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Prologo

En el marco de la Conferencia Internacional del Trabajo del mes de junio del 2009,
se analiz6 la situacion del empleo generada por la crisis y la Organizacion Internacional
del Trabajo adopt6 un Pacto Mundial con el objetivo de generar empleos, proteger
a los trabajadores y estimular la recuperacién econémica.

El Pacto plantea la necesidad de construir un marco regulador del sector financiero
mas adecuado para servir a la economia real, al tiempo que proteja los ahorros
y las pensiones de las personas. Igualmente plantea la promocién del comercio y
evitar el proteccionismo.

Especificamente en materia de empleo, propone considerar diversas opciones de
politicas para minimizar los efectos de la crisis sobre el empleo y potenciar que la
recuperacién econémica que siga genere empleos con el menor rezago posible vy,
ademads, sefala la necesidad de tomar en cuenta el impacto en mujeres y hombres
de los programas de recuperacion e integrar la dimension de género en todas
las medidas. Entre otras opciones, el Pacto propone considerar la inversién en
infraestructura publica con mayor intensidad en empleo, programas especiales de
empleo, el aumento de la proteccion social para evitar un aumento en la pobreza
y la proteccion de los salarios, de forma de mantener el consumo interno.

Estas medidas no constituyen una receta de aplicacion Unica, sino opciones para
ser adoptadas seguin se requiera en cada pais, y son reflejo de las medidas que los
paises habian venido aplicando desde las primeras evidencias de la crisis.

En este contexto, la OIT publica las reflexiones de Mauricio Jélvez, actual Subsecretario
del Trabajo, y de Macarena Alvarado, asesora de esta Subsecretaria, en las que
identifican las tareas aun pendientes para la configuracion de un sistema de pro-
teccion social laboral y de una politica nacional de empleo postcrisis. Esperamos
que este documento sea un aporte a este importante debate en Chile, tanto para
la recuperaciéon de la economia y del mercado laboral en el corto plazo, como
también para la estrategia de desarrollo del pais en el largo plazo, teniendo el
Trabajo Decente como eje central de su implementacion.

Guillermo Miranda

Director

Oficina Subregional de la OIT para

los Paises del Cono Sur de América Latina

Santiago, noviembre de 2009






Presentacion

Con mucho gusto escribo esta presentacion del relevante trabajo de Mauricio Jélvez y
Macarena Alvarado. La equidad social en Chile es, sin duda, un tema de gran actualidad
y un desafio estratégico para Chile. El empleo decente es la pieza clave.

Para avanzar en la reduccion de la inequidad y la pobreza es indispensable la incorporacion
de trabajadores y pequefios empresarios a la economia moderna, aumentar su capacidad
de producir, con creciente productividad, obtener sueldos adecuados y estables, que los
micro y pequefios empresarios logren utilidades crecientes con un entorno macroeconémico
mas favorable para el desarrollo integral. Ello permite aumentar el producto y mejorar
su distribucion. Es asi como se gesta un crecimiento con equidad, entendidos como dos
conceptos complementarios y no contradictorios, marcando en esto la gran diferencia con
la vision neoliberal.

Se trata de un tema vital. En Chile los progresos econdémicos y sociales logrados en los
gobiernos de la Concertacién y la coyuntura financiera favorable -los fondos acumulados
del cobre que dan espacio para la politica publica- permiten avanzar a una etapa superior
de crecimiento con equidad. Es muy facil repartir dineros; lo dificil es hacerlo con equidad,
de manera responsable y sostenible y dejando una huella de correccion progresiva en el

funcionamiento de los mercados.

En consecuencia, lo que hay que hacer es corregir el funcionamiento de los mercados
para gque incorporen progresivamente al desarrollo los sectores medios y bajos del pais,
correcciones que incluyan, entre otras, un gran programa de apoyo al desarrollo de las
micro, pequenas y medianas empresas y una Politica Nacional de Empleo enfocada en la
empleabilidad de la fuerza de trabajo.

Mas alla de los notables avances en la agenda social, planteamos que se precisa introducir
correcciones en el funcionamiento de la economia para incorporar la equidad. Esto pasa por
acortar las brechas entre los que tienen un gran espacio del mercado y los que tienen un
espacio precario: la brecha entre las empresas grandes y las MIPYMES -las micro, pequenas y
medianas empresas- y las brechas de productividad al interior de nuestra fuerza de trabajo.

Por otro lado, las deprimidas tasas de inversién también estan asociadas a la carencia de
factores basicos requeridos por el inversionista productivo, en especial los pequefios y
medianos. Se necesita financiamiento de largo plazo, acceso a tecnologia y capacidad para
absorberla, disponibilidad de trabajadores bien capacitados e infraestructura complementaria



con la inversion productiva. El neoliberalismo todavia asume que la liberalizacién y privatizaciéon
traen consigo en forma espontanea una oferta creciente de estos ingredientes del producto
potencial. Tipicamente, esta oferta no emerge de manera automatica ni oportuna y
preocuparse de este problema es uno de los desafios de las reformas y politicas publicas.

El mercado del trabajo y la politica laboral tienen un impacto decisivo en el desempefio
econdmico, la evolucion de la pobreza y la distribucion de los ingresos. En primer lugar, las
politicas publicas deben generar las condiciones para una absorcion sostenida de la fuerza
de trabajo, asi como de los nuevos entrantes al mercado. Esto se relaciona con el logro
de equilibrios macroeconémicos reales en lo cual Chile ha avanzado con contradicciones.
Segundo, deben hacer posible la generacion de empleos de mayor productividad, de
manera que sustente remuneraciones crecientes y mas estables. Esto requiere un esfuerzo
considerable en materia de educacion (para el futuro lejano) y capacitacion laboral (para
hoy y el futuro préximo). Aumentar la productividad y, sobre esa base, el salario de
crecientes grupos de la poblacion es una condicién necesaria para el desarrollo del pais y
la solucién de los problemas de desigualdad. Finalmente, se debe velar por la estabilidad
en los flujos de ingresos familiares a través de esquemas integrales de proteccién social.
Pero esto Ultimo no es sostenible sin lo anterior.

Se requiere una mejora notable en la demanda por trabajo, lo que implica un salto en
el desarrollo de las PYMEs y en la formacién de capital, tanto financiero como humano.
El desafio involucra una tasa superior de crecimiento sostenido y con una notoria mejor
distribucion de las oportunidades y capacidades productivas.

Lograr equidad no es una tarea facil.

El desafio es crecer distribuyendo equidad en la economia, es decir, distribuyendo capacidad
de hacer las cosas bien en el mercado para las pequefas y medianas empresas y los
trabajadores con menor capacitacion.

La importancia de atacar simultdneamente los dos frentes se explica puesto que es en los
sectores medios y bajos, asi como en las micro, pequefas y medianas empresas donde se
ubican las grandes brechas de ingresos y de productividad y, por lo tanto, donde hay mas
espacios para ganancias de eficiencia y capacidad productiva.

Entonces se torna alcanzable el crecimiento con equidad, de manera sostenida en el tiempo.
La situacion laboral es la principal determinante de la distribucion del ingreso de una

economia en desarrollo. Por lo tanto, la inversiéon en capital humano es un ingrediente



clave para el crecimiento con equidad. La reforma educacional es un gran paso adelante.
Sin embargo, los frutos de la educacién operan a largo plazo; la gran mayoria de la fuerza
de trabajo del préximo decenio correspondera a chilenos que ya salieron de la educacion
formal. Chile enfrenta asi el gran desafio de mejorar su entrenamiento en el curso de su
vida laboral. Por lo tanto, se requiere un enorme esfuerzo nacional, con gran eficacia y
continuidad, con un horizonte extenso (que mire al Bicentenario y mas alld) de capacitacion
laboral para mejorar la calidad y la flexibilidad de la oferta de trabajo; el empresario de las
MIPYMEs también debiera mejorar su acceso a fuentes de capacitacion.

Se requiere un gran esfuerzo para mejorar la calidad de nuestra Politica Nacional de Empleo.

Es en ese contexto donde gana valor y relevancia la siguiente propuesta. Su contenido
tiene el mérito de la oportunidad y la pertinencia. Oportunidad, porque se plantea en un
momento en que Chile puede aspirar a instalar una visién programatica en el ambito de
empleo que recoja los avances de nuestras politicas sociales, pero que esta vez se refuercen
y conecten, clara y directamente, con los desafios que tenemos en el campo de lo productivo
para darle sustentabilidad al desarrollo econémico y social de Chile. Pertinente, puesto
gue se enmarca en el esfuerzo que se ha llevado a cabo para consolidar el sistema de proteccion
social, en una légica sistémica, en donde se avanza en la superacion de la excesiva dispersion
y compartimentalizacion de las ofertas publicas asociadas a los retos del empleo y que
busca consolidar el salto al desarrollo en el Bicentenario de la Republica.

El texto presentado expone los avances y las falencias de la situacion laboral. Destaca
la situacion de los jovenes con menor calidad de educacion, las mujeres y las MIPYMEs.
Profundiza en lo crucial que resulta, en el Chile de hoy dar un salto en la calidad y
cobertura de programas de capacitacion laboral y de empresarios pequenos. Se extiende
en la importancia de impulsar la intermediacion para cruzar oferta y demanda laboral con
propuestas para mejorar sustancialmente el funcionamiento de las OMILs. Finalmente,
plantea propuestas para una Politica Nacional de Empleo, dentro del Modelo de Protecciéon
Social impulsado con tanta decision por el Gobierno de la Presidenta Bachelet, acentuando
la sinergia entre la Agenda de Desarrollo Social y una vigorizada Agenda de Desarrollo
Productivo. En breve, esta propuesta es un aporte sustantivo y relevante para el debate y
la accion.

Ricardo Ffrench-Davis
Premio Nacional de Ciencias Sociales y Humanidades

Santiago, noviembre de 2009
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Infroduccion

La apertura comercial, la innovacion y el cambio tecnolégico, junto con convertirse
en factores constitutivos del desarrollo del pafs son también una fuente de mayor
volatilidad en los mercados, sobre todo en el mercado laboral. Las fluctuaciones
de los ciclos econémicos dejan patente la sensibilidad y vulnerabilidad del mercado
de trabajo, toda vez que actlan como variables de ajuste tanto en las fases de
expansién como de contraccion en la actividad econémica.

La ultima gran crisis financiera incubada durante el afno 2007 y otras como la crisis
de la deuda de 1982 o la crisis asiatica de 1997-1998, han causado conmocion en
la poblacion y una gran preocupacion en los gobiernos de América Latina sobre
cémo enfrentarlas y salir fortalecidos de ellas. Esto, sumado a la necesidad de apoyar
a la poblacién vulnerable de manera de evitar que se acentlen las inequidades
existentes en la sociedad, junto con mejorar su capacidad de adaptaciéon frente
a escenarios de riesgo, configuran un cuadro que hace cada vez mas evidente la
necesidad de que los gobiernos se aboquen al fortalecimiento de sus sistemas de
proteccion social.

Chile ha logrado importantes avances en esta materia. Durante las Ultimas décadas
se han realizado esfuerzos por aumentar la cantidad y calidad de las politicas
sociales de manera de contar en la actualidad con un sistema de proteccion social
que permita neutralizar o reducir la vulnerabilidad de personas afectadas por
enfermedades, invalidez, vejez, desempleo y pobreza. La red de proteccion social
cuenta con un conjunto de beneficios que buscan cubrir las principales necesidades
de la poblaciéon a lo largo de todo su ciclo de vida, como son el programa de
proteccién a la primera infancia “Chile Crece Contigo”, las becas de educacion
escolar y educacion superior, el subsidio a la contratacién de jovenes, las garantias
explicitas de salud entregadas por el plan AUGE, los subsidios para la vivienda,
el Sistema Chile Solidario -que atiende a la poblacion mas vulnerable del pais- el
seguro de cesantia con cada uno de sus componentes que buscan fortalecer la
intermediacion laboral, la “Pension Basica Solidaria” y el “Bono por Hijo Nacido
Vivo o Adoptado”. Todas estas iniciativas son parte de la respuesta que como pais
hemos sido capaces de construir para darle sustentabilidad a nuestro proceso de
busqueda de crecimiento econémico con equidad.
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Si bien Chile ha comprendido la necesidad de contar con un sistema de proteccion
social capaz de cubrir y proteger a las personas en las distintas dimensiones de su
desarrollo, lo cierto es que este sistema se encuentra avanzado, pero incompleto,
sobre todo si nos comparamos con el mundo desarrollado.

Una de las etapas en la que persisten falencias en proteccién social corresponde a
la del ciclo de vida laboral de las personas. Aun cuando se han impulsado politicas
gue se enmarcan en esta légica como las reformas al seguro de cesantia, el subsidio
al empleo joven y las medidas asociadas a la reforma previsional, éstas no logran
constituir un sistema integral que entregue garantias de derechos y acceso universal
a un conjunto de prestaciones que posibilite la construccion de un itinerario y
trayectoria laboral ascendente para todos los chilenos y chilenas.

Pero ¢es necesario y eficiente fortalecer el sistema de proteccion social en materia
de empleo? Para responder esta pregunta resulta imprescindible considerar el rol
de la fuerza de trabajo en el desarrollo productivo y de los mercados. Los factores
productivos de capital y trabajo son relevantes para el desarrollo econdmico de
un pais. La globalizacion ha hecho posible una gran movilidad del factor capital,
lo que no ocurre con el factor trabajo. Por lo tanto, las diferencias en productivi-
dad entre Chile y los paises desarrollados se alojan efectivamente en este ultimo,
surgiendo la necesidad de proveer de una mayor y mejor dotacién de capital
humano por medio de un sistema de formacién permanente, que nos traslade a
ser un pais con mejores perspectivas laborales y calidad de vida de los trabajadores
y sus familias. Esto es trascendental para pensar en continuar con una senda de
mayor crecimiento con equidad, mejorando la empleabilidad de las personas y la
competitividad del pais.

En concreto, en materia de empleo y empleabilidad de los trabajadores existe un
conjunto amplio de programas de empleo y capacitacién. En ellos, el rol del Estado
es preponderante a la hora de constituir la oferta publica. Pero, en su mayoria,
estos instrumentos se encuentran desarticulados y atomizados institucionalmente,
desaprovechando la generacion de sinergia y produciéndose una baja efectividad
para corregir las imperfecciones del mercado del trabajo como las barreras de
entrada, el estancamiento de las condiciones laborales y salariales de quienes se
han insertado en el mercado y, sobre todo, manteniendo una limitada acumulaciéon

de capital humano necesaria para el desarrollo chileno.
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Si bien, las politicas sociales durante los noventa concentraron los esfuerzos en la
disminucion sostenida de la pobreza y en la recuperacion de los requisitos de base
para garantizar condiciones de vida digna para las personas y de sustentabilidad
para el crecimiento econdmico, en la actualidad estos esfuerzos deben dirigirse a
acortar las brechas sociales para, a lo menos, igualar las condiciones iniciales de las
personas y asi velar por una trayectoria ascendente en el trabajo.

En este contexto, nuestro objetivo es identificar los desafios pendientes en materia
de empleo y proponer una estrategia pais que nos permita dar un salto definitivo
al desarrollo de Chile. En este sentido, el documento agrupa un conjunto de
propuestas que apuntan a estructurar las bases de una Politica Nacional de Empleo,
cuya construccion se enmarca dentro de un Sistema de Protecciéon Social;
conectando la agenda de desarrollo productivo, las necesidades actuales de cada
uno de los territorios y sus trabajadores y la agenda de politicas sociales.
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A. Panorama economico Yy social de
Chile en las Ulfimas décadas

1. Crecimiento economico

Durante los primeros anos de los gobiernos democraticos se lograron niveles de crecimiento histéricos,
alcanzando en el primer gobierno de la Concertacién un promedio de 7.7 %.

Posteriormente, el escenario econémico ha sido mas complejo y nos hemos visto enfrentados a
shocks econémicos externos que han repercutido en los niveles de crecimiento del pais.

Como resultado de la dltima crisis financiera mundial, y en lo que va del gobierno de la Presidenta
Bachelet, el crecimiento promedio del PIB ha sido de 4.1% y se espera una cifra de cierre aun
menor debido a la desaceleracién registrada producto del contagio de la crisis mundial.

Aun asi, y haciendo un balance de los ultimos 20 afos, es posible afirmar que Chile ha triplicado
su PIB per capita de US$ 4.703 en 1990 a US$ 14.510 en el ano 2008 (PPP)'.

Cuadro 1
Tasa de Crecimiento del producto en los diferenfes gobiernos

Anhos Tasa de crecimiento del PIB
(porcentajes)
1974 - 1989 2.9
1990 - 1993 7.7
1994 - 1999 5.4
2000 - 2005 4.3
2006 - 2008 4.1

Fuente: Elaboracion propia, de acuerdo a cifras del Banco Central de Chile.

Si bien son considerables los éxitos alcanzados, persiste el desafio de continuar cerrando las brechas
con el mundo desarrollado. En efecto, el PIB per capita de Chile representa menos del 40% PIB
per capita de los paises que conforman el G-7.

Surge entonces la necesidad de consolidar una nueva etapa de alto y sostenido crecimiento
econoémico, tal como se exhibia hasta antes del contagio de la crisis asiatica, pero sin descuidar
los aspectos vinculados a la distribucion del crecimiento y asi perseverar en los objetivos que tiene
el pais en materia de equidad.

' Segun cifras reportadas por el Fondo Monetario Internacional (FMI).
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2. ¢éHemos logrado el éxito en la superacion de la pobreza?

El fendmeno de la pobreza no sélo se traduce en bajos ingresos, sino que es auin mas complejo,
ya que afecta el bienestar del ser humano. Para hacerle frente debemos concentrarnos en todo lo
que ella involucra. Vivir en situacién de pobreza significa tener un acceso limitado y en ocasiones
inexistente a bienes y servicios que, en su mayoria, son indispensables para cubrir las necesidades
de alimentacion, salud, educacién, vestuario, vivienda y transporte.

La pobreza es una realidad que todos los paises buscan erradicar, pero requiere ser combatida en con-
junto con la elaboracién de estrategias de desarrollo y crecimiento y no de manera disociada. No po-
demos esperar volver a la senda del crecimiento y después replantearnos cémo combatir la pobreza.

Si observamos el desarrollo del pafs, en perspectiva histérica y comparada, encontramos que
ha sido exitoso en enfrentar el problema de la pobreza. Al inicio de los noventa, los niveles de
pobreza alcanzaban el 39% de la poblacion, la que durante los gobiernos de la Concertacién ha
disminuido en 25 puntos porcentuales.

La valoracién de estos resultados no debe llevarnos a descuidar esta tarea, puesto que méas de dos
millones de personas permanecen bajo la linea de la pobreza.

Cuadro 2
Evolucion de los niveles de pobreza e indigencia, 1990 -2006

] Indigencia B Pobre no Indigente

Porcentajes
256

40

30

20

1990 1932 1994 1996 1998 2000 2003 2006

Fuente: Encuesta Casen, Mideplan.

Si bien el logro es sustantivo considerando la situacion en que se encontraba el pais luego de 16
afnos de dictadura, hoy los desafios son variados. Debemos apuntar a reconocer la pobreza no
s6lo como un resultado absoluto de la misma, sino mas bien profundizar sobre la pobreza relativa,
es decir, aquella que identifica brechas respecto del resto de la poblacion y ampliar el foco sobre
todas aquellas personas que viven en torno a la pobreza y que, finalmente, entran y salen de ella
de manera sistemética.
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3. La educacion

Las reformas de educacion realizadas en el pafs dan cuenta de mejoras en la cobertura educacional.

Como se observa en el cuadro 3, junto con mantenerse desde los noventa los altos niveles de
asistencia a centros educacionales de la poblacion entre 6 y 15 afios, se registra un incremento
en la asistencia a establecimientos educacionales de los menores entre 3 y 5 afos, gracias a las
politicas de proteccion a la infancia con el aumento de jardines y salas cuna, y de los jévenes entre
los 15y 18 afios, gracias a los avances en cobertura de educacion secundaria.

Cuadro 3
Evolucion de la poblacion de 0 a 24 afos que asiste a un establecimiento educacional

90 ~
80
70
60
50
40

30 \
20

10
0

]

p

01 2 3 45 6 7 8 9 10 1 12 13 14 15 16 17 18 19 20 21 22 23 24
—— 1990 |6 1 6 14 29 53 83 97 99 99 99 99 98 9% 93 8 77 70 54 41 29 21 14 10 7
—=— 2003 6 12 27 52 78 97 99 10 10 10 10 99 99 98 95 92 86 67 47 39 36 33 28 26

2006 |4 8 17 36 64 87 97 99 99 99 99 99 99 99 97 95 92 85 62 45 41 40 37 30 26

—

Fuente: Encuesta Casen, Mideplan.

En la actualidad, la cobertura de educacién basica alcanza un 94% mientras que la de ensefianza
media llega a un 81%?2, siendo el acceso a la educacion superior donde aun existe una amplia brecha.
Segun estimaciones sobre el grupo etareo, entre los 18 y 24 afos, la cobertura educacional en el
aflo 2006 fue de 34%, pero con un acceso desigual entre los distintos grupos socioeconémicos.
Algunas de las razones que explican esta desigualdad son: i) la menor calidad de la educacién publica
que se traduce en que los alumnos de colegios municipales y de familias mas pobres tengan
menor probabilidad de obtener un alto puntaje en la Prueba de Seleccién Universitaria (PSU) que
aquellos que han asistido a establecimientos privados; ii) el alto costo de estudiar, donde, segun
informes de la OECD y del Banco Mundial sobre la educacién superior en Chile, el promedio de
los aranceles corresponde al 30% del ingreso per capita del pafs.

2 Tomado del Ministerio de Educacion, Departamento de Estudios y Desarrollo, Indicadores de la Educacion, 2007.
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Estas razones explican los origenes de las actuales y posibles futuras desigualdades, tal como se
observa en las remuneraciones de los trabajadores de acuerdo al cuadro 4. La diferencia salarial
entre quienes no tienen escolaridad y quienes han alcanzado ocho afios de escolaridad es baja.
Levemente superior es el diferencial entre quienes presentan ocho o menos afos de escolaridad y
12 anos de escolaridad, pero a partir de los 12 afos se observan importantes incrementos salariales,
lo cual corresponde a la educacion superior.

Cuadro 4
Ingreso promedio mensual por afios de escolaridad, 2006

Pesos
1.200.000

1.000.000
800.000
600.000
400.000
200.000

0

0 1 2 345 6 7 8 91 1M1 13 1415 16 17 18+
Escolaridad

Fuente: Encuesta Casen, Mideplan.

4. El empleo

La crisis asiatica dejé a Chile sumergido por largos afios en un alto nivel de desempleo que sélo
luego de siete afios se logré sostener a la baja, retomando en el afio 2007, niveles cercanos a los
que se registraban hasta antes de la crisis. En efecto, la tasa de desempleo llegd a un promedio
de 7.1% en el 20073, pero a partir del afio 2008 comenzé a aumentar, esperandose una tasa
significativamente mayor para el 2009.

En efecto, durante el afo 2009, la situacion del empleo ha ido empeorandose, llegando a niveles
sobre el 10%. Al igual que en los niveles de crecimiento del producto, gran parte de esta cifra se
explica por la crisis financiera mundial, donde la fuerte desaceleracién econémica ha presionado
al alza la tasa de desempleo. Pero la preocupacién actual no es sélo disminuir el desempleo, sino
también hacerlo en el menor tiempo posible, evitando una situacion como la ocurrida tras la crisis
asiatica donde sélo a partir del afio 2005 se logré comenzar a retomar la senda de empleo que
existia previo a la crisis.

3 Promedio calculado a partir de la Encuesta Nacional de Empleo del Instituto Nacional de Estadisticas, INE.
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Cuadro 5
Tasa de desempleo nacional, 1999-2008 (porcentajes)

Porcentajes
n
10.1
9.9
I
8
1
6

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente: Elaboracion propia, Encuesta Nacional de Empleo, INE.

Pero el desempleo no es la Unica materia de preocupacién. La participacion laboral, la situacion
de las mujeres y los jovenes y calidad de los empleos, son aspectos relevantes donde se requiere
avanzar.

Si bien el empleo ha presentado fuertes fluctuaciones en el transcurso de las Ultimas décadas, la
participacion laboral permanece practicamente inalterada, llegando a un modesto 56% en el afno
2008. A nivel comparado, la tasa promedio de participacion laboral de los paises pertenecientes a la
Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econdmico (OECD) alcanzé, en el afio 2006, un 70.5%
mientras que a igual medicion* Chile presentd una tasa de participacion laboral de 62.6%.

En particular, la situacion en el mercado laboral de grupos especificos como mujeres y jévenes
también es materia de preocupacion para la elaboracion de politicas. Cifras que se desprenden
de la Encuesta Nacional de Empleo del Instituto Nacional de Estadisticas, indican que la tasa de
participacion laboral femenina ha superado la barrera histérica del 40%, pero adn cuando ésta
ha aumentado, el nivel de participacién es sustantivamente menor al registrado en los paises de la
OECD, e incluso menor al de otros paises de la regién. En efecto, la tasa de participacion laboral
femenina para el afio 2006 de los paises de la OECD llegd a ser un 60.9%?°, destacando entre
ellos, Suiza (77.7%), Dinamarca (76.7 %) y Canada (73.5%), entre otros.

Adicionalmente, existen sustantivas brechas sociales al interior del segmento femenino. La parti-
cipacioén laboral de las mujeres no es igual entre los quintiles de ingreso, existiendo bajos niveles
de participacion en los quintiles mas pobres. El quintil de mas bajos ingresos presenta una tasa de
participacion laboral femenina de 27%, mientras que las mujeres del quintil mas rico participan
en el mercado en un 59.9%.

4 La OECD mide la tasa de participacion laboral entre los 15 y 64 afos de edad. Para hacer el ejercicio comparativo
con Chile se utilizd la Encuesta CASEN 2006 y se realizaron los mismos cortes de edad.
> Cabe mencionar que para igual medicion la tasa de participacién comparable en Chile es de 44%.
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Cuadro 6
Tasa de participacion laboral Femenina [porcenfnjes]

[ Todas B Menores de 65 afios

Porcentajes

Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5 Total

Elaboracién propia a partir de la Encuesta Casen 2006, Mideplan.

Por su parte, los jovenes presentan tasas de desempleo que corresponden a tres veces la tasa de
desempleo de los adultos. Segun la Encuesta Casen 2006, el desempleo de este grupo alcanza
el 17% entre los 15y 24 afios y su participacion laboral es del 36%. En estandares comparados,
los paises de la OECD presentan un desempleo juvenil de 12.4%, y una tasa de participacion
laboral de 49.5%. Si bien existen brechas, las diferencias son menos marcadas que en el caso de
las mujeres.

Pero el desempleo de los jévenes no se puede abordar de igual forma que el desempleo de los
adultos. AUin cuando ciertas tareas y tiempos especificos de trabajo en el mercado, no son considerados
Ccomo una amenaza a la participacion en el sistema escolar, sino méas bien una forma alternativa
de aprendizaje, ésta debe ser desarrollada dentro de estandares establecidos. Segun la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), el trabajo infantil y adolescente no siempre es considerado negativo
para el desarrollo y crecimiento del menor. Este podria contribuir en experiencia laboral y aprendizaje
de habilidades adicionales a las entregadas por el sistema educacional. El problema surge cuando
el trabajo interfiere con las labores educacionales. UNICEF, por su parte, afirma que no hay que
oponerse a que nifos y ninas trabajen, mientras el trabajo no afecte sus necesidades esenciales
como la salud, el desarrollo ni la educacién. Sostiene que, para el grupo de jévenes entre 15y 17
anos, el trabajo inferior a media jornada (22 horas semanales o menos) no serfa limitante para su
desarrollo personal, inclusive podria contribuir al aprendizaje de un oficio.

Por lo tanto, la estrategia del Estado para hacer frente al problema de los jovenes es posible
diferenciarla segun los segmentos de edad. Entre los 20 y 24 afos se debe apoyar el aumento de
la participacién laboral y la disminucién de las altas tasas de desempleo, mientras que en el segmento
entre 15y 19 anos el esfuerzo publico se debe orientar a la retencion en el sistema escolar para
garantizar el cumplimiento de la escolaridad obligatoria de 12 afios y, complementariamente,
ofrecer oportunidades formativas a nivel técnico o superior, sin la necesidad de apartarlo del
mercado laboral.
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Existe también un problema de mayor complejidad. La inactividad de los jovenes tanto en el mercado
laboral como en la educacion. Al observar el comportamiento de los jévenes en el mercado laboral
y en el sistema educacional se identifican altos niveles de inactividad, junto con brechas significativas
entre el decil de ingresos mas pobre y el mas rico. Mientras en el decil mas rico un 6% de los
jovenes entre 20 y 24 afios se encuentra en condicion de inactividad laboral o desempleo y sin
participar en el sistema escolar, en el decil mas pobre esa magnitud aumenta al 40%. Estas brechas
sociales se reiteran en el tramo de edad entre 15y 19 afos.

Cuadro 7
Inactividad, segin deciles de ingreso autonomo y edad [pnrcenfnjes]

Porcentajes

40

30

20

” dis |

| Hdlm
| ] I} \Y \Y Vi VI Vi IX X

Total
| 15-19 18 14 13 1 12 1 8 6 9 6 12
W 20-24 40 30 27 19 14 12 1 9 8 6 17

Fuente: Elaboracion propia, Encuesta Casen 2006.

Es también de interés conocer la composicion de la ocupacion y de los desocupados. Las estadisticas®
indican que de las personas en edad de trabajar, solo el 30% del decil mas pobre tiene empleo
mientras que en el decil mas rico el 70% lo tiene. Este grupo, junto con las mujeres y los jovenes,
es prioritario en politicas publicas. En este segmento se requieren concentrar estrategias orientadas
a disminuir las brechas existentes entre los quintiles de ingresos mediante programas de reesco-
larizacién, capacitacion continua y empleo.

Pero el foco de interés no estd sélo en las caracteristicas cuantitativas del empleo, sino también en
las cualitativas. Si bien la informacién disponible es escasa, es posible identificar que entre el afio
1994 y 2006, se produjo una disminucién relativa de los contratos indefinidos en el segmento de
trabajadores asalariados, pero un aumento de aquellos a plazo fijo o por obray faena, junto con
un aumento de los trabajadores sin contrato.

6 Calculo realizado en la Encuesta Casen 2006.
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Cuadro 8
Caracterizacion de los trabajadores asalariados, 1994 -2006 [porcenfnjes]

Tipo de contratos 1994 2000 2006
Indefinido¥ 68 64 58
No indefinido® 8 12 18
Sin contrato 20 23 22

Fuente: Encuesta Casen, 1996-2006.

Notas:

al Para 1994 se entiende indefinido como aquellos trabajadores
contratados y con una relacion permanente con el empleador.

b/ Incluye contratos a plazo fijo, obra y faena, temporales. Para el ano
2006 incluye también contratos de aprendizaje y servicios transitorios.

Se alerta con esto la necesidad de relevar la preocupacion sobre la calidad de los empleos en las
mediciones mensuales de éste, es decir, junto con recolectar y publicar informacion sobre la tasa
de desempleo también se requiere realizar lo mismo sobre los niveles de calidad de los empleos.
Esta preocupaciéon se hace mas relevante en momentos de crisis econémicas ya que los efectos
no solo se ven en la disminucién de la cantidad de empleos sino también en la calidad de los
empleos disponibles.

5. Productividad y distribucion de ingresos

Una deuda que aun permanece latente en el pais es mejorar la desigual distribucion de los
ingresos. Asi, el desafio de la equidad supone que junto a la mantencion y profundizacion de las
politicas sociales compensatorias dirigidas hacia sectores mas vulnerables de la sociedad, exista el
disefio e implementacion de una Politica Nacional de Empleo que apunte a resolver las desigualdades
que se generan en la economia, mediante la correccion de las brechas de productividad, privilegiando
la intervencion publica hacia los sectores méas precarios de la fuerza de trabajo.

Si no se tiene una politica redistributiva de alto impacto, el crecimiento econémico por si sélo no
podria corregir las brechas de ingresos, de hecho, incluso, podria aumentarlas. Al existir crecimiento
los sectores de alta productividad se expanden de manera dindmica, pero no asi aquellos de baja
o mediana productividad que tienen un crecimiento menor y se encuentran lejanos de quienes
reciben los frutos de la bonanza econémica pudiendo aumentar la distancia entre ambos. Pero
esto jes un problema por si mismo? al perecer si, si consideramos que la mayor generacion de
empleos se da en los sectores de mas baja productividad, como se aprecia en el cuadro 9, la que
luego se traspasa a las remuneraciones de los trabajadores y, por lo tanto, al acceso a bienes y
servicios de ellos y sus familias.
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Cuadro 9
Distribucion de ocupados segun productividad, 2006 [porcentajes)

Productividad alta 26.7
Empleados y obreros (200 y méas personas) 23.2
Empleadores (200 y mas personas) 0.1
Cuenta propia (profesional y técnico) 3.4
Productividad intermedia 31.0
Empleadores (10 a 199 personas) 0.7
Empleados y obreros (10 a 49 personas) 17.1
Empleados y obreros (50 a 199 personas) 13.2
Productividad baja 42.3
Empleados y obreros (menos de 5 personas) 8.7
Empleados y obreros (6 a 9 personas) 4.9
Empleadores (menos de 5 personas) 1.9
Empleadores (6 a 9 personas) 0.6
Servicio doméstico 6.2
Cuenta propia (no profesional ni técnico) y familiar no remunerado  20.0
Total 100.0

Fuente: Tomado de Infante y Sunkel (2009) y Encuesta Casen 2006.

Tal como lo menciona Tokman (2007), en los paises desarrollados la insercién laboral es mas
homogénea con un funcionamiento del mercado en torno al pleno empleo y con la existencia de
proteccion a los desempleados, mientras que en los paises en desarrollo, como Chile, la insercion
laboral presenta una mayor heterogeneidad que se asocia a los diferentes niveles de productividad
gue se presentan en el mercado.

Si realizamos un ejercicio simple y analizamos el ratio entre producto interno bruto y rama de
actividad econémica, no es dificil notar que el mayor PIB/Trabajador se concentra fuertemente en
un sector econémico y que el ratio mayor representa 43 veces el ratio menor.
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Cuadro 10
Generacion de empleo y PIB por rama de actividad econdmica, 2008

Rama actividad econdmica |  Empleo (M) PIB (MMM $ corrientes) PIB/Empleo (MM)
Minas y canteras¥ 99 18.539 186.5
Electricidad, gas y agua 39 3.024 76.5
Servicios financieros 608 13.413 22.0
Construccion® 586 10.933 18.7
Promedio“ 664 8.025 12.1
Transporte, almacenaje 566 6.406 11.3
y comunicaciones

Industria manufacturera? 862 8.375 9.7
Servicios comunales 1.795 12.122 6.8
sociales, personales®

Comercio 1.318 7.767 5.9
Agricultura, caza, pesca 764 3.267 4.3

Fuente: Elaboracién propia. Estadisticas del Banco Central de Chile e INE.

a/ Incluye minerales no metélicos y metalica basica.

b/ Incluye propiedad de la vivienda.

¢/ Excluye (-) Imputaciones bancarias, (+) IVA neto, (+) Derecho importaciones.
d/ Incluye maderas, textil, papel, quimica.

e) Considera administracién publica.

Esta materia es profundizada en un estudio de Infante y Sunkel (2009) en donde se abordan los
temas de productividad y empleo. Los autores comentan una estimacién realizada por la OIT sobre
productividad en nueve sectores de la economia, segun los distintos tamafios de las empresas.
Se observa que la alta productividad se concentra en grupos sociales minoritarios. Tal como lo
muestran los cuadros B-1y B-2 del Anexo B, en el sector de la mineria se alcanza una productividad
promedio 15 veces mayor que la alcanzada en el sector de la agricultura pero, en el empleo, la
primera s6lo agrupa alrededor del 1.5% de los ocupados y la sequnda el 11%?’. La brecha es aun
mas marcada con servicios comunales, donde si bien la relacién de productividad es similar, la de
creacion de empleos en servicios comunales alcanza un 27%.

Otro estudio sobre productividad laboral es el de Auer, Berg y Coulibaly (2004) que muestra la
relacién que existe entre la estabilidad en el empleo y la productividad de los trabajadores en 13
paises de la Unién Europea, entre los aflos 1992 y 2002. Los autores encuentran evidencia a nivel
agregado que existe una relacion positiva entre la antigiiedad en el empleo y la productividad de
los trabajadores, pero esto ocurre hasta tendencias intermedias de antigliedad; luego de cierto

7 Encuesta Nacional de Empleo, INE, trimestre movil marzo-mayo, 2009.



PROPUESTAS PARA UNA POLITICA NACIONAL DE EMPLEO 25

limite el efecto en productividad comienza a decrecer tomando una estructura céncava. Aln
cuando los aspectos sobre flexibilidad laboral no son abordados en esta publicacion, esta tematica
resulta ser atractiva para la discusion.

Adicionalmente, las actividades de baja productividad pueden traer consigo no sélo una baja e
inestable generacion de ingresos, sino también mayores niveles de informalidad, que se refleja en
empleos fuera de los sistemas de proteccion.

Por lo tanto, mejorar la productividad de la fuerza de trabajo y mejorar la distribucion de los ingresos
son desafios pendientes. Segun Contreras y Gallegos (2007), entre los aflos 1990 y 2003, tanto
el coeficiente de Gini como la varianza salarial se han mantenido estables para los asalariados, es
decir, la distribucion del ingreso per cépita se mantuvo inalterada. En este mismo aspecto, es posible
observar en los resultados de la Encuesta Casen®, que tanto la relacién de ingresos auténomos
como el coeficiente de Gini presentan mejoras en término de distribucion de ingresos sélo en el
ano 2006, no siendo posible aun identificarlo como tendencia.

Cuadro 11
Coeficientes de distribucion de ingresos

Relacion ingresos ricos y pobres (20/20)
Ao Ingresos autonomos Ingresos monetarios Gini
1990 14.0 12.9 0.57
1992 13.2 12.2 0.56
1994 14.0 13.2 0.57
1996 14.8 13.8 0.57
1998 15.6 13.9 0.58
2000 14.4 13.2 0.58
2003 14.5 124 0.57
2006 13.1 11.2 0.54

Fuente: Encuesta Casen (varios anos), Mideplan.

La relacion de ingresos entre ricos y pobres para el 2006 fue de 13.1, es decir, las personas que
pertenecen al quintil mas rico de la poblacion tienen 13 veces el ingreso per capita de las personas
que pertenecen al quintil mas pobre de la poblacion. Para ser més claros, el 20% de las personas
mas pobres tiene un ingreso autébnomo promedio de $ 156.000, mientras que para el 20% de las
personas mas ricas éste alcanza a $ 1.960.000.

& Considerando que la Encuesta Casen no es el mejor instrumento para medir distribucion de ingresos en Chile.
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6. Gasto publico

El rol del Estado es preponderante en la distribucion del ingreso mediante las politicas macroeco-
némicas y el gasto publico. En efecto, al considerar la politica social y los subsidios, la relacion
de ingresos 20/20 se reduce en 6 puntos, dejando patente que las herramientas de asignaciones
del gasto publico son prioritarias a la hora de acortar las brechas de equidad y que, por lo tanto,
corresponde a una responsabilidad publica velar por su eficiencia e identificar hasta donde puede
llegar el crecimiento de la politica social.

La evolucién del gasto publico en relacion al PIB no se ha modificado en términos sustantivos
durante los gobiernos democraticos, ain cuando los ingresos si se han visto aumentados en los
Gltimos anos. Pero, debido a la crisis financiera desencadenada en el afio 2008, el promedio del
gasto publico en lo que va del gobierno de la Presidenta Bachelet, aumenta esperandose un promedio
aun mayor al cierre de su gestion.

Cuadro 12
Evolucion del gasto publico como porcentaje del PIB

Gasto Ingresos Ingresos Ingresos Balance
publico/PIB | tributarios/PIB | del cobre/PIB gobierno fiscal
central/PIB
Afo 1990 204 13.8 4.7 22.8 2.4
Aylwin (1990-1993) 20.4 15.6 2.4 22.3 1.9
Frei (1994-1999) 20.1 16.1 1.2 21.3 1.2
Lagos (2000-2005) 21.2 16.3 1.6 21.8 0.6
Bachelet (2006-2008) 19.4 18.2 4.7 266 7.2
Ano 2008 21.2 18.6 3.6 26.5 5.3

Fuente: Elaboracién propia a partir de las Estadisticas Fiscales, 2009, www.dipres.cl.

Pero ¢se asignan los recursos necesarios para enfrentar los problemas de desigualdad? En este
contexto una cuestiéon central es lo que como pais debemos conocer y enfrentar y nos referimos
a las diferencias sustantivas que tenemos con los paises desarrollados sobre la asignacion del PIB
al gasto publico, sobre todo atendiendo a la complejidad que conlleva la pretensién de hacer lo
mismo con 20 (Chile) que con 60 (Suecia), por extremar el ejemplo.
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Cuadro 13
El gasto publico como porcentaje del PIB en paises desarrollados versus Chile

65 [ Suecia
60 B Froncia
55 B Italia
g 5 [ Holanda
%T’ a5 B Alemania
5 2 B Norvega - - - -
35 I Reino Unido - - —
30 ] Espaiia
25 M Chile
20
15
1960 1970 1980 1990 2000 2004
Fuente: Banco Mundial.

Por lo tanto, el impulso a la nueva etapa de crecimiento econémico requiere innovacion y vision
integral de las politicas publicas. S6lo enfrentando integralmente las condiciones estructurales de
mayor inequidad que se generan en la economia es posible sustentar una trayectoria orientada
hacia al desarrollo del pais.
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B. éComo Funciona la politica publica?
1. Capital humano

En politica publica existen herramientas para la acumulacién de capital humano como es la
capacitacion laboral. Su objetivo es aumentar la productividad y, por ende, la empleabilidad de
los trabajadores en el mercado laboral. Esto deberfa traducirse en el aumento y estabilidad de
sus ingresos y el de sus familias, con los consecuentes resultados esperados en el aumento
de productividad en la economia y, por tanto, de un impacto positivo en la distribucion de los
ingresos en la poblacion.

En Chile, el mayor instrumento de capacitacion es la franquicia tributaria que consiste en que las
empresas pueden invertir en capacitacion hasta la suma equivalente al 1% de las remuneraciones
imponibles pagadas a los trabajadores en el ejercicio anual, lo que luego se descuenta del monto
a pagar de sus impuestos.

En el afo 2008 la franquicia tributaria concentrd aproximadamente el 75% de los recursos fiscales
utilizados para capacitacion en el pais. El 25% restante se distribuye en un conjunto de programas
mas pequefios que atienden a poblaciones especificas como a jévenes, mujeres, una linea especial
para microempresarios, becas para MYPES y el Programa Chile Emprende, entre otros.

El problema es que con estas herramientas de acumulaciéon de capital humano para la poblacion
activa o potencialmente activa, la relacion entre capacitacion, empleabilidad, ingresos y distribucion
de ingresos no se ha hecho evidente. A nuestro juicio, gran parte se debe a falencias existentes
en el &rea de la capacitacion como relatamos a continuacioén.

a) Escasa inversion en capacitacion laboral y deficiente asignacion

La inversion en capacitacion laboral en Chile es escasa y se encuentra concentrada en los sectores
de mayores ingresos y en las empresas mas grandes.

Hagamos un ejercicio simple. Segun la informacién recolectada en la Encuesta Casen 2006 la
fuerza de trabajo en el pais alcanzaba a siete millones de personas. Al considerar sélo a las
personas pertenecientes a los tres primeros quintiles de ingreso y asumiendo que la franquicia
tributaria fuera un beneficio adquirido una sola vez por cada trabajador, con capacitaciones que
tienen una longitud promedio de 80 horas, esto representaria un gasto individual de $ 250.000
(US$ 455) en promedio y capacitaria a 422 mil trabajadores, lo que corresponde al 10.8% de la
fuerza de trabajo de los tres quintiles mas pobres. En consecuencia, es posible afirmar que los
recursos disponibles para capacitacion son escasos.

Adicionalmente, existen problemas en la asignacion. La teoria nos indica que la decision de
capacitacion laboral en manos de la empresa discrimina a favor de capacitaciones especificas. Si
entendemos capacitacion “general” como aquella que tiene un efecto positivo sobre la productividad
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del trabajador, independiente de la empresa en que éste se encuentre, y “especifica” a aquella
destinada a capacitar sobre tareas determinadas que finalmente se traduce en mayor productividad
para el trabajador pero sélo mientras éste se desemperie en una empresa y, por o tanto, la apropiacion
de la empresa sobre los aumentos de productividad del trabajador, entonces las empresas esta-
rian mas dispuestas a financiar capacitaciones especificas®. En sintesis, las empresas no tendrian
incentivos a desarrollar capacitaciones generales que incrementan la productividad futura del
trabajador, tanto en la misma empresa como en el resto del mercado laboral, impidiendo que la
inversién en capital humano pertenezca al trabajador. Es por esto que las empresas discriminan a
favor de las capacitaciones especificas sin importar cuén socialmente rentable sea la capacitacion
general.

El uso de la franquicia tributaria se concentra en grandes empresas (alrededor del 75% de las empresas
participantes en el afo 2007 fueron grandes empresas), que con alta probabilidad cuentan con
recursos propios para realizar capacitaciones especificas, si asi lo requieren. Por lo tanto, el Estado
podria estar sustituyendo recursos privados por publicos en el financiamiento de la capacitacion
de trabajadores mas que estar apoyando al mercado en el aumento de la productividad del pafs
mediante la generaciéon de nuevas instancias de capacitacion.

Adicionalmente, la franquicia tributaria beneficia a los trabajadores de mayores ingresos y mayor
educacion, tal como se verifica en la encuesta Casen 2006 donde sélo el 2.5% (25.947) de la
fuerza de trabajo del quintil mas pobre reporta haberse capacitado en los Ultimos 12 meses en
su empresa con financiamiento publico, mientras que el 10.6% (164.596) de la fuerza de trabajo
del quintil mas rico reporta haberlo hecho.

Con todo lo anterior surge también el cuestionamiento sobre la calidad de las capacitaciones
realizadas. En efecto, los recursos de la franquicia tributaria pueden orientarse no sélo a cursos
lectivos sobre oficios sino también a seminarios, talleres, gimnasia de pausa, entre otros. Durante
el afo 2007 esto alcanzé un subsidio publico por persona de $ 62.000 y de $ 89.000 al considerar
la inversion privada; lo que se traduce en 30 horas de capacitacion'®, resultando a lo menos
cuestionable la cantidad y calidad del capital humano adicional que se estd entregando a los
trabajadores.

En concreto, si analizamos en detalle el funcionamiento de la franquicia tributaria, el primer
diagnostico es que este instrumento es econémicamente incorrecto dado que entrega a las
empresas, sin corregir desincentivos, la decision de en qué y a quién capacitar. Pero no serfa justo
ni apropiado afirmar que el instrumento no est4 funcionando correctamente dado que fue disefiado

9 Con capacitaciones generales en un mercado competitivo la empresa no puede absorber la productividad adicional
que el trabajador genera por medio de un salario menor; mientras que con una capacitacion especifica el trabajador
podria tener una remuneracion alternativa inferior a su productividad en la empresa que lo capacito, por lo que el
trabajador no captura la mayor productividad.

Durante 2007 administraron $ 64.892.118.190 de recursos publicos via franquicia tributaria, los que permitieron realizar
alrededor de 1.050.000 capacitaciones. Cabe notar que existe una inversién privada adicional de $ 28.829.330.507,
alcanzando un monto de inversion total por persona de $ 89.000 que se traduce en 30 horas de capacitacion
considerando un precio hora promedio de $ 3.000.

°
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para aumentar la magnitud de las capacitaciones junto con apoyar a las empresas a aumentar su pro-
ductividad. Por tanto, estamos frente a un gran desafio: se requiere cambiar el foco estratégico de
la capacitacion en Chile y, por cierto, corregir la imperfecciones de la franquicia tributaria sin que
ello suponga terminar con ésta.

b) Escasos recursos destinados a las MIPYME

El acceso de las micro y pequefias empresas y el segmento menor de las medianas a la franquicia
tributaria ha resultado ser escaso, de hecho, la gran mayoria de las Empresas de Menor Tamafio™!
(EMT) no han accedido a instrumentos de capacitacion y fomento disefiados por el Estado.

Como algunas de las posibles hipdtesis que se manejan en torno a estos malos resultados podriamos
mencionar lo siguiente:

e Existe un bajo incentivo a capacitarse, dado que los efectos de la capacitacién son a largo plazo
y estas empresas, sobre todo las mas pequefias, presentan ciclos de vida cortos.

e Existe un costo de oportunidad de asistir a la capacitacién por parte de los trabajadores. Las
EMT tienen restricciones de tiempo para realizar capacitacién, dado que cuentan con una
reducida dotacién de trabajadores, donde el tiempo de cada uno es fundamental para la
productividad de la empresa. Adicionalmente, si los trabajadores no ven reflejada una utilidad
personal como consecuencia de la capacitacion pueden estar mas proclives a darle un uso
alternativo a su tiempo libre.

e Las EMT presentan deficiencias en sus redes sociales y también en el acceso a la informacion.
Por lo anterior, pueden estar existiendo asimetrias de informacion sobre los efectos o beneficios
concretos que podria entregarles un curso de capacitacion, como por ejemplo, aumento de las
ventas en un tiempo determinado, disminucion de los costos en un monto relevante, disminucion
del tiempo dedicado en la produccién de un determinado bien u otros.

e Presentan restricciones de liquidez y también restricciones en el acceso al crédito, lo que les
impediria financiar capacitaciones via franquicia tributaria.

Dado que el acceso a la capacitacion via franquicia tributaria es bajo, se han disefiado instrumentos
gue permiten a este segmento productivo acceder a la capacitacion laboral por medio de programas
sociales del Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE). Pero esto no ha logrado resolver
el nucleo del problema.

" Entiéndase por empresa de menor tamano a todas aquellas que entran dentro de la clasificacion de micro, pequena
o mediana. Segun el Estatuto MIPYME la categoria mas usada hoy en Chile para diferenciar el tamafo de las
empresas es segun el valor de las ventas anuales: microempresas con ventas anuales de hasta 2.400 UF, pequefias
empresas con ventas anuales entre 2.400 y 25.000 UF, medianas empresas con ventas anuales entre 25.000 y 100.000
UF, grandes empresas con ventas anuales superiores a 100.000 UF. Otra forma de clasificar a las empresas es por
el nimero de trabajadores, donde las microempresas tienen hasta 9 empleados, pequefias empresas tienen entre
10 y 49 empleados, medianas empresas tienen entre 50 y 199 empleados y grandes empresas tienen sobre 200
empleados.
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De la mesa de trabajo interministerial, que se realizé en el marco del Consejo Asesor Presidencial
de Equidad y Trabajo, se desprendi6 que la oferta de capacitacion existente es poco pertinente,
de baja calidad, demasiado transversal y que no logra atender las necesidades reales especificas
y/o de corto plazo de las EMT. Estos problemas pueden deberse a:

e Los subsidios apuntan a la ejecucion de la capacitacién y no a la calidad ni a los resultados, ni
al impacto o mediciones de impacto de los cursos.

® |a mayor demanda de capacitacion proviene de las empresas medianas y grandes, por lo tanto,
al operar las fuerzas del mercado la oferta de capacitacion busca atender esta demanda. En
consecuencia, se omiten los requerimientos especificos de la micros y pequefias empresas, que
adicionalmente necesitan una mayor inversion de recursos y de tiempo.

e La cobertura de instrumentos de capacitacion es limitada. Los recursos destinados a capacitar
trabajadores de MIPYME alcanzaron a cubrir en el ano 2008 a 40.000 personas via Fondo de
Capacitacion y 4.000 personas por medio del Programa Chile Emprende. Esto representa el
1.7% de los trabajadores de empresas de menos de 10 personas (microempresa).

® Elsistema de capacitacion y la oferta en general estd compuesta por acciones aisladas que no
apuntan al desarrollo de competencias complejas. El mercado no ha logrado establecer una
oferta de formacién continua, no siendo posible garantizar la continuidad de estudios.

Considerando que alrededor del 75% de la fuerza de trabajo'? se desempefia en empresas de
menor tamafo se hace indispensable dotarlos de capital humano que les permitan obtener y
generar empleos de mejor calidad y mayor productividad.

¢) Capacitacion e insercion laboral

Como se ha mencionado, la capacitacion la hemos concebido segun el enfoque convencional
planteado por Becker (1964). Es decir como una inversién que incrementaria el stock de capital
humano de los trabajadores lo que finalmente se traduciria en un aumento de su productividad
laboral.

Para que el estrecho vinculo entre capacitacion y productividad se genere, se requiere que el
planteamiento de la misma tenga su mirada en la insercion laboral. Si bien algunos podrian
argumentar que éstos son principios basicos y redundantes, resultan ser los mas complejos de
establecer y aplicar.

12 Propuesta del Sistema Nacional de Capacitaciéon Empresas de Menor Tamano 2008, Ministerio de Economia. Cifras
de la Encuesta Casen 2006 indican que alrededor de un 63% de los ocupados se desempefian en empresas de menos
de 50 trabajadores.
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Chile es un pafs con un gran nivel de centralismo y esto se refleja en las decisiones de capacitacion.
El resultado final es que la acciones de capacitacion no se encuentran conectadas con las demandas
del mercado laboral y de los sectores productivos, por lo tanto, lo que deberia dar como resultado
un aumento en la productividad no se ve reflejado en el mercado.

Por otro lado, la seleccion de los beneficiarios de la capacitacion es realizada de manera descentralizada
por los Organismos Técnicos de Capacitacion (OTEC) donde existe el espacio a decisiones discrecio-
nales' de actores politicos en las distribuciones regionales. Las OTEC requieren un minimo de
asistencia por persona para que se les pague la capacitacion realizada. Por lo tanto, se generan
incentivos perversos a realizar un “descreme” en la seleccion de los beneficiarios de manera de
asegurar que participen en sus cursos aquellos con menor probabilidad de desertar, es decir,
aquellos con menores costos de ejecucion. Esto se traduce en que no se seleccionan a los mas
vulnerables del grupo objetivo.

Adicionalmente, sélo un nimero muy reducido de estrategias de capacitacion considera el vinculo
con la intermediacién laboral durante y al finalizar el proceso. Un buen ejemplo de esto es el Programa
“Jévenes Bicentenario”. Pero, en este sentido, el problema no es solo de la capacitacion o de la
institucion capacitadora sino también del practicamente inexistente sistema de intermediacion
laboral.

d) Déficit de cobertura educacional en el segmento de 25 aiios y mas, especialmente de
40 y mas anos

Tal como se menciond, el sistema educacional ha logrado avances considerables respecto a su
cobertura encontrandonos hoy con una cobertura practicamente total en la ensefianza basica
y media. Pero ;qué pasa con las generaciones anteriores que no gozaban de las oportunidades
gue existen hoy en materia de educacion? Es sobre este segmento donde se requiere inversion en
nivelacion de estudios y capacitacion.

Un 4.8% (455.000 personas) de la poblacién sobre 25 afos no sabe leer ni escribir, cifra que
aumenta a 6.6% (403.000 personas) al considerar sobre los 40 afos; siendo el promedio de
escolaridad de ambos grupos inferior a los 10 afios.

Frente a este escenario los programas de educacion de adultos ofrecen diversas alternativas para
iniciar o completar la educacion basica y media. La opciones son variadas: educacion regular
tradicional, modalidades flexibles para las personas que no pueden asistir a clases todos los dias,
programas de nivelacion de estudios con formacion laboral y programas dirigidos a grupos especificos
como para quienes requieren alfabetizacion, adultos mayores, estudiantes internos en unidades
penitenciarias y jovenes y adultos de los pueblos originarios. Si bien existen oportunidades para
la poblacion adulta, al parecer no estan logrando acceder a ella ya que menos del 1% de la

3 No existe un sistema estandarizado de asignacion de coberturas en los programas de capacitacion, como si lo hay
en los programas de empleo con apoyo fiscal gracias a la Ley de Responsabilidad Fiscal.
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poblacién con menos de 12 afios de escolaridad, mayores de 40 afios, se encuentra participando
en algun programa de nivelacion de estudios dirigido a personas que no completaron la ensefanza
media o basica.

Por el lado de la capacitacion, la inversion actual de programas especiales es de 40 mil millones
de pesos, donde soélo un 4% de este presupuesto es focalizado en 2.800 adultos mayores de 40
anos para reconversion laboral.

e) Competencias laborales

Se ha avanzado en disefar e instalar un Sistema de Nacional de Certificacion de Competencias
Laborales. El Sistema de Certificacién busca:

e FEstablecer los mecanismos de acreditacion de los Organismos Capacitadores para ofrecer
servicios de aseguramiento de la calidad.

e Definir los procedimientos de evaluacion para determinar si un individuo posee la competencia.
Establecer los principios que normen la expedicién de la documentacién que certifique el
dominio de la competencia.

e Definir de manera sistematica los distintos posibles perfiles a certificar.

Pero no contamos con una logica en Certificacion de Competencias Laborales y Sistema de
Cualificaciones comin de manera de lograr establecer una sola ruta de formacion identificando
no sélo las ramas econdmicas y los oficios, sino también los titulos técnicos y profesionales. Esto
crea un déficit comparado en el suministro de competencias en la poblaciéon adulta con respecto
a los paises desarrollados, no sélo en términos de cobertura sino también en la calidad y pertinencia
de la educacion suministrada. Estas deficiencias se presentan en todos los niveles, incluyendo el
nivel universitario.

2. Institucionalidad, politicas y sistemas

a) Las innumerables carencias institucionales

La existencia de descoordinaciones institucionales entre unidades u organismos dependientes o
vinculados al Ministerio del Trabajo como entre unidades u organismos dependientes de diferentes
ministerios relacionados con politicas de empleo y empleabilidad, es un factor comdn conocido
y en ocasiones enfrentado pero no solucionado. Estas descoordinaciones repercuten en la
desarticulacién de los programas de capacitacion y empleo.

En efecto, el modelo de atencién e intervencion estatal para el empleo esta conformado por un
conjunto de programas aislados provenientes de distintos servicios no vinculados necesariamente
entre si, y cuya ejecucion a nivel nacional esta generalmente depositada en los municipios.
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Muchos de estos programas y servicios contribuyen de distintas maneras a un mismo fin: el empleo
con distintos grados de cobertura, calidad y recursos asociados. Sin embargo, la convergencia en un
sistema que los comunique con el desarrollo de la regién o las caracteristicas de su territorio no
esta presente, provocando fallas en la pertinencia, resultados e impacto esperado.

Por otra parte, existe heterogeneidad y variabilidad en las caracteristicas y metodologias de gestion
desarrolladas en las oficinas de empleo local conocidas como OMIL (Oficinas Municipales de
Intermediacion Laboral). En su constitucién cabe destacar su doble dependencia. Por un lado,
dependen administrativamente del municipio que les provee los recursos humanos y materiales y
a quien le deben rendir cuentas y técnicamente dependen del Servicio Nacional de Capacitacion
y Empleo (SENCE) que establece las normas de funcionamiento. Pero la dependencia en SENCE
se encuentra supeditada a las prioridades de intervencion comunal establecidas en el municipio
el cual depende fuertemente de las prioridades establecidas por el alcalde.

Existen alrededor de 290 oficinas municipales de intermediacién laboral, las cuales no tienen un
procedimiento estandarizado y estan sujetas, en muchos casos, a las decisiones discrecionales del
alcalde de turno. Un gran numero de ellas presenta niveles bajos de gestion. En efecto, estadis-
ticas obtenidas de la Bolsa Nacional de Empleo indican que del total de inscritos en los Ultimos
12 meses sélo un 20% fueron efectivamente insertados' en puestos de trabajo. Pero también
podemos identificar OMILs de muy buena gestion como lo son: La Serena, Pefalolén, Maipu,
Coronel, Puente Alto, entre otras, pero existe incertidumbre si continuaran igual camino al cambiar
el alcalde de turno y mas aun al cambiar la orientacién politica.

Entre las variables que pueden tener un efecto diferenciador en la efectividad de estas instituciones
se encuentran la cantidad y calidad de los funcionarios como su nivel educacional, oficio o
profesién, también los niveles de rotacion del recurso humano, los recursos materiales disponibles
como oficinas, computadores y sistemas de informacion, el tipo y nimero de funciones a cargo
de cada uno de los profesionales, entre las mas destacadas.

Dentro de las buenas practicas observadas en las OMILs encontramos que algunas de ellas han
desarrollado un proceso de formacién de redes como estrategia para aumentar la efectividad en
la inserciéon de los trabajadores. En este sentido, oficinas de empleo vecinas e incluso algunas
ubicadas en regiones lejanas, se articulan e intercambian informacién para responder a los re-
querimientos de las empresas, mantener un vinculo a largo plazo con ellas y, al mismo tiempo,
ampliar las posibilidades de quienes buscan empleo. Sin embargo, ésta no es la tendencia general,
sino mas bien solo se intermedia a nivel comunal repercutiendo en una baja movilidad entre co-
munas y entre los distintos sectores econémicos.

> Este dato puede estar sobreestimado si se considera que una persona puede ser colocada méas de una vez por la
OMIL en un plazo de un afo.
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Por ultimo, la gestion local asi como de la informacion de la realidad territorial no esta directamente
reflejada en el disefio de programas o servicios los cuales son realizados a nivel central. Es decir,
la l6gica de administracion y provision de servicios y beneficios centralizada prima por sobre una
institucionalidad regional, territorial o local que deberfa asumir un rol estratégico y coordinador
de las politicas.

b) Desarticulacion de politicas

Tal como lo hemos mencionado, el aparato estatal presenta un conjunto de politicas de empleo
y capacitacion separadas y desarticuladas entre ellas. Mas aun, en ocasiones presentan un disefio
similar y apuntan a un mismo segmento de la poblacién®®.

En el mismo sentido, existe un conjunto de programas de colocacién laboral como subsidios a la
contratacion, subsidio al ingreso laboral, bono por insercién laboral, entre otros, con criterios de
focalizacion similares a los de capacitacion pero que no aprovechan las sinergias posibles entre
ellos para finalizar con un mejor resultado en términos de empleo.

¢) Los sistemas de informacion

Si bien existen numerosas fuentes de informacion como es la generada por el Instituto Nacional
de Estadisticas, la Ficha de Proteccion Social, la Encuesta Casen, la informacién contenida en la
Base del Seguro de Cesantia, entre otras, existe una carencia en la lectura y completitud de ésta
por parte de los actores sociales y hacedores de politicas.

En al menos dos ejes se presentan deficiencias de informacién. El primero, correspondiente a niveles
agregados que nos permiten identificar la real situacién del empleo a nivel nacional donde no
solo la existencia de éste resulta ser relevante sino también la calidad de los puestos de trabajo,
las oportunidades de nuevos empleos productivos y las amenazas que puedan existir en algunos
sectores. No existe un sistema integrado donde sea posible conocer las contrataciones, cese de
relaciones laborales, movimiento de la fuerza de trabajo, requerimientos de oficios, niveles de
escolaridad, perfeccionamiento de capacitaciones. Avanzar en corregir estas asimetrias de informacién
es un paso importante para el pais. El otro eje es el de informacién desagregada en los distintos
aparatos del Estado, requiriéndose de un sistema centralizado que ordene vy visibilice la informacion,
los distintos programas y beneficiarios existentes.

Los beneficios de estos desarrollos son claros. No sélo le permiten a la poblacién tomar sus decisiones
de manera mas informada, sino que también entrega mayor poder a la hora de negociar. A su
vez, permite hacer un seguimiento a lo que sucede en la economia contribuyendo a reaccionar
pertinentemente frente a futuras crisis del pais o de sectores econémicos especificos. Tal como

16 Un caso es SENCE, al contar con un conjunto de programas de capacitacion que presentan estas caracteristicas.
Por ejemplo, el Programa de Aprendices, Programa Especial de Jévenes, Programa Jévenes Bicentenario, Programa
Nacional de Becas. Estos programas tienen estructuras de capacitacion y poblacion objetivo similar.
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lo propone Bravo y otros (2006) se requiere contar con indicadores en materia de empleo que
den una advertencia temprana a los shocks internos o externos que puedan estar afectando a
nuestra economia.

d) Evaluaciones de programas

Las multiples iniciativas de capacitacion, empleo y fomento en si mismo pueden ser cuestionables,
pero el problema es mas profundo si consideramos que un alto porcentaje de estas iniciativas son
medidas de las cuales no se sabe si estan generando efectos reales en la poblacion.

Se requiere considerar como fundamental a la hora de proponer la ejecucion de un programa,
identificar el modelo de evaluacion del mismo. La ausencia de evaluaciones de impacto lleva a
desconocer el impacto efectivo de las iniciativas en el empleo, empleabilidad e ingresos de los
trabajadores. Sélo con medidas como éstas es posible identificar la efectividad de las politicas.

Esto representa un insumo relevante a la hora del disefio y redisefio de las politicas publicas, siendo
una responsabilidad ante la sociedad el uso eficiente de los recursos publicos.
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C. Politica Nacional de Empleo

Volviendo a la perspectiva de proteccion social, podemos afirmar que el pais ha avanzado de
manera considerable en esta materia. Se han desarrollado diferentes sistemas sustentados en la
l6gica de proteger y dotar de mayores oportunidades a la poblacion mas vulnerable. Es facilmente
reconocible algunos de los sistemas desarrollados como:

Sistema de proteccién a la primera infancia Chile Crece Contigo.

e Acceso a la educaciéon que entrega garantias de acceso universal en su nivel primario y secundario
y se preocupa de igualar oportunidades en el acceso a la educacion superior.

e El Sistema de Prevision Social que protege principalmente a las personas después de su etapa
laboral.

e El Plan Auge que protege a la salud de la poblacion a lo largo de su vida.

e E| Sistema Chile Solidario que entrega un conjunto de subsidios y beneficios a la poblacién
mas vulnerable.

La elaboracién y concrecion de la Politica Nacional de Empleo estara orientada a establecer una
estructura de proteccion social en materia laboral para la poblacion. Por lo tanto, la mirada esta
en completar la proteccion durante el ciclo de vida, dando garantia de derechos minimos universales
a los trabajadores y trabajadoras del pais.

CICLO DE VIDA

Primera InFancia Etapa Escolar Vida Laboral Adultez Mayor

Sistema de
Proteccion
Social
Laboral

T—TPlnn AUGE - Chile Solidnriou

Sistema de
accesoala
educacion

Sistema
de Prevision
Social

Chile Crece
Configo

Su formulacién responde a la necesidad de contar con un sistema integrado y sistematizado de
prestaciones y servicios que permitan el desarrollo de una trayectoria laboral y profesional ascendente
a lo largo de la vida laboral de todos los ciudadanos y ciudadanas y de esta forma llenar el vacio
existente en términos de proteccion laboral.

Se busca apoyar a los trabajadores en su trayectoria laboral teniendo como objetivo final aumentar
la probabilidad de encontrar empleo y/o mantenerse en él, asistir a las personas mas vulnerables
mediante un sistema que disminuya las asimetrias de informacién existentes en el mercado laboral,
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apoyar la creacién y visualizacion de redes, estimular e incentivar la formacién continua de las
personas garantizando que esta formacion responda a las necesidades del mercado. Para esto,
se requiere priorizar los accesos y entrega de derechos a aquellos que se encuentran mas
desaventajados y asi lograr corregir las brechas sociales mediante el aumento de la productividad
y competitividad de la economia.

Infante y Sunkel (2009) proponen una estrategia de desarrollo inclusivo presentando cuatro elementos
para reforzar la cohesion social: la convergencia productiva, el crecimiento econémico con equidad,
la proteccion social garantizada y los cambios institucionales. Dentro de estas cuatros areas las
Gltimas dos son materia directa de una Politica Nacional de Empleo en el marco de un sistema de
proteccién social, y las dos primeras se abordan de manera indirecta mediante la politica publica,
asumiendo el Estado un rol preponderante y necesario, pero no suficiente, para lograr el objetivo
de equidad, crecimiento y convergencia productiva.

El desarrollo e instalacién de una politica de empleo a nivel pais necesita identificar diferentes
requerimientos y etapas de desarrollo. Esta debe comenzarse construyendo y dotando al Estado
de bases necesarias para la aplicacion de reformas mas profundas.

Los objetivos y desafios que planteamos como estratégicos atienden las falencias identificadas
anteriormente, tanto en materia de capital humano como aquellas referentes a institucionalidad.
Al respecto, podemos mencionar las siguientes:

e Lograr una vision global de las politicas publicas donde se articule la agenda de desarrollo
productivo con la de politicas sociales.

® Trabajar con una vision sistémica en el gobierno de manera que las politicas de empleo y las de
educacion estén conectadas y enfocadas en el aumento del capital humano y asi la disminuir
las brechas de productividad.

e Superar las brechas de productividad existentes en los tres grupos prioritarios en materia de
empleabilidad: los jovenes, las mujeres y las MIPYMES. Se requiere poner énfasis en las personas,
diferenciando la asistencia segun su situacion laboral, en los territorios, fortaleciendo la insti-
tucionalidad territorial para las tareas de informacién e intermediacién laboral, conectando las
necesidades y oportunidades de los sectores productivos con la oferta programatica; dotando
de poder decidor a los territorios y, por ultimo, en las MIPYMES apoyando el incremento de la
productividad y competitividad.

Integrar las politicas publicas para desarrollar un sistema de garantias explicitas que permita la construc-
cién de un itinerario personalizado orientado al desarrollo profesional de nuestra fuerza de trabajo.

Para abordar estos objetivos y desafios proponemos dos lineas de trabajo:
¢ Construccién de pilares para la aplicacion de la Politica Nacional de Empleo.

¢ Propuestas para el estrechamiento de las brechas productivas.
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1. Construccion de pilares para la aplicacion de la Polifica Nacional de Empleo

Son considerados como los soportes necesarios para el desarrollo e implementacion de las reformas
de fondo. Parte de estos pilares se encuentran en curso y otros propuestos a realizar.

a) Desarrollos en curso

i) Sistema de Informacion Laboral. Busca apoyar a los trabajadores en la toma de decisiones
para que éstas sean realizadas de manera informada. El sistema permitird acceder a informacion
sobre la realidad laboral de cada sector y territorio, identificando el nivel y tipo de empleos,
salarios y oficios a nivel regional y comunal.

Corregir las asimetrias de informacion no sélo disminuye las brechas de acceso, sino que también
empodera a las personas otorgandoles mayor poder de decisién y de negociacion a la hora de
buscar un empleo e incluso de decidir en qué profesion u oficio se van a especializar.

ii) Construccién de un indice de Empleabilidad. Este identificard la capacidad que ha
demostrado el trabajador en el mercado del trabajo para evitar el desempleo. Sera utilizado
para priorizar las asignaciones de apoyo del Estado a quienes sean menos empleables.

El desarrollo y correcto uso de este indicador resulta ser fundamental para avanzar en la tarea
de eficiencia y transparencia en la asignacién de los programas publicos de empleo y capacitacion.
Sera este indice el que indique quienes, dentro de un grupo de potenciales seleccionados, son
los que estan primeros en la lista para ser beneficiarios.

iii) Construccion de un indice de Calidad del Empleo. Este indice aumentar la calidad
y cantidad de informacién disponible para caracterizar y no sélo cuantificar el empleo en cada
territorio. En la actualidad sélo conocemos si existe 0 no empleo en una determinada zona,
pero no sabemos nada sobre la calidad del empleo que existe. Los problemas en el mercado
laboral pueden esconderse detras de empleos precarios y no sélo detras del desempleo. Este
indicador ayudara a cambiar el foco y ampliar la preocupacién publica hacia quienes si bien
estan trabajando lo hacen en condiciones que los mantiene o los hace mas vulnerables.

Este indice sera utilizado para apoyar la focalizacién de recursos y de medidas.

iv) Instalar una nueva y mejorada Bolsa Nacional de Empleo que apoyara la insercion laboral
de los trabajadores y su empleabilidad. Esta buscara facilitar la colocacion laboral por medio de la
busgueda de vacantes laborales y trabajadores proporcionando informacién actualizada y validada,
tanto de la poblacidon que busca empleo como de las vacantes laborales existentes en el pais.
En una segunda etapa la Bolsa deberia incluir, entre sus funciones, el matching para el acceso
a programas de empleo y capacitacién utilizando instrumentos estandarizados como el Indice
de Empleabilidad, instrumentos de diagnéstico y articuldndose con las Oficinas Municipales de
Informacion Laboral. En sintesis, el sistema deberfa disminuir las asimetrias de informacién en
el mercado, acortar los tiempos de busqueda por parte de las empresas y de los trabajadores y
aumentar la eficiencia en la asignacion de programas de manera de conectar de manera fluida
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a los trabajadores con los organismos a cargo de suministrar politicas de capacitacién y empleo.
Esta Bolsa debe ser publica, por lo tanto, funcionar en una plataforma en Internet y con acceso
libre tanto para trabajadores como para empresas.

i) Reingenieria del Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo. Se requiere repensar al
SENCE de manera de conectarlo con los cambios en la estructura productiva del pais y con las
oportunidades que abre la insercién de nuestra economia en los mercados mundiales.

e Unificar y conectar la oferta programatica utilizando una ventanilla de acceso Unica con
instrumentos estandarizados para la focalizacion y seleccion, como el indice de Empleabilidad,
junto con otros instrumentos de diagndstico para luego elaborar un itinerario personalizado.
Serd posible construir un itinerario personalizado con la canasta dptima de programas para
cada individuo. El objetivo es otorgar un modelo de formacién permanente para el empleo
que permita disminuir las brechas sociales y las brechas de productividad de los individuos
mas vulnerables.

® Mantener estrecha relacién con la Agencias Regionales de Desarrollo Productivo para
decidir en conjunto las areas y cursos de capacitacion a subsidiar e incentivar en cada
territorio.

® Formular una estrategia de desarrollo de capital humano donde la oferta de capacitacion
y la certificacion de competencias sean pertinente a las demandas laborales.

e Articular la capacitacion, la orientacion e intermediacion laboral y los incentivos a la
contratacion. Junto con eliminar la duplicidad de programas y garantizar el correcto uso
de los recursos publicos mediante evaluaciones de impacto de los mismos.

e Reformular la franquicia tributaria enfocada hacia trabajadores menos empleables y
desempleados. (i) Se definird quién es sujeto de capacitacion de acuerdo a su Indice de
Empleabilidad y qué capacitaciones seran subsidiadas por el Estado de acuerdo a las
definiciones estratégicas, los requerimientos de los beneficiarios y las demandas laborales.
(i) Se considerara un financiamiento con copago por parte de los trabajadores y asi
empoderarlo en la decision de la capacitacion. La decision de capacitacion debera responder a
una estrategia conjunta entre el beneficiario y el empleador. Si bien el aporte de inversiéon
privada en las capacitaciones via franquicia tributaria alcanza sélo un 30% de la inversion
total, ésta no tiene una estructura de incentivos formulada y se realiza sélo por requerimientos
de las empresas, por lo tanto, una propuesta es abrir las opciones de autofinanciamiento
para iniciativas de capital humano. A modo de ejemplo podriamos citar descuentos por
planilla y cuenta de ahorro con incentivos tributarios. De esta manera se puede acceder
a la capacitacién con un sistema de copago de los beneficiarios, es decir, una mezcla de
subsidio y crédito al beneficiario. (iii) Ampliar la franquicia tributaria hacia los desempleados
quienes podran dar la posibilidad de descontar esta capacitaciéon a la futura empresa que
los contraten.
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ii) Oficinas de empleo locales estructuras sobre la convergencia de criterio territorial
y sectorial que focalicen su misién en la colocacion laboral para lo cual deberan tener un buen
manejo de las necesidades y oportunidades productivas, conocimientos de la oferta publica 'y
metodologias de intermediacion laboral.

® Articular la institucionalidad territorial bajo la légica de sectores productivos comunes
mas que por municipios independientes de manera de generar una sinergia natural
entre comunidades cercanas con objetivos estratégicos similares y asi evitar el riesgo
moral detrds de un municipio dependiente de una coalicion politica. Para esta tarea se
propone definir coordinadores territoriales a cargo del SENCE que sean los encargados
de generar las redes entre las OMILs de su territorio y definir las metodologias de trabajo,
junto con relevar el rol de la OMIL en su Municipio.

® Estas instituciones deberan ser las encargadas de “traducir” las politicas publicas nacio-
nales en realidades locales y “transformar” las realidades locales en politicas publicas
nacionales. Esto no es sinénimo de descentralizar ya que para hacerlo primero se debe
tener clara la politica de empleo que se descentralizara.

e Estar conectados y empoderados dentro del sistema de intermediacion laboral que esta
integrado por soportes como la Bolsa de Empleo, el Indice de Empleabilidad, los progra-
mas de apresto laboral y capacitacién. Las oficinas de empleo deben contar con profesio-
nales calificados en las tareas de asistencia a trabajadores, coaching, colocacién laboral,
creacion de redes y asi conducir con éxito el proceso de intermediacién laboral en cada
comuna y territorio.

® E| sistema de intermediacion debe promover la colocaciéon de personas mas vulnerables
o menos empleables el mayor tiempo de colocaciéon y la calidad del empleo en térmi-
nos contractuales y salariales. Se propone considerar una estructura de intermediacion
laboral con miradas mas amplias que no sélo permita sino que incentive la migracion de
trabajadores hacia otras localidades con mejores oportunidades. El proceso de interme-
diacién debe considerar asesorfas personalizadas en la busqueda de empleo por medio
de: desarrollo de habilidades para el trabajo, elaboraciéon de curriculo, asesoramiento
en derivacion a capacitaciones laborales, vinculos con otras herramientas de colocacion,
entre otros. Lo que se realizaria segun los requerimientos que presente el beneficiario.

iii) Avanzar y profundizar el Sistema Nacional de Certificacion de Competencias Laborales
y avanzar en el desarrollo del Sistema Nacional de Cualificaciones.

® Con respecto a certificacion de competencias laborales deberd existir una estrecha co-
nexion entre las capacitaciones y las instituciones capacitadoras y los estandares de cer-
tificacion de competencia. En la actualidad, se han construido perfiles para 10 sectores
con estandares establecidos. Se requiere aumentar la disponibilidad de estandares para
poder contar con un sistema integrado de capacitacién que responda a los requisitos del
mercado.
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® En conjunto con el Ministerio de Educacién (Mineduc) se propone disefar e implementar
mecanismos que articulen las diversas ofertas formativas y de capacitacién estableciendo
férmulas para que el sistema educativo reconozca los aprendizajes adquiridos por la experiencia
laboral o capacitacion.

® Avanzar en la creacion de un Marco Nacional de Calificaciones como un instrumento para
el desarrollo y clasificacion de las cualificaciones de acuerdo a un conjunto de criterios que
definen los niveles de aprendizajes alcanzados. Segun lo manifestado por el Mineduc, este
sistema facilitaria los procesos de educacién continua y permanente, permitiendo:

® Reconocimiento de saberes previos.

e Definicion adecuada de los perfiles de egreso de los técnicos formados en la educacion
media y superior.

e Orientar y certificar programas educativos de formacion técnica de calidad y pertinentes a
los requerimientos del sector productivo, segun los diferentes niveles del sistema.

e Facilitar los futuros procesos de habilitacion profesional enmarcados en los esfuerzos de
aseguramiento de la calidad.

e Completar y respaldar la ley de certificacion de competencias.
® Facilitar el intercambio y homologacién de profesionales y técnicos con el resto del mundo,
especialmente con aquellos paises con los cuales se han suscrito tratados de integracion

econdémica y cultural.

® Apoyo al proceso de reforma de la educacion superior, especialmente en lo que se refiere a la
definicion de los perfiles de egreso de los profesionales técnicos en términos de competencias.

e Servir de base para la implementacion del sistema de transferencias de recursos hacia la
educacion superior.

2. Propuestas para el estrechamiento de las brechas productivas

Las propuestas son sobre la construccién, diseno, implementacién y ejecucion de la oferta publica
en materia de empleo.

Este plan hace referencia a la nivelacién de estudios, capacitacion, formacién profesional, apoyo
al emprendimiento e intermediacion laboral. La idea es estructurar una oferta programética integral
bajo el esquema de un Plan “Auge” Pro Empleo.
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i) Programa Nacional de Formacion Técnico-Profesional. Dirigido a jovenes entre 18 y 35
afnos que tendra un efecto significativo en el aumento de la productividad de los jévenes. Como
se sefala en la propuesta “Bases para una Politica de Formacién Técnico Profesional en Chile”,
la formacion técnico-profesional puede llegar a ser uno de los pilares relevantes para apoyar la
competitividad del pais y la empleabilidad de los trabajadores. Para esto, se requiere avanzar
en aumentar el acceso y la calidad de la oferta de formacion técnico-profesional donde exista
un contundente sistema de becas acompanado de una asistencia vocacional, sobre todo para
orientar a los jévenes en las oportunidades econémicas y habilidades. Considerando la propuesta
elaborada por la Comision convocada por el Ministerio de Educacién resaltamos las lineas de:
(i) formacion profesional para la competitividad e innovacién, el aprendizaje a lo largo de la
vida, las competencias técnicas y (ii) profesionales para la empleabilidad, la equidad y el acceso,
la calidad de la oferta y el acceso a la informacién. Este programa podria tener un costo de
$ 1.500.000 por joven considerando arancel y matricula, bonos de transporte y materiales y
administracion del programa.

ii) Sistema Nacional de Capacitacion para MIPYMES". Orientado a aumentar la competitividad
y productividad de las empresas de menor tamano. Redisefar el sistema de capacitacion dirigido
a estas empresas considerando el primer paso de confeccion e implementacion de un plan de
negocio para posteriormente identificar las necesidades y oportunidades en su territorio de
manera de disefar una estrategia de capacitacion efectiva que permita fortalecer la productividad
de la empresa y apoyar la empleabilidad de sus trabajadores. Los pasos estratégicos para el
cumplimiento de estos objetivos son:

® Existencia de sinergia entre los trabajadores y empresarios.
® Considerar las realidades productivas para la asignacion de capacitaciones.

® Aumentar la cobertura de capacitaciéon mediante la franquicia tributaria y el fondo de
capacitacion.

iii) Programa Nacional de Capital Humano para los Clusters que conecte los requerimientos
productivos del territorio abordados actualmente por las Agencias Regionales de Desarrollo
Productivo con las fuentes locales de empleo y la oferta laboral, identificado los potenciales
nichos productivos para luego formular una estrategia de desarrollo de capital humano de
caracter y alcance nacional.

7 Existe una propuesta detallada para el redisefio del sistema de capacitacion orientado a las empresas de menor
tamano desarrollado en la Subsecretaria del Trabajo, luego de recibir un borrador preliminar producto del Consejo
Asesor Presidencial de Equidad y Trabajo.
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iv) Reconversion de los Programas de Empleo direccionando el apoyo fiscal hacia empleos de
mayor productividad y empleabilidad. Se propone focalizar los empleos en micro y pequefias
empresas, preferentemente en el sector de servicios comunitarios.

v) Ampliacion del Subsidio al Ingreso comenzando con el segmento de mujeres jefas de hogar
vulnerables, luego hacia adultos desempleados mayores de 50 afios que resultan ser un grupo
dificil de reinsertar.

Considerando que se debe asumir una responsabilidad mayor en el uso de los recursos publicos,
es necesario elaborar, en conjunto con el disefo de politicas, modelos de evaluacion simultaneos
a la aplicacion de los programas. Esto permitird evaluar el impacto de las medidas como también
obtener resultados periédicos que permitan afinar el disefio y optimizar los recursos publicos.

En este sentido, toda vez que se realice el disefio o redisefo de un programa debera ser acompafado
con el disefio de su modelo de evaluacion a seguir.
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D. A modo de sintesis Y conclusiones

En Chile existe un sistema de proteccién social ampliamente desarrollado, pero para finalizar su
construccion se requiere abordar de manera consistente la etapa de la vida laboral de las personas.
El objetivo de este documento es plasmar la necesidad de contar con una Politica Nacional de
Empleo que permita a todos los trabajadores tener un desarrollo laboral ascendente acortando las
brechas sociales, aumentando su productividad y apoyando la competitividad del pafs.

Se requiere un alto dinamismo econdémico para continuar disminuyendo a ritmo sostenido la pobreza
y la indigencia, fortalecer el sistema de proteccion social y activar el mercado del trabajo de manera
de bajar las actuales tasas de desempleo y retomar una senda cercana al pleno empleo, y asi
combatir el gran problema que Chile no ha logrado solucionar: las persistentes brechas en la
distribucién de ingresos.

Esta publicacién agrupa un conjunto de propuestas estructuradas en la l6gica de contar en el pafs
con una Politica Nacional de Empleo enmarcada en un modelo de proteccion social que busque
apoyar a los trabajadores durante toda su trayectoria en el mundo laboral, conectandolos con
una estrategia de formacion permanente. Por lo tanto, se propone construir los pilares para la
implementacién de una Politica Nacional de Empleo donde se establecen desarrollos de sistemas,
como el de la bolsa de empleo, la implementacién de indicadores de calidad de empleo y de em-
pleabilidad y la instalacién de un sistema de informacién laboral. Al mismo tiempo, implementar
medidas mas profundas como la reingenieria al Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo, la
reorientacion de las oficinas locales de empleo y el fortalecimiento del sistema de certificacion de
competencias laborales, junto con la creacién de un marco nacional de cualificaciones. Se establece
como necesario el desarrollo de medidas para el estrechamiento de las brechas productivas que
en lo central apuntan hacia una mayor acumulacion de capital humano de nuestra fuerza de trabajo
para lo cual se considera la elaboracion de una oferta programatica publica que dé garantia de
acceso a un conjunto de prestaciones (por ejemplo, apresto, capacitacion, instrumentos de inter-
mediacién laboral, apoyo al emprendimiento) que abran oportunidades de un mejor desempefio
-en términos de empleabilidad- en el desenvolvimiento de las personas en el mercado del trabajo,
un programa nacional de formacién técnico-profesional, un sistema nacional de capacitacion
para MIPYMES, desarrollar un programa nacional de capital humano para los clusters, la reconversion
de los programas de empleo con apoyo fiscal y la ampliacion del subsidio al ingreso; todo acompafnado
de un sistema de evaluacion de programas de empleo.

Con el fin de continuar con el desarrollo econémico y social del pais, el foco de las propuestas
estd puesto en las micro, pequenas y medianas empresas y en jovenes y mujeres de manera de
estrechar las brechas que se generan en la distribucién del ingreso dotando a la fuerza laboral de
una mayor capacidad para aumentar sus ingresos autonomos lo que finalmente permitira avanzar
en el desafio de equidad y corregir por esa via la desigualdad que se produce en el &mbito de la
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economia. Buscamos estrechar las brechas de ingresos e igualar oportunidades para que cada
persona tenga el poder de la decision y ésta deje de ser un beneficio de algunos. En definitiva,
propiciamos una politica de empleo que se enmargue en el concepto de trabajo decente planteado
por la OIT y cuyo objetivo primordial es el de “promover oportunidades para que hombres y
mujeres puedan obtener un trabajo decente y productivo en condiciones de libertad, equidad,
seguridad y dignidad humana”.

En resumen, se trata de contextualizar el desarrollo de esta politica en una linea de continuidad
y profundizacion de la obra acumulada en cuatro gobiernos de la Concertacion. Continuidad en
cuanto a la necesidad de seguir construyendo nuestro sistema de proteccion social y fortaleciendo
el stock de politicas sociales para corregir las brechas de equidad y fortalecer las opciones de
igualdad de oportunidades en la poblacion. Profundidad en cuanto a la necesidad de reconocer
el imperativo de construir politicas publicas de nuevo cuio que nos permitan enfrentar los nuevos
desafios del desarrollo chileno. En este sentido, consideramos prioritario afianzar la relacion de
interdependencia que existe entre la agenda de desarrollo social con la agenda de desarrollo
productivo como condicién sine qua non para darle sustentabilidad al crecimiento econémico
con equidad.

Para ello, consideramos que la politica de empleo representa un espacio privilegiado en el campo
de las politicas publicas buscando maximizar las sinergias entre ambas agendas. Esta tarea supone
partir por un esfuerzo sistémico tendiente a articular e integrar los instrumentos actualmente
disponibles desde el dambito publico pero también debemos plantearnos la posibilidad de estructurar
un pacto fiscal que nos permita emprender esta gran reforma como, por lo demas, se hizo para
la puesta en marcha de la reforma educacional y la reforma previsional.

Nuestro pais tiene a su alcance la oportunidad de consolidar su segunda mitad del camino al
desarrollo, capitalizando los esfuerzos iniciados con nuestra transicion democratica y asumiendo
que son los progresos alcanzados lo que nos permitiran dar este salto definitivo hacia una sociedad
mas inclusiva y de mayores oportunidades para su gente.
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Anexos

Anexo A
Inactividad por género en el primer decil de ingresos auténomos

Es mayor la porcién de inactividad en las mujeres. Si observamos sélo al decil | (10% mas pobre),

Cuadro 1A
Inactividad por género en el primer decil de ingresos autonomos

Total personas No estudia. Inactivo No estudia. No trabaja.
primer decil y desempleado No busca empleo
(porcentajes)

Todos

15-19 196.593 35.468 18

20-24 107.070 43.177 40
Hombres

15-19 97.129 13.757 14

20-24 47.567 10.990 23
Mujeres

15-19 99.464 21.711 22

20-24 59.503 32.187 54

Fuente: Elaboracién propia con base en la Encuesta Casen 2006.
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Anexo B
Productividad por rama de actividad econémica y tamano de las empresas

Cuadro 18
Produccion por ocupados segin sectores y famafio de las empresas, 2003
[indice establecimientos pequefios. Agricultura = 100]

Tamaio de la empresa
Sector Pequeiia Mediana Grande Total nacional
Productividad baja 100.0 114.8 718.2 100.0
Agricultura 100.0 146.6 408.4 103.5
Servicios comunitarios 100.0 102.5 914.8 139.7
Comercio
Productividad mediana 100.0 246.7 1270.5 217.7
Construccion 100.0 435.0 1761.1 356.8
Transporte 100.0 262.1 2458.9 426.2
Manufactura
Productividad alta
Establecimientos financieros R - - 636.0
Electricidad, agua, gas - - - 1503.3
Mineria 100.0 427.6 3976.3 1509.7
Total nacional 100.0 189.2 1383.8 238.5

Fuente: Lagos (2008).

Cuadro 2 B
Distribucion de los ocupados sequn sectores y tamado de las empresas, 2003
(indice establecimientos pequefios. Agricultura = 100)

Tamaio de la empresa
Sector Pequeia Mediana Grande Total nacional
Productividad baja 51.8 343 13.9 100.0
Agricultura 46.7 25.7 27.6 100.0
Servicios comunitarios 59.1 21.2 19.7 100.0
Comercio
Productividad mediana 46.8 36.4 16.8 100.0
Construccion 454 30.7 24.1 100.0
Transporte 40.5 34.0 25.5 100.0
Manufactura
Productividad alta
Establecimientos financieros - 69.5 30.5 100.0
Electricidad, agua, gas - - 100.0 100.0
Mineria 10.6 19.6 69.8 100.0
Total nacional 451 31.0 239 100.0

Fuente: Lagos (2008).



ARUNR




Chile, con el inicio de la transicion democratica, consolid6 su modelo de “crecimiento
econoémico con equidad”. Esta experiencia ha tenido la virtud de ofrecernos un
camino de progreso continuo fundado en sucesivas reformas que han ido resolviendo
con gradualidad y consistencia los desafios de nuestro desarrollo.

Hoy, el salto definitivo al desarrollo esta a nuestro alcance. Para que ello ocurra,
debemos persistir con nuevas reformas. Una de ellas es resolver el vacio de una
Politica Nacional de Empleo que nos permita completar la construccion del sistema
de proteccion social, haciendo confluir por medio de ésta la agenda de politica
social con la agenda de politica productiva, de manera de corregir la desigualdad
que se genera desde la economia, aumentando la productividad de nuestra fuerza
de trabajo y, simultaneamente, incrementar la competitividad del pais garantizando
la sustentabilidad del desarrollo en el Chile del Bicentenario.
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