala y Panama3, entre otros paises. Estos avances, sin embargo, son
todavia insuficientes, puesto que las tradicionales variables medidas a través
de estos instrumentos no permiten caracterizar las complejas dinamicas
de las economias indigenas contemporaneas. Por ejemplo, al no incluir
dimensiones socioterritoriales propias de los Pueblos Indigenas, inhiben la
posibilidad de describir y analizar los procesos de continuidad o cambio de
sus economias en los territorios tradicionales, ni sus relaciones o quiebres
con escenarios mas mercantilizados en este ambito. Por ello, hasta ahora,
estas fuentes de datos se transforman en una suerte de camisa de fuerza para
conocer y entender las economias propias de estos pueblos, posibilitando tan
solo la descripcion de las caracteristicas de un agregado de personas que
comparten el atributo de pertenecer a un pueblo indigena.

En otro nivel, las variables y categorias utilizadas (sectores de la
economia, categorias de trabajadores y grupos ocupacionales, entre
otras) para describir el panorama laboral impiden dar cuenta de una serie
de actividades que se desarrollan en contextos tradicionales y que son
gravitantes para los Planes de Vida de los Pueblos Indigenas. Es el caso,
por ejemplo, del papel que juegan las personas mayores en la mantencion,
transmision y desarrollo de conocimientos y tecnologias indispensables
para la reproduccién de las economias propias; del esfuerzo, tiempo y
recursos que lideres y lideresas indigenas deben dedicar a la defensa de sus
territorios que, al constituir el fundamento de la existencia y de las culturas
de estos pueblos, es también la base material para el desarrollo de tales
economias; de las acciones desplegadas por sabios y sabias indigenas para
mantener o restablecer el equilibrio individual y colectivo de los miembros
de las comunidades, asi como entre estas y los demas seres vivos que
pueblan su tiempo-espacio; o, la relevancia que ha adquirido el rol de las
mujeres en tanto guardadoras de semillas; entre otras actividades.

Tampoco permiten visualizar la extensién de las economias propias
hacia actividades productivas inscritas en rubros convencionales, que
no necesariamente se realizan en el seno de las comunidades, pero
que son fundamentales para su desarrollo, tales como el transporte, el
almacenamiento y el mercadeo en poblados préximos a los territorios de
origen o en las grandes ciudades. Como contrapartida, estas fuentes de
datos bien podrian resultar de utilidad para caracterizar la situacién de
los trabajadores indigenas que han perdido todo lazo con las economias
propias; no obstante, su identificacion es practicamente imposible.
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Pese a todas estas limitaciones, y dada la ausencia de otra informacién
sistematica y actualizada, los indicadores convencionales permiten esbozar
la situacién de los pueblos indigenas en el mundo del trabajo y develar
algunas de las inequidades que les afectan.

Fuente: CEPAL/Fundacién Ford (2023), Hacia una recuperacion econémica transformadora
de América Latina-Abya Yala. Desafios para garantizar los derechos colectivos de los
Pueblos Indigenas, en proceso de publicacion.

1. Un ingreso prematuro y una permanencia
mas prolongada en el mundo laboral

La insercién en el mercado laboral a edades mas tempranas que el resto
de la poblacién es uno de los rasgos caracteristicos del panorama laboral
de los Pueblos Indigenas, que ha sido profusamente documentado en
los tltimos afios. Por ejemplo, en México, en promedio, las y los jévenes
indigenas del Estado de Chiapas inician su trayectoria laboral a los
15 afios, tres afios antes que sus pares no indigenas. Esta diferenciacion
interétnica es observable tanto entre hombres como entre mujeres. Asi,
mientras en promedio, los jovenes indigenas comienzan a trabajar a
los 14 afios, los no indigenas lo hacen a los 17 afios; y, en el caso de las
mujeres indigenas se registra el primer trabajo a los 16 afios, en tanto
para las no indigenas se produce a los 18 afios (Jauregui y Avila, 2020).
Lo mismo ha sido reportado para Chile, donde el 61% de los jovenes
pertenecientes a los pueblos mapuche y aymara ingresan al mundo
laboral antes de cumplir 18 afios, con marcadas diferencias por género
(72% para los hombres y 51,6% para las mujeres). En el caso del trabajo
informal, la edad de insercién laboral de las mujeres indigenas es de
17 anos; mientras que la de los hombres es de 15,5 afios y, en el caso del
trabajo formal, la edad promedio para los hombres es de 20 afios y, para
las mujeres de 22 afos (IPS, 2015).

De manera coherente con lo sefalado, las tasas de participaciéon
laboral entre la poblacién de 15 a 29 afios son superiores entre los indigenas
del Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, el Ecuador, México, Panama,
el Perti y el Uruguay, en comparacién con sus coetdneos no indigenas.
Cuatro paises (Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, México y Per)
comparten un mismo patrén, en el que los jévenes indigenas registran las
tasas mas elevadas, situdndose a continuacion las cifras para los jévenes no
indigenas, seguidas luego por las observables entre las jévenes indigenas
y luego las jévenes no indigenas, que exhiben las tasas més bajas. En el
Ecuador y el Uruguay la etnicidad pareciera ser mas decisiva en estas
diferencias, puesto que son las y los jévenes indigenas quienes registran
las tasas de participacion més altas (véase el cuadro 9).



en poblacion indigena y no indigena de 15-29 aiios por sexo

Cuadro 9
América Latina-Abya Yala (9 paises): tasa de participacién laboral

(En porcentajes)

Total Hombre Mujer
Brecha relativa Brecha relativa Brecha relativa
Pais e - No (Cociente e No (Cociente Il ~ No (Cociente
indigena indigena/no indigena indigena/no indigena indigena/no

indigena) indigena) indigena)
Bolivia (Est. Plur. 60,5 48,7 1,2 72,0 57,6 1,3 48,8 401 1,2
de), 2018
Brasil, 2019 56,8 67,5 0,8 65,5 72,8 0,9 48,8 62,4 0,8
Chile, 2017 46,7 511 0,9 52,4 56,9 0,9 41,3 45,3 0,9
Colombia, 2018 65,2 63,4 1,0 76,6 71,8 11 53,7 54,8 1,0
Ecuador, 2019 75,9 48,4 1,6 80,0 58,9 1,4 72,4 371 2,0
México, 2018 61,7 57,5 1.1 78,1 711 11 45,9 44,4 1,0
Panama 2019 56,8 551 1,0 72,4 65,1 11 42,6 44,8 1,0
Peru, 2019 65,3 59,6 1.1 70,8 65,6 11 60,3 53,7 11
Uruguay, 2019 69,0 58,4 1,2 71,5 63,0 11 66,9 53,7 1,2

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
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Pese a esta importante participacion de la juventud indigena en el
mundo laboral, estdn en una posicién desfavorecida en términos de los
empleos a los que acceden. En efecto, en promedio 7 de cada 10 jovenes
indigenas de 15 a 24 afios de nueve paises de la regién estdn ocupados
en trabajos de baja productividad®, incluidas las actividades por cuenta
propia de baja calificacion en los rubros agropecuarios, la construccion,
el comercio y la prestacién de servicios. Esta cifra es 40% mas alta que
la registrada para sus coetdneos no indigenas. Aunque en magnitudes
diversas, esta desigualdad se observa en todos los paises para los que
se dispone de informacién, alcanzando su mayor expresién en Panama,
donde la proporcién de jévenes indigenas en empleos de este tipo es
un 50% maés elevada que en no indigenas; y, su menor amplitud en el
Estado Plurinacional de Bolivia, Chile, Panama y Pert (20%). En general,
la participacién de las jévenes indigenas en el mercado laboral es mas
precaria, ya que en promedio un 72,3% de ellas realiza trabajos que no
les permiten acceder a los ingresos suficientes para superar la linea de
la pobreza. Tal proporcion es un 20% maés alta que la registrada para los
hombres indigenas y un 50% mayor que la registrada para las jévenes no
indigenas (véase el grafico 27).

Gréfico 27
América Latina-Abya Yala (9 paises): participacién de la poblacion indigena
y no indigena de 15 a 24 aifios en empleos de baja productividad por sexo
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos
especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

B3 Incluye los trabajos por cuenta propia desempefiados por no profesionales en el sector
agropecuario, la industria, la construccién, el comercio y la provisién de servicios; asi como los
asalariados en empresas privadas con 5 o menos personas profesionales o no profesionales.
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La contraccién del empleo juvenil en América Latina durante la
pandemia se expresé también entre las y los jévenes indigenas. Asi lo
indica el notorio incremento de sus tasas de desocupacién en Chile (con
un aumento del 78%), México (69%), Colombia (49%) y Pert (46%), paises
donde con excepcién del Perti han sido precisamente los indigenas
quienes se han visto mas impactados por la pérdida del trabajo o la
imposibilidad de encontrar un primer empleo en el nuevo escenario, en
comparacion con los no indigenas. El impacto diferencial por género no
es muy claro: en dos paises (Chile y Colombia) son las jévenes indigenas
las que muestran un mayor incremento en la desocupacién (116% y 71%,
respectivamente). En contraste, en Colombia y México ese incremento es
mayor en los jévenes indigenas (92% y 71%, respectivamente). Con todo,
entre la juventud indigena se registré un incremento de las brechas de
género, en desmedro de las mujeres, en el Brasil, Chile, Colombia y el
Ecuador (véase el cuadro 10).

Cuadro 10
Ameérica Latina-Abya Yala (7 paises): tasa de desocupacion en poblacion indigena
y no indigena de 15 a 29 afos por sexo, alrededor de 2019 y 2020
(En porcentajes)

Total Hombre Mujer
Pais Ao Indigena . [\lo Indigena . NO Indigena . [\lo
indigena indigena indigena
Brasil 2019 19,6 18,3 13,8 16,1 26,7 20,9
2020 20,3 211 12,4 19,2 30,7 23,4
Chile 2017 15,5 15,3 14,5 14,3 16,8 16,6
2020 27,6 20,9 19,0 20,4 36,3 21,4
Colombia 2018 8,5 16,4 4,9 12,7 13,6 21,4
2020 12,7 211 9,4 15,7 17,4 28,8
Ecuador 2019 2,5 8,0 2,9 6,0 21 11,5
2020 2,2 8,9 1,2 6,2 3,6 13,4
México 2018 3,9 5,8 4,2 6,2 3,5 5,2
2020 6,6 9,5 7,2 10,2 57 8,4
Peru 2019 6,8 9,4 6,0 8,6 77 10,3
2020 9,9 15,7 9,5 14,7 10,3 171
Uruguay 2019 19,2 20,0 16,1 17,4 21,8 23,3
2020 9,9 15,7 9,5 14,7 10,3 171

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos
especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
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Por otro lado, también se ha documentado la permanencia de las y
los indigenas en el mundo laboral hasta edades mucho mas avanzadas que
en el resto de la poblacién. Esta situacién puede estar asociada tanto a los
factores del envejecimiento poblacional y sus efectos en el mercado laboral
como a las dindmicas productivas en el seno de las economias propias,
donde las personas mayores contintian desempefiando un importante rol
en las economias locales, cumpliendo ademads roles politicos relevantes,
participando en la mediacién de conflictos comunitarios y transmitiendo
la ciencia y tecnologia indigena a las generaciones més jévenes (Garcia y
Argtiello, 2012; OISS, 2015; Reyes y otros, 2013; Garcia y otros, 2020; Reyes,
2019; Kapé-Kapé, 2019).

Sin embargo, la medicién convencional del trabajo en las fuentes
de datos no siempre registra actividades tradicionales indigenas como las
senaladas. Por tanto, la falta de proteccion social y de acceso a pensiones
dignas también podrian estar operando en estos resultados. No es extrafio,
entonces, que porcentajes notoriamente mas elevados de personas indigenas
que no indigenas permanezcan trabajando después de los 65 afios en los
paises de la regién que cuentan con datos, siendo los hombres indigenas los
que se ven mads afectados por esta situacion en todos ellos, con excepcion de
Chile, que reporta cifras relativamente similares tanto para ellos como para
sus congéneres no indigenas. Aunque en este segmento etario las mujeres
contindan teniendo tasas notoriamente inferiores a los hombres, se registra
una marcada desigualdad entre las indigenas y las no indigenas en este
ambito, que es incluso mas amplia que la que se observa entre los hombres
(véase el cuadro 11). Mas alld de la edad de las personas, lamentablemente
las cifras de participacién laboral no permiten visualizar el trabajo no
remunerado que realizan las mujeres indigenas en el ambito de sus hogares
y comunidades, quienes contribuyen significativamente a las economias
locales y nacionales, como a la sociedad en su conjunto, no solo a través de la
realizacién de tareas de atencién y cuidado de las personas, sino también a
través del cuidado y proteccion de la naturaleza (Chirapagq, 2015).

Las cifras recién descritas experimentaron una importante caida
durante el primer afio de la crisis sociosanitaria. Si bien esto se observa
tanto entre las personas mayores indigenas como no indigenas, las
primeras se vieron mucho mas afectadas en 6 de los 7 paises para los que
se dispone de datos (Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México y Uruguay),
aunque en magnitudes muy heterogéneas. Asi, la proporcién de personas
mayores indigenas que permanecen en el mercado laboral en el Brasil
experimenté una caida de 68%, contrastando enormemente con el descenso
entre los no indigenas, que fue de un 17%. En Chile, este descenso fue de
un 25%, fluctuando entre un 11% y un 19% en Colombia, el Ecuador, el
Perti y el Uruguay.



Cuadro 11
América Latina-Abya Yala (9 paises): tasa de participacién laboral
de la poblacion indigena y no indigena de 65 afios y mas

(En porcentajes)
Total Hombre Mujer
Diferencia leerelnma Diferencia
. L . No relativa . No L
Indigena . relativa indigena/  Indigena . L Indigena . relativa indigena/
Indigena o Indigena indigena/ Indigena o
no indigena P no indigena
no indigena
Bolivia (Estado 61,4 42,4 1,4 70,7 52,0 1,4 53,1 33,4 1,6
Plurinacional de), 2018
Brasil, 2019 22,9 15,8 1,4 34,7 25,5 1,4 9,0 8,8 1,0
Chile, 2017 20,6 20,3 1,0 30,1 32,4 0,9 13,2 11,4 1,2
Colombia, 2018 43,3 27,5 1,6 56,7 40,9 1,4 30,5 16,6 1,8
Ecuador, 2019 72,7 36,6 2,0 79,0 47,7 1,7 67,4 26,3 2,6
México, 2018 40,2 29,4 1,4 52,8 42,2 1,3 28,3 19,1 1,5
Panama 2019 45,2 25,5 1,8 57,7 37,8 1,5 31,6 15,2 21
Perud, 2019 61,6 42,1 1,5 68,9 53,7 1,3 55,4 31,3 1,8
Uruguay, 2019 17,6 12,9 1,4 251 19,3 1,3 13,2 8,6 1,5

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
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Al igual que lo descrito para las y los jovenes indigenas, la
participacién de las personas mayores indigenas en empleos de
baja productividad es muy alta, encontrdndose en esta situacién en
promedio un 90,6% de quienes contintian desarrollando actividades
productivas después de los 65 afios, proporcion un 20% mads elevada
que la registrada por los no indigenas. En cuatro paises (Estado
Plurinacional de Bolivia, Colombia Ecuador y Pert) la proporciéon de
trabajadores indigenas que desarrollan este tipo de actividades se sitta
por sobre el promedio regional para estos pueblos. En este caso, también
son las mujeres indigenas las que se encuentran en la peor situacién en
practicamente todos los paises considerados en este analisis (véase el
grafico 28).

Grafico 28
América Latina-Abya Yala (8 paises): participacién de la poblacion indigena
y no indigena de 65 aflos y mas en empleos de baja productividad por sexo
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos
especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

2 Una alta incidencia del empleo informal entre
trabajadores y trabajadoras pertenecientes
a Pueblos Indigenas

Reportes previos de la CEPAL han enfatizado en la necesidad de considerar
que el nudo critico de la desigualdad étnica en materia de empleo no radica
en el acceso al mercado laboral, es decir, no se refleja en los indicadores de
participacién laboral ni en los niveles de desocupacion. Se sittia, mas bien,
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en las condiciones de los trabajos a los que acceden y en la permanencia
en el mundo laboral, caracteristicas que suelen ser mas precarizadas que
las del resto de la poblacion, relegando a las y los trabajadores indigenas a
una posicion de gran vulnerabilidad, con bajos ingresos, desprovistos de
proteccion social y sin acceso a derechos laborales. Este es un fenémeno
global, pues en todas las regiones del mundo y en todos los niveles de
ingreso los Pueblos Indigenas tienen mas probabilidades de participar
en la economia informal, situacién que es mas critica en los paises de
América Latina-Abya Yala (OIT, 2019).

Los datos de las encuestas de hogares realizadas con antelacion
a la pandemia muestran que, sin excepciones, en todos los paises la
informalidad en el empleo tiene una mayor incidencia entre los Pueblos
Indigenas, con cifras extremadamente altas en el Ecuador, el Estado
Plurinacional de Bolivia y Colombia (80,7% 2019, 75,2% en 2018 y 69,4% en
2018, respectivamente); y las mas bajas, por debajo del 30%, en México, Chile
y el Uruguay. La precariedad asociada al trabajo informal es un fenémeno
que incide de manera mas patente en las mujeres indigenas en seis de los
nueve paises descritos (Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, Ecuador,
Meéxico, Panama y Perti). Las proporciones son elevadisimas (superiores
al 80%) en el Estado Plurinacional de Bolivia y el Ecuador; al igual que en
Colombia, Panama y el Perti, donde bordean el 70% y en México, aunque
la cifra es mas baja, sigue siendo muy significativa (30%). En los casos del
Brasil, el Uruguay y Chile, en cambio, los hombres indigenas son los que
experimentan el impacto mayor, con proporciones que van del 27% al 39%
(véase el cuadro 12).

Cuadro 12
América Latina-Abya Yala (9 paises): participacion en el empleo informal
de trabajadores indigenas y no indigenas segun sexo
(En porcentajes)

Pais Ao : Totall : : Hombr'e : : Mujer. :
Indigena Noindigena Indigena Noindigena Indigena No indigena
Bolivia (Estado 2018 75,2 54,9 69,7 52,9 81,8 57,6
Plurinacional de)
Brasil 2019 357 26,6 39,3 29,7 29,3 231
2020 35,6 26,2 37,2 29,0 33,3 22,7
Chile 2017 26,1 21,6 27,2 22,0 24,8 211
2020 28,8 243 291 251 28,4 23,4
Colombia 2018 69,4 45,8 68,9 46,1 69,9 45,4
2020 69,6 47,3 65,3 47,3 76,5 47,2
Ecuador 2019 80,7 451 73,9 39,6 87,4 53,3
2020 84,3 48,3 79,4 41,4 90,4 58,7
México 2018 251 15,9 18,7 12,5 33,9 20,8
2020 25,3 17,0 19,2 13,2 33,9 221

Panama 2019 55,5 31,0 44,9 32,8 71,3 28,3
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., . Total Hombre Mujer
Pais Afo . . - - - P
Indigena Noindigena Indigena Noindigena Indigena No indigena
Peru 2019 61,4 42,9 54,2 39,3 68,9 471
2020 66,2 46,8 59,8 43,3 73,3 51,4
Uruguay 2019 29,7 24,5 32,4 26,4 27,3 22,2
2020 28,8 24,9 31,2 27,0 26,9 22,4

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos
especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Todavia no existen evidencias sobre cémo la pandemia pudo haber
exacerbado la precarizacién del mercado de trabajo de las personas
indigenas. Las encuestas a hogares méds recientes, por el periodo en que se
recolectaron los datos, impiden hacer estimaciones acabadas al respecto.
Sin embargo, los resultados muestran que la situacién permanecia
bastante estable observandose pequefios incrementos en la informalidad
del empleo indigena en el Perd, el Ecuador y Chile (4,8; 3,6 y 2,7 puntos
porcentuales, respectivamente). Este incremento ha afectado mucho maés
a las mujeres indigenas, con variaciones que van desde los 6,6 puntos
porcentuales en Colombia a 3,0 puntos porcentuales en el Ecuador.

Como consecuencia légica derivada de la informalidad, en paises
como el Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, el Ecuador, México y el
Perd, entre un 77% y un 88% de los trabajadores indigenas no estd afiliado
a o no cotiza en sistemas de pensiones alguno, por lo que al llegar a la
edad jubilatoria se verdn obligados a continuar econémicamente activos
y/o dependeran de los subsidios estatales para asegurar su subsistencia.
En la misma situacién se encuentra el 70% de los trabajadores indigenas
en Panamd, un 50% en el Brasil, 34,5% en el Uruguay y un 154% en
Chile. Aunque con cifras muy heterogéneas, como resultados de los
efectos combinados de procesos de exclusién étnica y de género, son las
trabajadoras indigenas las que tienen los peores niveles de acceso a estos
sistemas de seguridad social en el Estado Plurinacional de Bolivia, Chile,
Meéxico, Panam4 y el Perti; posiciéon ocupada por los hombres indigenas en el
Perti y el Uruguay. En el Ecuador y el Brasil la posicion més desmejorada es
compartida por hombres y mujeres indigenas (véase el grafico 29). Ademas,
ya en la primera etapa de la pandemia se registré un descenso del orden del
10% en los cotizantes indigenas del Brasil y Chile y de un 30% en el Uruguay.

Consistentemente, el acceso a pensiones o jubilaciones es de manera
generalizada mds bajo entre la poblaciéon indigena de 65 afios y mds. En
efecto, menos del 15% de esta poblacién percibe pensiones contributivas en
el Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, el Ecuador y el Perti; en México
alcanza al 23% y en Panama4, al 27,3%. En los paises restantes, con excepcion
de Chile, si bien las proporciones son significativamente mas elevadas, se
mantienen siempre por debajo de las registradas para los no indigenas.
Las mujeres indigenas son quienes estdn mas desprotegidas, alcanzando
situaciones extremas en el Estado Plurinacional de Bolivia y el Ecuador,
donde menos del 10% percibe algtn tipo de pensién (véase el cuadro 13).
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Grafico 29
América Latina-Abya Yala (9 paises): poblacion ocupada indigena
y no indigena no afiliada o no cotiza en sistema previsional
(En porcentajes)
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especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

La precariedad de seguridad social de la poblaciéon indigena de
65 anos y mas no solo se expresa en el menor acceso a pensiones, sino
también en la desigualdad de ingresos percibidos por este concepto.
Un primer grupo de paises, constituido por el Estado Plurinacional de
Bolivia, el Brasil y el Ecuador, presentan los niveles de desigualdad étnica
més bajos, con pensiones entre un 11,4% y el 14,1% mas bajas que las
percibidas por los no indigenas. En un segundo grupo se inscriben Chile,
Colombia, Panam4, el Pert y el Uruguay, donde las pensiones de los
indigenas estan entre un 23,8% y 28,5% por debajo de las que reciben los
no indigenas. Por tltimo, la mayor desigualdad se observa en el Ecuador
(58% mas bajas). A este nivel, la vulnerabilidad de las mujeres indigenas
también es elocuente, pues el monto de sus pensiones en promedio es
ostensiblemente mas bajo que el percibido por los hombres no indigenas
en todos los paises, con desigualdades que fluctian entre un 61% menos
en el Ecuador y 15% menos en el Estado Plurinacional de Bolivia. Del
mismo modo, las pensiones percibidas por los hombres indigenas son
maés bajas que las de sus pares no indigenas en todos los paises, aunque
en magnitudes muy heterogéneas, que van desde un 3% menos en el
Brasil a un 60% menos en el Ecuador (véase el grafico 30). Esto refleja
cémo la condicién étnico-racial opera como un eje estructurante de la
matriz de desigualdad social en la regién y, més atin, cémo el cruce de la
condicién étnico-racial y el género configuran niicleos duros de exclusién
en desmedro de las mujeres indigenas.



Cuadro 13
América Latina-Abya Yala (9 paises): poblacion indigena y no indigena de 65 afios
y mas que recibe pensiones contributivas
(En porcentajes)

Total Hombre Mujer
Brecha relativa Brecha relativa Brecha relativa
Pais, afio encuesta . No (Cociente . No (Cociente ] No (Cociente
Indigena . . S Indigena . . L Indigena . . S
indigena indigena/no indigena indigena/no indigena indigena/no

indigena) indigena indigena)
Bolivia (Estado 11,0 241 0,46 17,5 27,9 0,63 53 20,5 0,26
Plurinacional de), 2018
Brasil, 2019 73,9 84,3 0,88 76,4 88,7 0,86 70,9 81,2 0,87
Chile, 2017 76,4 72,7 1,05 82,2 81,1 1,01 72,0 66,5 1,08
Colombia, 2018 13,5 291 0,46 15,6 33,3 0,47 11,4 25,7 0,44
Ecuador, 2019 13,2 33,6 0,39 20,0 40,3 0,50 7.4 27,3 0,27
México, 2018 23,0 34,6 0,66 30,3 45,8 0,66 16,1 25,6 0,63
Panama, 2019 27,3 51,3 0,53 40,4 57,1 0,71 13,1 46,6 0,28
Peru, 2019 14,5 34,1 0,43 18,5 38,2 0,48 11,0 30,2 0,36
Uruguay, 2019 85,3 88,0 0,97 91,2 89,6 1,02 81,8 87,0 0,94

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.
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Grafico 30
América Latina-Abya Yala (8 paises): relacion entre los ingresos de los hombres
no indigenas por concepto de pensiones contributivas y los ingresos por este mismo
concepto percibidos por los hombres y las mujeres indigenas
y no indigenas (poblacion de 65 afios y mas)

Bolivia (Est. Plur. de),
2018

Panama, 2019
Y
México, 2018 “ Colombia, 2018
Ecuador, 2019
Hombre no indigena —— Hombre indigena
—— Mujer no indigena Mujer indigena

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos
especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

3. Un mercado laboral diversificado donde las actividades
agropecuarias van en retroceso, pero contintan
siendo relevantes en los territorios indigenas
de ocupacion historica

La creciente migracion campo-ciudad y la diversificacion de las
economias rurales experimentadas en toda la regién, asi como la crisis de
reproduccién que atraviesan muchas comunidades indigenas en contextos
de irrupcién del extractivismo y de colonos no indigenas en sus territorios,
han reconfigurado, durante las tltimas décadas, las caracteristicas de su
inclusién laboral, reduciendo la importancia de las actividades vinculadas
a la agricultura, ganaderia, caza y silvicultura en sus economias. Tal como
se aprecia en el grafico 31, solo en el Ecuador los trabajadores indigenas
continlan mayoritariamente vinculados a estas actividades (71,3%),
aunque estas también son las mas importantes, sin ser mayoritarias, para
los indigenas del Estado Plurinacional de Bolivia y de Panama (47,6% y
41,1%, respectivamente). En los demas paises las actividades vinculadas al
comercio y a la provision de servicios son las que concentran al grueso de
la poblacién indigena ocupada.
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Grafico 31
Ameérica Latina-Abya Yala (9 paises): poblacion ocupada indigena
y no indigena por rama de actividad econémica (3 categorias)
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos
especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

Sin embargo, en los territorios tradicionales la agricultura persiste
como actividad relevante, tal como estan indicando los resultados de los
censos mas recientes para cuatro paises'. Asi, cuatro de cada 10 trabajadores
indigenas residentes en municipios homologables a esos territorios (aquellos
con 50% y mas de poblacién indigena) participan de ella en Guatemala y el
Perti y tres de cada 10 lo hacen en México y Chile (véase el cuadro 14).

Cuadro 14
América Latina-Abya Yala (4 paises): poblacién indigena ocupada en actividades
agropecuarias por municipios agrupados segun proporcién de poblacion indigena
(En porcentajes)

Proporcion de poblacion indigena a nivel municipal

Pats, afio censo <10%  10-29.9% 30-49,9% 50%ymas  Total
Chile, 2020 7.3 4,0 18,1 32,2 7.9
Guatemala,2018 1,2 40,8 33,6 44,2 41,0
México, 2020 54 10,6 171 35,5 20,0
Peru, 2017 14,4 9,2 18,4 41,9 26,3

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos
especiales de los censos de poblacién de los respectivos paises.
Nota: Se excluyen del andlisis los municipios sin presencia de poblacién indigena.

4 Las cifras no son comparables por tratarse de fuentes distintas, con coberturas y metodologias
también diferentes.
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4. Discriminacion salarial

En los ultimos afios diversos estudios han venido reportando un patrén
generalizado de discriminacién salarial que afecta a los trabajadores
indigenas. Por ejemplo, en Chile durante el afio 2013, un trabajador no
indigena percibia un salario entre un 29,8% y un 35,4% superior que un
trabajador indigena, en igualdad de condiciones (Duran y Kremerman,
2015). En el Perd, entre 2006 y 2016, las brechas salariales entre indigenas
y no indigenas permanecieron casi inalterable, con diferencias del orden
del 50% en desmedro de los trabajadores indigenas (Arpi y Arpi, 2018).
En México, en 2018, la poblacién que se autoidentifica como indigena
percibia sueldos un 23% inferiores a los del resto de la poblacion
(Arceo-Goémez y Torres, 2021) y en Colombia, hacia 2019, los salarios de
los trabajadores indigenas eran un 48% inferiores a los percibidos por los
no indigenas, observdndose, ademds, una brecha levemente mas amplia
entre mujeres indigenas y mujeres no indigenas, que entre los hombres
(DANE, 2020). En el mismo sentido, un estudio sobre la discriminaciéon
en el mercado laboral del Ecuador, a partir de la Encuesta Nacional
de Empleo, Desempleo y Subempleo (Flores, 2019), mostr6 para el aho
2017 indices de discriminacién salarial en desmedro de los indigenas
comparados con la poblaciéon no indigena ni afrodescendiente en casi
todas las ramas de actividad econémica, con desventajas mas elocuentes
para quienes se desempefian en actividades de distribucién de agua y
alcantarillado, asi como en la construccién y en los servicios sociales y
de salud. Aunque de manera menos acusada, estos indices son también
negativos en todas las ramas de actividad econémica, al comparar la
situacion de los trabajadores indigenas con los trabajadores “mestizos”.

La CEPAL (2020a) exploré la relacién entre niveles educativos y
discriminacién salarial entre indigenas y no indigenas a partir de las
encuestas a hogares previas a la pandemia en nueve paises de la regién,
cuyos datos mostraron cuatro hallazgos. En primer lugar, un esperable
incremento salarial asociado a los mayores niveles de escolaridad,
tanto entre los trabajadores indigenas como entre los no indigenas,
que comienza a evidenciarse a partir del nivel secundario completo.
Segundo, el rendimiento global de la educacién (diferencia salarial
observable entre los trabajadores con educacién primaria incompleta y
los trabajadores con educacién superior) es inferior entre los indigenas
con respecto a los no indigenas en cuatro paises (Estado Plurinacional
de Bolivia, Chile, Ecuador y Uruguay), relativamente similar en otros
cuatro (Brasil, México, Panama y Perd) y, solo en Guatemala, mayor
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para los indigenas que para los no indigenas, lo que permite reducir
notoriamente las brechas salariales. En tercer lugar, se observa una
tendencia general al incremento de las brechas salariales a mayor nivel de
escolaridad; por ejemplo, en el Pert, el salario percibido por una persona
no indigena con estudios primarios incompletos es un 20% maés alto que
el de un trabajador indigena con la misma escolaridad, diferencia que se
incrementa a un 50% entre los trabajadores con estudios superiores. Por
altimo, existe un impacto positivo, en casi todos los paises, del acceso
a mayores niveles educativos en la disminuciéon de las desigualdades
salariales entre hombres y mujeres indigenas, pues las diferencias en
desmedro de las trabajadoras indigenas que no han completado la
educacién primaria se reducen notoriamente cuando han accedido a la
educacién superior.

Consistentemente, los antecedentes sobre los ingresos laborales por
hora de la poblacion ocupada para 6 paises de la region (Brasil, Colombia,
Ecuador, Panam4, Pert y Uruguay) refuerzan la posicién privilegiada de
los hombres no indigenas, cuyos ingresos casi triplican los de las mujeres
indigenas, indistintamente del nivel de escolaridad alcanzado. Ademas,
muestran un impacto negativo de la escolaridad en las brechas de ingresos
entre hombres indigenas y no indigenas (CEPAL, 2022b).

Esta ultima situacién bien puede estar asociada a mayores niveles
de subempleo entre los trabajadores indigenas mas calificados que, si
bien logran incorporarse al mercado del trabajo, no siempre acceden a
empleos acordes a su nivel educativo, lo que afecta negativamente su
capacidad de generacién de ingresos. Esto se ha observado en Chile para
los trabajadores mapuche con educacién superior completa, que estan
mas representados en empleos de mediana o baja calificacion que los
trabajadores no indigenas con el mismo nivel de instruccién (Bravo, 2021).

Todos estos antecedentes son confirmados por las encuestas de
hogares en 9 paises de la regioén, cuyos resultados reflejan la posicion
ventajosa de los hombres no indigenas en materia de ingresos laborales,
asi como la situacién generalizada de mayor precariedad de las mujeres
indigenas en todos los paises, con situaciones extremas en Panamd,
México y Colombia, donde sus salarios representan un 32%, un 47% y
48% de los percibidos por los hombres no indigenas. En los demés paises
las diferencias son también significativas, fluctuando entre un 52% en el
Ecuador y un 63% en el Uruguay. Los salarios de los hombres indigenas,
en tanto, se sittan entre un 20% y un 40% por debajo de los percibidos
por sus congéneres no indigenas (véase el grafico 32).
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Grafico 32
América Latina-Abya Yala (9 paises): relacion entre los ingresos laborales mensuales
percibidos por los hombres no indigenas y los percibidos por los hombres indigenas
y las mujeres indigenas y no indigenas
Bolivia (Est. Plur. de),
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Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de procesamientos
especiales de las encuestas de hogares de los respectivos paises.

D. Conclusiones y recomendaciones

Tras mas de tres afios de declarada la pandemia, la discriminacion
estructural que afecta a los Pueblos Indigenas de América Latina-Abya
Yala se vio exacerbada, pues no solo debieron enfrentar la crisis desde
una posicion desventajosa en multiples indicadores convencionales
de bienestar, sino que sus intereses y necesidades especificas han sido
débilmente atendidas por las politicas implementadas por los gobiernos
para enfrentar la crisis.

Ademas, durante la crisis sociosanitaria se incrementé la invasién
de los territorios indigenas y la expansién de actividades extractivas
legales e ilicitas en ellos, producto tanto de politicas publicas que
favorecieron los intereses empresariales, generalmente a expensas de los
derechos colectivos de los Pueblos Indigenas, como de un debilitamiento
de las medidas gubernamentales de control y supervision ambiental en el
periodo. Con ello, los conflictos y la violencia que ya venian observandose
en los territorios tradicionales en la mayoria de los paises de la region
alcanzaron niveles criticos durante la pandemia. En este escenario, los
Pueblos Indigenas debieron redoblar las acciones colectivas en defensa de
sus territorios, exponiéndose a mayores riesgos de contagio.

Sumado a ello, las restricciones a la movilidad y los confinamientos
masivos se transformaron en una severa limitacién para la implementacion
de consultas previas, lo que posibilité la promulgacién de mdltiples
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normas que afectan, en ocasiones de forma grave, los derechos de los
Pueblos Indigenas, principalmente en materia de derechos territoriales. En
este &mbito, ademas, la pandemia repercutié en un estancamiento de los
procesos de demarcacion, titulacion y saneamiento de las tierras indigenas.

Por otro lado, las medidas de mitigacién del impacto socioeconémico
de la pandemia entre los Pueblos Indigenas adoptadas por los gobiernos
han sido escasas y fragmentarias y se han gestionado en un contexto de
contraccion del gasto fiscal orientado a estos pueblos. Por ello, los Pueblos
Indigenas han debido implementar medidas auténomas de cooperacién
y reciprocidad para cubrir sus necesidades de subsistencia durante este
periodo, que fueron particularmente exitosas en aquellas comunidades que
ejercen control territorial, dependen en mayor medida de las actividades
productivas tradicionales que se desarrollan en el contexto local y son menos
dependientes del mercado para acceder a productos bésicos. En la practica,
las politicas gubernamentales han asumido que los Pueblos Indigenas, en
tanto grupo poblacional de alta vulnerabilidad, debieron haber accedido a
los diversos paquetes fiscales definidos para estos efectos. No obstante, son
pocos los paises de la regién que han desglosado datos de acceso por pueblo
de pertenencia, por lo que no es posible evaluar su real impacto.

Un elemento clave para una recuperacion econémica sostenible es
que los Pueblos Indigenas, a través de la gobernanza auténoma de sus
territorios, deben ser considerados actores estratégicos para enfrentar los
desafios derivados del cambio climético, rol que sus organizaciones han
venido reivindicando en miiltiples foros internacionales y que es avalado
por las evidencias cientificas disponibles. No obstante, contintian
teniendo un rol todavia marginal en las agendas globales, regionales
y nacionales en la materia; tienen un acceso precario y tutelado al
financiamiento climatico e, incluso, enfrentan serias amenazas derivadas
de la agenda de transicién energética, ya que los planificadores no han
considerado adecuadamente sus impactos sobre los modos de vida y el
habitat de los Pueblos Indigenas. Estas situaciones requieren la atenciéon
de los gobiernos, dado que la proteccién de los territorios indigenas, que
actdan como sumideros netos de carbdn, tiene grandes potencialidades
en el cumplimiento de las Contribuciones Determinadas a Nivel
Nacional (NDC), por tratarse de una medida maés eficiente y rentable que
otras medidas conservacionistas convencionales.

En materia de la participacion indigena en el mundo del trabajo, los
indicadores convencionales presentados refuerzan las tendencias que ya se
observaban en la regién: tasas de participacion econdmica levemente mas
bajas entre los Pueblos Indigenas en comparacién con los trabajadores no
indigenas; trayectorias laborales que se inician a menor edad y se extienden
hasta edades mas avanzadas; mayor incidencia del trabajo informal, con
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las consecuencias negativas esperables en materia de proteccién social, y
un consistente patrén de discriminacién salarial en todos los paises para
los que se dispone de informacién asi como una situacién particularmente
desventajosa para las mujeres indigenas, entre otros elementos.

Desde un enfoque de derechos humanos, una agenda integral
de recuperacién econémica pospandemia para los Pueblos Indigenas
requiere atender a todos estos factores, para lo cual se debieran considerar,
al menos, las siguientes medidas:

1.  Aprender de la experiencia, responder a la etapa
actual de la pandemia y prepararse para nuevas
crisis del mismo tipo

Pese a que la emergencia de una zoonosis de cardcter pandémico
venia siendo alertada con antelacién por organismos especializados,
el Sars-Cov-2 sorprendié a los gobiernos sin haber adoptado medidas
para enfrentarla. Existen causas estructurales para el surgimiento de
estas zoonosis, tales como el incremento de la demanda de proteinas
animales; la intensificacién insostenible de la agricultura; el incremento
de la explotacién de las especies silvestres; la explotaciéon insostenible
de los recursos naturales, en concomitancia con los procesos crecientes
de urbanizacién y los cambios de uso del suelo; el incremento de los
desplazamientos y la demanda de transporte; y, las alteraciones en
el suministro de alimentos; todas ellas, por lo demds, directamente
relacionadas con el cambio climatico (PNUMA /ILRI, 2020). Mientras estas
no se reviertan, es necesario que los gobiernos estén preparados para
eventos similares. En este sentido, las medidas propuestas para garantizar
los derechos colectivos de los Pueblos Indigenas y su inclusién estratégica
en las agendas de mitigacién del cambio climético constituyen elementos
clave para su prevencion.

Por otro lado, la gestion de la pandemia forzé una actualizacién
del diagnéstico del déficit de las prestaciones de los sistemas ptiblicos de salud
en los territorios indigenas. Este debe ser subsanado en el mediano plazo,
considerando la inversién ptblica requerida en infraestructura, equipamiento
y recursos humanos necesarios para enfrentar la postergacion de muchos
territorios indigenas en este &mbito, asi como para el disefio e implementacion
de modelos interculturales de atencién, gestion y financiamiento.

Préximamente, la Organizaciéon Mundial de la Salud debera definir
si el COVID-19 contintia siendo considerada una emergencia sanitaria
internacional tras mas de tres anos de que fue declarada como tal. El descenso
sostenido del niimero de muertes por esta causa en el dltimo tiempo hace
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plausible una decisién en este sentido. No obstante, el Sars-Cov-2 contintia
circulando, por lo que es necesario persistir en las medidas de prevencién
para reducir el riesgo de transmisién. Desde el Consejo de Facilitacién del
Acelerador del Acceso a las Herramientas contra la COVID-19 (Acelerador
ACT), junto con reconocer los grandes progresos en el control de la pandemia,
se ha enfatizado en que contintia siendo una amenaza mundial, en particular
para los grupos de alto riesgo en los paises de ingresos mas bajos, por lo que
todavia deben desplegarse esfuerzos para garantizar un acceso equitativo a
las vacunas, los diagndsticos y los tratamientos.

En este contexto, en el corto plazo y para enfrentar situaciones
similares en el futuro, se requiere establecer mecanismos institucionalizados
y permanentes de participacién y representacién de los Pueblos Indigenas en
los 6rganos estatales que lideran la respuesta sanitaria a la pandemia a todo
nivel. Lo anterior, con el propésito de: i) redoblar esfuerzos para garantizar
el acceso de las comunidades indigenas a los programas de inmunizacién,
considerando campafias focalizadas en areas de dificil acceso y estrategias
comunicacionales pertinentes que favorezcan la adherencia de la poblacion
indigena; ii) definir mecanismos locales de alerta temprana para monitorear
la emergencia de nuevos focos de contagio, y articular respuestas sanitarias
estatales que los propios Pueblos Indigenas han venido desarrollando
a nivel local para favorecer el éxito de las intervenciones, asi como para
identificar requerimientos de apoyo humanitario y/o sanitario especificos en
cada caso; iii) asegurar la coordinacién de los equipos locales de salud con
los especialistas médicos indigenas presentes en cada territorio, y, prestar
asistencia técnica y financiera cuando asi sea requerido para la continuidad
de su labor; y, iv) fortalecer la oferta de prestaciones de salud ptblica en los
territorios indigenas para la deteccién temprana de focos de contagio, tanto
en términos de dotacién de personal como de insumos y equipamiento.

Es también necesario fortalecer los sistemas de informacién de
salud, considerando el importante aporte técnico que hicieron los Pueblos
Indigenas al monitoreo del impacto de la pandemia y promoviendo
espacios de didlogo para identificar los principales aprendizajes del
proceso con el fin de mejorar los protocolos y lineamientos técnicos
existentes en la materia, especialmente en lo relativo a la inclusién de
entidades territoriales pertinentes, metodologias de recoleccion de datos y
articulacion con los liderazgos locales. Igualmente, es necesario mantener
y profundizar la politica de datos abiertos implementada en paises como
México, el Pert y Colombia, que desglosaron datos sobre COVID-19 para
Pueblos Indigenas, extendiéndola hacia todos los &mbitos de la vigilancia
epidemioldgica y la gestion sanitaria. En los deméds paises, debiesen
generarse procesos similares.
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2. Generar condiciones politicas, normativas,
institucionales y financieras habilitantes
para la efectivizaciéon de los derechos
colectivos de los Pueblos Indigenas

En este &mbito es necesario, en primer lugar, insistir en la urgencia de
cerrar las brechas entre los marcos normativos nacionales y los estandares
internacionales de derechos colectivos de los Pueblos Indigenas, como
condicién necesaria para su efectivizacién a través de politicas publicas.
Esto supone iniciar procesos politicos y sociales que viabilicen reformas
constitucionales que profundicen en el reconocimiento de los derechos
colectivos de los pueblos, principalmente en lo relativo, por un lado, a los
derechos territoriales, incluyendo los derechos sobre los recursos naturales
contenidos en las tierras indigenas y, por el otro, a los derechos politicos
en su doble dimensién: el derecho a la participacién sistematica en la
vida politica de los Estados y el derecho al autogobierno o autonomia. El
desafio, en el primer caso, es el establecimiento de escafos reservados para
los Pueblos Indigenas en todos los 6rganos de representacion popular y
la definicion de mecanismos de eleccién que respeten los procedimientos
propios de cada Pueblo Indigena; en el segundo, avanzar de manera
sustantiva en la definicién de entidades territoriales auténomas de estos
pueblos dentro de la divisién politico administrativa de los Estados, con
facultades de autogobierno y con financiamiento publico para su gestion.

Para estos efectos, se requiere establecer mesas especiales de trabajo,
en la que estén representados los Pueblos Indigenas, con el propdsito de:
i) identificar aquellas normas internas vigentes que imponen limitaciones
o entran en contradicciéon con los derechos de estos pueblos, prestando
particular atencién a aquellas relativas a la explotacién minera y de
hidrocarburos, a los recursos hidricos y a la conservacién y proteccion
de la biodiversidad; ii) acordar y proponer las medidas legislativas y
administrativas necesarias para cerrar las brechas identificadas, y iii) pactar
una agenda estratégica para la implementacion de las medidas,
identificando actores involucrados, definiendo con precisién sus roles y
estableciendo indicadores de seguimiento.

En segundo lugar, es necesario fortalecer la institucionalidad estatal
responsable de las politicas publicas orientadas a garantizar los derechos
de los Pueblos Indigenas, ampliando sus facultades, asegurando la dotacién
de personal suficiente para responder a los desafios de la relacion entre los
Estados y cada uno de los Pueblos Indigenas presentes en sus jurisdicciones.
Ademads, deben incrementarse los presupuestos para el cumplimiento
de sus funciones, con énfasis particular en los recursos asignados para
resolver las reivindicaciones de tierras indigenas y establecer mecanismos
permanentes de participacién y representacion de los Pueblos Indigenas en
estas instituciones.
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En tercer lugar, un desafio prioritario es establecer, con la
participacién de los Pueblos Indigenas, mecanismos expeditos y eficientes
de demarcacioén, titulacién y/o saneamiento de las tierras indigenas,
resguardando que den cuenta de los componentes sustantivos de los
derechos de estos pueblos sobre la tierra; a saber, el caracter colectivo
de la propiedad, su naturaleza originaria y su basamento en el derecho
consuetudinario. Para ello se requiere destinar las partidas presupuestarias
necesarias para su puesta en marcha y operacién.

En cuarto lugar, es necesario asegurar en los presupuestos generales
de los Estados el financiamiento de politicas publicas que garanticen
los derechos colectivos reconocidos a los Pueblos Indigenas, dando asi
cumplimiento a lo dispuesto en los articulos 4 y 39 de la Declaracién de
las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, que
consagran su derecho a contar con asistencia financiera para el pleno
disfrute de sus derechos, incluido el ejercicio de las funciones auténomas
dentro de sus territorios. Para ello se debe avanzar en nuevos pactos
fiscales que permitan incrementar sustantivamente los recursos hasta
ahora asignados por los gobiernos para estos efectos. En esta materia,
los paises que ya han reconocido regimenes autonémicos a los Pueblos
Indigenas debieran considerar partidas presupuestarias especificas que
posibiliten el ejercicio de sus facultades, asi como avanzar hacia la gestién
auténoma de los recursos por parte de estos pueblos.

3. Poner al centro de los objetivos y metas
de recuperacion econémica los derechos
de los Pueblos Indigenas y sus aportes
a la mitigacién de los efectos del cambio climatico

Dada la fragmentaria e insuficiente informaciéon sobre los impactos
socioecondmicos de la pandemia entre los Pueblos Indigenas, en primer lugar,
se requiere implementar, con la participacién de estos pueblos, evaluaciones
en esta materia, considerando las realidades de todos los pueblos presentes
en las jurisdicciones nacionales, las diferenciaciones territoriales, de género y
generacionales, con el fin de priorizar respuestas estatales especificas para su
mitigacion. Para ello, es necesario, ademads, distinguir el impacto de los nuevos
escenarios que enfrentan las economias propias de los Pueblos Indigenas en
los contextos tradicionales de aquellos que enfrentan las y los trabajadores
indigenas en el mercado del trabajo no tradicional.

Dado que todos los paises han avanzado en la implementacién de
agendas de recuperacioén econémica que hasta ahora no han considerado
suficientemente los intereses de los Pueblos Indigenas, es necesario
establecer mesas de trabajo entre los 6rganos estatales pertinentes y
las organizaciones representativas indigenas de las areas criticas de
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los derechos colectivos de los Pueblos Indigenas que se pudieran ver
afectados por ellas. En consecuencia, establecer —cuando corresponda
mecanismos reparatorios de los derechos conculcados, de acuerdo con
los estandares internacionales.

Los aportes de los Pueblos Indigenas a las economias nacionales
hasta ahora han sido invisibilizados, por lo que es urgente disehar
metodologias consistentes y mecanismos oficiales para estimarlos,
considerando no sélo los recursos que generan las economias propias,
sino también aquellos derivados de la explotacién de los recursos
naturales existentes en sus territorios. Igualmente, se debe avanzar hacia
estimaciones sistematicas y oficiales de las contribuciones de los Pueblos
Indigenas a las metas nacionales de reduccién de emisiones de CO,.

Otro aspecto clave de una recuperacién econémica sostenible es la
plena inclusién de los Pueblos Indigenas, a través de sus organizaciones
representativas, en el disefio y la toma de decisiones de los fondos
climéticos tanto a nivel nacional como internacional; asi como garantizar
el acceso directo de los Pueblos Indigenas al financiamiento climatico,
eliminando progresivamente el papel de agentes intermediarios y
toda forma de tutelaje sobre la gestién de esos recursos que impongan
limitaciones a los Planes de Vida propios de los Pueblos Indigenas.

Para asegurar la materializaciéon de los aportes de los Pueblos
Indigenas a la mitigaciéon de los efectos del cambio climético, y dado el
importante papel que cumplen como sumideros netos de carbén, es
imprescindible asegurar juridicamente los territorios indigenas y su
gobernanza auténoma, para lo cual se debe avanzar progresivamente
hacia la adopcién de las medidas normativas y administrativas necesarias
para suspender las concesiones de exploracion y explotacion industrial de
los recursos naturales en los territorios indigenas. Igualmente, es urgente
perfeccionar los mecanismos de consulta previa en todos los paises,
orientdndolos a garantizar el consentimiento libre, previo e informado
ante cualquier medida que pudiera afectar la integridad y el equilibrio
ambiental, social o cultural en los territorios indigenas.

4. Ampliar las medidas para efectivizar los derechos
de los Pueblos Indigenas en materia de informacién

La debilidad de los procesos de inclusién del enfoque étnico en los
sistemas de informaciéon de los gobiernos quedé claramente develada
durante la pandemia, no solo en materia de vigilancia epidemioldgica, sino
también en términos del acceso a programas de proteccion social. Por ello
es necesario insistir en la urgencia de reforzar técnica y financieramente
estos procesos, asegurando la autoidentificacién como criterio principal
e incorporando variables que permitan una mejor aproximacién a las
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diversas realidades en que desarrollan sus vidas los Pueblos Indigenas de
cada pais, asi como desarrollar sistemas de informacién integrales sobre
los derechos colectivos sustantivos de estos pueblos.

En este ambito se requiere que en todos los paises de la region se
implementen politicas de datos abiertos como herramienta fundamental
para aumentar la transparencia de la gestién publica en materia de
derechos de los Pueblos Indigenas, considerando, por un lado, sus
derechos territoriales, incluyendo datos georreferenciados respecto a:
localizacién y estimacion de la demanda de tierras indigenas, avances en
los procesos de delimitacion y titulacion (superficie, acto administrativo,
identificacion de titulares de derechos), procesos de saneamiento y
medidas de compensacion por tierras enajenadas, entre otros. Por el
otro, deben considerarse los intereses de terceros no indigenas, tanto
publicos como privados, sobre los territorios indigenas, considerando
informacién de todo proyecto extractivo en cualquiera de sus fases en
estos territorios, incluida su localizacion, las evaluaciones ambientales,
los derechos constituidos, las licencias otorgadas, los procesos de consulta
previa desarrollados (actores involucrados, actas de acuerdos alcanzados
y medidas de seguimiento, entre otros), las sanciones por incumplimiento
de las normas nacionales y las medidas de compensacién adoptadas.

Por ltimo, incluir en los presupuestos generales de los Estados
un descriptor especifico para el gasto ptblico orientado a los Pueblos
Indigenas y adoptar medidas pertinentes para que esta informacién sea de
facil acceso para sus organizaciones representativas.

5. Garantizar los derechos de los trabajadores indigenas
en materia de contratacion y condiciones de empleo

Para garantizar la protecciéon de los Pueblos Indigenas en este dmbito
es necesario adoptar medidas legislativas y administrativas para que
los servicios estatales de inspeccién del trabajo cuenten con unidades
especializadas para monitorear y erradicar toda forma de discriminacién que
afecte a los trabajadores asalariados indigenas tanto a nivel de contratacion
como de condiciones laborales, con especial énfasis en la discriminacién
salarial, el acceso a seguridad social y la participacién sindical de mujeres
y hombres indigenas. Asimismo, es necesario que dichos servicios presten
atencién especial a las cadenas productivas en las que se presentan formas
de trabajo forzoso o que pueden dar lugar a estas situaciones.

Conjuntamente, en los territorios de alta concentracion de
poblacién indigena, los gobiernos con la participacién de los Pueblos
Indigenas debieran definir mecanismos especiales para la inclusiéon de
trabajadores y trabajadoras indigenas en los programas de intermediacién
laboral y fomento al empleo, asi como asegurar su participaciéon en
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aquellas acciones destinadas a la creaciéon de empleos de calidad en los
respectivos territorios. Ademds, debiera avanzarse progresivamente en
el establecimiento de “cuotas” de contratacion de trabajadores indigenas,
tanto en la administracién ptblica como en las licitaciones de proyectos
de infraestructura ptblica. Simultdneamente, se deberdn implementar
programas especiales de formacion que los habiliten para ejercer los
oficios requeridos en tales proyectos, resguardando la participacion de las
mujeres y los jévenes indigenas en ellos.

Por otro lado, se requiere de la implementacién de programas de
formacién y especializacién de las y los trabajadores indigenas para
asegurar su acceso a trabajos de mayor calificacién, con especial énfasis
en la formacion de aquellas competencias que serdn crecientemente
demandadas en el mercado laboral en el contexto de cambio tecnolégico y
transicién justa. Tales programas deben ser definidos con la participacién
de sus organizaciones representativas para avanzar progresivamente hacia
su administracién auténoma por parte de los Pueblos Indigenas.
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Conclusiones

Politicas de inclusion laboral: una estrategia
integrada, sostenible y con enfoque territorial

Mariana Huepe

El trabajo es el principal motor de la superacién de la pobreza y del
desarrollo productivo de los paises y territorios, y es un mecanismo
fundamental para la ampliacién de la ciudadania y la construccién de
autonomia, identidad y dignidad humana, asi como un eje articulador de
la integracion social y econémica (Abramo y otros, 2019). En una region
altamente desigual como América Latina, el trabajo puede contribuir
a disminuir las brechas sociales y econdmicas entre distintos grupos
de la poblacion debido a su impacto en los ingresos y en la cobertura
de la proteccion social. Sin embargo, como se ha evidenciado en esta
publicacién, no cualquier trabajo contribuye a reducir las desigualdades;
se requiere que este ocurra en condiciones de trabajo decente, es decir,
que la participacién en el mercado laboral ocurra en empleos productivos
y de calidad, garantice derechos laborales, ingresos estables y acceso a
la proteccion social, y se realice en condiciones de libertad, seguridad,
equidad y dignidad (CEPAL, 2017, 2019). Se requiere, ademads, que la
inclusion laboral no vaya en detrimento del ejercicio de los derechos de
todas las personas, en particular, de la posibilidad de brindar cuidados,
recibirlos y ejercer el autocuidado.
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Ya antes de la pandemia por COVID-19, América Latina enfrentaba
importantes desafios en el mundo del trabajo; la mayoria de los empleos se
concentraba en sectores de baja productividad, caracterizados por bajos niveles
salariales, altas tasas de informalidad y problemas de regulacién e inspeccién
laboral, entre otros. Al mismo tiempo, las economias y mercados laborales
ya experimentaban importantes cambios relacionados con las distintas
tendencias globales y regionales. Estas tendencias se relacionan e interacttian
entre si, configurando escenarios de alta incertidumbre, y pueden clasificarse
en: i) transformaciones tecnolégicas, asociadas a la cuarta revolucién
tecnolégica; ii) crisis medioambiental, vinculada al cambio climaético, la
pérdida de biodiversidad y los distintos tipos de contaminacién que afectan
el bienestar de los individuos, comunidades y ecosistemas; iii) procesos
demograficos, en particular, la tendencia hacia el envejecimiento poblacional,
lo que implica el aumento de la demanda de cuidados de la mano con una
menor proporcion de personas disponibles para cuidar, y la intensificacion
de la migracién intrarregional en América Latina; y iv) la reversién parcial
de la globalizacién, en particular, luego de la crisis econémico-financiera
de 2008/2009. Muchas de estas tendencias se han visto profundizadas por
eventos recientes, como la pandemia de COVID-19 y la guerra de la Federacion
Rusa en contra de Ucrania que, si bien son shocks coyunturales, pueden dejar
cicatrices permanentes en las trayectorias individuales y de desarrollo social y
econémico de los distintos los paises de la region (Weller, 2022).

Las transformaciones y la incertidumbre que hoy caracterizan el
funcionamiento de los mercados laborales en América Latina amenazan
con profundizar las desigualdades en el mundo del trabajo, en desmedro,
en particular, de aquellas poblaciones que se encuentran en las
intersecciones de los ejes estructurantes de la matriz de desigualdad social
(condicion socioeconémica, identidad de género, etapa del ciclo de vida,
territorio y condicién étnico-racial, entre otros) (CEPAL, 2016).

Considerando las importantes desigualdades estructurales que
caracterizan el funcionamiento de los mercados laborales de la regién y el
cardcter multidimensional de las privaciones, este capitulo concluye con
algunas recomendaciones de politica publica para fomentar la inclusién
laboral en el contexto de las distintas tendencias que configuran el futuro
del trabajo en la regién. Las recomendaciones se basan en una mirada
integral respecto de los caminos para reducir las desigualdades. Como se ha
evidenciado en esta publicacién, encarar el reto de la inclusién laboral requiere
intervenciones en distintas esferas del bienestar de las personas, los hogares
y los territorios, lo que conlleva la necesidad de una mayor colaboracién y
coordinacién interinstitucional. Construyendo sobre tipologias, avances y
discusiones previas (Abramo, 2021; Arenas de Mesa, 2019; CEPAL/OIT, 2014;
CEPAL, 2022a; Gontero y Weller, 2015, 2023), el capitulo se organiza siguiendo
la tipologia de politicas de inclusién laboral propuesta en el cuadro 15.
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Cuadro 15

Areas clave de politicas para la inclusién laboral

Politicas de inclusién laboral

Politicas macroeconémicas
(incentivar crecimiento
econdmico)

Politicas fiscales y monetarias anticiclicas

Control de la inflacion

Politicas de promocién de la inversion

Politicas de desarrollo productivo
(incentivar elasticidad
producto-trabajo decente)

Fomentar cadenas de valor locales, nacionales y regionales

Promover la utilizacién de iniciativas cluster

Apoyo a empresas de distinto tamafio

Institucionalidad laboral (reglas
que rigen la relacion entre
empleadores y empleados, es
decir, las condiciones de trabajo)

Legislacién laboral

Inspeccion/fiscalizacién laboral

Mecanismos de negociacion colectiva

Salario minimo

Politicas de mercado laboral
(intervenciones especificas

para grupos en situacién de
vulnerabilidad)

Apoyo a la oferta  Nivelacién de estudios y capacitacion
técnico-profesional

Apoyo al microemprendimiento

Servicios de intermediacién laboral

Apoyo Incentivos a la contratacién/retencion laboral
ala demanda

Creacién directa de empleo

Accién afirmativa y medidas para la
integracion de personas en situacion
de vulnerabilidad o con discapacidad

Politicas de proteccion social

Contributivas Asistencia médica

Prestaciones monetarias de enfermedad

Prestaciones de maternidad

Accidentes y enfermedades laborales

Sistema de pensiones

Seguro de desempleo

Prestaciones familiares

No contributivas Politicas de transferencias monetarias
y en especie, subsidios y otras prestaciones,
incluyendo politicas de ingresos minimos

Politicas de cuidado

Las politicas de inclusion laboral requieren una estrategia integrada con enfoque territorial, que tenga
como objeto a trabajadores, unidades econémicas y economias locales, nacionales y regionales

Desafio de gobernanza

Mayor articulacién horizontal y vertical entre instituciones
del Estado

Fortalecer la integracion, coherencia y complementariedad de las
distintas intervenciones en la busqueda de objetivos especificos

Creacién y fortalecimiento de procesos e instancias de didlogo
politico y social, participacion y consulta entre los actores
territoriales, y entre ellos e instancias de gobierno

Mejores sistemas de informacion

El desafio de gobernanza requiere fortalecer la capacidad politica e institucional de los gobiernos
nacionales y subnacionales, en términos de capacidad técnica, recursos y poder de decision

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de Abramo (2021),
Arenas de Mesa (2019), CEPAL/OIT (2014) y CEPAL (2022a).
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Considerando que las condiciones laborales en la regién estan
fuertemente condicionadas por la matriz productiva y las oportunidades
de empleo disponible, la seccién A destaca la importancia de las politicas
de desarrollo productivo y macroecondémicas para la inclusién laboral
en el contexto del futuro del trabajo. La seccién B se enfoca en aquellas
politicas que delimitan las condiciones generales del trabajo, tales como
la legislacion laboral, las politicas de inspeccién, los mecanismos de
negociacion colectiva y la fijacién de salarios minimos, todos aspectos
particularmente importantes al considerar el auge de las nuevas formas
de trabajo asociadas a la digitalizacién de la economia. La seccién C se
centra en las politicas especificamente dirigidas a grupos en situacién
de vulnerabilidad, centrales para la disminucién de las desigualdades
en el mundo del trabajo. La seccion D se enfoca en las politicas de
proteccién social, tanto contributivas como no contributivas, destacando
su importancia en contextos de alta informalidad como el de la regién,
asi como los desafios asociados al cambio tecnolégico y a la transicion
justa hacia modelos de desarrollo sustentables; mientras que la seccién E
se enfoca en la importancia de fortalecer los sistemas educativos en la
region, poniendo énfasis en la necesidad de universalizar el acceso a una
educacién pertinente y de calidad, sin dejar a nadie atrds. Finalmente, el
capitulo concluye con una reflexién acerca de los desafios de gobernanza y
sostenibilidad asociados a la implementacion de una estrategia integrada
de inclusién laboral en el contexto del futuro del trabajo.

A. Politicas de desarrollo productivo
y macroeconémicas: abordar un cuello de botella
estructural para la creacion de empleos de calidad

Las economias de América Latina se caracterizan por una alta heterogeneidad
estructural, es decir, por la existencia de importantes diferencias de
productividad entre y al interior de los distintos sectores econdémicos.
Cerca de la mitad de las personas ocupadas en la regién se concentra en
los sectores y empresas de baja productividad, en donde se encuentran
sobrerrepresentados aquellos grupos de la poblaciéon que se sitian
en la intersecciéon de los distintos ejes estructurantes de la matriz de
desigualdad social (Abramo, 2021, CEPAL, 2010). De esta manera, las
politicas de inclusion laboral deben abordar no sélo aspectos relacionados
con la oferta laboral (es decir, con las personas trabajando o activamente
buscando empleo), sino también, aspectos relacionados con la demanda
de trabajo, en particular, con la creacién directa o indirecta de empleos en
condiciones de trabajo decente.

La creacion de empleos no sélo requiere implementar medidas
para fomentar el crecimiento econémico, entre las que se encuentran las
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politicas macroeconémicas anticiclicas y de control inflacionario, entre
otras, sino también acciones para asegurar que un mayor crecimiento vaya
de la mano de la creacién de empleos en condiciones de trabajo decente.
En otras palabras, ademas de politicas macroeconémicas favorables para
el crecimiento, se necesita una estrategia de desarrollo productivo que
apunte a sofisticar y diversificar los aparatos productivos, es decir, que se
enfoque en incrementar la productividad de las actividades econémicas
existentes y saltar hacia nuevas actividades de mayor productividad. De
esta manera se fomentara la capacidad local, nacional y regional para
innovar y crear empleos decentes, mds atin en un contexto de cambio
tecnoldgico y considerando los desafios asociados a la transiciéon justa.

Entre los esfuerzos a realizar, las politicas de desarrollo productivo
requieren fomentar el eslabonamiento de distintas industrias y empresas a
nivel local, e incentivar sus vinculos con cadenas de valor intrarregionales
e internacionales, en particular, en aquellos sectores de la economia que
cuenten con ventajas competitivas y tengan un potencial significativo
para la creacién de empleos de calidad. Incentivar una mayor articulacion
entre los sectores y empresas de baja y alta productividad en sectores
estratégicos para la economia y la generacién de trabajo, facilitaria la
difusién del progreso técnico a lo largo del tejido productivo, fomentando
no solo la creaciéon de més sino también de mejores puestos de empleo.

En la regién, desde 1990, existen distintas experiencias de
colaboracién publico-privada orientadas hacia el desarrollo de empresas y
sectores estratégicos, las que han tenido un impacto positivo en la creacién
de mas y mejores empleos (ver recuadros 4 y 5, para ejemplos concretos).
Es importante aprender de los éxitos y errores de estas experiencias para
sacar lecciones e implementar nuevos modelos de desarrollo en la region
que respondan al contexto global actual y consideren la necesidad de
reactivar los procesos de crecimiento econémico, asi como el objetivo de
crear empleos en condiciones de trabajo decente.

Recuadro 4
Una fuerza laboral cualificada y el desarrollo del sector
de dispositivos médicos en Costa Rica

El desarrollo del sector de dispositivos médicos (DMs) ha sido una de
las politicas de desarrollo productivo mas exitosas de Costa Rica. En 2020,
las exportaciones de DMs alcanzaron los 3.935 millones de ddlares, casi
20 veces el valor de las exportaciones del afio 2000, convirtiéndose asi en
el segundo exportador mas grande de DMs en América Latina y el Caribe,
después de México.

Este desarrollo no sucedié de manera espontanea, sino que respondio
a una estrategia de atraccion de inversiones y de desarrollo de capital
humano que buscé posicionar a Costa Rica en secciones mas rentables
de la cadena de valor.




204 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

En 2020 habia 74 empresas operando en el sector de DMs costarricense
y se contaba con un ecosistema de 120 proveedores locales, 50 de los
cuales correspondian a empresas nacionales. Ese mismo afo, el sector
empleaba aproximadamente a 38.300 trabajadores, con un crecimiento de
cerca de 2.700 empleos por afio desde 2009. Estos empleos son de calidad
y cuentan con remuneraciones y condiciones de trabajo superiores a las de
muchas otras lineas de actividad.

Ademas de la creciente apertura comercial, la infraestructura de calidad
y el buen clima para la inversion, entre otros factores, los altos niveles de
cualificacion de la fuerza de trabajo del pais han sido destacados como un
factor fundamental del atractivo de Costa Rica para la inversiéon extranjera
directa. Su fuerza de trabajo es altamente cualificada, relativo a la situacion
de otros paises de la region, y con un porcentaje importante de bilinglismo
(espanfiol e inglés). Costa Rica esta en el lugar 33 de 135 paises en el indice de
capital humano del Foro Econémico Mundial y cuenta con cinco universidades
publicas, mas de 50 universidades privadas, numerosos colegios técnicos y
un Instituto Nacional de Aprendizaje (INA) con 54 sedes en todo el pais.

En un importante esfuerzo de colaboracién publico-privada, la Coalicion
de Iniciativas de Desarrollo (CINDE) —organizacién no gubernamental dedicada
a la promocién de inversiones— ha trabajado con universidades y colegios
técnicos, el Instituto Nacional de Aprendizaje —entidad del sector publico— y las
empresas para ajustar los programas existentes, crear nuevas especialidades,
y reentrenar a la fuerza de trabajo con el fin de responder a las demandas
de conocimientos y competencias de la industria de DMs. Algunas de las
empresas del clister de DMs ya tienen convenios con universidades en el
extranjero que pueden ayudar, via becas, a entrenar personal costarricense.
En este contexto, en 2014, el Instituto Tecnolégico de Costa Rica cre6 una
Maestria en Ingenieria de Dispositivos Médicos, Unica en América Latina y
el Caribe, con el asesoramiento de la Universidad de Minnesota. Este proceso
fue facilitado por CINDE y constituyd un paso critico hacia la expansion
del ecosistema de tecnologia médica en el pais. Ademas, la existencia de
costarricenses entrenados a nivel de maestria puede impulsar nuevos negocios
(startups) liderados por emprendedores bien capacitados y con experiencia,
con el potencial de una mayor creacion de empleos directos e indirectos.

A pesar de los avances educativos y en formacion profesional, la creciente
industria médica demandara competencias especificas que el sector
académico costarricense no necesariamente esta preparado para responder.
Costa Rica debe seguir avanzando en la cantidad y calidad de sus recursos
humanos, asi como mejorar su infraestructura de conectividad de banda
ancha para poder apostar a las altas tecnologias. A principios del afio 2019
comenz6 a aplicarse un enfoque de clister para el sector de DMs que se
espera pueda lograr una mejor coordinacién entre las instituciones publicas
y privadas para abordar los eventuales cuellos de botella en el desarrollo del
sector, en particular, aquellos relacionados con el talento humano. En términos
de crecimiento econémico y empleo, también es importante fortalecer el
ecosistema de apoyo a los nuevos emprendimientos, no sélo para incentivar
los encadenamientos productivos hacia atras y adelante, sino también para el
nacimiento y crecimiento exitoso de spin-offs a partir del sector de DMs.

Fuente: Salazar-Xirinachs, J.M. (2022), “El sector/cluster de dispositivos médicos de
Costa Rica. Estudio de caso”, Nota Técnica No IDB-TN- 02627, Sector de Integracién y
Comercio, Banco Interamericano de Desarrollo.



Desigualdades, inclusién laboral y futuro del trabajo en América Latina 205

Recuadro 5
Cooperacion publico-privada para resolver problemas de coordinacion
en el desarrollo de la industria vitivinicola en Chile

La industria vitivinicola en Chile representa la exportacion de
productos-no-minerales que ha crecido mas rapidamente en el pais; en 1990
el valor de las exportaciones era cercano a 50 millones de doélares (desde
practicamente cero en 1980) y ya en 2009 alcanzaban los 1,4 mil millones
de ddlares. En la década de los ochenta, gracias a las innovaciones de
una empresa privada pionera, se comenzaron a revelar las oportunidades
de exportacién de este producto, y en las décadas siguientes, gracias
a la colaboracion publico-privada, la industria se ha desarrollado como
uno de los productos de exportacién mas relevantes del pais (Agosin y
Bravo-Ortega, 2012). En la actualidad, la industria vitivinicola representa un
5,7% de las exportaciones que no son cobre, un 16,5% de las exportaciones
agropecuarias, produce un 0,5% del PIB y genera mas de 100 mil empleos
directos. Ademas, en el pais existen cerca de 1.700 productores y
394 empresas exportadoras de este producto, de las cuales un 76% son
PyMEs (WoC, n.d.).

Si bien, al principio muchos de los factores facilitadores para el
desarrollo de la industria fueron llevados a cabo sin apoyo gubernamental,
la consolidacion de la industria y el crecimiento de sus exportaciones han
estado influenciadas por politicas publicas deliberadas, en particular, por
acciones del Estado para solucionar importantes problemas de coordinaciéon
(Agosin y Bravo-Ortega, 2012).

En los 1990, la Corporacién de Fomento de la Produccion (CORFO) inicid
la creacion de Centros de Desarrollo Empresarial que propiciaron la formacion
de asociaciones como ChileVid, un consorcio de empresas pequefias y
medianas productoras de vino orientadas hacia mercados externos, y la
Asociacion de Vinas de Chile (AVC), ambas proveedoras de bienes publicos
que han sido esenciales para el éxito de la industria en el largo plazo. El
programa Proyectos de Fomento (PROFO), ejecutado por CORFO, ChileVid
y AVC en la industria vitivinicola, fomenté la creaciéon de asociaciones de
pequefios y medianos productores trabajando conjuntamente para abordar
distintos objetivos como transferencias de tecnologia y acciones de marketing
orientadas a mercados externos. Los PROFOS han sido exitosos coordinando
inversiones que tienden a ser demasiado grandes para productores de menos
tamafio operando de manera independiente (Agosin y Bravo-Ortega, 2012).

Adicionalmente, la industria se ha beneficiado del Programa de
Desarrollo de Proveedores de la CORFO que, entre otras cosas, apoya a
pequefios productores para mejorar la calidad de sus uvas y asi responder
a los requerimientos de las empresas exportadoras de vino, del trabajo
promotor de exportaciones de la agencia de gobierno ProChile y de acciones
para formalizar vinculos entre productores e instituciones de gobierno
(como el Instituto Nacional de Investigacién Agropecuaria) enfocados en
la transferencia tecnoldgica al sector agropecuario, entre otras acciones
(Agosin y Bravo-Ortega, 2012).

Fuente: Agosin, M. y C. Bravo-Ortega (2012), The emergence and consolidation of the
Chilean wine industry, en C. Sabel y otros (eds.) Export Pioneers in Latin America, Banco
Interamericano de Desarrollo; Wines of Chile (WoC), Aporte del vino a la economia y
desarrollo de Chile. Disponible [en linea] https://www.winesofchile.org/chile-vitivinicola/
aporte-del-vino-a-la-economia-y-desarrollo-de-chile/.
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En particular, en el contexto de la revolucién tecnoldgica y la
transicién justa hacia modelos de desarrollo més sostenibles, es importante
implementar acciones para apoyar la transformacién tecnoldgica del sector
productivo, al mismo tiempo que se fomenta el aprovechamiento de las
nuevas oportunidades laborales y se implementan acciones para contener
los riesgos de exclusién. Por el lado de la demanda, la creacién de empleos
en condiciones de trabajo decente requiere una estrategia de desarrollo que
aborde la heterogeneidad estructural de la matriz productiva de la region;
mientras que, por el lado de la oferta, es importante implementar acciones
simultdneas para preparar a los trabajadores para que puedan aprovechar
las nuevas oportunidades de empleo y participar de manera maés justa y
equitativa de los beneficios del desarrollo. Para esto, es fundamental trabajar
en agendas de identificacion y cierre de brechas de capital humano, en linea
con las prioridades productivas que se definan en el marco de las politicas
de desarrollo productivo (ver ejemplo de Costa Rica, recuadro 4).

Dada la concentracién de ciertas poblaciones que se encuentran
en situaciones de mayor vulnerabilidad en territorios rezagados, es
importante desde un punto de vista de inclusién que el objetivo de
desarrollo productivo considere la dimensién territorial, es decir,
que reconozca la diversidad de necesidades y potencialidades de los
distintos territorios —considerando, en particular, las especificidades de
los territorios indigenas—, e incluya entre sus metas la reduccién de las
brechas territoriales. Por ejemplo, los planes territoriales de desarrollo han
demostrado ser instrumentos importantes para la inclusion laboral de
las personas afrodescendientes en la regién, en tanto permiten combinar
distintas herramientas para disminuir las desigualdades y brechas que las
afectan en contextos especificos (Holz, Huepe y Rangel, 2022). Ademas, es
importante que las estrategias de desarrollo productivo local se articulen
con el combate a la crisis medioambiental, y cuenten con la participacién
de todos los actores relevantes, considerando distintos tipos de
conocimientos. En este sentido, la participacion de los Pueblos Indigenas
en las politicas de desarrollo productivo resulta clave para la recuperacion
sostenible de los territorios, en tanto constituyen actores estratégicos para
enfrentar los desafios del cambio climatico.

En linea con la necesidad de trabajar estas agendas desde los
territorios, se requiere promover la utilizacién de iniciativas clister como
vehiculo para materializar las politicas de desarrollo productivo. Las politicas
basadas en el enfoque de clisteres, basadas en la estrecha colaboracién
entre el sector publico, privado y académico desde el nivel local, se han
establecido ampliamente en muchos paises del mundo, incluyendo muchas
experiencias exitosas en América Latina y el Caribe, como una de las formas
mas efectivas de promover el desarrollo productivo de grupos especificos de
cadenas de valor, y de maximizar las sinergias no solo entre actores clave de
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aglomeraciones especificas de empresas, sino entre las politicas nacionales
(top down) y las politicas descentralizadas en los territorios (bottom-up). El
uso mas amplio y mejor articulado de este enfoque seria una forma muy
poderosa de fortalecer las politicas de desarrollo productivo de la regién.

Con todo, si bien las politicas de fomento de la actividad econdémica
constituyen un componente central en las estrategias de desarrollo y promocion
de la inclusién laboral, estas deben articularse de manera complementaria
con otras intervenciones y sectores de politica ptiblica en el territorio. Entre
ellas se incluyen las politicas medioambientales, aquellas especificamente
dirigidas a Pueblos Indigenas y poblaciones afrodescendientes, tributarias, de
infraestructura, de género, y educativas y de formacién profesional, asi como
contar con mecanismos efectivos de participacion para asegurar estrategias
integrales de desarrollo que no dejen a nadie atras. Ademads, una estrategia
de desarrollo adecuada a las necesidades de la region debe considerar
los vinculos entre las politicas de desarrollo econémico y las politicas de
desarrollo social, en tanto no es posible pensar en un crecimiento econémico
sostenible si éste no viene de la mano de la creacién de empleos productivos
que consideren la vulnerabilidad social de la fuerza laboral y los factores
estructurales que sustentan la desigualdad y la pobreza en la regién. En otras
palabras, toda estrategia exitosa de crecimiento econémico sostenible debe
colocar en el centro también el desarrollo social inclusivo (CEPAL, 2022b).

El cuadro 16 presenta algunos lineamientos de politicas de
desarrollo productivo que responden a la necesidad de inclusién laboral
de las poblaciones analizadas en este estudio y complementan las medidas
sefialadas en el cuadro 15.

Cuadro 16
Lineamientos de politica publica para fomentar el desarrollo productivo con foco
en la inclusion laboral de poblaciones en situaciéon de vulnerabilidad

Politicas Desarrollar estrategias de desarrollo productivo que fomenten el emprendimiento
de desarrollo Y la capacidad local, nacional y regional para innovar.

productivo Implementar acciones para asegurar una transicion justa en el contexto de la
revolucion tecnoldgica y la transicién productiva hacia modelos de desarrollo
medioambientalmente sustentables y desarrollar nuevas competencias y actualizar
las que ya tienen los trabajadores, para contener riesgos de sustitucion, exclusion
y profundizacién de brechas.

Promover inversion en infraestructura, nuevas tecnologias y conectividad, entre otras.

Apoyar la transformacion tecnolégica de las empresas de todo tamafio.

Implementar planes territoriales de desarrollo, incluyendo el desarrollo de iniciativas
cluster y la implementaciéon de mecanismos expeditos y eficientes de demarcacién,
titulacién y saneamiento de territorios indigenas, asi como de consulta previa.

Articular estrategias de desarrollo productivo con el combate a la crisis medioambiental
y la crisis de los cuidados, que cuenten con la participacion de todos los actores
relevantes (trabajadores, personas que cuidan y defensores ambientales, entre los que
se encuentran personas pertenecientes a los Pueblos Indigenas, entre otros actores).

Fuente: Elaboracién propia.
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B. Institucionalidad laboral: crear un marco
institucional que fomente la inclusién laboral

La institucionalidad laboral se refiere a las reglas que rigen la relacién
entre empleadores y empleados. A grandes rasgos, estas involucran
la legislacion laboral, las politicas de inspeccién, los mecanismos de
negociacién colectiva y la fijacién de salarios minimos, entre otras acciones
que delimitan las condiciones generales del trabajo.

Las altas tasas de informalidad y vulnerabilidad en la regién, asi
como el auge de la economia de plataformas, destacan la importancia
de contar con un marco legislativo social y laboral que sea simple y de
cobertura amplia para asegurar niveles minimos de proteccién y bienestar
a todos los trabajadores (véase el cuadro 17). Desde la perspectiva de la
inclusién laboral, también es importante implementar medidas para
mejorar la calidad del trabajo, como la fijacién de salarios minimos, la
regulacién de la jornada laboral (por ejemplo, establecimiento de un
maximo de horas de trabajo semanales y diarias), el reconocimiento de
la existencia del trabajo doméstico y de cuidados, el establecimiento de
condiciones minimas para asegurar la salud y la seguridad en el puesto
de trabajo, asi como de medidas para revertir patrones discriminatorios
y desiguales en términos de género y condicién étnico-racial, entre
otros ejes de la matriz de desigualdad social (Abramo, 2021). Todas
estas acciones se complementan con el establecimiento de pisos no
contributivos de proteccién social y con la extensién progresiva de la
seguridad social a los trabajadores en la economia informal, temas que se
mencionan y se elaboran con més detalle en la seccién D.

La institucionalidad laboral también incluye acciones para
equilibrar el poder de negociacién entre empleadores y trabajadores, lo
que, en general, conlleva mejoras en la calidad del empleo, pero también
tiene el potencial de influir en el funcionamiento del mercado del trabajo
y en las condiciones laborales a través de las decisiones de innovacion
y adopcién tecnoldgica. Las transformaciones del mercado laboral no
siguen un determinismo tecnolégico: el desarrollo y la adopciéon de
las nuevas tecnologias estdn mediados por instituciones, regulaciones,
politicas y negociaciones. En este sentido, es importante darle espacio
de organizacién y negociacién a los trabajadores, para no solo asegurar
el aprovechamiento 6ptimo del potencial de las nuevas tecnologias
y de la transicién justa, sino también para reconocer la importancia y
los conocimientos de todos los actores involucrados en el desarrollo
econémico de cada pais (Huepe y Pérez, 2023).
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Cuadro 17
Lineamientos de institucionalidad laboral con foco en la inclusiéon
laboral de poblaciones en situacion de vulnerabilidad

Institucionalidad = Simplificar leyes y procedimientos legislativos (como el sistema tributario
laboral y de afiliacién, y el registro de empresas a través de una ventanilla tnica
de atencion).

Mayor difusién de informacion simple y clara respecto a los derechos
y obligaciones de empleadores y trabajadores.

Implementar medidas para fortalecer y mejorar los servicios de inspeccién
y fiscalizacion (laboral, tributaria y de seguridad social), incluyendo unidades
especializadas para monitorear y erradicar toda forma de discriminacion.

Implementar licencias de corresponsabilidad parental.

Implementar medidas de proteccion del empleo de quienes tienen personas
dependientes a su cargo.

Reduccién y regulacién de extensién maxima de la jornada laboral considerando
jornada de cuidados.

Ampliar la oferta de centros de cuidado infantil para personas ocupadas
que tienen nifias y nifios a cargo.

Certificacion, profesionalizacion y formalizacion del trabajo de doméstico
remunerado.

Revisar la legislacion social y laboral en el marco de los trabajos
en plataformas, proveyendo espacios de organizacion y negociacion a
los trabajadores, asi como participacién en disefio de politicas y legislacion.

Implementar sistemas de capacitacion y formacion técnica y profesional a lo
largo de todo el ciclo de vida que respondan a las demandas de conocimientos
y competencias, y permitan que los trabajadores actualicen/renueven sus
competencias y se mantengan vigentes en un entorno cambiante.

Fuente: Elaboracion propia.

C. Politicas de mercado laboral: implementar
acciones especificas enfocadas en poblaciones
en situacion de mayor vulnerabilidad

Ademas de establecer un marco general que incentive la creacion de
empleos y rija las condiciones de trabajo, las politicas de inclusién laboral
también incluyen acciones especificas para atender las necesidades de
poblaciones en situaciéon de mayor vulnerabilidad y/o discriminacién
histérica. Estas politicas incorporan acciones para apoyar tanto la oferta
como la demanda de trabajo. Entre las primeras, por ejemplo, se encuentran
las politicas de nivelacién de estudios, y capacitacién y formacién técnica
y profesional, orientadas a satisfacer los requerimientos de competencias
de un mercado laboral en constante transformacion. Entre las segundas se
encuentran, ademds medidas como la implementacién de incentivos para
la contratacién y retencién laboral, la creacién directa de empleos para
poblaciones especificas y las acciones afirmativas que permiten asegurar
un minimo de acceso en ciertos puestos de trabajo a grupos histéricamente
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excluidos. Junto con lo anterior, las politicas de mercado del trabajo
también incluyen servicios ptblicos, como los de intermediacién laboral,
que facilitan el encuentro entre la demanda y la oferta.

En la transicién hacia modelos més sostenibles y la revolucion
tecnologica habra personas que perderan sus empleos, lo que destaca
la necesidad de una mayor articulacién entre las politicas del mercado
del trabajo y de proteccion social. En muchos casos, los procesos de
recapacitacion, actualizaciéon de competencias y reinsercion laboral deberan
combinar politicas activas de mercado del trabajo (PAMT) y politicas pasivas
de mercado del trabajo (PPMT), es decir, combinar acciones especificas para
reducir la desocupacion o apoyar el empleo de ciertos grupos de la poblacién,
con apoyos financieros en momentos de desocupacién o subsidios para
complementar ingresos laborales (OIT, 2016). La Organizacién Internacional
del Trabajo (OIT, 2016) destaca la importancia que tienen las PAMT para
apoyar a los trabajadores en el marco de una transicion de un sector a
otro, y subraya el limite crecientemente difuso con las PPMT, destacando
su complementariedad para alcanzar objetivos sociales (Martin, 2015; OIT,
2016). En concreto, la OIT (2016) plantea que en la actualidad las PAMT
suelen tener como objetivos: i) aumentar el empleo, abordando las distintas
rigideces presentes en la economia que impiden el pleno empleo (como
la escasez de puestos de trabajo, el descalce de competencias y la falta de
informaciony); ii) reducir la desigualdad, al focalizar la ayuda en grupos en
situacién de vulnerabilidad debido a la presencia de distintos problemas de
exclusion, discriminacién y/o equidad; iii) mejorar la movilidad y la calidad
del empleo, en un contexto de cambio acelerado, y iv) reducir la pobreza, por
el rol que cumple el empleo para la generacién de ingresos.

Por el lado de la demanda laboral, ademaés de estimular la creacion
de empleos por medio del crecimiento econémico y las politicas de
desarrollo productivo, los Estados pueden fomentar la creacién directa de
empleo mediante programas de empleo ptblico o subvenciones al empleo
que incentivan la contratacién o retencién laboral al reducir los costos del
trabajo. Respecto a los servicios de intermediacién laboral, estos tienen
la finalidad de conectar a quienes buscan empleo con los empleadores
mediante distintos servicios, como la ayuda en la btisqueda de empleo a
través de la orientacién profesional, el asesoramiento sobre informacién
laboral y oportunidades de capacitacién, gestion de bolsas de empleo,
preparacion de hojas de vida y entrevistas, entre otras medidas (OIT, 2016).

Por ultimo, con el fin de romper barreras histéricas de exclusién y
discriminacién tanto en el acceso al mercado del trabajo y a posiciones
de jerarquia como a las distintas politicas ptblicas, es importante que los
Estados promuevan la igualdad de acceso a través de la implementacién
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de acciones afirmativas. Estas acciones pueden incluir mecanismos de
btisqueda activa dirigidos a poblaciones especificas, la definicion de
cuotas reservadas tanto en educacién como en el mercado de trabajo,
asi como la aplicacién de un enfoque multicultural y plurirracial en
servicios sociales como la salud y la educacién (CEPAL, 2020). Como
lo plantea la Agenda Regional de Desarrollo Social Inclusivo (ARDSI)
aprobada por los Estados miembros de la CEPAL en la Tercera Reunién
de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina
y el Caribe en 2019, es importante que las acciones afirmativas
consideren y respondan “a la naturaleza simultanea y acumulativa de la
discriminacién y exclusion de las personas que experimentan miultiples
dimensiones de esas desigualdades” (CEPAL, 2020, pag.25). Asi, a través
de la implementacion de acciones afirmativas con enfoque interseccional,
los Estados podran enfrentar las brechas y desigualdades que merman el
funcionamiento de los mercados laborales y de la institucionalidad social
en la region, y podran incidir en diversos nudos criticos del desarrollo,
como la persistencia de la pobreza y las desigualdades, la profundizacién
de las brechas de género y los déficits de acceso al trabajo decente y a la
proteccién social, entre otros. El cuadro 18 presenta algunos lineamientos
de politicas de mercado laboral orientadas a fomentar la inclusién laboral
de las poblaciones abordadas en este estudio.

Cuadro 18
Lineamientos de politicas de mercado laboral con foco en la inclusién laboral
de poblaciones en situacion de vulnerabilidad

Politicas Implementar incentivos para la insercién de jévenes, afrodescendientes e
de mercado integrantes de Pueblos Indigenas al mercado laboral, de mujeres en sectores
laboral histéricamente masculinizados, asi como de otros grupos de la poblacién que

sufren barreras de entrada.

Implementar acciones afirmativas que eliminen las dificultades de inclusién
laboral que experimentan trabajadores indigenas y afrodescendientes, asi como
en los programas de formacion para el trabajo.

Implementar politicas de inclusién financiera para pequefios emprendedores.

Crear programas de capacitacion especificamente dirigidos a mujeres, jovenes,
afrodescendientes y miembros de Pueblos Indigenas que respondan a sus
necesidades particulares (por ejemplo, compatibles con responsabilidades

de cuidado y trabajo, e incluyan el desarrollo de capacidades pertinentes a

su entorno y comunidades).

Implementar programas de formacion dual que permitan que los jévenes se
capaciten (formacién profesional) en el lugar de trabajo (experiencia laboral) y
obtengan las herramientas para aplicar lo aprendido, con especial atencion a
poblaciones rurales, de Pueblos Indigenas, afrodescendientes, personas con
discapacidad y migrantes.

Reforzar servicios de intermediacion laboral, con especial énfasis en primeros
empleos y en mejorar las posibilidades de reinsercion laboral.

Fuente: Elaboracion propia.
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D. Politicas de proteccién social: fortalecer
la articulacion entre los sistemas contributivos
y no contributivos

Las politicas de proteccién social, y en especial de seguridad social,
que incluyen seguros de salud y de desempleo, sistemas de pensiones,
la proteccién frente a accidentes y enfermedades laborales, licencias y
prestaciones familiares, son esenciales para el alcance de la inclusién
laboral y el desarrollo de sus politicas.

Dada la persistente informalidad en la regién y, entre otros desafios,
el necesario acompafiamiento a los trabajadores y sus familias en el
proceso de transicion justa y ante los impactos del cambio climatico, es crucial
consolidar sistemas universales, integrales, sostenibles y resilientes de
proteccion social que permitan extender progresivamente el acceso a
la seguridad social a los trabajadores independientes, asi como a los
trabajadores informales, entre otros objetivos y dmbitos. Algunos paises
de América Latina tienen experiencias en este ambito. Por ejemplo, la
Argentina y el Uruguay implementaron el monotributo y el Brasil, el
sistema de Microemprendedor Individual (MEI), medidas que extienden
la cobertura de la seguridad social con prestaciones mas reducidas. Por
un lado, el monotributo es una medida de simplificacién de aportes para
incentivar la formalizacién, en tanto permite la integraciéon de varios
pagos en un solo tributo, asociando las obligaciones tributarias con la
seguridad social del trabajador. Por otro, el MEI esta dirigido a ocupados
en microempresas o trabajadores por cuenta propia, pudiendo incluir
también a trabajadores rurales y del servicio doméstico, y consiste en una
contribucién equivalente al 5% del salario minimo, lo que le permite al
contribuyente acceder al sistema financiero, asi como a una pensién para
la vejez, cuidados médicos por enfermedad y licencia por maternidad
(aunque esta proteccién no necesariamente incluye todas las prestaciones
dirigidas al conjunto de los trabajadores y trabajadoras) (Abramo, 2021;
Salazar-Xirinachs y Chacaltana, 2018).

Sin embargo, cada pais tiene una institucionalidad y estructura
ocupacional diferenciada por lo que estas iniciativas deben adaptase
localmente y ademads, dada la alta heterogeneidad de los trabajadores
independientes, también se deben realizar adaptaciones segun
capacidad contributiva. Gontero y Weller (2017) plantean que algunos
de estos trabajadores generan ingresos apenas suficientes para su
supervivencia por lo que el alcance de estas politicas dificilmente sea
universal. Por otra parte, para evitar la reducciéon de la cobertura de la
legislaciéon laboral y la segmentacién de los trabajadores en sistemas
que brindan distintas prestaciones y derechos, es importante que se
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implementen incentivos y esfuerzos legislativos y de fiscalizacién que
aseguren el transito gradual de los trabajadores y de las empresas al
régimen general de seguridad social.

El cambio tecnolégico acelerado y la transicion hacia nuevos modelos
de desarrollo mas sustentables conllevan un proceso de destruccion
de empleos en el corto plazo, ya sea por sustituciones tecnolégicas o
necesidades medioambientales (por ejemplo, proceso de descarbonizacién
de la economia). De esta manera, es importante poner foco en la ampliacién
de los seguros de desempleo a personas que no se encuentran cubiertas
por los sistemas contributivos y, como se mencioné con anterioridad, en
una mayor articulacién de las PPMT, enfocadas en el aseguramiento de
un nivel minimo de ingresos durante los periodos de desempleo, con las
PAMT que fomenten la reincorporacién en el mercado laboral.

Otra tendencia que profundiza los desafios de proteccién social
en la region es el envejecimiento de la poblacién. Esto, en conjunto con
las altas tasas de informalidad laboral, aumenta la necesidad que los
trabajadores sigan activos en el mercado laboral luego de cumplir la
edad oficial de jubilacién, implicando un aumento del nimero de adultos
mayores en situacién de vulnerabilidad (CEPAL/OIT, 2018). Ademas de
implementar esfuerzos para incrementar la formalidad laboral y favorecer
el acceso a la jubilacion a través del sistema contributivo, es importante
fortalecer los sistemas de pensiones no contributivos y adaptar los
esquemas de jubilacién para que faciliten la permanencia voluntaria en el
mercado laboral para personas mayores, ain si perciben una jubilacién.
Uno de los principales desafios es consolidar sistemas de pensiones
sostenibles en su triple dimensién: con cobertura y suficiencia adecuadas
y con sostenibilidad financiera. El fortalecimiento de estos sistemas debe
considerar transversalmente, ademas, la dimensién de género, a través de
medidas que puedan reconocer y abordar las importantes desigualdades
de género que se generan en el mercado laboral y afectan el desempefio de
los sistemas de pensiones (Arenas de Mesa, 2019).

Ademads, es importante, tal como lo plantea la ARDSI, incorporar el
cuidado en los sistemas de proteccién social, y promover la corresponsabilidad
entre hombres y mujeres (CEPAL, 2020). Un mayor acceso a politicas
integrales de cuidado resultaria particularmente relevante para las
mujeres de menores ingresos, quienes, al no contar con los recursos para
externalizar las labores domésticas y de cuidado, y ante una desigual
distribucién del trabajo remunerado y no remunerado, ven obstaculizadas
sus trayectorias educativas y laborales por tener que asumir estas
responsabilidades al interior de sus hogares. El cuadro 19 presenta algunos
lineamientos de politicas de proteccién social para fomentar la inclusion
laboral de las poblaciones analizadas en esta publicacion.
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Cuadro 19
Lineamientos de politicas de proteccion social con foco en la inclusion laboral
de poblaciones en situacion de vulnerabilidad

Politicas Articulacién de sistemas contributivos y no contributivos de pensiones,
de proteccion con especial foco en mujeres.
social

Reconocimiento de tiempo de cuidado para el codmputo del retiro previsional.

Articulacién de las politicas de proteccion social con sistemas y politicas
de educacion, formacién y capacitacion profesional.

Combinar politicas activas y pasivas de mercado laboral, durante periodos
de desocupacion.

Garantizar el acceso a servicios de salud y de cuidado luego de la jubilacion,
ajustados a las necesidades fisicas y mentales de la poblacion de personas
mayores y la poblacion en situacion de dependencia.

Incorporar mirada interseccional al implementar politicas de proteccion social,
otorgando especial a atencion a los Pueblos Indigenas, afrodescendientes
y a los jévenes en sus procesos de transicion de la escuela al trabajo.

Extension progresiva de la cobertura de la proteccion social a trabajadores
informales y trabajadores independientes.

Considerar nuevas formas de empleo al redisefiar los sistemas de proteccién
social frente a los riesgos de precarizacién laboral de los cambios tecnoldgicos.

Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, y considerando la situacién social desaventajada
que enfrentan los integrantes de Pueblos indigenas y la poblacién
afrodescendiente en la regién, es importante implementar acciones
afirmativas en los sistemas de protecciéon social que permitan romper
barreras histéricas de exclusién y nivelar las capacidades de las distintas
poblaciones para aprovechar las oportunidades del desarrollo. De igual
forma, deben cautelarse las trayectorias y transiciones de la educacién
al mercado de trabajo entre las y los jévenes, promoviendo primeras
inserciones en empleos de calidad y con acceso a la proteccién social.

E. Politicas de educacion y formacién profesional

Lograr el acceso universal a una educacién de calidad resulta de particular
importancia para que las personas puedan acceder a oportunidades de
empleo en condiciones de trabajo decente y, en este sentido, es importante
garantizar que la educaciéon de calidad se distribuya equitativamente
entre los distintos territorios y poblaciones a lo largo del su ciclo de vida.
Durante las tdltimas décadas, la region ha realizado importantes avances
en términos de cobertura y reduccién de las desigualdades en los niveles
educativos primario y secundario; sin embargo, atin quedan importantes
desafios pendientes en términos de calidad y pertinencia, asi como en
términos de un acceso mds igualitario a alternativas de desarrollo de la
primera infancia y a la educacién preprimaria y superior (CEPAL, 2022b;
Huepe, Palma y Trucco, 2022; OREALC-UNESCO /CEPAL/UNICEE, 2022).
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En términos de calidad, y sobre todo tras el prolongado cierre de
los centros educativos en la regién, se requiere reforzar la formacién
de competencias cognitivas bdsicas (lectura, escritura y aritmética) y
avanzadas (resolucién de problemas complejos, pensamiento critico y
creatividad, entre otras) a lo largo de todo el ciclo educativo. Ademas,
deben fortalecerse las capacidades de los docentes y de los centros
educativos para desarrollar habilidades digitales que permitan hacer
un uso efectivo de las nuevas tecnologias, asi como las habilidades
socioemocionales, que serdn crecientemente valoradas en el mercado
laboral (CEPAL/OEIL 2020; Huepe, Palma y Trucco, 2022). Lo anterior
requiere mayores esfuerzos para universalizar el acceso a Internet,
en tanto bien publico global (Naciones Unidas, 2022). Finalmente, es
importante que las distintas iniciativas educativas tengan un caracter
universal sensible a las diferencias, lo que implica que los diversos
esfuerzos por mejorar la calidad y la inclusién en la educacién se
complementen con acciones explicitamente enfocadas en cerrar las
brechas socioeconémicas, de género y étnico-raciales, entre otras. El
cuadro 20 presenta algunas politicas educativas necesarias para la
inclusién laboral de poblaciones en situacién de vulnerabilidad.

Cuadro 20
Lineamientos de politicas educativas con foco en la inclusion laboral
de poblaciones en situacion de vulnerabilidad

Politicas Acceso a educacion de calidad desde edades tempranas (desarrollo infantil

educativas y preprimaria), con especial foco en disminuir brechas étnico-raciales y de
género (por ejemplo, incentivos para que nifias se involucren en areas de estudio
histéricamente masculinizadas, como carreras CTIM y aquellas relacionadas
con nuevas habilidades digitales).

Garantizar distribucidn territorial adecuada de la oferta de educacion publica
y de calidad, con apoyo a estudiantes en zonas aisladas y de dificil acceso.

Universalizar acceso y conclusion de ensefianza secundaria, facilitando
transicion entre niveles.

Abordar el riesgo de abandono escolar mediante la implementacion de sistemas
de alerta temprana y una mayor articulacion de los sistemas educativos con
politicas de proteccién social, salud, transporte e infraestructura, entre otras.

Fortalecer el foco de los sistemas educativos en la formacién de conocimientos
y competencias conectadas con necesidades productivas locales y nacionales.

Aumentar oportunidades de formacion (técnica y profesional) a lo largo de la vida
con sistemas educativos mas flexibles que cuenten con canales de comunicacion
entre la educacion técnico-profesional y universitaria, y permitan la certificacion
de aprendizajes adquiridos en entornos formales e informales y en lugares
distintos al lugar de residencia (migrantes).

Implementar politicas de accién afirmativa para combatir desigualdades
estructurales en el acceso a la educacion de calidad.

Apoyar transicion escuela-trabajo mediante programas de formacién dual,
orientacion vocacional en concordancia con las necesidades del mercado laboral
y programas para la formacién de oficios, entre otras acciones.

Fuente: Elaboracion propia.
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F. Desafios de gobernanza y sostenibilidad financiera

Como ha quedado claro a lo largo de esta publicacién, las politicas de
inclusion laboral requieren una estrategia integrada que articule las
acciones de las distintas instituciones y actores involucrados en torno
a objetivos especificos, y asegure la sostenibilidad de los esfuerzos en el
tiempo. Es importante que esta estrategia tenga un enfoque territorial,
en tanto una proporciéon importante de las poblaciones en situaciéon de
vulnerabilidad se concentra en dreas rezagadas en términos productivos y
sociales, y presentan sus propios desafios y especificidades (Abramo, 2021).

La implementacién de una estrategia de inclusién laboral integrada
y con enfoque territorial implica importantes desafios de gobernanza y
sostenibilidad para los Estados de la regién. En términos de gobernanza se
requiere, por un lado, mejorar los mecanismos de articulaciéon horizontal y
vertical entre las distintas instituciones del Estado con el fin de fortalecer la
integracion, coherencia y complementariedad de las distintas intervenciones;
y, por otro lado, crear y fortalecer instancias de participacion y didlogo
que involucren a representantes del Estado, del sector productivo y de los
trabajadores, asi como también a actores territoriales y representantes de
poblaciones o pueblos histéricamente excluidos (véase el diagrama 2). Es
importante generar un acuerdo amplio entre los distintos actores politicos,
econ6micos y de la sociedad civil que posicione a la inclusién laboral al centro
del desarrollo social y econémico de los paises y asegure la sostenibilidad de
los esfuerzos en el tiempo (Abramo, 2021; Mazzucato, 2023).

El desafio de la sostenibilidad financiera de las politicas de inclusién
laboral se agudiza en el contexto regional que, en la actualidad, se caracteriza
por bajas tasas de crecimiento econdémico, alta inflacién y constantes
inflexiones en las prioridades de los distintos gobiernos (Abramo, 2021;
Mazzucato, 2023). Un actuar més eficiente y efectivo del Estado contribuiria a
ampliar la confianza de los distintos actores y, por lo tanto, a la sostenibilidad
de las politicas de inclusién laboral. Asi, la transformacién productiva
hacia un crecimiento inclusivo y medioambientalmente sostenible necesita
de politicas eficaces y responsables en términos financieros. Al respecto,
Mazzucato (2023) propone la presupuestacién basada en resultados, es decir,
la conexién entre presupuestos y desempeiio, la orientacion de los procesos
de adquisiciones y contrataciones hacia misiones concretas, y el fomento de
nuevas alianzas publico-privadas para mejorar la gestién de las finanzas
publicas y maximizar el espacio presupuestario.

Todo lo anterior no se sostiene sin la implementaciéon de acciones
concretas para fomentar la capacidad politica e institucional de los gobiernos
nacionales y subnacionales en términos de capacidad técnica, recursos y
poder de decision. En este sentido, el desafio de la inclusién laboral se debe
concretar en proyectos con resultados medibles y en la construcciéon de
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estructuras de gobernanza que entreguen un mapa no sélo de qué hacer sino
también cémo hacerlo (Mazzucato, 2023). Este desafio no es trivial en tanto
requiere de un cambio de mentalidad dentro de la administracién ptblica que
se base en un nuevo enfoque de disefio sustentado en el didlogo social y en la
participacion de todos los actores involucrados, asi como en la flexibilidad y
capacidad de decisién de los distintos actores institucionales para adaptarse
a las necesidades especificas en favor de los objetivos planteados. Esto
implica, entre otras acciones, implementar esfuerzos para fortalecer los
sistemas de informacion de los gobiernos y asi poder monitorear, evaluar y, si
es necesario corregir, el funcionamiento de los programas en la marcha. Para
evaluar los resultados obtenidos es preciso definir indicadores y parametros
que deberan ser supervisados en el tiempo (Mazzucato, 2023). Para finalizar,
el cuadro 21 presenta algunos de los desafios de gobernanza y sostenibilidad
financiera identificados en el marco de esta publicacién.

Cuadro 21
Lineamientos de politicas publicas en temas de gobernanza y sostenibilidad financiera
con foco en la inclusion laboral de poblaciones en situacion de vulnerabilidad

Politicas Implementar una estrategia integrada de inclusién laboral con una perspectiva

de gobernanza innovadora y responsable respecto al financiamiento, integrando diversas

y sostenibilidad ~ fuentes que aseguren progresividad y sostenibilidad. Por ejemplo, para disefiar

financiera modelos de financiamiento de sistema de cuidados es importante procurar una
adecuada combinacién entre aseguramiento social, recursos presupuestarios
de rentas generales, impuestos especificos y pagos directos de familias.

Implementar sistemas de informacién que permitan monitorear, en colaboracion
con empresas y empleadores descalces de competencias y estimaciones

de impacto de las tendencias de cambio en distintas poblaciones, sectores
econdémicos y territorios, asi como la anticipacion de futuras demandas de
conocimientos y competencias.

Incorporar variables de autoidentificacion en encuestas y registros
administrativos que permitan analizar, con un enfoque interseccional, las
distintas desigualdades que afectan la participacion y condiciones laborales

de las distintas poblaciones (afrodescendientes, Pueblos Indigenas, migrantes,
poblacién con discapacidad, entre otros que se encuentran invisibilizados o

no siempre cuentan con representacion estadistica) asi como el gasto publico
destinado a ellas. Ademas, en relacion con los Pueblos Indigenas, se requiere
recopilar mas informacién acerca del aporte de sus economias a las economias
nacionales y la mitigacion del cambio climatico.

Uso de tecnologias digitales en la gestion publica para permitir la
interoperabilidad de distintas fuentes de datos, la sistematizacion y la rapida
difusion de la informacion, con todas las desagregaciones necesarias para
distintos usuarios (adaptando la informacion disponible a las necesidades
de cada uno), incluyendo a la sociedad civil, en busqueda de una mayor
transparencia y rendicién de cuentas.

Fortalecer la institucionalidad estatal responsable de las politicas publicas
orientadas a jovenes, mujeres, afrodescendientes y a garantizar los derechos
de los Pueblos Indigenas.

Reconocer la gobernanza auténoma de los territorios indigenas, y cerrar brechas
entre los marcos normativos nacionales y los estandares internacionales de
derechos colectivos de los Pueblos Indigenas (derechos colectivos territoriales

y derechos politicos).

Establecer mecanismos permanentes de participacion entre érganos estatales
y organizaciones representativas de distintas poblaciones en temas pertinentes.

Fuente: Elaboracion propia.
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El analisis de la inclusion laboral permite estudiar los procesos que
intervienen en la insercion de las personas en el mercado laboral y las
caracteristicas del trabajo al que acceden. En esta publicacion se examinan
los desafios de la inclusion laboral de distintas poblaciones en situacion
de vulnerabilidad en el contexto del futuro del trabajo, en particular, de
mujeres, jovenes, afrodescendientes y Pueblos Indigenas. Los mercados
laborales de Ameérica Latina estan atravesando importantes cambios
que se traslapan e interactGan entre si, y amenazan con profundizar
las desigualdades existentes. Entre estos cambios se encuentran los
asociados a la globalizacion econémica y la reorganizacion del comercio
internacional; el envejecimiento poblacional y los desplazamientos
migratorios; la digitalizacion de la economiay los procesos de sustitucion
tecnologica; el cambio climatico y los desafios de la transicion justa. Las
tendencias asociadas al futuro del trabajo invitan a hacer un llamado
urgente a disminuir las desigualdades estructurales que caracterizan a
los mercados laborales de la region para que todas las personas puedan
afrontar los nuevos desafios, y para que los distintos paises y territorios
puedan aprovechar las oportunidades que este nuevo escenario brinda
para implementar nuevos modelos de desarrollo inclusivos y sostenibles.
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