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A. De la insercion laboral a la inclusion laboral:
un desafio de alta prioridad para la region

Elfin de la emergencia de salud publica mundial provocada por la pandemia de enfermedad
por coronavirus (COVID-19) fue decretado oficialmente por la Organizaciéon Mundial de la
Salud (OMS) el 5 de mayo de 2023 (Naciones Unidas, 2023) y marcé un hito en la historia
mundial reciente. No obstante, América Latinay el Caribe continla enfrentando desafios
estructurales en un contexto de gran incertidumbre por choques econémicos, climaticos,
tecnologicos, geopoliticos y otras transformaciones en curso. La region se ve enfrentada
a las consecuencias de una serie de crisis en cascada que han creado una crisis social
prolongada, en particular en materia de salud y educacién (como se ha destacado en
ediciones anteriores del Panorama Social de América Latina y el Caribe), una situacion de
inseguridad alimentaria y energética y el incremento del costo de vida (CEPAL, 2022a).

Ademas, se ha profundizado la crisis de los cuidados y las desigualdades de género.

Por otra parte, a fines de 2023 se cumple en la regién una década que se inici6 en 2014 en que

el crecimiento promedio ha sido extremadamente bajo, de solo un 0,8%, menos de la mitad del
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crecimiento promedio durante ladenominada década perdida de los afios ochenta (CEPAL, 2023a).
Mas alla de la crisis en cascada reciente, este bajo crecimiento de diez afios ha generado circulos
viciosos acumulativos, que han llevado a la region a una doble trampa de bajo crecimiento y altos
niveles de desigualdad. Combatir esta situacion requiere estrategias de politica para generar
un patron de desarrollo basado en un crecimiento mas alto, sostenido, inclusivo y sostenible

(Salazar-Xirinachs, 2022 y 2023).

A pesar de las tendencias negativas mencionadas, pueden sefialarse también algunos
indicadores mas favorables, en particular, una caida en la incidencia de la pobrezay la
pobreza extrema en 2022, una reduccion de la desigualdad de ingresos medida por el
indice de Gini, un incremento en las tasas de participacion laboraly el empleo y una caida
de la desocupacion. Ademas, la inflacion tiende a la baja, aunque seguira en niveles mas
altos que antes de la pandemia (CEPAL, 2023b). Sin embargo, una tendencia negativa es
que América Latinay el Caribe mantendra en 2023 una dinamica de bajo crecimiento, con
una tasa de crecimiento del PIB estimada en un 1,7%, significativamente inferior al 3,8%

registrado en 2022, y que podria llegar incluso solo al 1,5% en 2024 (CEPAL, 2023ay 2023b).

En este marco, avanzar de manera sostenida en la erradicacion de la pobreza y revertir la
crisis del desarrollo dependera de los esfuerzos que emprendan los paises para transformar

una serie de condiciones estructurales que se encuentran en la base de estos fendmenos.

En virtud del papel que cumplen el empleo y los mercados de trabajo en el bienestar de
los hogaresy las personas, esta edicion del Panorama Social de América Latina y el Caribe
esta dedicada a los retos y oportunidades de la inclusion laboral. Se trata de un ambito
prioritario para avanzar con estrategias exitosas hacia el desarrollo social inclusivo, ya

que los mercados laborales pueden ser transmisores y reproductores de desigualdad,
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inequidad y discriminaciony, con ello, ser corrosivos para la cohesion social, o bien pueden
funcionar como grandes motores de movilidad social, de incremento de ingresos, de
cumplimiento de derechos laborales y de elevacion de estandares de vida y, asi, contribuir

al bienestar y la cohesién social.

La Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha planteado que el
empleoy la dindmica de los mercados de trabajo son una llave maestra para enfrentar la

desigualdad y fortalecer la movilidad y la cohesidn social, al tiempo que cumplen un rol

fundamental en el desarrollo de las personas (CEPAL, 2010, 2012 y 2014). También ha puesto
énfasis en que no basta con cualquier forma de insercion laboral o empleo. Es preciso
avanzar en una estrategia que aborde la heterogeneidad estructural de las economias y
confronte una realidad marcada por una alta proporcion de personas ocupadas en empleos
informales, con baja productividad y remuneraciones insuficientes. Ello demanda politicas
deinclusion laboral que intervengan en la persistente desigualdad de ingresos, los déficits

estructurales de proteccion social y la desigual division sexual del trabajo en la region.

La inclusion laboral es un componente central del desarrollo social inclusivo, que busca
que todas las personas que forman parte de la fuerza laboral puedan acceder a trabajos
decentes que aseguren niveles adecuados de remuneracion y cobertura en proteccion
social. Se trata de un proceso dindmico que debe abordarse en su complejidad. La
inclusion laboral esta compuesta de manera complementaria por la insercion laboral y
las condiciones del trabajo al que se accede (véase el diagrama 1). Asimismo, las politicas
deinclusion laboral deben enfrentar las barreras de entrada y los obstaculos que afectan
mas a algunas poblaciones, lo que se vincula con los ejes estructurales de la matriz de la
desigualdad social de la regidn. A su vez, esto Gltimo esta condicionado por la capacidad

de la institucionalidad laboral y la estructura productiva de los paises.
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Diagramal
Inclusién laboral

Inclusion laboral

Insercion laboral Condiciones del trabajo
(acceso al mercado laboral) (acceso a trabajo decente)

Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

Los paises de la region deberan fortalecer sus politicas de inclusion laboral para hacer
frente a los desafios del contexto social y econémico actual y avanzar en una estrategia
de desarrollo social inclusivo, promoviendo el logro de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible, en particular el del Objetivo del Desarrollo Sostenible (ODS) 8 (trabajo decente
y crecimiento econdmico), asi como los compromisos regionales en la materia. Ello se torna
mas urgente ante el conjunto de transformaciones en curso que afectaran a los mercados
laborales, incluido el acelerado envejecimiento poblacional, la crisis de los cuidados y las
dinamicas migratorias, la crisis climatica y los desafios de la transicion justa, asi como
las revoluciones tecnologicas. Frente a este panorama, resulta fundamental anticipar los
impactos negativos y destructivos y responder con politicas que los compensen y que

conviertan los circulos viciosos en virtuosos, la esencia misma de los procesos de desarrollo.

B. Una crisis en camara lenta en materia de
inclusion laboral: el crecimiento de la
ocupacién cae a minimos histoéricos,
con altos niveles de informalidad
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En la dimension laboral, América Latinay el Caribe vive una crisis en camara lenta desde
2010, que se verifica en diversos indicadores laborales. Al igual que ocurre con la tasa de
crecimiento del PIB, durante la década que va de 2014 a 2023, la tasa de crecimiento del
nimero de ocupados fue de solo el 1,26%, casi la mitad del 3,2% registrado en la década
perdida de 1980 (véase el grafico 1). La pandemia de COVID-19 profundizé esta tendencia
y desencaden6 la mayor crisis de los mercados laborales de América Latina y el Caribe

desde 1950. En 2020 la creacién de empleo cayé por primera vez en 70 afios.

Grafico 1
América Latina y el Caribe (21 paises)?: tasa de crecimiento
del nimero de ocupados, 1951-2023
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
CEPAL, Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2023 (LC/PUB.2023/11-P),
Santiago, 2023; y datos oficiales de la Universidad de Groninga y la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT).

Nota: Lascifras de 2023 corresponden a estimaciones presentadas en CEPAL (2023b).

a Los paises incluidos son: Argentina, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Dominicana, Trinidad y Tabago, Uruguay y
Venezuela (RepUblica Bolivariana de).
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Si bien se observa una mejora en ciertas dimensiones de los mercados laborales entre
2020 y 2022, esto refleja una recuperacion ciclica del crecimiento econémico o efecto
rebote luego de la seria contraccion de 2020, que no es sostenible (CEPAL/OIT, 2023), y

una recuperacion laboral que ha sido incompleta y desigual (CEPAL, 2022b y 2022c). En

2022, la tasa de participacion laboral se incrementé por segundo afio consecutivo y la
tasa de desocupacion disminuy6 significativamente, lo que da cuenta del proceso de
reincorporacion de las personas a la fuerza de trabajo luego del pronunciado abandono

de esta durante el choque pandémico.

Los datos proyectados para 2023 muestran que el ritmo de recuperacion de estas variables

ha tendido a estancarse (CEPAL, 2023b). En promedio, en 2023 se estima que la tasa de

participacion laboral se mantendra levemente por debajo de los niveles previos a la
pandemia (un 63% en 2023 frente a un 63,3% en 2019). Por su parte, los datos muestran
una reduccion de la desocupacion con respecto a los niveles de prepandemia, al pasar
del 8% en 2019 al 6,8% en 2023, moderando el descenso observado hasta 2022, cuando
estatasaalcanzé un 7% (véase el grafico 2). Sin embargo, la recuperacion de los mercados
laborales no ha estado asociada a una reduccion de las brechas histéricas entre hombres

y mujeres (CEPAL, 2022b, 2022c y 2023b).

Los efectos que la crisis ha tenido en las poblaciones mas vulnerables y las bajas tasas de
crecimiento previstas en 2023 y 2024 plantean dudas sobre la posibilidad de mejoras en
los indicadores laborales de la regidn en los proximos dos afios (CEPAL, 2023b). El bajo
crecimiento de la economia regional proyectado para 2023 probablemente redundara
en un menor dinamismo de la generacion de empleo, mientras que el aumento del 1,9%
estimado para el nUmero de ocupados en 2023 es muy inferior al crecimiento del 5,4%

experimentado en 2022 (CEPAL, 2023b).
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Grafico 2
América Latina y el Caribe (20 paises)?: tasas de participacion
y desocupacion, 2019-2023

(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de

CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina y el Caribe, 2023 (LC/PUB.2023/11-P),
Santiago, 2023, encuestas de empleo de la region y proyecciones.

Nota: Los datos de 2020 y 2021 pueden presentar problemas de comparabilidad con los
datos de 2019 debido a ajustes en los procesos estadisticos que los institutos de
estadistica y censos han implementado por la situacion derivada de la pandemia
de COVID-19. Los valores de 2023 son los estimados en CEPAL (2023b).

a Los paises incluidos son: Argentina, Barbados, Belice, Bolivia (Estado Plurinacional de),
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México,
Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Republica Dominicana, Trinidad y Tabago y Uruguay.

De acuerdo con estimaciones de las encuestas de empleo de 12 paises de la region, el
49% de los trabajadores eran informales en el cuarto trimestre de 2022. Si bien se trata
de un nivel levemente inferior al registrado en el primer trimestre de 2019, que muestra

una reduccion progresiva desde el cuarto trimestre de 2021, su magnitud exige atencion
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prioritaria para la implementacion de una agenda regional centrada en la inclusion
laboral. Este fendmeno se traduce en que el 54,3% de las personas que forman parte de
la poblacidon econdmicamente activa en América Latina no cotizaba a los sistemas de
pensiones en 2021, lo que revela la existencia de una brecha muy importante en su acceso
presentey futuro a la proteccion social (Arenas de Mesa, Robles y Vila, 2024). Debe ademas
considerarse que, en 2022, segln informacion de las encuestas de hogares y empleo de
14 paises de laregion, el 17% de los ocupados estaban en situacién de pobrezay el 36,8%

tenia ingresos laborales inferiores al salario minimo.

En virtud de lo expuesto, en esta edicion del Panorama Social de América Latina y
el Caribe se reitera que la insercion laboral por si sola no es suficiente para avanzar hacia
el desarrollo social inclusivo y que es clave promover una inclusion laboral fundada en un
mayor dinamismo del mercado de trabajo anclado en politicas de desarrollo productivo
en sectores impulsores del crecimiento, y que asegure no solo una mayor creacion de
empleo, sino un nivel de remuneracion adecuado y mayores coberturas de la proteccion

social, abordando asi los problemas estructurales de la region en esta materia.

C. El aumento de los ingresos laborales
contribuy6 a la reduccién de la pobrezay
la desigualdad, en un contexto de extrema
concentracion de la riqueza

Los cambios en el mercado laboral durante 2022, en un contexto de recuperaciéon
econdmica tras la pandemia de COVID-19, dieron lugar a incrementos de los ingresos del
trabajo y del ingreso total de los hogares en la mayoria de los paises, los que se vieron

parcialmente mermados por la elevada inflacién, sobre todo en los hogares en condicién
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de pobrezay vulnerabilidad, que destinan la totalidad —o la mayoria— de sus ingresos al
consumo de bienes y servicios esenciales. El crecimiento real del ingreso de los hogares
del primer quintil superé al del quintil mas rico en la mayoria de los paises analizados en
2022. En comparacion con 2019, las personas en el primer quintil registraron un aumento
de sus ingresos del 0,8% por encima de la inflacion, mientras que las del quintil mas rico
tuvieron una caida del 1,8%, lo que se tradujo en una reduccion de la desigualdad. El
indice de desigualdad de Gini, estimado sobre la base de las encuestas de hogares, cayo,
en promedio, un -1,1% anual entre 2019 y 2022, ritmo mayor al observado entre 2014 y
2019 (-0,2% anual). En 9 de 12 paises con informacién comparable con la de 2019, el indice

de Gini en 2022 present6 valores inferiores a los observados tres afios antes.

Pese a estas mejoras, las brechas de ingreso continlian siendo muy elevadas en los paises
de la region. Estas se manifiestan no solo en el ingreso total, sino también en el ingreso
laboral, que es la principal fuente de recursos para los hogares de todos los estratos. En los
13 paises con datos a 2022, el monto total del ingreso del trabajo remunerado captado por
el decil mas rico fue 2,7 veces mas alto que el de los cuatro deciles mas pobres, mientras

que la brecha en el ingreso total captado por ambos grupos fue de 2,4 veces.

A causa del alto peso de los ingresos laborales en el ingreso total, las variaciones de ambas
corrientes de ingreso en cada quintil entre 2019y 2022 tuvieron un signo y una magnitud
similares, es decir, que la mayoria de los cambios distributivos se originaron en el mercado
laboral. En algunos paises, los ingresos no laborales también contribuyeron a acortar las
brechas entre quintiles extremos, aunque en la mayoria su participacion fue minoritaria.
Ello no significa que las transferencias plblicas no contributivas no jueguen un papel
relevante para evitar que la desigualdad sea mas alta. En 2022, esta fuente de ingresos
permitié que el indice de Gini fuera un 3,4% mas bajo que el que se hubiera registrado en
su ausencia. En 2020, afio en el que se establecieron transferencias extraordinarias para

mitigar los efectos de la pandemia, este porcentaje fue del 5,6%.
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Las desigualdades econdmicas expresadas por las brechas de ingreso se ven magnificadas por la
concentracion de la riqueza. Junto con la desigualdad delingreso, la extrema concentracion del
patrimonio es una de las expresiones mas evidentes de la desigualdad y estd muy influenciada
por la estructura econémica y social. Las posiciones aventajadas en la estructura social
suelen transmitirse de generacion en generacion. Hay evidencia no solo de una correlacion
negativa entre la desigualdad en la riqueza y la movilidad social intergeneracional (Fisher y
otros, 2016; Yang y Zhou, 2022; CAF, 2022), sino también de que la transmision de la situacion
socioecondmica entre las generaciones es mas fuerte en la parte alta de la distribucion (OCDE,

2018; Waldenstrom, Adermon y Lindahl, 2016).

El patrimonio de los milmillonarios (es decir de las personas cuyo patrimonio excede
los 1.000 millones de ddlares) en la regién ha experimentado grandes fluctuaciones
en los Gltimos afios, en linea con las turbulencias econémicas. La riqueza total de los
105 milmillonarios de América Latinay Caribe llegd a 453.000 millones de ddlares corrientes
en 2022, 4.600 millones de délares mas que en 2021. Sin embargo, la inflacién provoco
que el patrimonio real de los milmillonarios latinoamericanos y caribefios cayera un 6,5%

en 2022 en comparacion con 2021.

Con todo, en 2021, el patrimonio de los milmillonarios latinoamericanos represent6 un 3,6%
de lariqueza de toda la poblacion de América Latinay Caribe y, ademas, entre 2020y 2021,
la riqueza total de los milmillonarios latinoamericanos crecié con una intensidad relativa
mucho mayor que el patrimonio del resto de la poblacion de sus paises. La influencia de
la herencia en la riqueza de los milmillonarios es determinante en la regién, dado que
el 54% de los superricos incluidos en la lista de Forbes de 2021 obtuvo su patrimonio
parcial o totalmente por herencia. Todos estos datos resaltan la necesidad de abordar
la concentracion de la riqueza y sus implicancias para el crecimiento, la movilidad y la

estabilidad social en la region.
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En el extremo opuesto, se observa que la evolucion de la pobreza extremay la pobreza en
la region ha experimentado avances. Su incidencia disminuy6 1,8 y 3,6 puntos porcentuales,
respectivamente, en el promedio de América Latina en 2022 (véase el grafico 3). Estas
cifras sugieren una recuperacion frente al impacto de la pandemia e incluso una leve

mejora con respecto a 2019.

Grafico 3
América Latina (18 paises)?: tasas de pobreza y pobreza extrema, 1990-2022 y
proyecciones para 2023

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

a Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de),
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, RepuUblica Dominicana, Uruguay y
Venezuela (Republica Bolivariana de).
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En la mayoria de los paises analizados, la disminucién de la pobreza en 2022 es consecuencia
de un crecimiento real de los ingresos laborales. En los paises con mayores reducciones
de la pobreza, los ingresos del empleo, tanto asalariado como por cuenta propia, dan
cuenta de la mayor parte del incremento del ingreso total en los hogares de menores
recursos. Asimismo, en la mayoria de los paises, el peso de las transferencias estatales en
los hogares de menores recursos tendi6 a disminuir, como parte del proceso de cierre de
los programas de emergencia de proteccion de los ingresos ante la pandemia. La principal
excepcion se presenta en el Brasil, donde, ademas de los ingresos laborales, tanto las
transferencias estatales como otros ingresos, incluidas las pensiones contributivas,

contribuyeron a la reduccion de la pobreza (véase el grafico 4).

Grafico 4
América Latina (6 paises): variacion anual del ingreso total per capita
entre los hogares de menores recursos, por fuente de ingreso, 2022

(En porcentajes, valores anualizados)

20

15,9

15+

4,1 3,9
1% 1
04 1,0
) Chile ' Brasil  México Uruguay " Ecuador Rep. |
Dominicana

' Ingresos laborales ' Transferencias no contributivas IOtrosingresos

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base del Banco
de Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
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Nota: Paisescon unareduccion de la pobreza de 2 puntos porcentuales o mas, ordenados
por la intensidad de dicha reduccion. Los datos corresponden a la contribucién
de cada fuente a la variacion del ingreso total entre 2021y 2022, excepto en Chile
y México (2020 a 2022). El tamaiio del grupo de menores ingresos corresponde al
porcentaje de personas que se indica a continuacion: Brasil (29%), Chile (19%),
Ecuador (34%), México (42%), RepUblica Dominicana (28%) y Uruguay (10%). Otros
ingresos incluyen las pensiones contributivas, transferencias privadas, ingresos
de la propiedad y alquiler imputado.

Para 2023 se proyecta un leve aumento de la pobreza y la pobreza extrema, lo que alerta
sobre la sostenibilidad de la recuperacion experimentada en 2022 en estos indicadores.
Para lograr una reduccion sostenida y sostenible de la pobreza sera preciso, por tanto,
implementar una estrategia articulada y sélida de desarrollo social inclusivo, con fuerte

acento en las politicas de inclusion laboral y en los sistemas de proteccion social.

D. El diseno de las politicas de inclusién laboral
debe enfocarse en reducir la desigualdad social

La matriz de la desigualdad social de América Latina esta conformada por un conjunto
de ejes estructurantes que expresan desigualdades socioeconémicas, de género, etarias,
étnicas y raciales, y territoriales, entre otras, arraigadas desde hace largo tiempo. Estos
ejes se entrecruzan, potencian y encadenan a lo largo del ciclo de vida y condicionan el
ejercicio de derechos fundamentales, entre ellos, el derecho al trabajo en condiciones
equitativasy satisfactorias (CEPAL, 2016). Esto se traduce en que algunas poblaciones, grupos
y personas de la region enfrentan mayores barreras de entrada y obstaculos estructurales
para lograr lainclusion laboral, es decir, para acceder a empleos en condiciones de trabajo
decente. En general, las personas que se encuentran en el cruce de los ejes estructurantes
de la matriz de la desigualdad social, como las personas jovenes, afrodescendientes,

pertenecientes a Pueblos Indigenas, con discapacidad y migrantes, entre otras, estan
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sobrerrepresentadas en los sectores de menor productividad y con mayores tasas de
informalidad. En cada uno de estos grupos o poblaciones persisten notorias brechas de

género, en tanto las mujeres se encuentran en una situacién de mayor exclusion.

Las personas jovenes enfrentan mayores obstaculos para acceder al mercado laboral que
las personas adultas y, cuando logran la insercidn, se encuentran sobrerrepresentadas en el
empleo informal, por lo que su inclusion laboral esincompleta. En la mayoria de los paises de la
region, la tasa de desocupacion juvenil es cerca de tres veces mas elevada que la de los adultos.
Por ejemplo, en promedio, en el cuarto trimestre de 2022, en 12 paises de América Latina, la
tasa de desocupacion de los hombres jovenes era del 9,4%, 5,7 puntos porcentuales superior
al porcentaje de adultos hombres en esta situacion, mientras que esta tasa eradel 13,5% vy la
brecha era de 8,1 puntos porcentuales en el caso de las mujeres. Asimismo, segln las Gltimas
estadisticas disponibles, la tasa de informalidad de las personas jovenes de entre 15y 29 afios
en la region es del 53,4%, 12 puntos porcentuales superior a la de las personas adultas de
30 a 64 afios. Los complejos desafios de inclusion laboral en la poblacién joven se volvieron
mas visibles en el contexto de la pandemia de COVID-19, cuando jovenes de 15 a 29 afios de

América Latina experimentaron una pérdida de empleo mayor que la poblacion adulta.

El alto porcentaje de personas jovenes que no estudian ni trabajan remuneradamente
(alrededor del 23%) constituye un fendmeno que despierta especial preocupacion.
Asimismo, casi el 16% de adolescentes (15 a 17 anos) no asiste a la escuela. Por otra parte,
mas del 70% de las personas jovenes que no esta estudiando ni ocupada en el mercado de
trabajo son mujeres, situacion sumamente marcada por el nivel de ingreso de los hogares,
la territorialidad y la condicién étnico-racial, y relacionada con la desigual division del
trabajo no remunerado que se expresa desde las primeras etapas del ciclo de vida. La
maternidad y las desigualdades de género en la distribucion del trabajo remunerado y no
remunerado pueden constituirse en importantes puntos de quiebre en las trayectorias
educativas de las mujeres y en la transicion al mercado laboral, en particular ante la

ausencia de politicas y sistemas integrales de cuidados.
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Al pensar en lainclusion laboral de las personas jovenes, por tanto, es fundamental pensar
en transiciones educativo-laborales diversas y no lineales, con entradas y salidas del
mercado laboral, a veces en superposicion con la participacion en sistemas educativos o
de formacidn, y marcadas por la posibilidad de formarse y educarse a lo largo de la vida,
asi como por las desigualdades de género, la division sexual del trabajo y la dimension
familiar. En este contexto, es central el rol de las politicas de inclusion laboral, cuyo disefio
debe incluir una perspectiva de género y de cuidados, asi como un enfoque que incorpore

las distintas trayectorias de las personas jovenes.

Por otra parte, aun cuando las poblaciones afrodescendientes y las personas que pertenecen a
Pueblos Indigenas no presentan tasas de participacion considerablemente distintas a las de la
poblacion no afrodescendiente ni indigena, si muestran patrones diferenciados. Las personas
indigenas exhiben una insercion prematura y una permanencia mas prolongada en el mundo
laboral que las no indigenas ni afrodescendientes, tanto entre hombres como entre mujeres, con
menores tasas de desocupacion (Pedrero, 2023). Por el contrario, las personas afrodescendientes
—y, en particular, las mujeres afrodescendientes— enfrentan mayores obstaculos al momento
de encontrar un empleo, lo que se refleja en tasas de desocupacion superiores a las de sus pares

no indigenas ni afrodescendientes (Huepe, 2023a).

Tanto las personas afrodescendientes como las pertenecientes a Pueblos Indigenas
enfrentan importantes obstaculos para lograr su inclusion laboral, en tanto exhiben una
presencia desproporcionada en empleos de baja productividad y en la economia informal,
y presentan menores tasas de afiliacion y cotizacion en los sistemas de seguridad social
que las personas no afrodescendientes ni indigenas. Por ejemplo, en 2021, el porcentaje
de ocupados afrodescendientes de 15 afios y mas que estaban afiliados o cotizaban en un
sistema de pensiones en los seis paises con informacion disponible era del 43,3%, mientras
que esta cifra ascendia al 51,9% para los ocupados no indigenas ni afrodescendientes
(Huepe, 2023a; Pedrero, 2023). Por otra parte, incluso cuando se controla por educacion,

el promedio de sus ingresos laborales es menor que el promedio de los ingresos de la
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poblacion ocupada no afrodescendiente ni indigena. Mas aun, se observa una tendencia
general al incremento de las brechas salariales cuanto mayor es el nivel de escolaridad.
Estas diferencias se explican, en parte, por las distintas caracteristicas de los trabajos que
desempefian en la estructura ocupacional, por la presencia de barreras, normas sociales
y discriminaciones que limitan su acceso a puestos de mayor jerarquia y remuneracion,
y por la menor jornada laboral promedio, en el caso de los ocupados afrodescendientes

(especialmente entre las mujeres) (Holz, Huepe y Rangel, 2022). En sintesis, la poblacion

afrodescendiente y los Pueblos Indigenas de la region sufren una discriminacion horizontal
y vertical en el mercado laboral, por lo que es preciso promover politicas de inclusion

laboral especificamente dirigidas a estas poblaciones.

Ante los prejuicios sobre el impacto de las personas migrantes en los mercados de trabajo
y, en especial, la afirmacidn de que los inmigrantes quitan empleos a la poblacion nativa,
conviene mas que nunca revisar la evidencia empirica para comprender los efectos de
la migracion desde una perspectiva objetiva. Los aportes de las personas migrantes a
las sociedades de destino son muy significativos y no son solo de caracter econémico,

sino que también son de indole sociodemografica y cultural (Martinez Pizarro y Cano

Christiny, 2022; CEPAL, 2020). Su aporte laboral, en particular, se materializa a través
de dos mecanismos: la propension a migrar cuando son adultos jovenes y una mayor
propension a participar en la fuerza de trabajo. Los trabajadores migrantes contribuyen
con su trabajo al PIB en magnitudes considerables, aporte que varia en funcién del ciclo
econdmico, del nivel de productividad y del dinamismo de los sectores econdmicos en

los que se inserten.

Elanalisis revela una marcada heterogeneidad en las caracteristicas y perfiles de los trabajadores
migrantes en la region, fundamentalmente en lo que respecta a sus caracteristicas educativas. Los
contextos de recepcion condicionan las oportunidades ocupacionales de los migrantes, aunque
su posicionamiento relativo con respecto a los trabajadores locales depende de otros factores,

como la condicion de irregularidad. Las oportunidades ocupacionales son mas restringidasy se
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encuentran muy segmentadas en el caso de las mujeres, quienes trabajan en promedio un mayor
nimero de horas y con mucha mayor frecuencia en condiciones de informalidad que sus pares
no migrantes. Estas condiciones redundan en mayores obstaculos para la inclusion laboral de
las personas migrantes, que reciben ingresos inferiores a los de las personas nativas. Ademas,
en la mayoria de los casos, las mujeres migrantes son las que se encuentran en situacion mas
desventajosa. Por ejemplo, al controlar por edad, afios de educacion y horas trabajadas, en
cuatro de los siete paises analizados en América Latina se observa que los hombres migrantes
perciben ingresos entre un 7% y un 28% por debajo de los que perciben sus pares nativos. En
cinco de los siete paises, en tanto, estos porcentajes oscilan entre el 6%y el 41% en el caso de
las mujeres. En consecuencia, es fundamental afrontar los desafios que plantea la inclusion
laboral de la poblacién migrante. En particular, los sistemas de proteccion social deben atender
las vulnerabilidades especificas de las personas migrantes a lo largo de las distintas fases del

ciclo migratorio que caracterizan a cada pais (Maldonado, Martinez y Martinez, 2018).

Frente a los desafios identificados, las politicas de inclusion laboral deben definir estrategias
diferenciadas y especificas, que aborden las barreras y desigualdades estructurales que

afectan con mayor intensidad a determinados grupos de la poblacion, en especial a

aquellos identificados en la matriz de la desigualdad social.

E. Erradicar las desigualdades de género
para la inclusion laboral exige
estrategias integrales

Las desigualdades estructurales, injustas e ineficientes se han identificado como uno de los
principales nudos criticos para avanzar en el desarrollo social inclusivo de América Latina y

el Caribe (CEPAL, 2019). Enfrentar las desigualdades de género y alcanzar la autonomia de las
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muijeres en la regién implica superar los nudos estructurales! que perpettian estas desigualdades.
Estos nudos estructurales, que se entrelazan, se refuerzan mutuamente e impiden el goce
de todos los derechos por parte de las mujeres, deben abordarse con un enfoque integral e
interseccional desde la politica publica. Erradicar las desigualdades de género en la inclusion
laboral de las mujeres es un desafio persistente para América Latina y el Caribe, que se
manifiesta en diversas dimensiones. Entre 2001 y 2019, la tasa de participacion de las mujeres
se incremento lentamente y durante la pandemia se experimento un retroceso de 18 afios en
este indicador. Si bien la participacion laboral de las mujeres ha registrado un incremento de 4,3
puntos porcentuales desde 2020y ha llegado al 51,9% en 2022, la brecha entre la participacion
de hombres y mujeres sigue siendo amplia: en 2022, una de cada dos mujeres no participaba
de la fuerza laboral, mientras que entre los hombres la proporcion era de uno de cada cuatro,
cifras que no han variado significativamente en los Gltimos 20 afios. Estas brechas en materia de
insercion laboral contrastan con los logros en afios de educacion que han alcanzado las mujeres

en laregion, incluso sobrepasando el promedio de afios de educacion que alcanzan los hombres.

Una de las principales razones tras la persistencia de la brecha de género de la participacion
laboral es la desigual distribucion del trabajo no remunerado. Pese al aumento en las horas de
trabajo remunerado de las mujeres, estas contintan dedicando una proporcion sustancialmente
mas alta de su tiempo al trabajo no remunerado que los hombres. La division sexual del trabajo
se vuelve especialmente evidente al examinar la participacion laboral de las mujeres que
tienen a su cuidado nifias y nifos. La crianza a menudo se superpone con etapas cruciales en

sus carrerasy lleva a muchas a interrumpir o postergar su trayectoria laboral. Esta situacion se

1 Dpeacuerdoconlo que se establece en la Estrategia de Montevideo para la Implementacion de
la Agenda Regional de Género en el Marco del Desarrollo Sostenible hacia 2030 (CEPAL, 2017),
los nudos estructurales refieren a: i) la desigualdad socioeconémica y la persistencia de la
pobreza; ii) los patrones culturales patriarcales discriminatorios y violentos y el predominio
dela cultura del privilegio; iii) la division sexual del trabajo y la injusta organizacion social del

cuidado, y iv) la concentracion del podery las relaciones de jerarquia en el ambito publico.
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agudiza en los quintiles de ingresos bajos, con una brecha de casi 9 puntos en la participacion
laboral de mujeres de 20 a 44 aiios en hogares con y sin nifias y nifios de 0 a 5 aios. En el quintil
de ingresos mas alto esta brecha es de menos de 3 puntos porcentuales, lo que se explica
posiblemente por la mayor opcién de contratar servicios de cuidado en el mercado por parte

de las mujeres de ingresos mas altos (véase el grafico 5).

Grafico 5

Ameérica Latina (15 paises)?: tasa de participacion laboral de las personas de
entre 20 y 44 afios, por sexo y segln la presencia de nifios o nifias de entre
0y 5 afos en el hogar, y por quintil de ingresos per capita del hogar, 2022b

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

a Promedio ponderado de los siguientes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de),
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Panama, Paraguay,
Perd, RepUblica Dominicanay Uruguay.

b En el caso de Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia y Honduras, los datos
corresponden a 2021.
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La pandemia de COVID-19 visibilizé la centralidad del cuidado en la vida de las personas
y lo crucial de su organizacion a nivel social. El cierre de establecimientos educativos,
la sobredemanda en los sistemas de salud y las dificultades de las familias para contar
con apoyo en tareas domésticas y de cuidados mostré hasta qué punto la sociedad y la
economia dependen de la salud, la educaciény el trabajo de cuidados, tanto remunerado
como no remunerado. Aunque estos trabajos varian significativamente en cuanto al tipo
de tareas, las condiciones laborales y el estatus en el mercado laboral, y presentan un
grupo heterogéneo desde el punto de vista de la categoria ocupacional, remuneracion y
valoracién social, tienen un impacto directo en la carga de cuidados que deben asumir
los hogares y en la autonomia de las mujeres. Estas dltimas son quienes realizan la mayor

parte del trabajo de cuidados, dada la division sexual del trabajo existente.

Enlaregion, el 26,7% de las mujeres se ocupa en el sector ampliado de los cuidados y ellas
también representan el 69,9% de las personas ocupadas en el sector de la ensefianza, el
73,5% de los ocupados en el sector de la salud y el 92,8% del empleo doméstico (Baron y
Scuro, 2023). En algunos casos, los bajos salarios llevan a que las mujeres se encuentren en
situacion de pobreza a pesar de estar ocupadas y percibir ingresos. Esta situacion afecta
particularmente a las trabajadoras domésticas. Una de cada cuatro de estas trabajadoras
vive en situacion de pobreza y el nivel de registro o firma de contrato es muy bajo en la
mayoria de los paises, lo que las deja fuera de la seguridad social. Esta situacion deja
entrever los obstaculos que las mujeres enfrentan en relacién con la inclusion laboral. Ante
la crisis de los cuidados, agudizada por el envejecimiento poblacional, los cambios en las
tendencias epidemiologicas y los efectos del cambio climatico, se espera un incremento
sostenido de la demanda de trabajo en el sector de los cuidados y una reduccion del
tiempo y el nimero de personas disponibles para brindarlos (CEPAL, 2022b). Al mismo

tiempo, no se prevé una reduccion de los puestos de trabajo en este sector producto de


https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/a25c634b-af42-4892-b8ba-21372a2b815a/content
https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/a25c634b-af42-4892-b8ba-21372a2b815a/content
https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/3ca376cf-edd4-4815-b392-b2a1f80ae05a/content

Resumen

Panorama Social de América Latina « 2023 ejecutivo

la automatizacion, principalmente debido a las dimensiones humana y fisica del trabajo

de cuidado que no pueden reemplazarse por completo.

Lo mencionado puede representar una doble oportunidad tanto para la creaciéon de nuevos
puestos de trabajo como para la reduccion del tiempo de trabajo no remunerado en los
hogares. En particular, la transformacion digital puede abrir nuevas oportunidades para
el sector del trabajo doméstico remunerado y de los cuidados a través de la creacion de
plataformas digitales que vinculen la oferta de trabajo y las necesidades de cuidado de los
hogares. También podria facilitar la profesionalizacion y la certificacion de las trabajadoras,
lo que conllevaria una valorizacion social y econémica de dicho trabajo. No obstante, la
situacion actual genera alertas sobre las condiciones laborales existentes y la posible
precarizacion del trabajo en este sector, ya que, entre otras cosas, aln no hay claridad
sobre la relacion laboral en el trabajo de plataformas y se aprecia el riesgo de posibles
sesgos a partir de la gestion algoritmica del calculo del tiempo, la asignacién de tareas
y el rendimiento. Las ventajas que pueda generar la digitalizacion de este sector para la
inclusion laboral de las mujeres dependen, en gran medida, de la capacidad reguladora
y fiscalizadora de las instituciones puablicas a cargo del cumplimiento de las normativas
laborales. Asimismo, la adopcidn de estas tecnologias por parte de los Estados de acuerdo
con las normativas vigentes contra la discriminacion, en el marco del respeto por los
derechos laborales, los derechos humanos y la participacion ciudadana, podria aumentar

la eficiencia y eficacia en la creacion de puestos de trabajo decente.

De esta forma, el contexto actual presenta desafios y oportunidades para abordar las
desigualdades de género estructurales relacionadas con la inclusion laboral de las mujeres.
Dicho abordaje exige reconocer a los cuidados no solo como un sector dinamizador del

mercado laboraly de la economia, sino como un posible eje para reorganizar las sociedades
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bajo los principios de igualdad de género y sostenibilidad en el marco de la sociedad del
cuidado (CEPAL, 2022a). Entre otras acciones, ello exigira laimplementacion de politicas
deinclusion laboral vinculadas con politicas integrales de cuidados, incluida a la expansion

de la oferta de los servicios de atencién y educacion de la primera infancia.

F. Las politicas de inclusion laboral estan
condicionadas por el envejecimiento poblacional

Para analizar los mercados laborales y elaborar recomendaciones de politicas de inclusion
laboral, es esencial considerar como la dindmica demografica, entre otros factores, afecta

la oferta de trabajo y el perfil de los trabajadores en la region.

Actualmente, las personas jovenes y adultas conforman las cohortes etarias mas grandes en
América Latinay el Caribe, lo que implica que la region vive —y experimentara en los proximos
afios— una presion poblacional que debera considerarse en las politicas de inclusion laboral.
En menos de 40 afios, la poblacion de 15 a 64 afios se ha duplicado (pas6 de 220,2 millones de
personas en 1983 a 442,6 millones de personas en 2022) y seguira creciendo para alcanzar su
maximo tamafio en 2042. El mayor grupo poblacional en 2022 era el de 20 a 24 afios, mientras

que en 1950 era el de 0 a 4 afios.

Este rapido proceso de transicion demografica en la region se caracteriza por pasar de
niveles de fecundidad y mortalidad altos a bajos, e incluso muy bajos, y por el aumento
significativo de la esperanza de vida. En el periodo 1950-2022, la tasa global de fecundidad
en la region cay6 de 5,80 a 1,85 nacidos vivos por mujer, y la esperanza de vida pasé de
48,6 afos a 73,8 afos (Naciones Unidas, 2022). Esos dos factores principales hicieron que

la estructura por edades de la poblacién cambiara de manera significativa, llevando la
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edad media de 18,3 afios en 1950 a 30,6 afios en 2022 (Naciones Unidas, 2022). No obstante

este aumento, la region alin se encuentra entre las mas jovenes del mundo, con la edad

promedio mas baja después de Africa (que alcanzé 18,73 afios en 2022).

Si bien los paises de la region muestran cierta convergencia hacia bajos niveles de
fecundidad y aumentos de la esperanza de vida al nacer, existen diferencias en los niveles
y ritmos de variacion de estos fendmenos, que se expresan en transiciones demograficas
diversas y en la composicion por edades. En lo que atafie al mundo del trabajo, esta
heterogeneidad puede analizarse con la relacién de dependencia demografica, que es
la razén entre las personas menores de 15 afios y mayores de 65 afios con relacion a la
poblacién en edad de trabajar (15 a 64 afios). Cuando la relacion de dependencia de un
pais empieza a disminuir (principalmente a causa del descenso de la poblaciéon de 0 a
14 afios), se considera que el pais ha entrado en un periodo de bono demografico, ya
que una alta proporcién de personas en edad de trabajar puede impulsar el crecimiento
econdmico y la reduccion del gasto en personas dependientes. Cuando la relacion de
dependencia vuelve a aumentar (principalmente a causa del aumento de la poblacion de
65 afios y mas), se considera que el pais ha salido de este bono. Esto, entre otras cosas,

puede incrementar las necesidades de cuidado destacadas en la seccién E.

La duracién del bono demografico presenta grandes variaciones entre los paises de
América Latina y el Caribe: si bien la region como un todo finalizaria su oportunidad
demografica hacia 2027, 13 paises ya han finalizado esta etapa en 2022 (véase el grafico 6).
Para aprovechar el bono, es clave avanzar hacia la plena inclusién laboral en la region,
con un mercado de trabajo que brinde acceso a trabajos decentes con remuneraciones

adecuadas y cobertura en proteccion social.
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Grafico 6
América Latinay el Caribe (38 paises y territorios): afio de inicio,
afo de término y duracién del bono demografico, 1950-2060

(En afios)
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B. El Caribe
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Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de Poblacién
de la Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe (CEPAL), revision 2022,
y Naciones Unidas, World Population Prospects 2022: Online Edition, 2022.

También es posible observar trayectorias demograficas diversas entre tramos etarios y
seglin sexo. Si bien la participacion de los hombres de 25 a 64 afios en la fuerza laboral
se ha mantenido estable en torno al 90% y se proyecta que se mantendra estable en el
futuro, en la Gltima década ha disminuido la participacion laboral de los hombres de 15 a
19 afios y de 20 a 24 afios, asi como la de los hombres de 65 afios y mas. Por el contrario,
la participacion laboral de las mujeres ha aumentado en todos los grupos de edades,
con una pequefia disminucion en el grupo de 15 a 19 afios en la Gltima década (véase el

grafico 7). Sin embargo, aunque las proyecciones indican que la participacion laboral de
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las mujeres de 25 a 64 afios seguira en aumento, de mantenerse las condiciones historicas,
esta llegaria al 73% en 2050, casi 20 puntos menos que la de los hombres. Este escenario
nuevamente refuerza la necesidad de impulsar politicas de inclusién laboral que se
anticipen a las implicancias de esta transicion y puedan, entre otras cosas, enfrentar las

desigualdades de género en el mercado de trabajo.

Grafico 7
América Latina y el Caribe: participacion laboral
por sexoy grupos de edad, 1980-2050

(En porcentajes de la poblacion total de cada grupo de edad)
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B. Mujeres
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Fuente: Centro Latinoamericanoy Caribefio de Demografia (CELADE)-Division de Poblacion
de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), revision 2022,

y Naciones Unidas, World Population Prospects 2022: Online Edition, 2022.

G. El gasto social como porcentaje del PIB
disminuye, pero se mantiene por encima
del nivel registrado antes de la pandemia

El contexto de crisis en cascada a nivel mundial y regional, con sus efectos econémicos,
sociales y medioambientales, ha generado y sigue generando presiones sobre la politica
fiscal para responder con medidas sostenibles, inclusivas y suficientes, que permitan no
solo aliviar el impacto de los choques, sino también avanzar hacia el logro de los Objetivos

de Desarrollo Sostenible (ODS) (CEPAL, 2023c). Los impactos en los mercados laborales de
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la regidn incrementan dichas presiones, que sera necesario anticipar con miras a avanzar

en un pacto social y fiscal.

En 2022 se registré un segundo afio de disminucion del gasto social del gobierno central
(medido como porcentaje del PIB) en América Latina, tras el significativo aumento
experimentado entre 2019 y 2020 a raiz de las medidas de emergencia de proteccion
social y de salud implementadas ante la pandemia de COVID-19. En 2022, el gasto social
del gobierno central alcanz6 un 11,5% del PIB, 2,2 puntos porcentuales menos que el nivel
registrado en 2020. Si bien no se ha llegado a los niveles de 2019, el gasto social respecto
del PIB es solo 0,3 puntos porcentuales superior a dicho afio. A su vez, esta disminucion
representa una caida promedio del 5,1% real (en d6lares constantes de 2018). En el caso
de los cinco paises del Caribe para los que se cuenta con informacion, en 2022 se rompid
la tendencia del gasto publico social del gobierno central, que descendié a un monto
equivalente al 11,5% del PIB, en comparacion con el nivel mas alto alcanzado en 2021
(13,8% del PIB) (véase el grafico 8). A su vez, tanto en los paises de América Latina como
en los del Caribe se observa un descenso de la proporcion del gasto social sobre el gasto

total del gobierno central.
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Grafico 8

América Latina y el Caribe (22 paises): gasto social del gobierno central,
2000-2022

(En porcentajes del PIB y del gasto publico total)
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Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de
informacion oficial de los paises.

Nota: Lacoberturade Bolivia (Estado Plurinacional de) corresponde a la administracion central
y la del Peri corresponde al gobierno general. Los datos del Estado Plurinacional de
Boliviay Panama corresponden a 2021. Promedio simple de 17 paises de América Latina
y 5 paises del Caribe. América Latina incluye: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional
de), Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, RepUblica Dominicana y Uruguay.
El Caribe incluye: Bahamas, Barbados, Guyana, Jamaicay Trinidad y Tabago.
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En los proximos afios sera esencial resguardar e incrementar los niveles de inversion
social, particularmente ante la tendencia observada de volver a los niveles y estructuras
de gasto social de 2019, tanto en la clasificacion funcional e institucional como respecto de
lainversion en programas de inclusion laboral, como se vera en la seccion H. El contexto
actual exige acciones de politica publica para alcanzar la sostenibilidad fiscal con el
objeto de enfrentar las consecuencias de las crisis en cascada en curso y avanzar en la

sostenibilidad financiera del gasto social para atender al desafio de alcanzar los ODS.

H. Urge aumentar la inversién en politicas
de inclusion laboral con foco en el ciclo de vida

En linea con la necesidad de redoblar esfuerzos en materia de inversion en politicas para la inclusion
laboral, el analisis a nivel programatico del gasto publico en politicas laborales en la region es
clave. No obstante, el gasto en estas politicas no solo es sumamente bajo, sino que muestra una
reduccion por segundo afio consecutivo. Como se indica en el grafico 9, este gasto alcanzé un
0,42% del PIBen 2022, 0,55 puntos porcentuales del PIB menos que el nivel registrado en el primer
ano de la pandemia, producto del cierre de programas implementados en respuesta a la crisis
sanitaria. En el grafico 9 también se muestra la distribucion institucional del gasto en politicas
de inclusion laboral, que refleja una estructura similar a la que existia previo a la pandemia de
COVID-19, en que los ministerios de trabajo, los ministerios de desarrollo social y las instituciones
descentralizadas de capacitacion concentran el 73% del gasto (0,15%, 0,10% y 0,06% del PIB
en 2022, respectivamente). Ademas, se destaca la importancia que tuvieron los ministerios de
economia o hacienda en la ejecucion de recursos para hacer frente a los efectos de la pandemia

de COVID-19, con un nivel promedio de gasto que alcanzé el 0,32% del PIB en 2020.
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Grafico 9

América Latina (15 paises)?: gasto publico en politicas de inclusion laboral,
segln entidad ejecutora, promedio simple, 2018-2022

(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL).

a Los paisesincluidos son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Panama, Paraguay, Per(, RepUblica Dominicanay Uruguay.

Las politicas de inclusion laboral son clave frente al objetivo de lograr una plena inclusion
social en la region. El fortalecimiento de estas politicas permitira reducir los niveles de
desocupacion, incrementar la participacion laboral, reducir las brechas de género y las
desigualdades que afectan a diversos grupos de la poblacion en esta dimensiony generar

mecanismos efectivos de proteccion del empleo y ante el desempleo, incluso en el
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acompafiamiento para hacer frente a las transformaciones tecnoldgicas (CEPAL, 2021a). La
inclusion laboraly sus politicas exigen, a su vez, un fortalecimiento de la institucionalidad
social y laboral articuladas a fin de garantizar niveles basicos de proteccion y bienestar
en respuesta a la informalidad laboral y los otros nudos criticos que limitan el desarrollo

social inclusivo en la region.

I. Las politicas de inclusion laboral como eje
central para el desarrollo social inclusivo

Existen diversas opciones e instrumentos de politicas que pueden considerarse para avanzar
de manera sostenida en el logro de la inclusion laboral en la region. Estas politicas deben
orientarse a alcanzar niveles crecientes de insercion laboral en condiciones de trabajo decente,
con especial atencion a las poblaciones en situacion de mayor vulnerabilidad, reduciendo sus

obstaculos para la inclusion laboral.

En cuanto a su disefio, estas politicas deben guiarse por una légica de transformacion
estructural de las barreras que obstaculizan la inclusién laboral. Ello implica considerar
tiempos de implementacién y una formulacién acorde con los apoyos que diversas
poblaciones precisan, asi como una estrecha articulacion con las politicas y estrategias de
desarrollo productivo en los paises. Al mismo tiempo, también es preciso considerar con
anticipacion su adaptacion frente a distintas crisis que puedan surgir, como la atravesada

durante la pandemia de COVID-19.

Durante la pandemia, los paises reaccionaron rapidamente frente a la crisis con politicas
de proteccion del empleo y de los trabajadores, haciendo ajustes a las politicas laborales
preexistentes, incluidas las politicas activas y pasivas del mercado de trabajo. Estos ajustes

incluyeron un incremento del nivel de financiamiento de los programasy sus coberturas,
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en relacion con lo cual los paises anunciaron diferentes modificaciones (CEPAL, 2021ay
2022c). Asimismo, se crearon nuevas medidas especificas para los trabajadores en situacion

de mayor vulnerabilidad, como es el caso de los trabajadores informales (Velasquez Pinto,

2021). Si bien estas medidas fueron importantes, resultaron insuficientes para contener

los profundos impactos que produjo la pandemia.

Lainclusion laboral juega un papel clave en el ejercicio de los derechos sociales y econémicos
de los trabajadoresy sus familias, incluido el acceso a un nivel de ingreso adecuado y a los
sistemas de proteccidn social, y, por ende, en el logro del desarrollo social inclusivo. Un
deterioro de lainclusion laboral conlleva pérdidas que trascienden a la insercion laboral
de los trabajadores en un momento determinado, lo que contribuye a explicar la crisis
social prolongada que ha atravesado la regidn. Por ello, anticipar politicas de inclusién

laboral frente a futuras crisis es una tarea fundamental que los paises tienen por delante.

De esta forma, la region debe avanzar en el disefio, expansiony articulacién de las politicas
activas y pasivas del mercado de trabajo. Las politicas activas buscan fortalecer las
posibilidades de las personas para acceder a un empleo de mayor calidad, con mejores
remuneracionesy condiciones de trabajo, e incluyen los esfuerzos tendientes al desarrollo
y la actualizacion de las habilidades y competencias de los trabajadores (Espejo y otros,
2023). Estas politicas incluyen las destinadas a incrementar la oferta laboral mediante
programas de capacitacion técnica y profesional, y de nivelacion de estudios formales 'y
retencion escolar, entre otros, con particular énfasis en los grupos de la poblacién que
enfrentan mayores barreras para ingresar al mercado laboral y acceder a condiciones
de trabajo decente. También incluyen politicas tendientes a incrementar la demanda

laboral mediante el apoyo al trabajo independiente y los programas de creacion directa

e indirecta de empleo.
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Por Gltimo, incluyen las politicas de intermediacion laboral, que conectan a quienes buscan
y ofrecen empleo, asi como a quienes ofrecen servicios de apoyo y guia en la bdsqueda

de empleo y reclutamiento (Abramo, Cecchini y Morales, 2019). Las politicas pasivas del

mercado laboral, por su parte, garantizan la sustitucion de ingresos de las personas
desempleadas e incluyen los seguros de desempleo, las cuentas de ahorro individual
para el desempleo, laindemnizacion por despido y las prestaciones monetarias dirigidas

a trabajadores en situacion de mayor vulnerabilidad.

El éxito de las politicas de inclusién laboral depende del dinamismo del mercado de
trabajo que viene dado por el crecimiento econédmico, las tasas de inversion y la escala
e impactos de las politicas de desarrollo productivo para influir en el ritmo y naturaleza
de la transformacién econémica. No es posible crear un mejor futuro del trabajo sin crear
un mejor futuro de la produccidn y viceversa (Salazar-Xirinachs, 2022). De esta manera,
existe una estrecha relacion y multiples sinergias entre las politicas de inclusion laboral

y las de desarrollo productivo.

En este marco, es imperativo que la region fortalezca su institucionalidad laboral, lo que incluye
el conjunto de disposiciones legales vinculadas a la garantia de derechos y condiciones en que
se realiza el trabajo. Por otra parte, el desafio de la sostenibilidad financiera de las politicas
de inclusion laboral se intensifica en el panorama regional actual, marcado por bajas tasas de
crecimiento econémico, elevada inflacion y frecuentes cambios en las prioridades gubernamentales
(Abramo, 2021; Mazzucato, 2023). La adopcion de un enfoque mas eficiente y eficaz por parte del
Estado contribuira afomentar la confianza entre los diversos actores y a fortalecer la sostenibilidad

de las iniciativas de inclusion laboral (Huepe, 2023b).

Un financiamiento sostenible es requisito central para una institucionalidad sociolaboral que
esté a la altura de los desafios que supone avanzar hacia un desarrollo social inclusivo. Por

lo tanto, no basta con que las politicas de inclusion laboral sean sostenibles solo desde un
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punto de vista financiero, ya que si existen déficits en las otras dos dimensiones (cobertura
y suficiencia de las prestaciones), el sistema no sera sostenible (Arenas de Mesa, 2023). En
consecuencia, para fortalecer la inclusion laboral como una estrategia de desarrollo clave
es preciso que los Estados no solo inviertan en politicas laborales, sino en politicas de
desarrollo productivo, y también que garanticen que dichas acciones se enmarquen en un
pacto social y fiscal. Esto permitira, por la via del dialogo social, avanzar en el fortalecimiento
de la institucionalidad laboral, asi como en el logro de mejores condiciones salariales y de

productividad, y en la reduccion de la informalidad y la desigualdad.

J. Lainclusion laboral esta estrechamente ligada
a los sistemas de proteccion social y demanda
acciones integrales

Lainclusion laboral es a la vez un objetivo y un componente de los sistemas de proteccion
social, en la medida en que una de las funciones de las politicas de proteccién social
es erradicar el riesgo de vivir en situacion de pobreza y reducir las desigualdades
(CEPAL, 2020). Por una parte, las brechas de inclusion laboral en la regiéon condicionan'y
desafian los déficits estructurales de los sistemas de proteccion social. Los bajos niveles
de aporte a la seguridad social se relacionan con la alta incidencia de la informalidad
laboral, a lo que se suman nuevos riesgos vinculados a las transformaciones en curso
en el mundo del trabajo y las nuevas formas de empleo. Ello plantea grandes desafios
relacionados con la sostenibilidad financiera y la segmentacion de estos sistemas. Por
otra parte, los niveles de cobertura y suficiencia de las prestaciones de la proteccion
social no contributiva, que todavia son acotados, obstaculizan un acceso garantizado a
la proteccion social para amplios grupos de trabajadores. En este contexto, es imperativo
fortalecer accionesintegrales y multidimensionales que refuercen las articulaciones entre

las politicas de proteccion social e inclusion laboral (Robles y otros, 2023).
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Es posible identificar al menos cuatro ambitos de politicas que deberian impulsarse en
este contexto. En primer lugar, es imperativo reforzar los mecanismos que permitan
ampliar la cobertura contributiva de los sistemas de proteccién social. Esto implica, al
menos, vincular este objetivo con las estrategias para reducir la informalidad laboral, de
manera que el acceso a la proteccion social de los trabajadores forme parte central de
esta agenda. Ello puede traducirse en iniciativas y politicas que permitan incorporar a los
trabajadores independientes e informales a los sistemas de proteccion social, considerarlos
en los procesos de reforma de los sistemas de pensiones o ajustar los requisitos que
determinan el acceso a la cobertura contributiva en proteccion social. Durante la pandemia
existieron ejemplos destacados en este ambito que permitieron, por ejemplo, flexibilizar
los mecanismos de acceso a la cobertura de los seguros de desempleo en algunos paises de
la region. En esta misma linea, es necesario incorporar en las politicas de inclusion laboral
para la poblacién en situacion de mayor vulnerabilidad mecanismos que garanticen su
acceso a la proteccion social, por ejemplo, en el marco de las politicas de creacion directa e
indirecta de empleo e intermediacion laboral. También es esencial robustecer la regulacion
e institucionalidad laboral, reduciendo la elusién y evasion previsional y garantizando
condiciones adecuadas de trabajo para todas las personas (Robles y otros, 2023). En el
caso de los trabajadores migrantes, la regularizacion es una condicion necesaria, si bien
no suficiente, para su inclusion laboral y proteccion social. Es necesario también avanzar
en mecanismos de portabilidad de los aportes previsionales que fortalezcan el acceso de

estos trabajadores a la seguridad social en los paises de destino.

En segundo término, la dimension de la proteccion de ingresos debe fortalecerse,
considerando especialmente los desafios de los cambios en el mundo del trabajo, la
crisis climatica, los desastres y la transicion justa. Esto puede darse articulando politicas

de transferencias monetarias con politicas de inclusion laboral ya existentes. También
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puede considerarse como parte de las politicas de respuesta frente a emergencias, tanto
durante como después de su ocurrencia (Robles y otros, 2023). Un ambito complementario
es el de la articulacion que debe fortalecerse entre las politicas activas del mercado de
trabajo y las politicas y sistemas integrales de cuidado, lo que contribuira a la reduccion
de las desigualdades de género en la inclusion laboral. Ello puede incluir, entre otras, las
politicas que apuntan a compatibilizar la crianza con el trabajo remunerado, asi como el
disefio de politicas de formacion laboral que consideren el acceso a servicios de cuidado

en sus diversas fases.

En tercer lugar, la formacion de las competencias necesarias para que la poblacion pueda
ser parte de los beneficios del desarrollo y aporte al salto que precisa la regién en relacién
con la transformacién de la estructura productiva es un desafio pendiente para los
paises de la region, que no se ha superado pese a los progresos en el acceso y cobertura
del sistema educativo. Es crucial analizar la calidad y relevancia de la educacion que se
imparte, enfocandose en las competencias y habilidades que permitan a las personas
adaptarse tanto a los procesos de aprendizaje y reconversion a lo largo de la vida como
a un mundo cada vez mas tecnolégico y cambiante (CEPAL/OEI, 2020; CEPAL, 2022b). Es
fundamental avanzar en la deteccion, la prevision y el abordaje de los déficits de formacion

en la poblacion, asi como en la reduccion de las brechas de desigualdad.

Los programas educativos cortos de orientacion técnica y profesional son cruciales para
fortalecer la conexion entre el sector educativo y las oportunidades laborales y de desarrollo
productivo de los paises. También sirven de apoyo a la inclusién laboral, facilitando la
transicion de las personas de la educacion al trabajo. No obstante, este tipo de oferta
educativa enfrenta importantes desafios de articulacion con los requerimientos de los

sectores productivos. En la regién no suelen establecerse relaciones sélidas entre los
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centros de formaciony los empleadores, lo que impide que los estudiantes se capaciten en
los lugares de trabajo y no fomenta la participacion sistematica de los empleadores en el
disefio curricular de los programas formativos. Tampoco se han desarrollado suficientemente
los procesos de certificacion de competencias, que son un canal crucial para promover
itinerarios formativos que reconozcan las multiples vias que las nuevas generaciones
utilizan para aprender a lo largo del ciclo de vida (lo que incluye el autoaprendizaje y no

necesariamente la formacion en instituciones formales o puestos de trabajo).

Asimismo, para abordar las deficiencias en las condiciones necesarias para acceder a la
educaciény laformacion, es central fortalecer la articulacion con las politicas de proteccion
social, en particular con el apoyo a los ingresos de los hogares y las politicas de cuidados.
Las becas y los servicios de alimentacion, las politicas vinculadas a las estrategias para
prevenir el abandono escolar y el trabajo infantil, asi como los servicios de cuidado, por
ejemplo, han sido herramientas fundamentales para apoyar la progresion y permanencia
en el sistema educativo, ya que contribuyen a fortalecer el vinculo de los estudiantes con
la escuela, aliviar las necesidades de ingresos de los hogares y reducir el abandono escolar

por la necesidad de trabajar (Rossel y otros, 2022; CEPAL, 2022b).

En cuarto lugar, la salud es un elemento que condiciona la capacidad que tienen las personas
para participar de la fuerza laboral, por lo que se encuentra estrechamente relacionada
con la inclusion laboral. Las personas que tienen una situacion de salud desmejorada o
problemas de salud enfrentan mayores dificultades para encontrar o mantener empleos
de calidad, lo que aumenta la probabilidad de que trabajen de forma precarizada, por
lo que es fundamental garantizar el derecho de acceso a la salud oportuna y de calidad

a toda la poblacion (Marinho, Dahuabe y Arenas de Mesa, 2023). De igual manera, las

condiciones de trabajo tienen un impacto directo sobre el bienestar fisico y mental de la
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poblacion, por lo que se consideran un importante determinante social de la salud. Las
condiciones mas precarias de empleo, como el trabajo informal, inciden, por ejemplo,
en niveles mas altos de estrés y de enfermedades cardiovasculares, lo que, a su vez,

incrementa el ausentismo laboral y las muertes prematuras (Wilkinson y Marmot, 2003).

Una muestra muy clara de esta relaciéon pudo observarse durante la pandemia de COVID-19.
Por una parte, la crisis sanitaria desencadend una crisis econémica, con un profundo
impacto sobre el mercado laboral del que la regidén aln no se recupera totalmente.
Por otra parte, quedé al descubierto la particular vulnerabilidad, en términos de salud,
de quienes trabajan de manera informal, observandose mayores niveles de exceso de

mortalidad en los paises con tasas de informalidad laboral mas altas (Cid y Marinho, 2022).

Estas brechas entre los paises se explican tanto por las desigualdades en materia de salud
previas a la pandemia asociadas a la informalidad como por la imposibilidad que tuvieron
los trabajadores informales de respetar las cuarentenas, dada la falta de proteccion de

sus ingresos y la limitada cobertura de los sistemas de proteccion social (CEPAL, 2022c).

K. Presentacién y resumen de los principales
mensajes de los capitulos

En esta edicién del Panorama Social de América Latina y el Caribe, 2023, la CEPAL destaca
la urgencia de avanzar en una agenda de politicas para la inclusion laboral que considere
centralmente la reduccién de la informalidad y de las desigualdades, y contribuya al
desarrollo social inclusivo en la region. Para ello, no basta con fomentar mayores niveles
de empleo, sino que también es indispensable confrontar los problemas estructurales
del mercado laboral en la region, asegurando que el empleo sea de calidad, productivo

y que proporcione ingresos para vivir una vida digna y con una cobertura garantizada en
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proteccion social. Se plantea que la inclusion laboral es una piedra angular en la relacion
virtuosa entre crecimiento e igualdad. Invertir en politicas de inclusion laboral enfocadas en
las personas, grupos y poblaciones que se encuentran en posiciones de mayor desventaja
significa invertir en el activo mas importante que tienen los paises para avanzar hacia
un desarrollo social y econémico inclusivo: las personas. Con estas consideraciones en

mente, a continuacion se resumen los principales mensajes de cada capitulo.

El capitulo | presenta, como en ediciones anteriores, una mirada a la evolucion de indicadores
clave, incluidos los de PIB per capita, empleo, inflacién y distribucién del ingreso de los
hogares. Asimismo, muestra las tendencias y los niveles de pobreza y pobreza extrema.
Se destaca la reduccion experimentada en estos indicadores en 2022, al tiempo que se
proyecta un leve incremento en ambos para 2023. Asimismo, se subraya la evolucion
de la riqueza extrema y se llama la atencidon sobre sus implicancias en términos de la
concentracion de los ingresos en la region. Por ultimo, el capitulo aborda los cambios
registrados recientemente en la evolucidn de la estratificacion social, con especial foco
en lainclusion laboral. Se analiza la participacion laboral por estrato y se incluyen analisis
con base en unatipologia de situacion ocupacional por estrato, destacando la insuficiencia

de ingresos laborales que exhibe cada uno de ellos.

El capitulo Il aborda la crisis en camara lenta del mercado laboral que estan viviendo los paises
de América Latina y el Caribe e indica que esta se ha visto agravada por mdltiples factores,
como los impactos de la pandemia de COVID-19, la alta inflacion y la desaceleracion econdmica,
asi como por problemas preexistentes y transformaciones en curso. Se presentan diversos
indicadores vinculados con el mercado de trabajo y los desafios de la inclusién laboral como
eje central del desarrollo social inclusivo. En particular, se abordan los desafios para la inclusion

laboral de diversos grupos de la poblacion que enfrentan mayores barreras, como las mujeres,
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las personas jovenes, las poblaciones afrodescendientes, los Pueblos Indigenas, las personas con
discapacidady las personas mayores. Se profundiza en las diversas expresiones de la informalidad
laboral y su implicancia para el bienestar de los hogares de la regién. Por Gltimo, se destaca el
rol de las politicas de inclusién laboral, incluidas las politicas activas y pasivas, asi como de la

institucionalidad social y la sostenibilidad financiera en este ambito.

El capitulo Il aborda los desafios de inclusion laboral de las mujeres y las personas
migrantes en la region. Por una parte, se destacan los graves déficits y desigualdades de
género que enfrenta la region en materia de participacion laboral de las mujeres. Entre las
principales razones para esta situacion se encuentran la desigual distribucion del trabajo
remuneradoy no remunerado y el bajo nivel de acceso a politicas integrales de cuidados,
que operan en detrimento de las mujeres. Se abordan también las condiciones laborales
en la educacion, la salud y el trabajo doméstico, sectores que involucran el cuidado en los
que aprecia una mayor ocupacion por parte de las mujeres. Se resaltan las condiciones
laborales en el sector del trabajo doméstico remunerado, caracterizado por altas tasas
de informalidad y condiciones laborales precarias. Si bien el auge de la economia de
plataformas podria abrir nuevas oportunidades, sin una regulaciéon adecuada podria
generar nuevos riesgos y barreras para la inclusion laboral de las mujeres. Por otra parte,
el capitulo destaca el notorio aumento de la migracion intrarregional en las Gltimas dos
décadasy laimportancia de entender este fendmeno como una contribucion a los paises
de origen y destino, en tanto las personas migrantes contribuyen a reducir los déficits
estructurales de fuerza de trabajo y a estimular el crecimiento econémico, sobre todo
cuando la migracion ocurre de manera regulary con proteccion de derechos. Desde esta
perspectiva, se plantean los principales obstaculos y desafios para la inclusion laboral

de la poblacién migrante.
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Por Gltimo, el capitulo IV aborda la institucionalidad social de las politicas de desarrollo
socialy su vinculacién con lainclusion laboral y la evolucion del gasto social en la region.
Se observan avances en todas sus dimensiones, asi como una creciente importancia en
los paises vinculada a su papel critico como condicién necesaria para generar politicas
sociales de calidad. Se destaca la importancia de contar con una institucionalidad social
sélida, con una gobernanza transparente del proceso de toma de decisiones, para que
el enfoque de derechos pueda materializarse en las politicas puablicas. Se identifican
desafios clave entre los que se incluye consolidar las bases juridico-normativas y fortalecer
las capacidades de las entidades abocadas al desarrollo social, invirtiendo tanto en sus
recursos humanos, tecnolégicos y financieros como en los sistemas de informacion para
la toma de decisiones, y consolidando sistemas de monitoreo y evaluacién, con mayores
capacidades de planificacién estratégica y prospectiva. El capitulo también aborda la
tendenciay los niveles de gasto pUblico social del gobierno central en la region, e indica
que en 2022 se observa una tendencia a volver a los niveles y las estructuras de gasto
social de 2019 en la clasificacion funcional e institucional y en los tipos de programas
en el mercado laboral. Se destaca que persisten diferencias significativas respecto de
los niveles de gasto en politicas laborales que se asignan en los paises de la region y en
Europa, con una tendencia a la baja en el nivel de inversion en politicas de inclusion laboral
en los paises de América Latina, que destinan, en promedio, el 0,42% del PIB. Al cierre
del capitulo se reitera que el contexto actual exige acciones de politica fiscal sostenible
para enfrentar las consecuencias de las crisis en cascada en curso y procurar retomar la

tendencia de aumento de recursos para atender el desafio de alcanzar los ODS.
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En esta edicion del Panorama Social de América Latina y el Caribe se abordan los desafios
de la inclusion laboral como eje central para el desarrollo social inclusivo. A pesar de una
recuperacion en 2022 de los indicadores sociales (reduccion de la pobreza y la desigualdad,
recuperacion del empleo), se enfrenta una doble trampa de bajo crecimiento y altos niveles
de pobrezay desigualdad. Lainclusion laboral es clave para combatir la pobreza, reducir la
informalidad y la desigualdad y avanzar hacia el desarrollo social inclusivo. Las brechas de
género en la inclusion laboral estan determinadas por la desigual distribucion de la carga
de trabajo de cuidados que recae sobre las mujeres. En el caso de las personas migrantes,
la sobrecalificacion y la discriminacion también afectan su inclusion laboral. Los esfuerzos
realizados por los paises respecto de la inversion en politicas laborales, que en promedio
llegan al 0,34% del PIB, resultan insuficientes. Es necesario transitar de la insercion laboral
a la inclusion laboral, garantizando el acceso a empleos de calidad, ingresos laborales
mayores al salario minimo y acceso a la proteccion social, en particular para las mujeres

y las personas jovenes.
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