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Trabajo, empleo, proteccion laboral y social en
Ameérica Latina y el Caribe, 1994-2024

Fabio Bertranou, Sonia Gontero !

Resumen

Las instituciones del trabajo y el mercado laboral son fundamentales para el progreso y el desarrollo
sostenible. Los trabajadores son el principal recurso de los procesos productivos y el trabajo la principal
fuente de ingreso de los hogares. Lo que sucede en el mundo del trabajo es el reflejo de la interseccion
de politicas econdémicas y productivas junto a otras de caracter social e institucional. Este articulo realiza
una revision del desempefio laboral de América Latina en las Gltimas tres décadas. Durante este periodo
laregion ha transitado numerosos avances, pero también persisten considerables desafios que ralentizan
e inhiben entrar en una senda de mejores resultados que permitan una mayor productividad, mejores
condiciones de trabajo y salarios y una distribucion mas equitativa de los frutos del progreso. Para
enfrentar los nuevos desafios asociados a las transiciones demogréaficas, tecnol6gicas y ambientales es
necesario el desarrollo de politicas integrales que promuevan el crecimiento, la cantidad y calidad del
empleo, junto con un fortalecimiento de las instituciones del trabajo.

Cadigos JEL: J08, J46, N36

Summary

Labour institutions and the labour market are fundamental to progress and sustainable development.
Workers are the primary resource in productive processes, and labour income is the main source of
household income. What happens in the world of work reflects the intersection of economic and
productive policies with those of a social and institutional nature. This article reviews the labour
performance of Latin America over the past three decades. During this period, the region has
experienced numerous advances, but considerable challenges persist that slow down and inhibit the path
to better outcomes, which would allow for greater productivity, improved working conditions and
wages, and a more equitable distribution of the fruits of progress. To face the new challenges associated
with demographic, technological, and environmental transitions, it is necessary to develop
comprehensive policies that promote growth, the quantity and quality of jobs, along with the
strengthening of labour institutions.

JEL codes: J08, J46, N36

! Este informe técnico es una actualizacion y profundizacién de temas presentados en documentos previos
realizados por los autores y difundidos en el tema especial de Panorama Laboral 2023 (OIT 2023) y el articulo
Bertranou, Gontero, Velasco y Reinecke (2024) sujeto a revision editorial. Los autores agradecen los comentarios
de Gerson Martinez, Economista Laboral Regional de la OIT. Las opiniones vertidas son de exclusiva
responsabilidad de los autores y no reflejan necesariamente las visiones de la Organizacién Internacional del
Trabajo. El informe serd publicado en la serie Informes Técnicos OIT Cono Sur https://www.ilo.org/es/informes-
tecnicos-oit-cono-sur
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1. Introduccidn

En numeros aspectos, la década de los afios ochenta fue decepcionante para América Latina.
Los desbalances macroecondmicos y las multiples crisis llevaron a denominar este periodo
como la “década perdida”. Los problemas laborales se agudizaron, al reducirse la capacidad de
la economia formal para generar empleo productivo y concentrarse la mayor parte de los
nuevos puestos de trabajo en la economia informal (Infante, Martinez y Tokman 1999). Al
mismo tiempo decaian la productividad laboral y los salarios reales (Weller, 2000). El ajuste
estructural y la mayor apertura comercial y liberalizacion que siguié en los afios noventa dio
como resultado en el ambito del trabajo un escenario complejo y con multiples desafios. Con
el objetivo de modernizar el mercado laboral y generar empleo, muchos paises instrumentaron
reformas de sus legislaciones destinadas a flexibilizar el mercado, lo que, sumado a una



reestructuracion sectorial en favor de actividades terciarias, profundizaron la alta segmentacion
ya existente entre trabajadores mas y menos calificados y entre empresas grandes y pequefas
(CEPAL, 2017; Weller, 2000). La década termin6 con una crisis econdmica, alta inflacion y
niveles de desocupacion superiores a los de la crisis de la deuda de los ochenta. En esos afios
también, la mayoria de los paises de la region vivieron procesos de salida de regimenes
autoritarios y se produjo un afianzamiento de la democracia.

Durante los primeros afios de los 2000 la desocupacion se mantuvo por encima de los dos
digitos explicada principalmente por tres factores. En primer lugar, la asimetria del empleo en
el ciclo econdmico que implica que, durante las recesiones, el empleo se contrae a un ritmo
mas rapido que el PIB y que durante la expansiones dicha relacion se invierte. El segundo
factor esta vinculado a la reaccion de las empresas en el ajuste segin su tamafo
(particularmente en un contexto en el que el sector publico dejo de contribuir a la creacion
directa de empleo) mientras las grandes empresas tienen mayor flexibilidad para despedir y
recontratar, las pequefias y medianas, que tienen un importante papel en la region, suelen tener
movimientos mas lentos recurriendo al endeudamiento en recesion y con limitadas
oportunidades durante la expansion. El tercer factor se relaciona con el comportamiento de la
oferta laboral y su tendencia ascendente en la region que en varios paises sobrepasé el aumento
de la ocupacion (OIT, 2000). EI mercado laboral estaba marcado por cuatro procesos,
privatizacion, terciarizacion, informalizacion y precarizacion (OIT, 2000). El nuevo siglo
comenzo6 marcado por la imperiosa necesidad de introducir politicas de generacién de empleo
ya que el mercado laboral no llegaba a niveles aceptables de ocupacion, asi como politicas para
mejorar la proteccion laboral que alivien la situacion de los grupos méas vulnerables y mejoren
las condiciones de trabajo de una gran parte de los trabajadores (OIT, 2001, BID, 2003).

Desde 2004 se comienza a observar un crecimiento mas robusto del PIB favorecido por el auge
de precios de materias primas, como el petréleo y varios minerales. Esto contribuyé a la
generacion de empleo y reduccion sostenida de la desocupacion, una mejora en los salarios
reales con importantes impactos en los indicadores de pobreza y desigualdad. Esto implicd
mayores recursos publicos que en algunos casos permitié la expansion de programas de
transferencias condicionadas y pensiones no contributivas?. Durante este periodo también se
produjeron otros cambios que mejoraron la calidad del empleo como una mayor organizacién
de los trabajadores e incidencia de la negociacién colectiva, mejoras sociales en acceso a salud
y educacion, politicas de salario minimo y de formalizacién y aumento del nivel educativo
promedio de la poblacion. Sin embargo, para finales de la década, la crisis de 2009 Ilamada
“crisis subprime” afecté nuevamente muchas de las economias latinoamericanas que aiin no
estaban preparadas para hacerle frente. La matriz productiva de la region seguia sin cambios,
con alta dependencia a la exportacién de recursos naturales con bajo valor agregado o
incorporacion de contenido tecnologico. Entre 2012 y 2019, el crecimiento promedio de la

2 Ver por ejemplo Balakrishnan y Toscani (2018); OIT (2018a).
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region fue de solo 1% y en 2020 se debe enfrentar una nueva crisis originada por la pandemia
del COVID-19 con impactos sin precedentes en el mercado laboral.

Luego de la pandemia, la region comienza un periodo de lenta recuperacion. A pesar de una
dotacion importante de recursos naturales, no logra encontrar un modelo de desarrollo
sostenible y equitativo, que le permita mejorar la calidad del empleo, la distribucion del
ingreso, los niveles de cohesion social y reducir la desconfianza en las instituciones y las
multiples muestras de conflictividad social (CEPAL, 2022). Sin embargo, es relevante
mencionar que la region también ha realizado esfuerzos importantes para enfrentar estos
desafios y existen numerosas mejoras a destacar en materia laboral. El andlisis del desempleo
del mercado laboral se ha beneficiado de la mejora en la cobertura, la periodicidad y el tipo de
informacidn recolectada que permitié profundizar los estudios sobre el mercado laboral y
mejord la comparabilidad a nivel regional y con otros paises del mundo.

Esta nota técnica tiene como objetivo identificar algunas de las tendencias que marcaron los
mercados laborales en América Latina y las instituciones del trabajo en los ultimos afos, asi
como los avances y desafios que persisten. En la primera parte se presentan la evolucién de los
principales indicadores laborales y algunas caracteristicas estructurales. En la segunda seccion,
se reflexiona sobre la necesidad de generar mayor cantidad de puestos de trabajo para absorber
la todavia creciente incorporacion de jovenes al mundo laboral, la mayor participacion laboral
femenina, y la permanencia en el mercado laboral mas alla de las edades legales de jubilacion.
En la tercera seccion se plantea que no solo es necesario generar mas empleos, sino que estos
deben ser de mejor calidad, incluyendo la cobertura de la seguridad social y la proteccion
laboral. La cuarta parte resume la evidencia sobre dos transiciones que marcan las dindmicas
economicas y laborales, los rapidos avances tecnoldgicos y el cambio climatico. La ultima
seccion presenta las reflexiones finales.

2. Tendencias y caracteristicas estructurales del mercado laboral

El crecimiento econémico de la regién en los ultimos treinta afios fue relativamente bajo y
volatil, enfrentando principalmente cuatro grandes crisis econémicas. La primera producto de
la crisis mexicana a mediados de los noventa, otra provocada por la crisis asiatica en 1999,
luego la crisis financiera de fines de los 2000 y mas recientemente la crisis originada por la
pandemia en 2020, la cual implicé una contratacién del PIB sin precedentes (-6,9%). Estos
periodos de crisis impactaron fuertemente en el mercado laboral, provocando particularmente
aumentos de la tasa de desocupacion promedio (Grafico 1). Durante 2021 el crecimiento del
PIB fue significativo, pero ha ido ralentizandose en los ultimos afios, a 4% en 2022, 2,2% en
2023 y un estimado entre 2,1% y 2,2% para 2024 (FMI, 2024, CEPAL, 2024a).



El crecimiento es un factor determinante de la demanda de empleo por lo que la region necesita
dinamizar su economia para absorber su todavia creciente oferta laboral. En efecto, la region
se ha beneficiado de un bono demogréafico que permitio un aumento sostenido de la fuerza de
trabajo. Tanto la tasa de ocupacion como la de participacion laboral han tenido aumentos
significativos en los ltimos treinta afios.

La estructura del empleo en la region es el reflejo de su estructura productiva y sus niveles de
productividad relativa. Desde la década de 1960, la composicion sectorial del crecimiento
regional ha variado lentamente hacia una mayor importancia del sector terciario, es decir los
servicios, y una reduccion del sector primario, principalmente la agricultura y la mineria,
mientras que el peso del sector secundario (industria), no cambid significativamente. La
composicion sectorial del empleo también experimentd un traslado masivo de trabajadores
desde el sector primario al sector de servicios con pocos cambios en la manufactura (OIT,
2016). En las ultimas dos décadas, esta tendencia se afianz6. EI empleo del sector agricultura
se redujo de casi 20% en 2000 a 14% en 2021 y el empleo en el sector servicios aumento6 de
21% a 24% en el mismo periodo. Si se consideran los servicios financieros, el empleo en este
sector alcanzaria el 33,2%. Por su parte, el empleo en el sector manufactura permanecié en
torno al 14%3. Sin embargo, también hay que destacar que la composicion y caracteristicas de
la produccion y el empleo en cada uno de los sectores ha tenido su propia transformacion. Por
ejemplo, las caracteristicas del empleo en la industria actual no es la misma que hace treinta
afos, previo al desarrollo de la denominada Industria 4.0. Los limites entre los sectores se
vuelven mas difusos y surge lo que se ha denominado “servicificacion” del sector industrial,
término que se refiere al hecho de que las empresas manufactureras no solo integran mas
servicios en su funcion de produccidn, sino que también venden y exportan mas servicios como
actividades integradas, es decir una transicién de los sistemas manufactureros a modelos de
negocios basados en servicios (Beylis y otros, 2020)

En materia de productividad, dos rasgos distinguen a las economias latinoamericanas. El
primero es el rezago relativo, o brecha externa, que refleja las asimetrias en las capacidades
tecnoldgicas con respecto a paises desarrollados. El segundo rasgo es la brecha interna, referida
a las diferencias de productividad entre los distintos sectores y dentro de cada uno de ellos, asi
como entre las empresas de cada pais. Esta “heterogeneidad estructural” se refleja en marcadas
asimetrias entre segmentos de empresas y trabajadores, que se combinan con la concentracion
del empleo en estratos de muy baja productividad relativa (CEPAL, 2010). Estimaciones para
mediados de los 2000 indicaban que el estrato alto (empresas grandes) producia mas de dos
tercios del PIB, pero representaba cerca del 20% de la ocupacion, mientras que el estrato de
baja productividad solo representaba el 10% del PIB y 50% del empleo (Infante, 2009). Esta
situacién no ha cambiado en los ultimos afios, y la brecha de productividad entre las pequefias

3 Datos correspondientes al indicador “estructura del empleo por sectores econémicos” disponibles en
CEPALSTAT https:/statistics.cepal.org/
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y grandes empresas puede llegar a ser hasta 16 veces (OIT, 2015b). En gran medida, esta
heterogeneidad estructural contribuye a explicar la profunda desigualdad social, ya que las
brechas de productividad reflejan, y a la vez refuerzan, las brechas de las capacidades, de
incorporacion de progreso técnico, de poder de negociacion, de acceso a redes de proteccion
social y de opciones de movilidad ocupacional ascendente a lo largo de la vida laboral (CEPAL,
2010).

Esto se combina con una estructura econémica que tiene una alta dependencia de sus recursos
naturales, y por ende de los precios de las materias primas, sobre todo en economias de América
del Sur. Se estima que los recursos naturales representan alrededor del 50,7% de las
exportaciones totales de la regién, entre las cuales los productos primarios con menor
intensidad tecnoldgica y complejidad econdmica superan a las manufacturas basadas en esos
recursos (CEPAL, 2023b). Por su parte, los paises del Caribe tienen mayor dependencia del
turismo, principalmente de los visitantes extranjeros y de las remesas. En 2019, el turismo
representd el 26% del PIB total y 35% del empleo (CEPAL, 2020b) por su parte en algunos
paises como Honduras y El Salvador las remesas representan hasta 24% del PIB (Maldonado
y Harris 2023) por lo que también son economias especialmente sensibles a los ciclos de paises
desarrollados y fueron fuertemente afectadas durante la pandemia.

Esta realidad productiva de la region implica que para generar mas empleos se requieren
politicas de desarrollo productivo proactivas que ayuden a transformar, diversificar y articular
mejor la estructura productiva y reposicionar la region hacia actividades de mayor
productividad e intensivas en conocimientos, con politicas laborales, educativas y de formacion
que mejoren las habilidades de las personas trabajadoras, la capacidad de innovacion, la
promocion de encadenamientos productivos virtuosos y el respeto a los derechos laborales
(OIT, 2023a, 2015b y Salazar-Xirinach, 2022).4

4 La Resolucién relativa a la tercera discusion recurrente sobre el empleo, adoptada por los constituyentes
tripartitos de OIT en el contexto de la salida de pandemia exhortaba a la adopcién de marcos integrales de politicas
de empleo maés solidos, plenamente reactivos y adaptados, para prestar apoyo a los trabajadores y las empresas...
para una recuperacion centrada en las personas de la crisis causada por la COVID-19 que sea inclusiva, sostenible
y resiliente. Ver https://www.ilo.org/es/media/244186/download
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Gréfico 1. América Latina y el Caribe¥: Crecimiento del PIB y Tasa de desocupacion urbana.
1994 -2022 (en porcentajes)
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Fuente: OIT, con base en datos oficiales nacionales y base de datos CEPAL.

a/ Paises comprendidos en el promedio regional

Periodo 1994 - 1999: Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panam4, Paraguay, Per(, Replblica Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay y
Venezuela (Republica Bolivariana de).

Periodo 2000 - 2023: se adicionan Cuba y Guatemala,

Afio 2000: Se adicionaron nuevos paises a la serie y se ajustaron factores de expansién y cobertura en algunos paises.

Afio 2004: Los datos de Brasil pasaron de fuente PME a PNAD urbano. Los datos de México pasaron de 32/33 ciudades a serie urbana
(urbanizacién alta, mediay baja), Los datos de Colombia pasaron de 13 ciudades a cabeceras municipales. En este periodo también se modifico
los factores de ponderacion de los promedios regionales, pasando de ponderadores quinquenales a anuales.

Afio 2012: Los datos de Brasil pasaron de fuente PNAD a PNAD-C y la serie urbana que tenia cobertura 20 regiones metropolitanas, pasa a
urbano total. A partir de este afio se incorporan cambios realizados por las ONE’s como: nuevos ponderados actualizados con los censos de
poblacion y vivienda mas recientes (Chile, Brasil, México), homologacion de series (Colombia), cambios en los cuestionarios (Colombia,
Uruguay).

Un factor estructural que caracteriza el mercado laboral en América Latina y el Caribe es la
informalidad. Desde mediados de los afios noventa hasta el afio 2011, el indicador utilizado
que hacia referencia a la ocupacion en el sector informal experimento una tendencia decreciente
de casi diez puntos porcentuales. Ello fue particularmente evidente durante el ciclo econémico
expansivo vinculado con los mayores precios de las materias primas.

La medicién del empleo informal incorporé cambios metodoldgicos desde el afio 2012 en el
gue se comienza a distinguir entre el empleo informal en el sector informal y el empleo informal
fuera del sector informal®. Entre 2012 y 2016 la tasa de ocupacion informal promedio para 12

5 Este cambio surge de la incorporacién de las normas internacionales sobre estadisticas del trabajo adoptadas en
las 152 y 172 Conferencias Internacional de Estadisticos del Trabajo (OIT, 2013). Una descripcion de las nuevas
normas para mejorar la medicién de la economia informal puede encontrarse en el siguiente enlace:
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paises de la region habria registrado una mejora moderada. Sin embargo, desde 2016 a la
actualidad se mantuvo en torno al 49% para 15 paises de la region (OIT, 2024d). Algunos
paises lograron avances gracias a una conjuncion de politicas para incorporar trabajadores
generalmente excluidos como los independientes y trabajadores domeésticos remunerados. No
obstante, en otros paises persisten niveles de informalidad relativamente altos. Sin duda, la
persistencia de la informalidad indica que el crecimiento econémico no es suficiente si no hay
cambios en la estructura productiva y en las instituciones laborales (Chacaltana, Bonnet, y
Garcia, 2022). Para enfrentar este reto se requiere un enfoque integrado que incluya: (i)
dimensiones normativas y regulatorias; (ii) politicas productivas y otras que afectan
directamente la productividad de las unidades economicas, (iii) fiscalizacion y (iv) incentivos
a las empresas; tal como los sefiala la Recomendacion NUm. 204 sobre la transicion de la
economia informal a la economia formal adoptada por gobiernos, empleadores y trabajadores
en la Conferencia Internacional del Trabajo en 2015 (Bertranou, 2019, Infante y Martinez 2019,
Salazar-Xirinachs, y Chacaltana, 2018).

Recientemente la OIT ha lanzado una estrategia de formalizacion para América Latina y el
Caribe para el periodo 2024-2030, denominada FORLAC 2.0 y que da continuidad a una
version anterior de la estrategia que operd entre 2013 y 2021.°6 La misma busca identificar
soluciones innovadoras, adaptadas a las necesidades y contextos sociales, econémicos,
politicos y culturales especificos en la regidn para la transicion hacia una economia formal y
contribuir al trabajo decente y la justicia social’.

Por ultimo, no puede dejar de mencionarse el fendmeno migratorio que ha caracterizado las
economias de América Latina y que esta estrechamente vinculado con el mundo del trabajo ya
que la basqueda de oportunidades de empleo es una de las principales causas de los
movimientos internacionales de personas. Durante los ochenta y hasta mediados de los 2000 la
region experimentd una salida de personas hacia paises de altos ingresos. Hasta principios de
los afios noventa, los flujos de trabajadores migrantes latinoamericanos se dirigian casi
exclusivamente hacia los Estados Unidos, y la mayoria de los flujos intrarregionales, de menor
importancia, se concentraban en la Argentina, Costa Rica, la Republica Dominicana y
Venezuela. A partir de entonces, los flujos se empezaron a diversificar, dirigiéndose
principalmente hacia la Union Europea, mientras que los flujos y corredores intrarregionales
se incrementaron. Desde mediados de los 2010 surge un complejo sistema de corredores de
migracion laboral que esta en constante cambio en funcion de las fluctuaciones econdémicas y
de los mercados de trabajo, los mecanismos de la migracién, la demografia, los factores

https://ilostat.ilo.org/es/blog/new-standards-increased-visibility-improving-measurement-of-the-informal-
economy/

6 FORLAC 1.0 tuvo como objeto actividades que apoyaron la generacion y diseminacién de conocimiento sobre
transicion a la economia formal, asistencia técnica e intervenciones aplicadas en paises especificos y la promocion
y desarrollo de capacidades de organizaciones de trabajadores y empleadores, con el objetivo de fortalecer sus
capacidades en materia de transicion a la formalidad. https://www.ilo.org/es/projects-and-
partnerships/projects/forlac-formalizacion-de-la-informalidad

7 Mas informacion en el siguiente enlace https://www.ilo.org/es/forlac-20
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ambientales y otros relacionados con la inestabilidad politica y social, asi como los cambios la
gobernanza de la migracion (CEPAL-OIT 2017a; OIT, 2016). Recientemente se ha
desacelerado la emigracion extrarregional desde paises de América Latinay el Caribe, ganando
relevancia relativa la intrarregional. Actualmente se estima que la region cuenta con casi 11
millones de personas migrantes mayores de 15 afios de las cuales 7,9 millones estan en la fuerza
laboral, lo que representa 4,7% de la poblacién activa (OIT, 2024a). El desafio de politica es
grande e involucra a paises de destino, de origen y de transito que deben enfrentar la compleja
situacion desde diversas areas de politica publica, coordinando no solo las politicas migratorias
y laborales, sino también las sociales, de educacion, de salud, de seguridad, previsionales, de
desarrollo y de comercio, entre otras, orientandolas a la inclusion social y la proteccion de
derechos.

3. Progresos y encrucijadas del trabajo en las distintas etapas del ciclo
de vida

La poblacion de América Latinay el Caribe se estima actualmente en alrededor de 435 millones
de personas siendo aun una region relativamente joven. En 2020, la poblacion entre 15y 24
afios alcanzaba aproximadamente 107 millones de personas, lo que representa 16,6% de la
poblacion regional y 24,6% de la poblacion en edad de trabajar de 15 a 64 afios®. Sin embargo,
su estructura demogréafica ha pasado por cambios significativos en los Gltimos afios que
redundaron en una rapida transicién demografica con una disminucién sostenida de la
mortalidad y la fecundidad (CEPAL, 2023c). Se estima que diez paises ya entraron etapa
avanzada de envejecimiento poblacional® y se espera que para 2050, las personas mayores de
60 afios alcancen el 25% de la poblacion total (183 millones), es decir, habra 2,1 veces mas
personas mayores que en la actualidad®.

Este proceso demogréfico, junto con la mayor participacion laboral de las mujeres y
permanencia de trabajadores en el mercado laboral mas alla de la edad legal de jubilacion,
deriva en una creciente fuerza de trabajo. En esta seccion se presentan algunas tendencias que
marcaron la insercién laboral de jovenes, mujeres y personas mayores en la region.

& Incluso en algunos paises como Bolivia, El Salvador, Honduras y Guatemala una de cada tres personas en edad
de trabajar son jovenes de 15 a 24 afios. Datos disponibles en CEPALSTAT https:/statistics.cepal.org/.

9 Estos paises son Antigua y Barbuda, Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Guadalupe, Santa Lucia, San Vicente
y Granadinas, Trinidad y Tabago, y Uruguay), con mas del 21% de poblacién mayor. Informacion del CELADE
disponible en https://www.cepal.org/es/enfogues/etapas-proceso-envejecimiento-demografico-paises-america-
latina-caribe-desafios-respecto

10 Estimaciones propias en base a proyecciones del CELADE disponibles en https://statistics.cepal.org/
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3.1. Jovenes: el desafio permanente para su inclusién y proyeccién hacia trayectorias
de trabajo decente.

La insercion laboral de los jovenes ha estado en la agenda de prioridades y muchos paises de
la region cuentan con politicas para favorecer su inclusion. Si bien se han logrado importantes
avances en cuanto al nivel de cobertura de la educacion basica y aumento en su nivel educativo
promedio!!, el abandono escolar, principalmente en la educacion secundaria, es adn un
problema preocupante (CEPAL, 2022b). La desvinculacion escolar tiene consecuencias
significativas a corto y largo plazo tanto para el bienestar de las personas afectadas como para
la productividad de las economias de la region. Mientras que algunas personas jovenes dejan
el sistema escolar con el fin de generar ingresos, otras, principalmente mujeres, quedaran
excluidas tanto del sistema educativo como de actividades remuneradas. En las dltimas
décadas, el avance en este sentido ha sido moderado. Actualmente, aproximadamente 20% de
los jovenes de 15 a 29 afos no estan insertos ni en el sistema educativo ni el mercado laboral
(OIT, 2024e). La inactividad laboral es significativamente mas elevada entre las mujeres que
entre los hombres y la mayoria de estas jovenes sefialan las tareas domésticas y de cuidados
como principal razén lo que, a pesar de constituir una contribucion social relevante, limita sus
perspectivas de inclusién laboral y desarrollo de trayectoria de trabajo decente. La
preocupacion de politica publica sobre las personas jovenes que no estudian ni trabajan en
forma remunerada, requiere de enfoques innovadores y de capacidades institucionales para
abordar la heterogénea situacion determinada por factores estructurales y coyunturales que
enfrentan.

Esta realidad se ve reflejada en los inicios de las trayectorias laborales por las mayores
probabilidades de estar desocupados, de ser informales y tener alta rotacion laboral, lo que en
algunos casos deja cicatrices o efectos permanentes a lo largo de toda la vida activa. La
informalidad por ejemplo afecta a 62,5 % de los trabajadores jovenes (menores de 25 afios)
una tasa 15 puntos porcentuales mayor que la de los trabajadores adultos (de 25 afios a mas)
(OIT, 2024d). Esto tiene un impacto no solo en la calidad del empleo, sino que también
posterga el comienzo de sus cotizaciones a la seguridad social.

Un factor que repercute negativamente es que los jovenes no estarian adquiriendo las
habilidades necesarias para insertarse exitosamente en el mercado laboral. Los resultados del
Programa Internacional para la Evaluacion de Alumnos (PISA) que evalta conocimientos de
jovenes en areas de matematica, lectura y escritura no son muy alentadores, mostrando un claro
rezago en la region en esta materia, principalmente entre los grupos mas vulnerables

11 Mientras a principios de los 2000, 40% de los jovenes de 15 a 24 afios tenia 10 o mas afios de educacion, esta
proporcion se incremento a 63% en 2021 (OIT, 2023).
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(UNESCO, 2024; Arias Ortiz y otros, 2023). Ello pondria en evidencia desigualdades en la
calidad de la educacion, asi como los sesgos por area de estudio y género.

Otro aspecto que se observa en las ultimas décadas es que los jovenes son particularmente
sensibles a las fluctuaciones econdmicas. En periodos de bajo crecimiento son los mas
afectados y lo que resulta méas preocupante es que durante los periodos de recuperacion las
mejoras son mas lentas para este segmento (OIT, 2013). A lo largo de las Gltimas décadas, la
tasa de desocupacion juvenil promedio para la region se redujo; sin embargo, en algunos paises
se verifican niveles superiores a principios de los 2000. Asimismo, en promedio, la relacion
entre la tasa de desocupacion de los jovenes y la de los adultos no ha variado
significativamente, manteniéndose en promedio tres veces superior (CEPAL-OIT, 2017b; OIT,
2013). En particular, la escasa movilidad social que caracteriza la region hace que sean los
jovenes provenientes de hogares mas pobres los que se vean privados de opciones,
reproduciendo el circulo vicioso de exclusion del empleo decente (Gontero, 2023).

De esta manera, el empleo juvenil continta siendo un desafio relevante para las politicas e
instituciones del trabajo como también para otras politicas econémicas y sociales en la medida
que las brechas de inclusion y posibilidades de construccidn de trayectorias de trabajo decente
siguen siendo insuficientes y desiguales.

3.2. La mujer en el mundo del trabajo: progresos, aunque insuficientes.

Uno de los cambios méas importantes en los mercados laborales ocurridos en los ltimos treinta
afos ha sido la incorporacion de mujeres a actividades remuneradas. Esta tendencia estuvo
acompafiada por importantes cambios demogréaficos y sociales como el aumento del nivel
educativo promedio de las mujeres y una marcada reduccion de la tasa de fertilidad con fuertes
impactos en las decisiones de familia y trabajo a lo largo del ciclo de vida.

Aunque con algunos afios de rezago respecto a la tendencia observada en paises de altos
ingresos, en Ameérica Latina la tasa de participacion laboral de mujeres de 15 afios 0 mas
aument6 en méas de 12 puntos porcentuales, pasando del 41,3% a principios de los noventa al
52,6% en promedio en 2023 (Gontero y Vezza, 2023). Durante el mismo periodo, la tasa de
participacién de los hombres se redujo levemente. Esta tendencia no solo aumentd la cantidad
de la oferta laboral, sino también produjo cambios en su composicion.

A pesar de los avances en materia de acceso al mercado laboral, aln persisten grandes desafios
con relacion a la igualdad de género que requieren mayor atencion por parte de las instituciones
del mundo del trabajo y de los &mbitos de politicas publicas relacionados. Por un lado, existen
amplias brechas en cuanto a la calidad del empleo. Las mujeres tienen una mayor probabilidad
de estar desocupadas, de tener una ocupacion informal y de trabajar a tiempo parcial en forma
involuntaria. Asimismo, aun persiste una fuerte segregacion vertical y horizontal que limita el
acceso a puestos de alta jerarquia y en general con mayores ingresos. Esto se refleja en una
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elevada brecha salarial de genero entre hombres y mujeres (Gontero y Ravest, 2025). Se estima
que, por cada hora trabajada, las mujeres latinoamericanas recibian en 2019 ingresos laborales
que en promedio eran 17% inferiores a los de los hombres con la misma edad, educacion,
presencia de nifios en sus hogares, presencia de otros generadores de ingresos en el hogar,
condicion de ruralidad y tipo de trabajo (OIT, 2019a). Estas brechas son mas marcadas en el
trabajo por cuenta propia y en los deciles de ingreso mas bajos. En el primer caso, se relaciona
con el hecho que algunas mujeres se insertan al mercado laboral como trabajadoras secundarias
a través de un trabajo por cuenta propia que les permita compatibilizar el trabajo con
actividades no remuneradas. En relacion con la existencia de mayores brechas en hogares mas
pobres, podria relacionarse con la mayor incidencia de la informalidad en este grupo,
principalmente entre las mujeres. La existencia de un alto grado de informalidad en este grupo
impacta de forma adversa en el cumplimiento del salario minimo legal, reforzando su situacion
de vulnerabilidad econdmica.

Por altimo, el mayor acceso de las mujeres al mercado laboral no ha sido acompafiado por una
mejora proporcional de la distribucion de tareas en el seno de los hogares. En efecto, las
encuestas de uso del tiempo dan cuenta de la mayor cantidad de horas que dedican las mujeres
a actividades domeésticas y de cuidado en comparacién con los hombres, incluso entre mujeres
que trabajan en forma remunerada (OIT, 2024b).

La desigualdad de oportunidades en el acceso y tipo de insercién al mercado laboral entre
hombres y mujeres no solo tiene un importante impacto social relevante sino también un alto
costo econdémico perjudicando la productividad e impidiendo el crecimiento al pleno potencial.
Por lo tanto, es importante que la igualdad de género sea parte de las estrategias de promocién
del trabajo decente.

Recuadro 1: Igualdad de género en el mundo del trabajo y el marco normativo de la
oIT

Lograr la igualdad de género en todos los &mbitos de la vida ha sido establecido como
uno de los 17 objetivos de Agenda 2030 sobre el Desarrollo Sostenible. Para la Organizacion
Internacional del Trabajo, promover la igualdad entre mujeres y hombres en el mundo del
trabajo forma parte de su mandato ya que esta consagrado en su Constitucion, como también
en la Declaracion de Centenario para el Futuro del Trabajo (2019). Los cuatro convenios de la
OIT que promueven la igualdad entre hombres y mujeres son: el Convenio num. 100 sobre
igualdad de remuneracién (1951), el Convenio num. 111 sobre la discriminacion en el
empleo y la ocupacion (1958), el Convenio num. 156 sobre los trabajadores con
responsabilidades familiares (1981) y el Convenio num. 183 sobre la proteccién de la
maternidad (2000). Los dos primeros se cuentan entre los ocho convenios fundamentales y
han sido ratificados por todos los paises de la region (Cuadro A.1 en Anexo). Mas
recientemente, se aprobaron dos convenios de gran significancia e implicancias para el trabajo
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de las mujeres, estos son el Convenio nim.189 sobre las trabajadoras y los trabajadores
domeésticos (2011) y el Convenio nim.190 sobre la violencia y el acoso (2019). Estos
convenios han sido ratificados por 19 y 11 paises de la region respectivamente por lo que en
los préximos seré posible seguir avanzando en su debate e implementacion. Estos convenios
constituyen grandes avances para lograr una mayor participacion de las mujeres en el mercado
laboral y promover la igualdad de género en el lugar de trabajo.

3.3. Personas mayores: poblacion creciente que requiere tanto de politicas laborales
como de mayor seguridad economica

En América Latina y el Caribe un porcentaje relevante de personas mayores continda ligado al
mercado laboral a pesar de haber superado las edades legales de retiro que establecen los
sistemas de seguridad social. En los ultimos afos, la tasa de participacion laboral de las
personas mayores de 65 afios se mantuvo cercana al 30%. En 2023, esta alcanzo 40,5% para
los hombres y 19,3% para las mujeres (Grafico 2). En algunos paises como Bolivia, Guatemala
y Per, la participacion laboral de adultos mayores es muy superior, alcanzando 65%, 61,7% y
52,5% respectivamente para los hombres. También se supera este promedio en Ecuador,
Paraguay, El Salvador, Honduras y Republica Dominicana. En el caso de las mujeres destaca
la alta participacion laboral de adultas mayores de 65 afios en Bolivia, Perd y Ecuador.

Los motivos de una mayor permanencia o (re)insercion de las personas mayores son variados,
pero estan basicamente asociados a los siguientes cuatro factores (CEPAL-OIT, 2018a): (a) la
necesidad de seguir generando ingresos para sustentar sus necesidades basicas; esta situacion
se ve influenciada por la escasa capacidad de ahorro de algunos hogares durante la vida activa,
la ausencia o bajos ingresos que proveen los sistemas de pensiones y la menor presencia de
hogares multigeneracionales; (b) las elecciones personales debido a que los avances médicos
y tecnoldgicos han extendido la expectativa de vida y mejorado el estado de salud promedio de
las personas, disminuyendo simultdneamente la proporcién de trabajos que requieren destrezas
fisicas; lo que puede fomentar la disposicion a continuar trabajando, no solo por factores
econdmicos sino también sociales; (c) la mayor esperanza de vida, la mayor presencia de
mujeres jefas de hogar y el aumento en la participacion laboral de las mujeres que determinaria
una mayor participacion laboral promedio para todos los grupos etarios; (d) los cambios
institucionales y paramétricos como por ejemplo, el aumento de la edad de retiro legal?.

12 En 2023, Uruguay legislé un aumento en la edad de retiro a efectos de las prestaciones por vejez de 60 a 65
afios en forma gradual. Ver detalles en Ministerio de Economia y Finanzas https://www.gub.uy/ministerio-
economia-finanzas/
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Gréfico 2: Tasa de participacion laboral de adultos mayores de 65 afios por sexo, 2023
Hombres Mujeres

América Latina

Bolivia (Plurinational State of)

Guatemala 61.7
Per 52.5
Paraguay 9
Ecuador

El Salvador

Rep. Dominicana 42.4

Honduras 42.3

México

Panama 38.7

Colombia 37.8

Chile 32.7 12.6
Costa Rica 7.8
Argentina 10.8
Uruguay 23.5 8.1
Brasil 8.8

=] Ll 4]

* El promedio de América Latina corresponde al promedio simple de los paises considerados.
Fuente: Elaboracion en base a datos ILOSTAT disponibles en https:/ilostat.ilo.org/es/

En general, la tasa de desocupacion para las personas mayores es relativamente baja en
comparacion con otros grupos de edad. En promedio para 15 paises de la region, la tasa de
desocupacion de las personas de 65 afios 0 mas fue de 2,1% en 2023, mientras que el promedio
para para aquellos entre 25 y 54 afios fue de 6,4%. Esto se explica porque las personas mayores
que tienen una insercion laboral involuntaria necesitan ingresos y tienen escaso margen para
quedar desocupadas. Entre las personas que participan por preferencia, puede que tengan su
propio proyecto econémico, trabajen a partir de una oportunidad que se les ofrece o contintien
con una actividad que ya tenian previamente. Otra razén podria ser que, entre los adultos
ocupados, la agricultura esta sobrerrepresentada y en esta rama de actividad la tasa de cesantia
habitualmente esta por debajo del promedio (CEPAL-OIT, 2018a).

Dadas las proyecciones de crecimiento de la poblacién adulta en la region, surge la necesidad
de retomar los debates sobre los cuidados, el disefio de politicas laborales y de formacion
adaptadas a este grupo de edad y el fortalecimiento de la seguridad social.


https://ilostat.ilo.org/es/

4. Proteccion laboral: fortalecimiento de las instituciones del
mercado de trabajo para lograr resultados equitativos

La proteccion de los trabajadores es un elemento esencial del mandato de la OIT consagrado
en su Constitucion en 1919 y se basa en el principio de que el trabajo no es una mercancia y de
que la adopcion de condiciones de trabajo humanas en todos los paises es fundamental para la
justicia social y la paz universal y permanente. En 1944, la Declaracion de Filadelfia reconoce
la obligacion de la OIT de fomentar, programas que permitan “adoptar, en materia de salarios
y ganancias y de horas y otras condiciones de trabajo, medidas destinadas a garantizar a todos
una justa distribucion de los frutos del progreso y un salario minimo vital para todos los que
tengan empleo y necesiten esta clase de proteccion”. Este mandado ha sido ratificado en la
Declaracion de la OIT relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo
Declaracion sobre la Justicia Social en 2022 (OIT, 2023b).

La proteccion de los trabajadores es fundamental para defender el respeto de la dignidad y los
derechos humanos en el trabajo (OIT, 2023b). La misma tiene que ser inclusiva, adecuada y
eficaz e incluye aspectos relacionados con los salarios, tiempo de trabajo, proteccion del
empleo, prestaciones por paternidad, seguridad y salud en el trabajo. Actualmente reconoce
también la proteccién de datos personales (Diagrama 1).

En esta seccion se presenta la evolucidn de algunos aspectos relacionados con las instituciones
laborales relacionadas con la proteccién de los trabajadores y la calidad del empleo, asi como
los avances y desafios pendientes en proteccion laboral en América Latina.
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Diagrama 1: Dimensiones de la proteccion laboral

Salarios
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Fuente: OIT (2023b) No dejar a nadie atras: construir una proteccion de los trabajadores inclusiva en un mundo
del trabajo en evolucién.

4.1 La calidad del empleo: de la medicién al disefio de politicas

La calidad del empleo ha sido una preocupacion principal para la OIT a nivel mundial, aunque
en Ameérica Latina tuvo un desarrollo conceptual y esfuerzos de medicion muy importantes
(Infante y Vega-Centeno, 2001; Tokman, 2001). Es un concepto amplio que hace referencia a
un conjunto de factores vinculados al trabajo que influyen en el bienestar econémico, social,
psiquico y de salud de los trabajadores. Algunos de los aspectos relacionados son las
caracteristicas del entorno fisico, la intensidad del trabajo, la calidad del tiempo de trabajo, el
entorno social, las competencias y el desarrollo, las perspectivas y la remuneracion (Weller y
Roethlisberger, 2017).

La OIT incorpor6 la nocion multidimensional de calidad del empleo en el concepto de “trabajo
decente” a partir de 1999 y posteriormente fue adoptado en el marco de la Agenda 2030 de
Desarrollo Sostenible bajo el Objetivo #8 “Crecimiento y trabajo decente”, incorporando
aspectos de creacion de empleo, proteccion social y laboral, principios y derechos
fundamentales en el trabajo y dialogo social. El trabajo decente implica “oportunidades de
trabajo productivo y con ingresos justos, seguridad en el trabajo y proteccién social para las
familias, mejores perspectivas de desarrollo personal e integracion social, libertad para que las
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personas expresen sus preocupaciones, se organicen y participen en las decisiones que afectan
a sus vidas e igualdad de oportunidades y de trato para todas las mujeres y hombres™*2,

Medir la calidad del empleo no es una tarea sencilla por la cantidad de aspectos que esta
involucra. EI mismo es un concepto multidimensional cuya medicion requiere un sistema
integrado de informacién laboral mas alla de los indicadores estdndares, incluyendo
dimensiones del marco legal (OIT, 2020a).

Diversos organismos internacionales han elaborado indicadores alternativos para capturar la
mencionada multidimensionalidad. Por ejemplo, la OCDE realiza estimaciones de la calidad
de empleo a través de tres aspectos la seguridad laboral, la calidad del ingreso y la calidad del
entorno de trabajo*. EI Banco Mundial construye un indice de calidad del empleo basado en 4
aspectos: el ingreso, los beneficios, la seguridad y la satisfaccion®®. Por su parte, los indicadores
de trabajo decente de la OIT son un conjunto de 75 indicadores estadisticos y 21 indicadores
de marco juridico destinados a medir el trabajo decente. Se refieren a diez elementos
principales: 1) oportunidades de empleo, 2) ingresos adecuados y trabajo productivo, 3) tiempo
de trabajo decente, 4) conciliacion de la vida laboral, familiar y personal, 5) trabajo que deberia
abolirse, 6) estabilidad y seguridad en el trabajo, 7) igualdad de oportunidades y de trato en la
ocupacion, 8) entorno de trabajo seguro, 9) seguridad social y 10) didlogo social (OIT, 2020a).

Durante los afios noventa, América Latina se caracterizd por bajo crecimiento, apertura
comercial y financiera y reduccién del empleo pablico que debilito la generacion de empleos
de alta calidad. Diversos estudios mostraron que los empleos generados en esos afos reflejaron
procesos de terciarizacion, informalizacion y privatizacion de la estructura del empleo, con
insuficiencias y problemas en cuanto a ingresos, contratos, jornada laboral, proteccién social y
aumento de los microemprendimientos (Infante, Martinez y Tokman, 1999; Tokman, 2001).

No obstante, desde los 2000 fue posible constatar un fortalecimiento de las instituciones
laborales que favorecieron mejoras en las condiciones de trabajo. En el area normativa se
dieron pasos importantes en la ratificacion de convenios internacionales de trabajo y en la
adecuacion de las legislaciones®®. En términos de remuneracion, actualmente la mayoria de los
paises cuenta con salarios minimos. Sus niveles pasaron a representar una mayor proporcion
de los salarios medios y se redujo su tasa de incumplimiento (OIT, 2017 y Marinakis, 2019 ,
2017). En relacién con las horas trabajadas, la mayoria de los paises establece una jornada
semanal de 48 horas, aunque hay algunas iniciativas para reducir este maximo con algunas
experiencias ya implementadas en Brasil, Colombia, Ecuador y Chile!” (Marinakis, 2022).
También se verificaron mejoras en la inspeccién del trabajo, ya sea a través de mayor dotacion

13 Ver Programa de Trabajo Decente de la OIT en linea https://www.ilo.org/es/temas/trabajo-decente

14 Ver detalles en “Job Quality” en linea https://www.oecd.org/en/topics/job-quality. .

15 Ver detalles del Job Quality Index (JQI) en linea
https://www.worldbank.org/en/topic/poverty/lac-equity-lab1/labor-markets/job-quality-index

16 Ver convenios ratificados aqui https://www.ilo.org/dyn/normlex/

17 Para el caso de Chile, el sitio https://www.dt.gob.cl/portal/1626/w3-propertyname-2556.html presenta amplia
informacion de la denominada “ley de 40 horas”.
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y formacion de inspectores y de la cultura de cumplimiento, gracias a una mayor difusion de
la normativa entre trabajadores y empleadores y campafias de sensibilizacion donde las nuevas
tecnologias tienen un rol protagonico (Bueno, 2024, OIT, 2015a). Se destaca una ampliacion
del espectro tematico de la negociacion colectiva (OIT, 1996; Barreto, 2019), extendiéndose a
nuevos trabajadores como temporeros y domésticos y reformas tendientes a mejorar la voz y
representacion a través de las organizaciones sindicales (OIT, 1994).

Otros aspectos vinculados con la calidad del empleo han podido ser medidos en una encuesta
realizada por la OIT en la cual se evallan aspectos relacionados con la exposicion a riesgos
fisicos, contexto social, salud mental, conciliacion trabajo y familia, entre otros (Eurofound y
OIT, 2019). Entre los principales hallazgos se encuentra la estrecha relacion entre calidad del
empleo, sector econémico y condicion de formalidad. En América Central por ejemplo los
mayores riesgos son el fisico, condiciones ambientales, y largas jornadas con un fuerte impacto
en la salud de los trabajadores.

Los importantes avances de los Ultimos afios en cuanto a la informacién referida a la calidad
del empleo constituyen insumos basicos para el disefio de politicas. Garantizar la calidad del
empleo es un objetivo de politica crucial, no solo para mejorar las condiciones de vida de los
trabajadores y sus familias, sino también favorecer el desempefio econdémico, la productividad
y la innovacion de las empresas.

4.2. Tiempo de trabajo: tendencias y reformas recientes

La jornada y la organizacion del tiempo de trabajo constituye uno de los principales elementos
de las condiciones laborales. El impacto de las horas de trabajo en la salud y seguridad de los
trabajadores fue reconocido en el Convenio Num. 1 de la OIT establecido en 1919 que hacia
referencia principio de la jornada de ocho horas o semana de cuarenta y ocho horas. En los
afios que siguieron, se fueron adoptado otros convenios y recomendaciones sobre tiempo de
trabajo. Entre los méas relevantes se encuentran el Convenio NUm. 47 sobre las cuarenta horas
de 1935 y la Recomendacion nim. 116 sobre la reduccion de la duracion del trabajo de 1962.
La misma propone tomar medidas, segun las circunstancias de cada pais, para reducir
gradualmente la jornada laboral a 40 horas por semana (Marinakis, 2019). Asimismo, se
realizaron avances en el establecimiento de normas relacionadas con la organizacion del tiempo
de trabajo como, por ejemplo, sobre los limites a las jornadas extraordinarias, los descansos
minimos, vacaciones, trabajo nocturno, de fin de semana y a tiempo parcial, entre otros
(Gontero y Ravest, 2024).

En los paises desarrollados de altos ingresos, se ha observado una reduccion gradual de las
horas trabajadas a lo largo de los Gltimos cien afios. Mientras que a principios del siglo XX el
promedio de horas trabajadas anualmente se encontraba entre 2.500 y 3.000, este promedio se
habia reducido a poco menos de 2.000 horas por trabajador a principios del siglo XXI
(Messenger, 2018). Actualmente, para 19 paises desarrollados de la OCDE, esta cifra es en
promedio de 1560 horas anuales®. Esto se explica por diversos factores como cambios en la

18 Hours worked | OECD
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legislacion laboral, acuerdos a nivel sectorial a través de negociales colectivas, mayor
incidencia del trabajo a tiempo parcial y de formas atipicas de empleo en contextos de alto
crecimiento y aumentos en la productividad.

En América Latina esta tendencia secular de reduccion de las horas anuales trabajadas parece
no haberse evidenciado con la misma intensidad. En general, se observa un rezago no solo
porque la dindmica econémica no ha permitido converger a mayores tasas de crecimiento y
productividad sino poque la legislacion y regulacién mantienen parametros que no han sido
revisados. En los paises de la regidn ain predominan las jornadas semanales de 48 horas y el
méaximo de horas por semana incluyendo las horas extraordinarias esté entre 49 y 59 horas, y
en algunos casos es superior a 60 horas (Marinakis, 2022). La mayoria de los paises establecen
un maximo de 8 horas diarias para la jornada ordinaria, aunque suelen establecerse excepciones
como por ejemplo para el trabajo nocturno, cuando el trabajo es considerado peligroso, para
los jovenes 0 menores 0 segun el sector econdmico en el cual se desempefie el trabajador.

Actualmente, la regién también se ha sumado al debate global sobre la importancia de
implementar medidas que faciliten una autonomia del tiempo de trabajo de modo que se
satisfaga las necesidades de los trabajadores y de las empresas. En este sentido se ha recopilado
evidencia de los efectos positivos de reducciones en las horas de trabajo sobre la productividad,
la conciliacion entre las responsabilidades familiares y las laborales, la necesidad de autonomia
del tiempo por parte de los trabajadores y la igualdad de género (OIT, 2019¢). Con este
objetivo, algunos paises de la region han implementado reformas que buscan reducir
gradualmente la jornada legal de trabajo. En 2021, Colombia aprob6 una ley para reducir la
jornada de 48 a 42 horas semanales, la misma se comenzé a implementarse gradualmente en
2023. Por su parte, Chile aprob6 en 2023 una reduccion de jornada de 45 a 40 horas semanales
gue comenz0 a regir en abril de 2024. Ecuador habia establecido en 1980 una jornada laboral
legal de 40 horas semanales. En otros paises de la regién se han estado proponiendo y
debatiendo posibles reformas a la regulacién de la jornada de trabajo. EI Cuadro 1 sintetiza el
estado actual de la normativa en la region.

Cuadro 1: Horas de trabajo ordinarias por semana segin normativa nacional

40horas 42-45 horas 48 horas 0
Ecuador Brasil, Argentina,
Chile Colombia Bolivia,
El Salvador, Costa Rica,
Guatemala, Meéxico,
Republica Dominicana, Nicaragua,
Venezuela Panama,
Paraguay,
Perd,
Uruguay

Fuente: Actualizacién en base a Marinakis 2022.
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Evaluar el impacto de una posible reduccién en la jornada de trabajo en variables como el
empleo, el desempleo, el salario, la productividad, la informalidad es muy relevante y las
conclusiones dependen del contexto econémico y laboral de cada pais. En primer lugar, hay
que considerar gue la incidencia de las regulaciones en la jornada de trabajo efectiva estara
determinada por el porcentaje de trabajadores que estén comprendidos por dicha regulacion,
asi como por el cumplimiento con la misma, como también el margen que establezca la
legislacion laboral para la posibilidad que acuerdos en el marco de la negociacion colectiva
puedan establecer pardmetros y modalidad auténomas. Por lo general, la regulacion sobre
tiempo de trabajo abarca a los trabajadores asalariados en empresas privadas, excluyendo el
trabajo doméstico y el sector publico. Ademas, los trabajadores por cuenta propia, que en varios
paises de América Latina representan un porcentaje importante del empleo total quedan
excluidos de esta normativa (Marinakis, 2022). En segundo lugar, el impacto puede ser
diferenciado segln la composicion existente del mercado laboral, las horas efectivamente
trabajadas, la incidencia de dos 0 mas empleos, el déficit (o sobreoferta) de trabajadores, entre
otros. En tercer lugar, se debe considerar la formula implementada para la reduccion de la
jornada, si esta es gradual, anticipada o abrupta y el rango en el cual se esté aplicando,
posiblemente no es lo mismo reducir de 48 a 46, que de 45 a 40 horas semanales. Por ultimo,
la existencia de otras politicas implementadas en forma simultanea para contrarrestar posibles
efectos negativos (por ejemplo, subsidios para compensar el aumento de los costos en empresas
pequefias) pueden moderar el impacto en la etapa de transicion.

Las aceleradas transformaciones en la produccion y organizacién del trabajo, conjuntamente
con las aspiraciones de las personas trabajadoras para poder contar con mas tiempo para
descanso y conciliacion con la vida personal y familiar, generaran la necesidad de reformar o
modificar los marcos normativos sobre que regulan la jornada de trabajo, contemplando
necesariamente también las necesidades de las empresas para lograr crecimiento y
sostenibilidad en sus operaciones. El dialogo social puede tener un papel clave en conciliar los
distintos intereses de los actores del mundo del trabajo.

5. Proteccion Social: progresos sostenidos, aunque persisten retos de
cobertura, suficiencia y sostenibilidad*®

La proteccion social es un derecho humano y desempefia un papel clave para promover el
desarrollo sostenible y la justicia social. Puede definirse como el conjunto de politicas y
programas para reducir y prevenir la pobreza y vulnerabilidad a lo largo del ciclo de vida. La
misma asegura ingresos para que las personas puedan sobrellevar distintos riesgos e incluye
beneficios para nifios y familias, proteccién a la maternidad/paternidad, al desempleo, ante

19 Esta seccion toma como referencia Bertranou y Gontero (2024), OIT (2018)
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accidentes laborales, enfermedades, discapacidad, enfermedad y vejez. Estd compuesto por
regimenes contributivos (principalmente financiados por cotizaciones de trabajadores y
empleadores) y beneficios no contributivos (financiados con impuestos).

Los sistemas de proteccion social en la region tienen una larga trayectoria dado que
comenzaron a desarrollarse desde inicios del siglo XX. Durante los Gltimos treinta afios, su
desempefio estuvo influenciado por diferentes paradigmas de reforma y modelos de seguridad
social. En los noventa, muchos paises realizaron reformas importantes, introduciendo cambios
paramétricos y componentes de administracion privada de los riesgos sociales. También
tuvieron impulso los programas con prestaciones econdémicas focalizadas para maximizar su
impacto en la reduccion de la pobreza extrema. Durante los 2000 hubo un resurgimiento de
politicas de caracter universal de la mano de un contexto econémico favorable. En la Gltima
década, con una economia mas ralentizada, el proceso de aumento de la cobertura contributiva
y la expansion de las prestaciones no contributivas se desaceleraron.

Desde los afios 2000 la region ha experimentado progresos sostenidos en la cobertura,
principalmente por el aumento de los pilares no contributivos. Esto permitié una reduccién
importante de personas en situacion de vulnerabilidad econdmica. La pobreza se redujo de
51,2% a principios de los noventa a un estimado de 26,1% actualmente (CEPAL, 2024b). El
gasto social se incremento sustancialmente durante los Gltimos treinta afios en la mayoria de
los paises de la region, principalmente en el area de educacion. Considerando solo el gasto en
protecciodn social y salud, este pasé de representar 4,7% del PIB a principios de los 2000 a 8,2%
en 2021. En 2023, la regidn se registro un nivel de gasto social del gobierno central equivalente
en promedio al 11,5% del PIB (CEPAL, 2024b).

Sin embargo, aun persisten brechas de cobertura, especialmente entre los grupos mas
vulnerables. En algunos casos las prestaciones son insuficientes y la transicion demogréfica y
las limitaciones financieras plantean serios riesgos en sostenibilidad, especialmente para los
sistemas de pensiones. Los recientes informes mundiales sobre la proteccion social dan cuenta
de los avances y brechas en cobertura para los distintos riesgos sociales. El porcentaje de
personas que reciben al menos una prestacion en las Américas aument6 de 59,6% a 68,2%
entre 2015 y 2023, sin embargo, los avances fueron practicamente nulos para las prestaciones
de maternidad que cuenta con tan solo una cobertura del 6,5% (Gréfico 3). En el otro extremo,
la cobertura de prestaciones para personas mayores es alta y ha continuado mejorando de la
mano de la expansion de las pensiones no contributivas y asistenciales, llegando en 2023 a
90%, mientras que las de nifios y nifias alcanzan a superar levemente el 50%.
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Grafico 3. América Latina: Cobertura prestacional de la proteccion social. Proporcion de la
poblacidn que recibe una prestacion por riesgo social (en porcentaje, 2015 y 2023).

Al menos una prestacion
90
80
Accidentes laborales 70

Desempleo

Discapacidad 74,2 Maternidad

59,6

Personas mayores Personas vulnerables

90 54,9

Nifios y nifas

Fuente: Elaboracion en base datos OIT (2024c)

En la region, la capacidad del sistema de proteccion social para reducir la desigualdad que
surge como caracteristica distintiva del mundo del trabajo es, por diversas razones, limitada.
Ademas de las bajas coberturas promedio para los distintos esquemas prestacionales por riesgo
social ya presentadas, se suma un mercado de trabajo con una cobertura contributiva por nivel
de ingresos de los hogares muy desigual. Esto se refleja en una cobertura de cotizaciones a la
seguridad social para pensiones muy dispar entre hogares. Mientras que el porcentaje de
cotizantes como proporcion de la poblacion ocupada supera el 50% entre los trabajadores mas
ricos, la proporcién de trabajadores que cotizan es muy baja entre los hogares mas pobres
(Grafico 4). Solo en Chile y Uruguay, que son los paises con menor nivel de informalidad de
laregion, este indicador alcanza alcanza un 24% y 36% respectivamente. Esta situacion plantea
el interrogante en relacion con la contribucion de la proteccion social para reducir las
desigualdades con un enfoque de solidaridad y justicia social, en particular si es necesario
compensar estas brechas en el disefio del sistema de prestaciones. Para abordar esta situacion,
algunos paises han establecido condiciones més flexibles de acceso a los beneficios para
mujeres por maternidad o que tuvieron responsabilidades de cuidado familiar. También se han
introducido formulas progresivas para las prestaciones en lugar de beneficios estrictamente
proporcionales a las cotizaciones salariales.
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Gréafico 4: América Latina (15 paises). Cobertura de la seguridad social contributiva
(pensiones). Cotizantes como proporcion de la poblacion ocupada por quintil de ingresos,
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Fuente: Elaboracion con base en datos de encuestas procesados por SIALC/OIT.

Tanto para los sistemas contributivos como no contributivos, existen factores estructurales y
coyunturales que ponen a prueba la ampliacién de la cobertura, la suficiencia y la
sostenibilidad. Entre los primeros se destaca la estructura del empleo y la persistencia de la
informalidad que limitan el desarrollo de los sistemas contributivos. Asimismo, si bien algunos
paises introdujeron y perfeccionaron la proteccion ante el desempleo, aun hay espacio para
ampliar coberturas y mejorar la articulacion con las politicas activas de empleo para proteger
las transiciones y mejorar la reinsercion laboral. Por su parte, la politica tributaria y el espacio
fiscal juegan un importante papel para generar recursos suficientes para el desarrollo de
programas de transferencias monetarias de naturaleza no contributiva. Estos son indispensables
para alcanzar a personas excluidas de trayectorias laborales formales o que alternan entre la
formalidad, la informalidad y la desocupacion y no logran una suficiente historia contributiva
para acceder a las prestaciones.

En los préximos afios los sistemas de proteccién social deberan enfrentar tres grandes desafios.
En primer lugar, la transicién demogréfica y la aceleracion del proceso de envejecimiento
genera mayor presion en los sistemas de pensiones, de salud, asi como desarrollo de los
sistemas de cuidado. En segundo lugar, persisten los desafios de la organizacion y gobernanza.
Aun cuando se hayan dado progresos en la unificacion y coordinacién de los distintos
subsistemas, todavia persiste fragmentacion y segmentacion de transferencias monetarias,
salud y pensiones. El desarrollo de la institucionalidad debe adecuarse a la heterogeneidad en
los patrones de participacion laboral entre hombres y mujeres, y a las diferencias en los niveles
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de ingreso familiar. El desafio es construir una arquitectura institucional que permita escalar
en forma articulada las coberturas y la integracion de los instrumentos que asocian las
transferencias monetarias con los servicios de empleo, por ejemplo, la formacion y los
dispositivos para apoyar la empleabilidad. Por ultimo, la proteccion social también se ve
afectada por los cambios en la organizacion de la produccion y el trabajo a causa de las
disrupciones tecnoldgicas y la proliferacion de nuevas formas de empleo que se apartan de la
relacion laboral asalariada tradicional (OIT, 2018a).

6. Avances tecnologicos y cambio climético: implicancias para el
mundo del trabajo

América Latina y el Caribe se encuentra actualmente atravesando dos grandes tendencias que
afectan profundamente sus mercados laborales, una se relaciona con los acelerados cambios
tecnoldgicos y otra con el cambio climatico que produce mayor incidencia de catastrofes
naturales y aumento de las temperaturas.

Estas tendencias produciran por un lado la destruccién de algunos empleos ya sea por
automatizacion o por procesos como la descarbonizacion de las economias, el calentamiento,
la desertificacion, entre otros. Por otro lado, habra una transformacion del empleo debido a la
necesidad de adaptacion a las nuevas tecnologias o favorecidas por ellas (teletrabajo) y
mitigacion de los efectos del cambio climatico. Por altimo, también habra creacion de nuevos
empleos relacionados con el desarrollo de nuevas tecnologias y en sectores relacionados con
energias renovables.

Para enfrentar esta situacion es necesario el disefio de politicas, algunas ya en curso de
implementacién, para poder potenciar los beneficios y mitigar los riesgos de estas
transformaciones. Estas incluyen la necesidad de capacitacion y formacién continua, mejoras
en la regulacién de nuevas formas de empleo, en la gestion de logaritmos y proteccién de la
informacidn personal, mejoras en las regulaciones sobre seguridad y salud en el trabajo y
fortalecimiento de los sistemas de proteccion social.

6.1 El cambio tecnoldgico

En América Latina y el Caribe se pueden identificar cuatro olas tecnoldgicas recientes: la
primera referida al uso de computadoras, que empezaron a diseminarse en la region desde fines
de la decada de 1980; la segunda fue el uso de Internet y las tecnologias de la informacion y la
comunicacion que se inicié a comienzos de los 1990 pero su uso se expandié de manera
acelerada en el siglo actual; la tercera asociada al uso de la telefonia movil, que dio un salto
cuantitativo y cualitativo en la década de 2000 a 2010 (OIT, 2017); actualmente esta ocurriendo
una cuarta ola referida a la automatizacién asociada a la cuarta revolucion industrial y el
desarrollo y masificacion de la inteligencia artificial.
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Los efectos de los avances tecnologicos en el mercado laboral se ven reflejados en los cambios
en los modelos de negocios, con el surgimiento de los trabajadores de plataforma, la
transformacion acelerada de ocupaciones con una mayor incidencia del teletrabajo y una mayor
interaccion entre el trabajador y las maquinas a través de la inteligencia artificial. Sin embargo,
la region se encuentra rezagada en cuanto a al desarrollo de nuevas tecnologias y al acceso
generalizado a las mismas. Es preciso disefiar politicas y gestionar los avances tecnologicos de
modo de reducir los riesgos de mayor desigualdad dentro de cada pais y entre ellos (Weller,
2022).

6.1.1 Trabajo por plataforma. Expansion creciente con necesidades y dilemas para su
medicion y regulacion.

Entre las posibilidades de nuevos empleos que surgieron con los avances tecnoldgicos se
encuentran los llamados trabajos intermediados por plataformas digitales. Estos avances han
permitido el desarrollo de nuevos modelos de negocio que, a través del uso de una plataforma,
vinculan oferta y demanda de bienes y servicios representando oportunidades para la
generacion de ingresos de numerosas personas. En particular, el trabajo a través de plataformas
se ha convertido en una alternativa atractiva para quienes necesitan combinar sus ocupaciones
con otras actividades como el estudio o el cuidado. El universo de los trabajadores de
plataforma incluye tanto aquellos que se desempefian en el ambito global (basados en la web)
como los que tienen un area geografica establecida (basados en la ubicacién).

Segun la definicién de trabajo proporcionada por la Resolucion | de la 19.2 Conferencia
Internacional de Estadisticos del Trabajo (CIET), el trabajo en plataformas digitales se define
formalmente como “cualquier actividad productiva realizada por personas para producir
bienes o prestar servicios realizada a través de o sobre una plataforma digital, y la plataforma
digital o una aplicacion de teléfono controla y/u organiza aspectos esenciales de las
actividades, como la acceso a los clientes, la evaluacion de las actividades realizadas, las
herramientas necesarias para realizar el trabajo, la facilitacion de pagos, distribucion y
priorizacion del trabajo a realizar; y el trabajo es de al menos una hora en el periodo de
referencia” (OECD, OIT y EUROSTAT, 2023).

Estudios realizados a partir de encuestas a trabajadores sobre su situacion laboral dan cuenta
de varios aspectos que caracterizan al sector con algunas diferencias segun se trate de
trabajadores basados en la web o en la ubicacion (OIT, 2019c,d 2021b, CEPAL-OIT 2021).
Entre estos se destacan la alta proporcién para los cuales el trabajo en plataformas constituye
la principal fuente de ingreso, la alta precariedad econémica de los mismos?, la alta incidencia

20 Otras probleméticas se relacionan con la transparencia de pagos y comisiones, particularmente cuando los pagos
o reembolsos se efectiian bajo la modalidad de “puntos” u otra moneda no real sin respaldo gubernamental.
Adicionalmente se reportan otros casos donde la persona trabajadora debe pagar el costo de tiempo o trabajo
perdido cuando hay problemas técnicos en la plataforma (OIT, 2021).
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del tiempo no remunerado?, la falta de comunicacion de los trabajadores tanto con los
administradores como con los solicitantes del servicio, la existencia de sistemas algoritmicos
de evaluacion unidireccional, la falta de voz o representacion ante conflictos y la subocupacion
ante la falta de una relacion laboral clara que puede producir un impacto sobre la regularidad
del trabajo. Por otra parte, y principalmente para los trabajadores basados en la web, la
necesidad de buscar trabajo de forma constante y la diferencia horaria con otros paises, puede
exponerlos un exceso de horas trabajadas o en horarios atipicos. La heterogeneidad del trabajo
que se realiza se expresa también en los ingresos de los trabajadores, que varian
considerablemente en funcién de diversos factores (educacion, pais de residencia, tipo de
plataforma, evaluaciones, entre otros). La falta de proteccion laboral y social es otro aspecto
caracteristico. En general, la cobertura de la proteccion de estos trabajadores esta sujeta al
reconocimiento de una relacion laboral entre la plataforma y las personas trabajadoras. Sin
embargo, los trabajadores declaran generalmente una alta satisfaccion con algunos aspectos de
esta forma de trabajo, principalmente la flexibilidad horaria, la posibilidad de teletrabajo y las
modalidades de pago, asi como una cierta preferencia a mantener una relacion laboral
independiente (OIT, 2018b; CEPAL-OIT 2021)

En los préximos afios sera necesario continuar avanzando en tres aspectos altamente
relacionados para los trabajadores de plataforma. En primer lugar, su clasificacion, es decir si
trata de trabajadores asalariados o independientes 0 una tercera categoria intermedia. En
segundo lugar, la medicidén, que permitiria identificar y caracterizar este universo de
trabajadores, analizar su evolucion, situacion demogréfica y laboral y realizar comparaciones
a nivel regional y mundial. Por altimo, se deberia acordar la forma en que se garantizan
mecanismos de proteccion laboral. Esto dependera de como se determine el tipo de relacién
laboral; si se trata de una relacion de dependencia amparada por los cédigos del trabajo, un
trabajo independiente regido por regulaciones especificas o si es necesario crear nuevas
regulaciones o incluso acuerdos a nivel internacional, tal como existe para las personas
trabajadoras del mar.

6.1.2 Trabajo a distancia y teletrabajo.

Aunque no existe una definicion internacional de trabajo a distancia, la OIT ha diferenciado
cuatro conceptos estrechamente relacionados: el trabajo a distancia, el teletrabajo, el trabajo a
domicilio y el trabajo basado en el domicilio (OIT, 2021a). El teletrabajo, es una subcategoria
del trabajo a distancia, que engloba a los trabajadores que utilizan tecnologias de la informacion
y de la comunicacion para desempefiar el trabajo remotamente (OIT-2020b;2021b).

2LEn el caso de trabajadores de Plataforma de ejecucion global se estima que, por cada hora dedicada a trabajo
remunerado, se usaba aproximadamente un tercio (20 minutos) de tiempo adicional para buscar tareas y completar
perfiles (OIT, 2019d).
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El teletrabajo puede desarrollarse en el contexto de un empleo asalariado (publico o privado)
0 en el contexto de un trabajador independiente como los trabajadores de plataforma de
ejecucion global. Es una modalidad de trabajo que se ha visto potenciada por los rapidos
avances tecnoldgicos relacionados con las TIC, principalmente durante el periodo de
confinamiento establecido durante la pandemia del COVID-19 ya que antes el teletrabajo
asalariado tenia muy baja incidencia en los paises de América Latina y el Caribe. Diversos
factores tanto técnicos como culturales se conjugaban para que esta modalidad, aunque posible,
no fuese muy expandida. Las necesidades asociadas al confinamiento permitieron avances
rapidos en inversion tanto pablica como privada en TIC y una adaptacion tanto de trabajadores
como empleadores al trabajo remoto. Se estima que 3% de los asalariados trabajaba en forma
remota el 2019; esta proporcion aumento entre el 20 y 30% durante la vigencia de las medidas
de confinamiento (Maurizio, 2021). Durante este periodo se intensificaron los estudios que
intentaron medir la cantidad de trabajo que podria ser realizado en forma remota. El objetivo
eran dimensionar el impacto de politicas que promovieran el teletrabajo en caso de emergencias
similares, sus beneficios y limitaciones principalmente en términos de aumentar la brecha entre
distintos tipos de trabajadores (OIT, 2020b; Garrote Sanchez y otros 2020, Bonavida y
Gasparini, 2020).

Asimismo, surge la necesidad de promover nuevos marcos regulatorios capaces de responder
a las necesidades de los trabajadores a distancia, en particular el teletrabajo. Aunque algunos
paises de la region contaban con regulacion del teletrabajo antes de la pandemia (Per( y Costa
Rica), fue desde 2020 que la mayoria avanzd en este sentido (Maurizio, 2021). En los afios que
siguieron a la pandemia, hubo una reduccion en la proporcién de trabajadores que realizaban
trabajo a distancia, no obstante, se mantuvo en niveles superiores a los previos a la pandemia.
Algunos aspectos y contenidos de estas legislaciones resultan comunes entre estos paises. En
todos los casos la legislacion proporciona una definicion legal del teletrabajo/teletrabajador.
En casi todos se establecen ciertas condiciones de esta modalidad como, por ejemplo, la
duracidn de esta y el regreso al lugar de trabajo; se detallan los costos que deben ser asumidos
por las partes y se incluye una referencia explicita sobre la naturaleza voluntaria del teletrabajo.
La regulacion en materia de salud y seguridad en el trabajo también aparece en gran parte de
estas legislaciones. Finalmente, en algunos de estos paises se incorpora la regulacion sobre la
organizacion del trabajo. Otros aspectos, sin embargo, son menos frecuentes en estas
legislaciones. Por ejemplo, las condiciones en relacion con la privacidad y proteccion de datos,
la regulaciéon sobre el derecho a la desconexion o sobre la implementacién efectiva del
teletrabajo y los procedimientos de ejecucion (Maurizio, 2021).

La posibilidad de trabajar a distancia ha permitido mayor flexibilidad para la organizacion del
tiempo de trabajo y de los procesos productivos, generando beneficios tanto a los trabajadores
como a las empresas. La evidencia sugiere que los trabajadores buscan oportunidades laborales
que ofrezcan la modalidad del teletrabajo o hibrida y para las empresas esta se ha convertido
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en una manera de atraer y retener personal calificado, por lo que es de esperar que en el futuro
las modalidades de trabajo hibridas sean mas comunes??.

6.1.3. Avances recientes: inteligencia artificial e inteligencia artificial generativa.
éAutomatizacién o transformacién del empleo?

Desde hace algunos afios, la sociedad interactda con tecnologias que incorporan inteligencia
artificial, es decir que se basan en andlisis de datos y algoritmos, como los asistentes de voz.
Iglesias, Garcia, Puig y Benzaqué (2020) definen la IA como ‘“sistemas informaticos
capaces de detectar su entorno, pensar, aprender y tomar decisiones en funcion de las entradas
que reciben y sus objetivos™” y la divide en cuatro grupos: la inteligencia asistida (asisten a los
humanos en la toma de medidas/decisiones), la inteligencia aumentada (mejoran el proceso
de toma de decisiones y aprenden constantemente de las interacciones con los humanos vy el
ambiente), la inteligencia automatizada (orientada a la automatizacion de tareas manuales o
cognitivas, y rutinarias o no rutinarias) y la inteligencia autonoma (pueden adaptarse a
diferentes situaciones y funcionar de forma auténoma sin asistencia humana). La IA permite
que las maquinas aprendan de la experiencia, se ajusten a nuevos contextos y actien de forma
similar a como lo haria un humano, para lo cual es clave la capacidad de procesamiento
ilimitada, y el crecimiento de los macrodatos.

La aparicion reciente de inteligencia artificial generativa (GenAl por sus siglas en inglés) y la
posibilidad de acceso masivo a aplicaciones que la utilizan como chatGPT y GPT-4 (de
OpenAl) constituyen un nuevo avance tecnoldgico disruptivo. Esta tecnologia va un paso mas
alla, ya que no necesita datos, sino que es capaz de crear algo nuevo.

Al igual que avances tecnoldgicos previos, esta tecnologia cambia sustancialmente la forma
que las maquinas interacttan con los humanos en distintos ambitos de la vida entre los cuales
se encuentra el mundo trabajo. Sin embargo, a diferencia de avances previos, estas tecnologias
amplian el rango tareas que pueden ser automatizadas ya que incorporan la posibilidad de
realizar tareas no repetitivas, que requieren analisis, evaluaciones, diagndsticos y previsiones.
Segun OCDE (2023) esta tecnologia se caracteriza ademas por ser de propésito general, lo que
significa que casi todos los sectores y ocupaciones se veran afectados y, ademas, dadas las
condiciones de desarrollo tecnoldgico previos, la velocidad a la que avanza y se instala
socialmente es sin precedentes.

El debate sobre el futuro del trabajo involucra (nuevamente) la reflexion sobre el impacto de
esta nueva tecnologia en los mercados laborales y en sus efectos sociales. Las investigaciones
recientes intentan dar luces sobre los beneficios y riesgos asociados a la GenAl. ;(Existe un
riesgo de destruccion de empleo por automatizacion? ;qué trabajadores se veran mas

22 \/¢ase por ejemplo OIT-ACTEM (2023)
28


https://blogs.iadb.org/conocimiento-abierto/es/inteligencia-artificial-la-oportunidad-es-a

afectados? ¢serd una herramienta para lograr mayores niveles de productividad? ¢Es posible
que amplie las brechas existentes o que sea motor para mejorar el bienestar de las personas?

Para responder a estas preguntas, paises de altos ingresos de la OCDE realizaron distintos
ejercicios cuantitativos y cualitativos. En relacion con las habilidades que podrian ser
reemplazas y las ocupaciones relacionadas, Lassebie y Quintini (2022) utilizan datos de una
encuesta a expertos en lA sobre 100 habilidades y su probabilidad de ser reemplazada por IA,
luego contratan esta informacion con las tareas realizadas por ocupacion de la clasificacion
O*NET. El estudio encuentra que, varias habilidades cognitivas de alto nivel podran ser
automatizadas pero las ocupaciones de alta cualificacion tienen menor en riesgo de
automatizacion porque también requieren habilidades y capacidades que siguen siendo cuellos
de botella importantes para la automatizacion. Ademas, se muestra que los empleos con mayor
riesgo de automatizacion no desapareceran por completo, ya que solo entre el 18% al 27 % de
las habilidades y capacidades requeridas en estas ocupaciones son altamente automatizables.
Esto implica que sera principalmente la organizacion del trabajo la que tendra que adaptarse
radicalmente y los trabajadores en estos empleos necesitaran continuar capacitandose. Por otra
parte, Lane, Williams y Broecke (2023) en base a resultados de una encuesta realizada a
trabajadores y empleadores del sector manufacturero y de finanzas muestran que los
trabajadores que utilizan la inteligencia artificial tienden a tener una opinion positiva sobre su
impacto en el desempefio y las condiciones laborales y sobre su salud fisica y mental. No
obstante, la mayoria expresa preocupacion respecto a la recopilacién de datos relacionada con
la inteligencia artificial, un alto porcentaje indica sentir tanto una mayor presion para
desempefiarse en el trabajo como también inquietudes sobre su privacidad.

En relacion con la inteligencia artificial generativa, Gmyrek, Berg y Bescond (2023) utilizan
una combinacion de IA y juicio humano para identificar tareas dentro de 436 ocupaciones
estandarizadas internacionalmente bajo la Clasificacién Internacional Uniforme de
Ocupaciones (CIUO-08) cuyas ocupaciones podrian verse afectadas por tecnologias con
capacidades similares a la GPT-4 en los proximos afios. Con esta informacién, se utiliza
microdatos armonizados a nivel de pais para determinar los porcentajes de empleo que entran
en las categorias conceptuales de potencial de automatizacion (la mayoria de las tareas podrian
ser sustituidas por GenAl) y potencial de transformacion al refuerzo (sélo algunas tareas son
automatizables, dejando una clara necesidad de un papel humano), aquellos que no se veran
afectados y el grupo de la gran incognita (empleos que podrian automatizarse o transformase
segun el grado de implementacion de las tecnologias y las politicas). Los autores encuentran
que, a nivel global, la mayoria de los puestos de trabajo se encuentran en el segundo grupo, es
decir la IA podria transformar y complementar sus tareas. Asimismo, sefialan que en los paises
de renta alta el riesgo de automatizacion se aplica a una mayor proporcion del empleo y afecta
desproporcionadamente a las mujeres, sin embargo, estos paises también estan mejor equipados
para hacer frente al coste de las transiciones, tanto en términos financieros como
institucionales. Por su parte, en los paises de renta baja, la brecha digital existente ofrece una
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proteccion temporal frente a la exposicion inmediata a la automatizacion, pero también crea el
riesgo de perder las ventajas de productividad que ofrece la IA generativa. El informe concluye
que los efectos sobre la calidad del empleo seran positivos o negativos dependiendo del proceso
de disefio e integracion de los sistemas de IA en el lugar de trabajo. La tecnologia podria ahorrar
tiempo humano para realizar un trabajo més atractivo, pero también puede implantarse de
forma que empeore la calidad del empleo. Este seria el caso si las herramientas basadas en
GenAl restringieran la autonomia de los trabajadores, aumentasen la intensidad del trabajo o
limitaran su capacidad para dar su opinidn o debatir con la direccion sobre la organizacion de
su propio trabajo.

Para América Latina, el estudio de Gmyrek, Winkler y Garganta (2024) adaptaron la
metodologia de Gmyrek, Berg y Bescond (2023) al considerar que en la regién algunos
trabajadores que podrian beneficiarse de la GenAl, no lo hacen por falta de infraestructura
digital. Los autores concluyen que entre el 30% y el 40% de los empleos en América Latina y
el Caribe estan de alguna manera expuestos a la inteligencia artificial generativa. Sin embargo,
exposicion no significa automatizacion ya que esta alcanzaria solo una proporcion entre 2% y
5% de los empleos. La mayoria de los empleos estarian en la categoria de potencial de
transformacion al refuerzo y entre un grupo denominado la gran incégnita. La proporcion de
empleos que podrian beneficiarse de una transformacién productiva con inteligencia artificial
generativa (GenAl) oscila entre el 8% y el 12% del empleo segun el pais, principalmente en
los sectores de educacion, salud y servicios personales. Por su parte, los sectores orientados al
servicio al cliente (como el comercio minorista, el comercio general, hoteles, restaurantes, entre
otros) enfrentan una elevada exposicion a "la gran incognita”. Otros estudios también apoyan
los resultados que los efectos de la GenlA se veran primero en los paises de altos ingresos,
también se sefiala el riesgo de mayor desigualdad tanto de ingreso, si la complementariedad
entre la 1A y los trabajadores de altos ingresos es fuerte, como de riqueza si los retornos de
capital aumentan (Cazzaniga y otros 2024).

Recientemente, Azuara, Ripani y Torres (2024) estimaron el impacto potencial de los grandes
modelos de lenguaje (LLMs por sus siglas en ingles) en los mercados laborales de México,
Chile y Pert y encontraron que hasta un 75% del total de trabajadores en los paises
seleccionados tendrian una exposicion potencial a esta tecnologia en 10% o mas de sus tareas
cotidianas. Si se aumenta el nivel de exposicion de tareas que pueden ser complementadas o
sustituidas al 50%, solo un 10% de los trabajadores se encuentran en esta situacion. Los autores
también alertan sobre el riesgo de exacerbar las desigualdades laborales ya que las tecnologias
basadas en LLMs pueden afectar la cantidad y calidad del trabajo en ciertos sectores. El impacto
final en el empleo sera el resultado de una interaccion compleja entre factores econémicos,
sociales y regulatorios.

En definitiva, los estudios mencionados proponen metodologias para dimensionar el impacto
de automatizacion o transformacion de los avances tecnologicos recientes de la inteligencia
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artificial y los desafios que pueden traer aparejados, resultando de utilidad para pensar
estrategias que reduzcan los riesgos. Las conclusiones apuntan a una pequefia fraccion de
empleos cuyas tareas son altamente automatizables y una alta proporcion que podria
beneficiarse y aumentar su productividad si las condiciones son las adecuadas. Sin embargo,
no intentan cuantificar los nuevos empleos que estas tecnologias pueden crear, y los impactos
de nuevas tecnologias que podrian surgir en un futuro préximo. El resultado neto, por lo tanto,
continda siendo una gran incognita.

6.2. Cambio climatico. Adaptacion para potenciar la creacion de empleos verdes

El cambio climético es un desafio socioambiental con fuertes impactos en el mercado laboral
ya que el trabajo necesita de un medio ambiente sano y estable para llevarse a cabo. La OIT ha
desarrollado conocimiento y propuesta con los actores del mundo del trabajo en las
dimensiones que implica la integracion de la sostenibilidad medioambiental en el trabajo
(Montt, 2019). La mayor frecuencia e intensidad de fendmenos naturales extremos, los
aumentos de la temperatura promedio y la pérdida de biodiversidad entre otros, implican
riesgos para la salud y seguridad en el trabajo, afecta la seguridad alimentaria e hidrica, produce
migraciones y afecta desproporcionadamente a los hogares méas vulnerables. América Latina'y
el Caribe es especialmente sensible al cambio climético, donde la mayoria de sus paises se han
visto perjudicados por los efectos de huracanes, inundaciones y calentamiento térmico. Se
estima que la region consume y genera mas recursos y desechos que los que corresponden a su
poblacién y su riqueza natural se estd perdiendo con el deterioro ambiental (CEPAL-OIT,
2018b). Las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) contribuyen al cambio climatico,
ademas de contaminacion atmosférica, de suelos y del agua, sobreexplotacion de recursos,
degradacion de suelos y pérdida de biodiversidad. Si bien a nivel global las emisiones de CO>
de la region se han mantenido constantes alrededor del 5% de las emisiones globales, en
términos absolutos se han triplicado desde 1970 (Baza y otros 2024). Sin embargo, también es
una regién con oportunidades dada su relativamente baja presién demogréfica, su
disponibilidad de recursos naturales y su diversidad bioldgica. La region alberga el 40% de la
biodiversidad mundial y dispone del 12% de la superficie total de tierra cultivable. Cuenta con
diversos y abundantes recursos naturales comprendidos en ecosistemas terrestres, costeros y
marinos, conforman alrededor del 80% de los biomas del mundo, el 22% de la cobertura
forestal a nivel mundial y el 30% de los recursos disponibles de agua dulce en el planeta®.
Asimismo, la region concentra importantes cantidades de recursos que se necesitan para
alcanzar la sostenibilidad, como litio y cobre.

Desde hace varios afios se vienen desarrollado iniciativas y estrategias a nivel global para
prevenir y reducir los impactos del cambio climatico. Entre las estrategias multilaterales méas

3 Ver “La biodiversidad como agente de desarrollo sostenible de América Latina” Disponible en linea
https://www.caf.com/es/conocimiento/visiones/2018/ .
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importantes se encuentra el “Acuerdo de Paris” de 2015 que es un tratado internacional
juridicamente vinculante para los paises signatarios que se comprometen a alcanzar
un maximo de las emisiones de gases de efecto invernadero®*. En el centro de esta estrategia
se encuentra la reduccién de las emisiones de carbono. Descarbonizar la economia, o llegar a
cero emisiones netas de carbono, significa reducir las emisiones debidas a las actividades
humanas, tal como la utilizacion de combustibles fésiles, y equilibrar las emisiones restantes,
por ejemplo, sembrando &rboles a gran escala (Saget y otros, 2020). Otros conceptos
importantes relacionados en esta estrategia, que no se detallaran en este documento, son la
economia circular, la bioeconomiay la ecoinnovacion (Weller, 2022). La “transicion justa” se
refiere a las estrategias necesarias para garantizar que avanzar hacia economias sostenibles y
bajas en carbono no deje atras a los trabajadores, comunidades y sectores que dependen de las
industrias mas contaminantes. Este enfoque busca equilibrar los objetivos ambientales con la
equidad social y econémica, promoviendo la justicia para los mas vulnerables durante el
proceso de cambio.

En el mercado laboral, esta transicion hacia emisiones netas cero provocara creacion,
eliminacion y transformacion del empleo. La creacion de empleo asociado a las actividades de
adaptacion y mitigacion al cambio climatico se ha denominado “empleo verde” que son
aquellos que contribuyen a preservar y restaurar el medio ambiente ya sea en los sectores
tradicionales como la manufactura o la construccidn o en nuevos sectores emergentes como las
energias renovables y la eficiencia energética. Estos permiten: aumentar la eficiencia del
consumo de energia y materias primas, limitar las emisiones de gases de efecto invernadero,
minimizar los residuos y la contaminacion, proteger y restaurar los ecosistemas y contribuir a
la adaptacion al cambio climatico®. Estimar el potencial de creacion de empleos verdes
dependera de la interpretacion mas o menos esta definicion?®. Estimaciones realizadas en Saget
y otros (2020) sugieren que para 2030 América Latina y el Caribe podrian ganar 15 millones
de nuevos empleos netos. La pérdida de unos 7.5 millones de empleos en industrias altamente
contaminantes como las de combustibles fosiles (tanto extraccién como generacion de energia)
y produccién de alimentos de origen animal se veran compensadas por la creacion de 22,5
millones de empleos creados en sectores como agricultura, energia renovable, silvicultura,
construcciéon y manufactura, al promover una economia de emisiones netas cero en lugar de
seguir las tendencias actuales. El reciente informe IRENA y OIT (2024) sobre empleos en
sector de energias renovables da cuenta del crecimiento del empleo en ese sector que alcanz6
su maximo histérico en 2023 al situarse en 16,2 millones de puestos de trabajo. EI mayor
impulso provino del sector de la energia solar fotovoltaica (FV), que aportd 7,2 millones de

24 En 2020, los paises presentaron sus planes de accién climatica conocidos como contribuciones determinadas a
nivel nacional (NDC) y se esperaba que a partir de 2024 los paises presentaran informes voluntarios. Ver
https://unfccc.int/es/acerca-de-las-ndc/el-acuerdo-de-paris
2 Ver “;Qué es un empleo verde? Disponible en linea https://www.ilo.org/es/resource/article/que-es-un-empleo-
verde
26 Para un resumen de diferentes estimaciones segun la definicién que se considere ver Weller (2022)
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puestos de trabajo. Los biocombustibles liquidos ocuparon el segundo puesto en nimero de
empleos, seguidos de la energia hidroeléctrica y edlica. América Latina de destaca en el sector
de biocombustibles, ya que el pais donde méas puestos de trabajo se crearon en esta industria
fue Brasil, que representa un tercio de los 2,8 millones de empleos globales en este sector.

En relacion con la transformacion que el cambio climético produciré en los empleos existentes,
la evidencia sugiere una clara necesidad de adaptacion a las temperaturas extremas, esto afecta
a todos los trabajadores, pero principalmente a aquellos que requieren actividad fisica o al
exterior como la construccién y la agricultura. EI exceso de calor aumenta los riesgos y la
vulnerabilidad de los trabajadores reduciendo su productividad. En OIT (2019b) se estimo que
para 2030, se habra perdido un 2,2% del total de horas de trabajo en todo el mundo debido a
las altas temperaturas equivalente a una pérdida de productividad de 80 millones de puestos de
trabajo a tiempo completo. En América Latina y el Caribe el riesgo es mayor principalmente
en latitudes tropicales o subtropicales, el riesgo de padecer estrés térmico es mas elevado a lo
que se suma la deforestacion debido a la ampliacion de agricultura y ganaderia. Se estima que,
junto con Africa, la region ha sido la mayor en términos de lesiones relacionadas con el calor
extremo (Flouris et al, 2024). Entre las medidas de adaptacién necesarias se encuentran los
cambios en las horas de trabajo (Cosaert, Nieto y Tatsiramos, 2023), nuevas medidas de
seguridad y salud en el trabajo, mejora de los sistemas de alerta temprana cuando se den
fendmenos de calor extremo (OIT, 2019b) y coordinacidén con mecanismos de proteccion social
(OIT, 2024c). En muchos casos sera necesaria una adecuacion de la legislacion relacionada
con seguridad y salud en el trabajo incluidas la provision de areas refrigeradas, hidratacion,
prevencion de accidentes, equipos de proteccion, entre otros. (Flouris et al. 2024).

Finalmente, es importante destacar que el potencial generador de empleos es posible
materializarlo si se ve acompafiado de un contexto que favorezca tanto la demanda de nuevos
empleos verdes (con innovacion, inversion y crecimiento) como la oferta con mayor proteccion
y capacitacion de los trabajadores. Surge entonces el concepto de “habilidades verdes” que
hace referencia a todas aquellas competencias y conocimientos que permiten a las personas
participar en la transicion hacia una economia mas sostenible y respetuosa con el medio
ambiente. En Winkler et al. (2024) se encuentra que por ahora solo el 9% de los trabajadores
en América Latina y el Caribe tiene un empleo verde, tanto en lo que respecta a la ocupacion
como al sector. Los resultados muestran que, los trabajadores con bajos niveles de ingresos y
educacidn tienen mas probabilidades de estar empleados en sectores y ocupaciones no verdes
y de carecer de las habilidades necesarias para una economia mas verde. Esta evidencia sugiere
que se necesitan politicas complementarias para mitigar el posible papel de las politicas verdes
en la ampliacion de la desigualdad de ingresos entre los paises y dentro de ellos.
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7. Conclusiones

En los dltimos afios, los mercados laborales y las instituciones del trabajo experimentaron una
transformacion significativa en América Latina y el Caribe. Las Ultimas dos décadas del siglo
XX estuvieron marcadas por el bajo crecimiento econdmico, débil creacion de empleo formal,
baja productividad y aumento de desigualdades estructurales entre trabajadores mas y menos
calificados, entre empresas grandes y pequefias y entre la region y los paises de altos ingresos.
El nuevo siglo comenzd con una necesidad urgente de reducir los altos niveles de
desocupacion, la pobreza y la desigualdad y mejorar la calidad del empleo. Podria afirmarse
que es recien en las ultimas dos décadas que se produce un cambio cualitativo y cuantitativo
sustancial. A partir de mediados de los 2000 se acelera el avance tecnoldgico, hay un mayor
acceso al uso de computadoras, conectividad y digitalizacion de la poblacion. Se afianza la idea
de un crecimiento con inclusién social, cuidado del medio ambiente y respeto por los derechos
humanos. En este contexto, se verifican importantes mejoras en la proteccién laboral y social
en la regién asi como en las instituciones del trabajo. Los avances incluyen la ratificacion de
convenios internacionales del trabajo, que se tradujeron a nivel de los paises en una mejor
legislacion laboral. Avances positivos se registraron en aspectos relacionados con la calidad
del empleo y la proteccion laboral, como la reduccion de la jornada de trabajo excesiva, el
registro de los contratos laborales, la libertad sindical y la negociacién colectiva y los salarios
minimos, junto a la institucionalidad de didlogo social con la participacion activa de
organizaciones de empleadores y de trabajadores. Asimismo, se acelera la modernizacién en
varios &mbitos del sector privado y publico que genera mayor capacidad para medir y disponer
de informacion laboral y social.

Sin embargo, existen numerosos desafios que perduran mientras que algunos de los avances
han sido muy modestos y solo se han producido en algunos paises. Esto se traduce en una
persistencia de insuficientes niveles de cohesidn social y dificultades para la reduccion de la
conflictividad laboral y social.

La estructura del empleo continta siendo el reflejo de la estructura productiva. La region ha
continuado en una tendencia hacia un mayor predominio de los servicios en la economia,
aunque de escaso valor agregado, y persistencia en la dependencia de las materias primas, que
en general son poco intensivas en trabajo, sin la diversificacion productiva que se esperaba
décadas atras. Asi, la regién permanece vulnerable a los ciclos econémicos de los paises de
altos ingresos, a la volatilidad financiera internacional, cambios en politicas comerciales y a
los precios de las materias primas. La heterogeneidad que caracteriza la estructura productiva
se traduce en brechas de productividad muy marcadas que dificultan la plena insercion laboral
de determinados grupos de trabajadores y perpettan la desigualdad. Para generar empleos es
necesario continuar los esfuerzos para modernizar la estructura productiva y avanzar en el
desarrollo de politicas productivas que permitan modernizar y fortalecer las cadenas de

suministro que generen servicios mas complejos y competitivos, mejorando la productividad y
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fomentando la inversion. Sin embargo, el crecimiento y la generacion de empleo es una
condicion necesaria pero no suficiente si no estd acompafiada de medias de apoyo a la
institucionalidad laboral que favorezca el trabajo decente. En el caso de la calidad del empleo,
resulta crucial continuar trabajando en reducir la informalidad laboral que afecta a uno de cada
dos trabajadores en la region. Esto requiere de un enfoque integral que aborde las diversas
dimensiones de este fendbmeno como también sus numerosos determinantes, evaluando las
politicas publicas implementadas y actuando con rapidez para abordar los desafios que plantean
las nuevas formas de organizacion de la produccion y el trabajo, como es en el caso de la
economia de plataformas y el teletrabajo. Asimismo, es indispensable seguir fortaleciendo otras
instituciones laborales que promuevan la proteccion laboral y el dialogo social y que aseguren
una distribucion mas equitativa de los frutos del progreso. La regulacion de la jornada de
trabajo, los salarios minimos y la negociacion colectiva son instituciones claves para este
deseado resultado hacia sociedades més justas y resilientes. No obstante, requieren generarse
amplios consensos para reconciliar las visiones de los distintos actores del mundo del trabajo.

La region aln tiene espacio para aprovechar su bono demografico, pero para ello se deben
generar las condiciones sociales y laborales que favorezcan las trayectorias laborales
ascendentes de los jovenes, la equidad para una fuerza laboral femenina en crecimiento y la
modernizacion regulatoria para enfrentar la prolongacion de la vida laboral. A esto se suman
el fenomeno creciente de la movilidad humana inter e intrarregional, que por su creciente
incidencia tendran que ser priorizados por la politica publica por sus fuertes impactos sociales
y laborales. Aquellos paises que han experimentado mayores flujos migratorios requieren una
rapida y apropiada adaptacion de sus institucionales laborales para que estas personas
trabajadoras y sus familias transiten rapidamente a la economia formal y el acceso al trabajo
productivo.

Fortalecer la seguridad social es ineludible a efectos de asegurar ingresos suficientes para
enfrentar los riesgos que enfrentan los trabajadores y sus familias a lo largo del ciclo de vida.
Particular atencion requieren los componentes no contributivos, debido a la persistencia de la
informalidad, aunque esto pueda generar algunas presiones fiscales. La regién también requiere
avanzar en la modernizacion de los componentes contributivos de sus sistemas de proteccion
social, incluyendo el fortalecimiento institucional para una gestion mas efectiva y eficiente.
Asimismo, la formacién a lo largo de la vida es crucial para reducir los desajustes que
inevitablemente se producen, en general, entre las habilidades de los trabajadores y las
requeridas por el mercado, pero particularmente por la irrupcién y acelerada transformacion
que produce la industria 4.0, la digitalizacion y la Inteligencia Artificial.

No menos importante son los desafios que implica cambio climéatico y otras amenazas a la
sostenibilidad ambiental a los cuales la region es particularmente vulnerable. El impacto en los
mercados laborales puede resultar en destruccion de muchos empleos, aunque también existen
amplias posibilidades de generacion de nuevas oportunidades, principalmente si se conjuga
con una eficiente utilizacion de los recursos humanos y tecnologicos.
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En un contexto de relativa incertidumbre sobre la trayectoria del crecimiento econémico,
aprovechar el potencial y talento de la fuerza de trabajo no solo es socialmente deseable, sino
que también es una potencial fuente de crecimiento. Para ello es indispensable invertir en las
instituciones del trabajo y en politicas de proteccion laboral y social tanto para preparar la
fuerza del trabajo a los nuevos desafios como para generar empleos productivos de calidad.
Indefectiblemente, la regidn necesita continuar construyendo instituciones del trabajo, politicas
laborales, sociales y productivas solidas que permitan afrontar los riesgos y shocks con
respuestas efectivas y oportunas que no profundicen situaciones de desigualdad e inequidad,
contribuyendo a una senda virtuosa de crecimiento sostenible y bienestar.
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Anexo

Cuadro Al: Paises de América Latina y el Caribe que ratificaron convenios relacionados con
el trabajo de las mujeres

C100
Igualdad de
remuneracion
(Fundamental)

C111
Discriminacion
(Fundamental)

C156
Trabajadores con
responsabilidades

familiares

C183
Proteccion
maternidad

C189
Trabajadores
domésticos

C190
Violencia
y Ac0so

Antigua y
Barbuda

Argentina

Bahamas

Barbados

Bermuda

Belice

Bolivia (Estado
Plurinacional de)

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

Cuba

Dominica

Ecuador

El Salvador

Granada

Guatemala

Guyana

Haiti

Honduras

Jamaica

México

Nicaragua

Panamé

Paraguay

Pert

Republica
Dominicana

Saint  Kitts y
Nevis

San Vicente y las
Granadinas

Santa Lucia

Santo Tomé vy
Principe

Trinidad y
Tabago

Uruguay
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Venezuela

(Republica
Bolivariana de)

Total paises 33 33 12 7 19 11

Fuente: Elaboracion en base a informacion disponible en https://normlex.ilo.org/ consultada diciembre 2024
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