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RESUMO

Este artigo analisa os efeitos da crise sanitdria gerada pela pandemia de Covid-19 nos mercados de trabalho
heterogéneos e desiguais da América Latina e enfatiza a necessidade de os paises da regido repensarem suas
alternativas de protecio social diante dos problemas relacionados ao crescimento da informalidade e da precarizagio
do trabalho. Além de demonstrar a incidéncia bastante desigual desses efeitos nos paises da regido, o artigo destaca
os principais riscos que os paises latino-americanos enfrentam no atual cendrio de intensas transformagdes no
sistema produtivo e nas relagdes de emprego, em parte precipitadas pelo advento da pandemia. Por fim, discute-se
a importancia de algumas medidas intersetoriais e coordenadas de protegdo social para enfrentar esses problemas,
tais como o fortalecimento das capacidades estatais de implementagdo de politicas passivas e ativas de emprego,
bastante deficientes na regido, e a criacdo de efetivos sistemas puiblicos de qualificagdo profissional.

Palavras-chave: mudangas tecnoldgicas, desigualdades, qualificagdo profissional, pandemia, América Latina.

ABSTRACT

This article analyzes the effects of the COVID-19 pandemic on
the heterogeneous and unequal labor markets in Latin America. It
emphasizes the need for countries in the region to rethink their social
protection options in the face of problems related to the growth of
informality and work precariousness. In addition to demonstrating
the very unequal incidence of these effects across Latin American
countries, the article highlights the main risks they face in the
current scenario of intense transformations in the productive system
and employment relations, partly precipitated by the advent of the
pandemic. Finally, the importance of intersectoral and coordinated
social protection measures to face these problems is discussed, such
as strengthening state capacities to implement passive and active
employment policies, which are deficient in the region, and creating
effective public systems for professional training.

Keywords: technological changes, inequalities, professional
qualification, pandemic, Latin America.

RESUMEN

Este articulo analiza los efectos de la crisis sanitaria generada por la
pandemia de COVID-19 en los heterogéneos y desiguales mercados
laborales de América Latina y enfatiza la necesidad de que los paises de
la region repiensen sus alternativas de proteccion social ante los problemas
relacionados con el crecimiento de la informalidad y precariedad del
trabajo. Ademds de demostrar la incidencia muy desigual de estos efectos
en los paises de la region, el articulo destaca los principales riesgos que
enfrentan los paises latinoamericanos en el escenario actual de intensas
transformaciones en el sistema productivo y las relaciones laborales, en
parte precipitadas por el advenimiento de la pandemia. Finalmente, se
discute la importancia de algunas medidas intersectoriales y coordinadas
de proteccion social para enfrentar estos problemas, como el fortalecimiento
de las capacidades estatales para implementar politicas pasivas y activas
de empleo, que son bastante deficientes en la region, y la creacién de
sistemas ptiblicos de cualificacion profesional eficaces.

Palabras clave: cambios tecnoldgicos, desigualdades, cualificacion
profesional, pandemia, América Latina.
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INTRODUGAO

Os trdgicos efeitos produzidos pela pandemia de Covid-19 nio foram homogéneos entre as
diferentes regides do planeta, colocando os paises diante de uma encruzilhada em termos de
escolhas politicas para enfrentar a crise sanitdria e repensar alternativas de desenvolvimento. A
pandemia obrigou os diversos paises a reconhecer a natureza inédita das mudangas em curso,
demonstrou as fragilidades dos habituais instrumentos de enfrentamento das crises e instigou
os governos a repensar suas politicas de emprego e protecio social.

A crise sanitdria exacerbou as desigualdades relacionadas ao mundo do trabalho, particu-
larmente no que se refere ao acesso aos recursos proporcionados pelas novas tecnologias digitais.
A ampla utilizacdo dos meios digitais durante a emergéncia sanitdria, essenciais para a manu-
tencdo das atividades produtivas e de difusdo do conhecimento, expds as enormes distancias
entre os incluidos e os excluidos da economia digital e revelou as fragilidades dos sistemas de
protecdo social para gerar respostas a uma crise de proporgdes inéditas.

Em algumas regides do mundo, como a América Latina e o Caribe, essas distancias torna-
ram-se ainda mais pronunciadas em razio da presenca de desigualdades estruturais, de mercados
de trabalho precdrios e das deficiéncias dos sistemas de protecdo social. Embora a Organizagio
Mundial da Satide (OMS) tenha decretado o fim da pandemia de Covid-19 em 5 de maio de
2023, os paises da regido continuam a enfrentar os desafios estruturais agravados pela emer-
géncia sanitdria, em um contexto de lento crescimento econémico, expansdo da informalidade
no mercado de trabalho e aumento das desigualdades (Comissdo F.condmica para a América
Latina e o Caribe [Cepal], 2023).

Este artigo discute os efeitos da crise sanitdria nos mercados de trabalho heterogéneos e
desiguais da América Latina e enfatiza a necessidade de os paises da regido repensarem suas
alternativas de protegdo social em face dos problemas gerados pelas mudangas tecnolégicas.
Além de demonstrar a incidéncia bastante desigual desses efeitos na regido, o artigo destaca os
principais riscos que os paises latino-americanos enfrentam no atual cendrio pés-pandemia de
intensas transformacdes no sistema produtivo e nas relagdes de emprego.

Além desta introducio, este trabalho estd dividido em quatro partes. A primeira parte discute
as implicagdes das mudancas tecnoldgicas nos mercados de trabalho e destaca a desregulamen-
tacdo das relagdes de emprego, os diferenciais de remuneracio e os retornos proporcionados por
investimentos educacionais extremamente desiguais como os principais mecanismos respon-
sdveis pelo crescimento das desigualdades nas diversas sociedades. A segunda parte analisa os
impactos da pandemia de Covid-19 nos mercados de trabalho da América Latina, enfatizando
como velhas e novas desigualdades se combinaram na regido para intensificar o desemprego ¢
a informalidade, sobretudo com o advento de novas modalidades de emprego precdrias promo-
vidas no ambito das plataformas digitais de trabalho. A terceira parte discute a fragilidade das
politicas publicas de emprego na América Latina como o principal obstdculo para a expansio
do emprego protegido no pés-pandemia e aponta algumas alternativas de protecio social que,
se articuladas, poderiam dinamizar essa expansio, especialmente com o fortalecimento das
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capacidades de implementacéo de politicas de qualificacdo profissional. A dltima parte con-
siste na conclusdo do artigo.

MUDANGCAS TECNOLOGICAS, TRABALHO E DESIGUALDADES

A pandemia de Covid-19 evidenciou duas tendéncias globais e opostas de transformacio do
capitalismo (Boyer, 2020). A primeira diz respeito ao aprofundamento de um capitalismo des-
regulamentado; um “capitalismo de plataforma” centrado na exploracdo do trabalho e na
extracdo e comercializacio extensiva de dados (Zuboff, 2019). Na crise sanitdria, tal tendéncia
demonstrou todo o seu potencial ao expandir as atividades de e-commerce em razio da utiliza-
¢do massiva de algoritmos impulsionados pela inteligéncia artificial.

Em outra dire¢io, a pandemia também revelou o esgotamento do receitudrio neoliberal
para o enfrentamento de crises e reforcou uma tendéncia de regulamentacio dos mercados e
de ativismo estatal (Boyer, 2020; Gerbaudo, 2023). De acordo com Robert Boyer (2020), os
paises com modelos mais coordenados de capitalismo, a exemplo da China, “sairam fortaleci-
dos ideologicamente da crise” (p. 8) ao colocarem suas burocracias ptiblicas a servigo de uma
mobilizagio estratégica de recursos para o enfrentamento da pandemia, tal como visto na cor-
rida mundial pela producio de insumos médicos e vacinas.

Deve-se ressaltar que, correlatos a essas tendéncias, os efeitos adversos produzidos pela
emergéncia sanitdria nos sistemas educacionais, e particularmente no mundo do trabalho, tor-
naram mais salientes as desvantagens decorrentes do advento das novas tecnologias, que muitos
autores jd apontavam como fatores de acirramento das desigualdades. Nunca é demasiado lem-
brar que a globalizacdo e as mudancas tecnoldgicas afetaram de um modo bastante desigual
os diferentes grupos de trabalhadores (Iversen & Soskice, 2001; Thewissen & Rueda, 2017).
O risco de possuir um trabalho mal remunerado e obsoleto cresceu enormemente devido ao
intenso processo de desindustrializag¢ido e automacdo do trabalho. No capitalismo digital do
inicio do século XXI, as relagdes de trabalho vém se tornando cada vez menos rotineiras, mais
desiguais e menos remuneradas, se comparadas com o padrio cldssico de emprego (Goos et al.,
2014). O resultado desse fendémeno, segundo alguns autores, ¢ a intensificacdo da polarizacdo
do emprego e da renda em diversos paises (Autor & Dorn, 2013; Lanzara, 2023).

Além disso, diferentemente da “economia material”, as formas de emprego no espago
digital também tém obscurecido os limites fixados pela regulacdo do trabalho e colocam sérios
desafios para a continuidade do trabalho regulamentado e protegido. Entre os novos empre-
gos que surgiram com os avangos tecnoldgicos, estdo os chamados empregos intermediados
por plataformas digitais (Casilli & Posada, 2019). A emergéncia dessas novas modalidades de
emprego implicou uma mudanga de paradigma das relacoes laborais nido contemplada nos
marcos tradicionais da regulacio do trabalho, provocando um vazio juridico em termos de pro-

tecio ,(Dukes & Streeck, 2023).

E preciso, no entanto, relativizar o fenémeno do desemprego de massa gerado pelas
transformacdes tecnoldgicas como uma “via de mao dnica”. Grande parte da tendéncia de
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substitui¢do do trabalho, nas diversas economias, nio decorre da inevitabilidade dos processos
de automagio, e sim das estratégias de enxugamento dos custos trabalhistas das empresas, que
ndo medem esforcos para terceirizar e permitir o trabalho digital, e do consequente processo
de precarizagdo do trabalho (Ford, 2015; Lanzara, 2023).

Arelacdo entre mudanca tecnolégica e emprego é somente um efeito do processo mais
amplo de implementacio de inovacdes no sistema produtivo. E certo que, atualmente, a
velocidade que imprime obsolescéncia a uma série de empregos é inédita se comparada aos
periodos anteriores de “destrui¢do criativa” (Schumpeter, 1943/2017). Como ressalta Martin
Ford (2015), o desemprego sempre caracterizou os periodos de transi¢do das economias capi-
talistas gerados pelas inovagdes produtivas. E vdrias economias politicas presenciaram, apés
esses periodos de transi¢do, um circulo virtuoso entre aumento da produtividade, crescimento
dos saldrios e expansdo do consumo das familias (Ford, 2015). Hoje a situacdo é bastante dis-
tinta: a produtividade cresceu puxada pelas inovagoes tecnolégicas, mas o mesmo nio pode
ser dito dos saldrios e do consumo das familias (cada vez mais endividadas) e do préprio
emprego (Lanzara, 2023).

Tal relacdo, portanto, deve ser compreendida no marco das transformagdes recentes do
capitalismo que possibilitaram o advento de uma estrutura de emprego mais assimétrica e
menos regulamentada (Dukes & Streeck, 2023). Embora operando em contextos mais com-
petitivos e desiguais, a relagdo entre mudanga tecnolégica e emprego continua sendo mediada
por regimes produtivos e de bem-estar que guardam importantes relagdes de complementarie-
dade estratégica, sobretudo nas economias politicas mais coordenadas (Amable, 2016).

Portanto, sem minimizar os impactos das mudangas tecnoldgicas, é necessdrio, antes, reco-
nhecer os mecanismos responsaveis pelo crescimento das iniquidades relativas ao emprego e
diferenciais de remuneragdo proporcionados por investimentos educacionais extremamente
desiguais nas diversas sociedades. Existe uma combinagdo de efeitos perversos que muitas vezes
deixam de ser mencionados nas andlises catastrofistas (ou excessivamente benevolentes) sobre
os impactos das mudancas tecnoldgicas nos mercados de trabalho, obscurecendo os verdadei-
ros problemas que afetam as relagdes de emprego, como o baixo crescimento dos saldrios e a
maior desigualdade social.

Branko Milanovic (2020) afirma que o atual crescimento global das desigualdades vem
exaurindo os valores do capitalismo liberal ao sancionar um sistema de transmissdo de vanta-
gens extremamente meritocratico, cinico e injusto. O fato é que se elevaram os custos de acesso
as novas tecnologias e aos servicos que no passado, em decorréncia da expansio das politicas
nacionais de bem-estar, proporcionavam canais de mobilidade ascendente para os grupos em
desvantagem — os servigos publicos de cidadania, como educacio, satide, qualificacdo profis-
sional e seguridade —, levando a um fechamento de oportunidades (Milanovic, 2020).

A questdo das transi¢des ocupacionais geradas pelas mudangas tecnolégicas ndo pode ser
dissociada dos desafios enfrentados por diversas sociedades no que respeita ao acesso as qualifi-
cagdes e a formagdo profissional. Tal como ressalta Thomas Piketty (2020), o atual cendrio de
crescimento das desigualdades exige a combinagdo de iniciativas governamentais que permitam
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modificar a distribui¢do primdria da renda, “promovendo transformagdes profundas nos siste-
mas juridico, tributério e educacional” (p. 466). Exm vista das recentes mudancas tecnoldgicas,
o sistema produtivo exige qualifica¢des cada vez maiores. E, se a oferta dessas qualificagdes é
desigualmente distribuida, as desigualdades de empregos e saldrios entre os grupos tenderdo a
aumentar, “ndo importando a exceléncia do sistema juridico ou tributdrio em vigor” (Piketty,
2020, p. 471). No que diz respeito ao sistema juridico, e ao contrdrio das argumentacoes pre-
valecentes que tratam a regulacdo do trabalho como um “custo de produgio”, é inegdvel a
contribuigdo do direito do trabalho e das regras concernentes a determinacao dos saldrios para
a reducio das desigualdades. Cabe também destacar a pressdo exercida pelas negociacoes cole-
tivas e pelos sindicatos no sentido de tornar as diferengas salariais menos arbitrarias e desiguais
(Piketty, 2020).

Contudo, a insisténcia de alguns governos nas politicas de austeridade e nas medidas de
flexibiliza¢do do emprego vem contribuindo para agravar o quadro de desigualdades salariais e
precarizacio do trabalho. E a questdo mais grave é que, sem programas publicos de emprego e
qualificagio profissional, a escassez de trabalho qualificado pode se tornar um fator permanente
de estagnacdo das economias nacionais, limitando seus horizontes de inovagio e crescimento
(Lanzara, 2023).

Portanto, o problema estd colocado, ndo apenas para os paises desenvolvidos, que, diante
do advento das novas tecnologias, viram seus investimentos ptiblicos em educacio estagnarem
e suas relagdes mais estdveis de emprego sucumbirem a um conjunto de pressdes competitivas,
mas principalmente para os paises da América Latina, os quais possuem profundas deficién-
cias educacionais e mercados de trabalho informais, heterogéneos e rotativos. Tais paises estdo,
obviamente, menos preparados para lidar com os desafios colocados pelo advento das novas
tecnologias digitais, e por isso, hoje, se veem mais ameagados pela tendéncia de crescimento
das desigualdades. A préxima se¢do discute esses desafios no contexto latino-americano, a luz
dos problemas evidenciados pela crise sanitdria de 2020-2023.

Os efeitos da pandemia sobre os mercados de trabalho na
Ameérica Latina: a combinag¢do de novas e velhas desigualdades

A América Latina foi a regido mais afetada do mundo pelos efeitos da pandemia de Covid-19
(Comisién Econémica para América Latina y el Caribe [Cepal], 2022). As implicagdes nega-
tivas da crise sanitdria na regido ndo sdo nada fortuitas, obviamente. A América Latina segue
sendo a regido que concentra a maior desigualdade do planeta. Segundo relatério do Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), os 10% mais ricos do continente concen-
tram uma parcela maior da renda do que qualquer outra regido (37%), enquanto os 40% mais
pobres recebem 13% (United Nations Development Programme [UNDP], 2020).

Os graves problemas estruturais que afetam os paises da regido foram ampliados pelas con-
sequéncias adversas geradas pela crise pandémica. Em 2021, no auge da pandemia, o niimero
de pessoas em extrema pobreza correspondeu a 13,8% da populagio total da América Latina
e as pessoas em situacdo de pobreza, a 32,1%, nimeros muito superiores aos registrados antes
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da crise sanitdria (Cepal, 2022). Os efeitos adversos da crise incidiram no pouco estruturado
e heterogéneo mercado de trabalho da regido, levando a um aumento imediato das taxas de
desocupagio, 10,3% em 2020, e a uma queda profunda da participagio no mercado de traba-
lho, com o consequente crescimento da pobreza e desigualdade (Cepal, 2022).

Embora se observe uma melhora em certos indicadores dos mercados de trabalho entre
2020 e 2022, isso reflete uma recuperacio ciclica e bastante lenta do crescimento econémico
ou efeito rebote apds a grave contrag¢io de 2020, e uma recuperagio do mercado de trabalho
incompleta e desigual (Cepal, 2023). Segundo relatério Cepal/Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT) (2023), estima-se que a taxa de participa¢do no mercado de trabalho perma-
necerd ligeiramente abaixo dos niveis pré-pandemia nos préximos anos. Da mesma forma, as
proje¢des apontam uma deterioracdo na qualidade do emprego gerado no contexto pds-pan-
demia de baixo crescimento, pois muito provavelmente significard que os trabalhadores serdo
mais vulnerdveis, terdo niveis mais baixos de protecio social e estardo localizados em setores
menos produtivos, devido a combinagdo perversa dos efeitos da pandemia com as desigualda-
des estruturais da regido (Cepal/OIT, 2023).

Cabe salientar que a perda de postos de trabalho gerada pela pandemia afetou em maior
proporcdo os grupos mais vulnerdveis: os trabalhadores informais, os jovens, as pessoas com
menor nivel de educacio, as mulheres, os afrodescendentes, os povos indigenas e os imigrantes.
Entre esses grupos, ocorreu uma queda maior da ocupagio entre as mulheres. A reducéo do
emprego entre as mulheres foi mais acentuada por sua maior inser¢do nos setores mais afetados
pela crise sanitdria e caracterizados por empregos inseguros e precdrios (emprego doméstico,
restaurantes, hotéis e comércio) (Cepal/OIT, 2023).

Os desafios da inclusdo dos jovens no mercado de trabalho também se tornaram mais
salientes no contexto da pandemia, quando as pessoas de 15 a 29 anos sofreram uma perda de
emprego maior do que a populagio adulta. Além disso, os jovens estdo sobrerrepresentados
na populacido de trabalhadores informais da regido — a taxa de informalidade de pessoas de 15
a 29 anos é de 53,4%, 12 pontos percentuais superior a das pessoas de 30 a 64 anos — ¢, como
consequéncia, tiveram uma maior perda de renda em razio da interrup¢io do trabalho e da
auséncia de protegdo (Cepal, 2023).

Os dados disponiveis indicam que a perda de emprego decorrente dos efeitos da pande-
mia foi maior para pessoas com menores indices de educa¢io formal do que para pessoas com
ensino superior. Vale ressaltar que as medidas adotadas pelos diversos paises para diminuir as
jornadas de trabalho e evitar as demissdes em massa se traduziram imediatamente em forte
diminui¢io dos saldrios. Nota-se, ainda, que a tendéncia de estagnagdo dos saldrios e de con-
tracdo da massa salarial nos diversos paises ndo se reverteu com o fim da crise sanitdria (Cepal/
OIT, 2023).

A reducio do emprego assalariado concentrou-se sobretudo no setor privado, particular-
mente na inddstria e na constru¢io civil, enquanto no setor ptiblico houve uma leve diminuigio,
ou uma expansio moderada do emprego, conforme o pats (OI'T, 2023). Cabe destacar que, em
muitos paises, houve um crescimento do emprego no setor de servigos de satide, o que demons-
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tra a importincia estratégica desse setor diante de uma renovada demanda social por servigos
publicos de melhor qualidade no pés-pandemia, com destaque para os paises com sistemas
publicos e universais, revelando o seu potencial para absorver empregos qualificados (Kerste-
netzky, 2023). Por outro lado, houve um aumento significativo do emprego no conjunto das
atividades financeiras, de e-commerce e de servicos, que recorreram fortemente as modalidades
de teletrabalho, particularmente proporcionadas pelas plataformas digitais de emprego (Cepal/
OIT, 2023).

As medidas necessdrias de isolamento social para debelar a propagagio da pandemia,
particularmente o fechamento de escolas e centros de treinamento profissional, afetaram
sobremaneira as criangas e os jovens. Saliente-se, ademais, que na América Latina o desen-
volvimento de solug¢des tecnoldgicas para o enfrentamento dos problemas ocasionados pela
pandemia foi condicionado por fatores estruturais. Ainda que grande parte dos paises da regido
tenha adotado formas de ensino remoto ou hibrido, as deficiéncias educacionais aprofunda-
ram as distdncias entre os alunos das escolas publicas e privadas, afetando particularmente os
grupos de baixa renda, os quais possuem um acesso limitado ou nulo as novas tecnologias da
informacio (Cepal, 2022).

Assim, o maior tempo de permanéncia desses individuos fora da escola potencializou
seus riscos de inser¢do precdria ou de exclusdo no mercado de trabalho. Evidéncias empiricas
demonstram que entrar no mercado de trabalho durante uma recessdo prolongada, tal como a
provocada pela crise sanitdria, pode afetar negativamente a trajetéria profissional dos jovens por
uma década ou mais (Schwandt & Wachter, 2019). Ademais, diante da necessidade de gerar
renda para suas familias, esses jovens foram pressionados a aceitar qualquer emprego, no geral
precdrio e informal, incluindo as novas modalidades de emprego sem prote¢io ofertadas no
ambito das plataformas digitais (International Labour Organization [[LO], 2020).

Em que pese o fato de essas plataformas terem representado uma alternativa de ocupagio
durante a crise sanitdria, repercutindo no aumento da empregabilidade temporiria, a expansdo
dessa modalidade de emprego intensificou-se no periodo pés-pandemia, em vista das tendén-
cias jd apontadas de crescimento do trabalho digital e de consolidagdo do chamado capitalismo
de plataforma (Casilli & Posada, 2019). Nesse sentido, a crise sanitdria acentuou o ritmo de
transformagdes produtivas relacionadas ao uso das novas tecnologias e modalidades de emprego
digitais. Estima-se que 3% dos assalariados da regido se inseriam nessas modalidades de emprego
em 2019; essa propor¢do aumentou para 25% durante a vigéncia da emergéncia sanitdria e
demonstra poucos sinais de reversdo no contexto atual (OI'T, 2023).

Alids, essas tendéncias estdo bastante presentes em alguns paises da regido por meio do
recrutamento de trabalho realizado pelas plataformas digitais. E notério que a pandemia bene-
ficiou empresas organizadas em torno dessas platatormas, como Uber, iFood e Amazon, que
contratam trabalhadores como auténomos, incentivando formas de trabalho “colaborativas”,
porém se eximindo da obrigacdo de pagar saldrios minimos, tributos e beneficios sociais. O fato
¢ que essas empresas passaram a atuar nos diversos paises latino-americanos, expandindo con-
sideravelmente suas atividades durante a pandemia, e estdo se transformando em verdadeiras
fabricas virtuais ndo regulamentadas.
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Na atual fase de reativacdo dos empregos, os trabalhadores latino-americanos enfrentam
os desafios da reinser¢do no mercado de trabalho em um contexto de lenta recuperagio eco-
noémica e baixa geracdo de empregos qualificados. Cresce, portanto, a probabilidade de essas
plataformas se transformarem num novo repositério de trabalho farto, ocasional e barato, espe-
cialmente para os jovens (Weller, 2020). Assim, o emprego nas plataformas digitais representa
um risco, sobretudo de ampliagio do trabalho informal, que abrange praticamente a metade
dos trabalhadores da regido (49% dos ocupados no final de 2022), colocando sérios desafios aos
sistemas de protecdo (Cepal/OI'T, 2023).

Desde o inicio da retomada do emprego, com o gradual relaxamento das medidas de con-
finamento decretadas durante a vigéncia da pandemia, as ocupacdes informais representaram
entre 40 e 95% do aumento liquido dos postos de trabalho gerados entre o terceiro trimestre de
2020 e o segundo trimestre de 2023 (OI'T, 2023). Esses dados mostram que a recuperagido do
emprego nos diversos paises continuou a ser impulsionada pelo crescimento dos postos infor-
mais, como pode ser visto na Figura 1.

Figura 1 - Contribuigdo do Emprego Formal e Informal para a Recuperag¢do do
Emprego Total - Paises Latino-Americanos Selecionados. Il Trimestre de 2020-Il
Trimestre de 2023
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Fonte: OIT (2023).

Portanto, se a falta de acesso ao trabalho qualificado e protegido jd se constituia em obsta-
culo para o crescimento inclusivo dos paises latino-americanos, com as transformagdes trazidas
pelas novas tecnologias da informacdo, que foram potencializadas pela pandemia, as lacunas
existentes entre os insiders e outsiders da economia digital transformaram-se em verdadeiros
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abismos, dificultando ainda mais a inser¢do qualificada de parte da populagdo no mundo do
trabalho, sobretudo dos grupos mais vulnerdveis.

Na préxima se¢do, serdo destacadas algumas alternativas de protecdo social para
enfrentar essas transformagdes aceleradas pelas consequéncias da pandemia, enfatizando
a importincia de aprimorar as politicas passivas e ativas de emprego, bastante deficientes
nos paises da regido.

Desafios para a protecdo social na América Latina no poés-
pandemia: Politicas de qualificagdo profissional

As respostas de alguns governos nacionais a emergéncia sanitdria demandaram niveis inéditos
de colaboracio e mobilizagdo de recursos entre atores publicos e privados. As ideias em torno
da construcdo de um “Estado empreendedor” (Mazzucato, 2014) e de uma burocracia ptblica
inovadora, cujas politicas sejam dinidmicas e “orientadas por missdes”, adquiriram especial
relevo como consequéncia da crise sanitdria (Kattel, 2022; Mazzucato & Kattel, 2020; Mazzu-
cato etal., 2021).

A crise do coronavirus exigiu dos governos a cria¢do e a mobilizac¢do de capacidades
estatais inovadoras e, no leque de alternativas disponiveis, despontaram alguns paises como a
China e a Coreia do Sul, cujas burocracias empreendedoras foram capazes de promover res-
postas rdpidas e consistentes aos problemas gerados pela pandemia (Mazzucato & Kattel, 2020).
Cabe também destacar outros paises, como Vietnd, Mongdlia, Senegal, Sri Lanka, e algumas
regides, como Kerala, na India, que, sem contar com vultosos recursos econémicos, envida-
ram importantes esforcos coordenados, particularmente se comparados a algumas iniciativas
empreendidas por economias mais avangadas. Por outro lado, governos que seguiram a risca
o receitudrio das politicas de austeridade fiscal tiveram limitadas opgdes para enfrentar a crise
sanitdria (Mazzucato et al., 2021).

No campo da politica social, a pandemia demonstrou a importancia dos instrumentos nio
contributivos de protecio e reacendeu a discussdo sobre a adocdo de uma renda bésica universal.
A crise sanitdria também evidenciou a relevincia dos instrumentos contributivos, especialmente
do seguro-desemprego, para a protecdo dos trabalhadores, apontando para a necessidade de
ampliar sua cobertura, bastante escassa nos paises latino-americanos, e de aproveitar melhor
seus recursos para enfrentar o problema das transi¢cdes ocupacionais geradas pelas mudancas
tecnoldgicas (Weller, 2020).

Entretanto, os problemas evidenciados pelas consequéncias da crise sanitdria no mundo do
trabalho cobram dos governos da regido a implementacio de politicas mais efetivas de inclu-
sdo produtiva, com énfase nas politicas ativas de qualificacio profissional. Ainda que o ritmo
de adogdo das novas tecnologias seja reduzido entre os paises latino-americanos, em razdo da
sua acentuada heterogeneidade produtiva, as desigualdades ampliadas pela pandemia mostra-
ram que os sistemas de protecdo social desses paises estio pouco equipados para enfrentar os
riscos associados ao fendmeno das transi¢des ocupacionais (Weller, 2020). E, em mercados
de trabalho estruturalmente flexiveis, caracterizados por baixos niveis de produtividade e alta-
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mente rotativos, as transi¢cdes ocupacionais provocadas pelas mudangas tecnolégicas podem
gerar consequéncias sociais bastante adversas, acirrando as tendéncias de precarizagio do
trabalho e de polarizacdo da renda, sobretudo na auséncia de politicas de qualificagio e trei-
namento vocacional.

O principal objetivo da protegio social é garantir “minimos civilizatérios”, ampliando o
acesso das pessoas a renda, aos servicos sociais e ao trabalho decente. Trés componentes da pro-
tecdo social sdo fundamentais para assegurar esse objetivo, quais sejam: 1) a politica social ndo
contributiva (tradicionalmente conhecida como assisténcia social, que pode incluir tanto medi-
das universais como focalizadas de transferéncia de renda); 2) a prote¢io social contributiva,
que corresponde aos beneficios vinculados ao trabalho, tais como os beneficios previdencia-
rios e o seguro-desemprego, também conhecidos como instrumentos passivos de protecdo da
renda; e 3) a regulagdo dos mercados de trabalho, que consiste num conjunto de normas e
institui¢des orientadas ao fomento e protecio das relacoes de emprego, com destaque para as
politicas ativas de qualificacdo profissional (Cecchini & Martinez, 2011).

E importante destacar que esses componentes nio podem atuar de maneira isolada. O
atual contexto pés-pandemia de aceleragdo das mudangas tecnoldgicas e transi¢coes ocupacio-
nais exige iniciativas de prote¢cdo menos estanques e mais articuladas. Tal como ressaltado na
sec¢do anterior, o contexto da pandemia for¢ou a introdugdo de novas modalidades de trabalho,
geralmente precdrias, relacionadas ao espago digital e acirrou o fenémeno da heterogeneidade
do emprego na América Latina. Diante dessas transformacgdes aceleradas, é urgente criar poli-
ticas de emprego mais dinimicas e adaptativas para os paises da regido (Isgut & Weller, 2016;
Novick, 2018; Weller, 2020).

Adaptar-se a um cendrio de fortes transformagdes, no entanto, ndo significa relaxar os
dispositivos normativos que organizam essas politicas como direitos e garantias bésicas dos cida-
ddos. O que se requer em termos de adaptagio, no atual cendrio pés-pandemia de mudangas
tecnoldgicas, transi¢oes ocupacionais e crescimento do emprego precdrio, € a criagdo de uma
institucionalidade de politica social de atuacdo intersetorial e coordenada.

Articular politicas ativas e passivas para os mercados de trabalho da regido seria de fun-
damental relevincia para garantir renda aos trabalhadores e suas familias, particularmente na
atual fase pés-pandemia de lenta recuperagio dos niveis de emprego, promovendo as qualifi-
cagdes necessdrias para que trabalhadores e jovens enfrentem os periodos de transicéo.

A combinacdo dessas politicas ndo se constitui em novidade. As experiéncias internacio-
nais atestam o cardter efetivo dessas politicas. Virios governos da Europa nérdica e continental
promoveram amplas politicas ativas e passivas de emprego entre os anos 1950 e 1970, aprimo-
rando seus regimes produtivos e de bem-estar (Bonoli, 2010; Swenson, 2002; Thelen, 2004).
No emblematico modelo alemio de codeterminacio dos saldrios, o Estado, os sindicatos e os
empregadores, por muito tempo, compartilharam a importante tarefa de qualificar os trabalha-
dores por meio de abrangentes sistemas de treinamento vocacional, conferindo vantagens para
a inddstria alema em termos da manutengio de altos indices de produtividade do trabalho e
bem-estar social (Thelen, 2004). A partir da década de 1970, com a crise do pleno emprego, a
tonica dessas politicas voltou-se para a articulacdo dos programas de seguro-desemprego e trei-
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namento profissional (Bonoli, 2010). A vinculagio dos programas de seguro-desemprego aos
servi¢os de intermediagdo e qualificagdo possibilitou o acesso dos trabalhadores a um amplo
conjunto de informagdes sobre as oportunidades de emprego existentes, adequadas a sua qua-
lificagdo profissional, ensejando estratégias mais ativas de criagdo de empregos.

Entretanto, tornou-se bastante comum afirmar que a utilidade dessas politicas deixou de
existir em razdo da “crise do emprego” e das mudancas tecnoldgicas. Mas o fato é que tais poli-
ticas foram exatamente produzidas em um contexto bastante semelhante ao atual, um contexto
de transi¢do ocupacional, de rdpidas inovagoes produtivas e escassez de trabalho qualificado
(Bonoli, 2010). Portanto, ndo hd razdo para desacreditar essas politicas, visto que o atual pro-
blema dos mercados de trabalho nio diz respeito ao advento das novas tecnologias, e sim a um
crescente processo de desregulamentacdo do trabalho e a auséncia de politicas pablicas de
emprego (Lanzara, 2024).

No entanto, na América Latina, as deficiéncias relacionadas a essas politicas sio imensas,
a comecar pelos programas de seguro-desemprego. Estes sdo inexistentes na maioria dos paises
da regido; e, naqueles que possuem tal programa, os beneficios sdo de curta duracio, os crité-
rios de elegibilidade para o seu recebimento sdo bastante exigentes — desconsiderando, portanto,
as altas taxas de rotatividade do emprego — e, em muitos casos, os valores das prestacoes men-
sais pagas aos trabalhadores desempregados sdo insuficientes (Pinto, 2016). Vale ressaltar que
a cobertura incipiente e os baixos valores do beneficio limitam o seu potencial para estabilizar
a massa salarial em perfodos de crise (ILO, 2017). Apenas cinco paises possuem programas de
seguro-desemprego com contribuic¢des obrigatérias: Argentina, Brasil, Colémbia, Uruguai e
Venezuela. Na maioria dos outros paises, entretanto, o pagamento de indenizagdes por demis-
soes € a unica forma de prote¢do disponivel para os desempregados. Saliente-se, também, que
os esquemas de seguro-desemprego existentes sdo pouco articulados aos programas de qualifi-
cagdo profissional (Amorim & Bilo, 2019; Pinto, 2016).

Ademais, a inexisténcia de sistemas publicos e abrangentes de qualifica¢do profissional
com capacidade de processar, coordenar e capilarizar informagéo constitui-se em grande obs-
tdculo para os paises latino-americanos perseguirem politicas mais consistentes para o mercado
de trabalho (Lanzara, 2016, 2024). Apesar dos esfor¢os recentes para expandir essas politicas,
vdrias acdes e iniciativas de qualificagdo presentes nos diferentes paises encontram-se dispersas
entre diversas agéncias e ministérios, possuindo baixa ou nula articulagdo intersetorial, e care-
cem de capacidades burocrdticas e alcance territorial (Novick, 2017).

A auséncia desses elementos, por sua vez, facilita a emergéncia de medidas pouco efeti-
vas de qualificacdo ofertadas por redes privadas ou informais de obtenc¢do de emprego. Nessas
redes, porém, as informagdes relativas a alocagio de emprego difundem-se preferencialmente
para individuos que jd possuem competéncias profissionais. O inverso ocorre com 0s grupos
menos organizados, mais pobres e menos escolarizados, que encontram sérias dificuldades
para se inserir em trajetérias ocupacionais mais estdveis. Os problemas que afetam esses grupos,
como a escassez de informacio, tendem a ser desconsiderados pelas estratégias convencionais
de qualifica¢io, ja que tais grupos nio se enquadram no perfil do demandante “cldssico” de

emprego (Lanzara, 2016, 2024).

1 FGV EAESP| Cad. Gest. Publica Cid. | Sdo Paulo | Vol. 29 | 2024 | e89305 | ISSN 2236-5710



Mudangas tecnologicas, trabalho e desigualdades na américa latina: repensar as alternativas de prote¢do social no pos-pandemia

Arnaldo Provasi Lanzara | Mario Henrique de Oliveira Castro

Vale ainda lembrar que o gasto social com politicas ativas de qualificagdo é extremamente
baixo na América Latina. Surpreendentemente, esse gasto, que poderia ser incrementado para
gerar politicas de criacdo de empregos qualificados no pés-pandemia, caiu para 0,42% do PIB
regional em 2022; 0,55 % menos que o nivel registrado no primeiro ano da pandemia, como
resultado do encerramento de programas implementados em resposta a crise (Cepal, 2023).

Os paises da regido necessitam urgentemente construir sistemas piblicos mais abrangentes
de formagio profissional e capacitagio tecnoldgica. Aprimorar as competéncias profissionais e
a educagio, aumentando as matriculas nos sistemas de educagio vocacional e no ensino supe-
rior, segue sendo um grande desafio para o conjunto desses paises, particularmente para os
grupos com baixo perfil de empregabilidade (Novick, 2018).

Como apontam diversos estudos, as politicas de qualificagdo profissional na regido deveriam
assumir uma orientagdo mais prospectiva, adequando-se aos diferentes perfis de empregabilidade
da populacio para se anteciparem aos problemas gerados pelas mudancas na estrutura produ-
tiva e diminuirem as assimetrias de informagdo entre demandantes e ofertantes de emprego,
especialmente as assimetrias que afetam as populagdes de trabalhadores informais e sujeitos a
empregos intermitentes e precdrios (Gontero & Albornoz, 2019; Gontero & Zambrano, 2018;
Novick, 2017).

A respeito das tendéncias prospectivas de emprego, a crise sanitdria e o crescimento dos
problemas ambientais colocaram em relevo a necessidade de criar ocupagdes voltadas a supe-
rar esses desafios. Deve-se considerar, portanto, a importincia da chamada “economia verde”,
dos servigos sociais e de infraestrutura como potenciais fontes para a geragdo de empregos qua-
lificados na regido, unindo as estratégias de inclusdo produtiva aos objetivos de fortalecimento
dos Estados de Bem-Estar e das politicas urbanas e ambientais. Uma politica de ativacdo dis-
posta a criar empregos qualificados no setor de servigos sociais, com énfase no fortalecimento
do complexo industrial da satide, por exemplo, além de oportuna, em vista dos problemas gera-
dos pela recente crise sanitdria, seria de fundamental importancia para estreitar a relagdo entre
inovagoes produtivas, capacitagio profissional e servigos de protecio social (Lanzara, 2020).

Ha que se levar em conta, nessa discussdo, a necessidade de capacitagio profissional para
agentes publicos de prestacdo de servigos na drea social. O potencial de absor¢do de empregos
qualificados nos servigos de bem-estar é fato que vem sendo largamente documentado em tra-
balhos recentes e representa uma importante alternativa diante do fenémeno da automagio e
precarizagdo do trabalho (Atkinson, 2015; Kerstenetzky, 2023). Assim, a promogéo articulada de
politicas de qualificagio voltadas aos setores de infraestrutura urbana, saneamento ambiental e
protegdo social e de politicas de indugdo a um consumo sustentdvel (Coote, 2021) representa
uma alternativa para os paises latino-americanos enfrentarem os desafios colocados pelo con-
texto pés-pandemia e renovarem suas politicas de emprego e bem-estar.

E necessario, ainda, aproveitar o potencial do ecossistema digital para gerar informagdes e
ampliar os sistemas de provisdo de servigos sociais nos paises da regido. Como destacam alguns
autores informados pela perspectiva das capacidades estatais, a existéncia de uma sélida base
de dados e informagdes providas por meios tecnoldgicos e a produgido regular de estatisticas,
censos e cadastros sdo fortes indicadores da capacidade dos Estados de penetrar os seus territé-

12 FGV EAESP| Cad. Gest. Publica Cid. | Sdo Paulo | Vol. 29 | 2024 | e89305 | ISSN 2236-5710



Mudangas tecnologicas, trabalho e desigualdades na américa latina: repensar as alternativas de prote¢do social no pos-pandemia

Arnaldo Provasi Lanzara | Mario Henrique de Oliveira Castro

rios para logisticamente implementar suas decisdes de politica pablica (D’Arcy, & Nistotskaya,
2017; Lee & Zhang, 2016). Nio resta ddivida de que as novas tecnologias digitais despontam
como infraestruturas fundamentais para os paises latino-americanos integrarem seus territérios
aos sistemas de provisdo de servicos sociais, gerando capacidades de coleta, processamento e
andlise de dados, permitindo assim potencializar as interven¢oes do Estado em vista dos obje-
tivos do desenvolvimento inclusivo (Martinez et al., 2020).

Ademais, essas novas tecnologias poderiam se converter em importantes aliadas do esforco
de fortalecer as capacidades de provisdo de politicas de qualificagdo profissional na regido, par-
ticularmente no atual contexto pés-pandemia, prospectando as informagdes necessarias para
aprimorar o alcance territorial dessas politicas e reduzir as assimetrias de informacéo relativas
a oferta de empregos e qualificacdo, que afetam particularmente os grupos mais vulnerdveis.

A transformacdo digital, em particular, poderia abrir novas oportunidades para o setor do
trabalho doméstico remunerado e dos cuidados por meio da criagdo de plataformas que vincu-
lem a oferta de trabalho e as necessidades de cuidados dos domicilios. Poderia também facilitar
a profissionalizacio e certificacdo dos trabalhadores envolvidos nesses empregos, o que levaria
a uma valoriza¢do social e economica desse trabalho. Contudo, as vantagens que a digitaliza-
¢do desse setor pode gerar para a inclusio laboral dependem, em grande medida, da capacidade
regulatéria e de supervisdo das institui¢des ptiblicas responsaveis pelo cumprimento das leis
trabalhistas (Cepal, 2023).

A apropriacdo dessas tecnologias pelos governos, certamente, facilitaria a introdugéo de
mecanismos mais efetivos de monitoramento e avaliacio das politicas de qualificagdo profissional
na regido, além de possibilitar o desenvolvimento adequado de competéncias socioprofissio-
nais no seu puiblico-alvo.

Por fim, a pandemia também demonstrou que é preciso urgentemente melhorar a qua-
lidade dos sistemas educacionais dos paises da regido, corrigindo sua tradicional assimetria e
segmentagdo, e fortalecer a regulamentacio e fiscalizagdo dos seus mercados de trabalho, em
decorréncia da expansio do trabalho precdrio nas plataformas digitais de emprego. Ao lado da
criagdo de abrangentes sistemas de qualificagdo, a adogdo dessas medidas seria de fundamen-
tal importancia para ampliar o acesso da populagdo ao trabalho qualificado e protegido.

CONCLUSAO

A recente crise sanitdria afetou severamente o mercado de trabalho dos paises latino-ameri-
canos e ampliou os niveis de desemprego, informalidade e pobreza. Este estudo demonstrou
que as adversidades produzidas pela recente crise sanitdria, no pouco estruturado mundo do
trabalho latino-americano, tornaram mais salientes as desvantagens decorrentes da baixa qua-
lificagdo dos trabalhadores, sobretudo num cendrio de profundas transformacaes tecnoldgicas.

Arelevincia que adquire esse tema, no atual cendrio de desigualdades ampliadas pelos efei-
tos da pandemia, desafia os governos da regido a repensarem suas politicas piblicas de emprego.
A consolidagio dessas politicas no pés-pandemia é uma oportunidade tnica para os paises lati-

13 FGV EAESP | Cad. Gest. Publica Cid. | Sdo Paulo | Vol. 29 | 2024 | e89305 | ISSN 2236-5710



Mudangas tecnologicas, trabalho e desigualdades na américa latina: repensar as alternativas de prote¢do social no pos-pandemia

Arnaldo Provasi Lanzara | Mario Henrique de Oliveira Castro

no-americanos avangarem rumo a uma economia mais dindmica e inclusiva, evitando assim a
armadilha que condena esses paises ao atraso tecnolégico e a baixa produtividade do trabalho.

Conforme destacado, nos paises latino-americanos, as consequéncias da recente perda de
dinamismo econdémico e a crescente desestruturacdo dos mercados de trabalho, somados aos
efeitos gerados pela pandemia, afetaram de maneira bastante adversa o acesso dos jovens e tra-
balhadores aos meios proporcionados pelas novas tecnologias digitais. Além disso, as reformas
liberalizantes e o desmonte dos sistemas de prote¢do social também impactaram negativamente
os mercados de trabalho da regido.

Arecente crise sanitdria demonstrou que as sociedades marcadas por fortes desigualdades
de acesso aos servigos puiblicos de cidadania, incluindo os servigos de qualificagio profissional,
ndo estdo suficientemente preparadas para enfrentar os desafios das mudancas tecnoldgicas,
requerendo politicas ptblicas que promovam a disseminagdo de competéncias para aprimorar
a insercdo qualificada dos jovens e dos trabalhadores mais vulnerdveis na economia do conhe-
cimento.

Vale ressaltar que a efetividade dessas politicas depende de uma a¢do governamental mais
incisiva no campo da regulamentacio das plataformas digitais. Nesse aspecto, a pandemia
também demonstrou que a democratizagio do acesso ao conhecimento é uma demanda que
corre na contramao das atuais tendéncias de monopolizagdo da informacio, exploracgdo do tra-
balho virtual e comercializagio extensiva de dados impostas pelas empresas digitais. Portanto,
os governos da regido tém importantes desafios no sentido de dissuadir, mediante regulacdo
estatal, os retornos crescentes (e injustos) que potencializam o poder desses monopélios.

I importante salientar que as “solucdes de mercado” serdio incapazes de suprir as cres-
centes necessidades de capital humano exigidas por economias cada vez mais centradas em
inovagdes produtivas e em novos empreendimentos sociais, sobretudo para cumprir os obje-
tivos de um desenvolvimento que se quer inclusivo e ambientalmente sustentdvel — objetivos
que a pandemia demonstrou serem incontorndveis.

Se a pandemia revelou que a disseminacdo do conhecimento é um bem publico essencial,
o governo tem um papel fundamental a desempenhar na oferta de politicas que aprimorem
as competéncias socioprofissionais e diminuam as assimetrias de informagio nos mercados de
trabalho.

Conforme mencionado neste estudo, os principais fatores que inibem o desenvolvimento
dessas competéncias nos mercados de trabalho latino-americanos decorrem das assimetrias de
informacio entre os ofertantes e demandantes de emprego, prejudicando especialmente os tra-
balhadores mais pobres e sem acesso a informagio.

Um abrangente sistema puiblico de emprego, com capacidade de ampliar e capilarizar infor-
magoes, reduz os riscos relacionados as transi¢gdes ocupacionais, especialmente para os jovens
que enfrentam sérias dificuldades para se inserir no mercado de trabalho; confere agilidade aos
servi¢os de intermedia¢do da méo de obra, particularmente no que respeita as novas habilida-
des demandadas e a heterogeneidade dos postos de trabalho, que tendem a aumentar o tempo
de procura do trabalho; induz os empregadores a internalizarem os custos do treinamento; e
fornece certificagdes profissionais mais apropriadas em termos de contetidos de formacio.
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A criacdo de eficientes sistemas de informacdo e monitoramento para gerar politicas
articuladas de educacio, trabalho e renda seria de vital importancia para os paises latino-
-americanos superarem os problemas estruturais dos seus mercados de trabalho e sistemas
educacionais, que, conforme destacado, foram potencializados pelos efeitos adversos da
recente crise sanitdria.

Por fim, é necessdrio frisar que a implementagdo exitosa desses sistemas deve contar com
a ampla participagdo de sindicatos, cooperativas e trabalhadores informais nas suas estruturas
de gestdo, coordenagio e decisdo, possibilitando, nesse sentido, a formagio de coalizdes que
sejam capazes de articular os interesses da sociedade em torno de politicas de emprego mais
permanentes e efetivas.
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