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Capitulo 5

Retos del empleo: Flexibilidad del mercado laboral,
informalidad y oportunidades laborales

Recomendaciones principales

Este recuadro presenta las recomendaciones bdsicas en las dreas del mercado laboral y de
politicas de formacién a partir de las evaluaciones del proceso de revisiéon de acceso, pero también se
toman en cuenta las reformas de politicas que se emprendieron desde entonces:

®  Reducir las indemnizaciones por separacion laboral con el fin de fortalecer los incentivos
para que los empleadores formalicen las relaciones laborales.

®  Promover las negociaciones colectivas y considerar el desarrollo de entidades de consulta
y didlogo con sindicatos y empleadores, para asi fomentar la confianza mutua.

®  Promover aquellas reformas que fortalezcan las Inspecciones del Trabajo y los tribunales
laborales, junto con mds medidas que eliminen los bastiones restantes de empleo informal
y falta de cobertura de seguridad social.

®  Aumentar de 18 a 25 afios la edad para recibir salario minimo completo, y decretar tasas
mas bajas (que aumenten con la edad) para trabajadores jévenes.

®  Complementar un mayor gasto en beneficios de desempleo con una mejora del servicio de
oficinas publicas de empleo. Considerar su fusién con el Servicio Nacional de Capacitacién
y Empleo. Considerar la subcontratacién de servicios de empleo al sector privado.

®  Dar prioridad a politicas que desarrollen el sistema continuo de educacién y formacién.
Garantizar una capacitacién de alta calidad en empresas y ofrecer capacitaciéon adicional
a los trabajadores de empresas mds pequeiias.

®  Establecer mecanismos sistemadticos que faciliten el didlogo entre el sistema de educacién
vocacional y capacitacién (VET, por su sigla en inglés) y el sector industrial, permitiendo
el intercambio a nivel sectorial y regional.

®  Fomentar la capacitacion en el lugar de trabajo en todo el sistema de VET, fomentando
asociaciones entre instructores y empleadores.
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Un mercado laboral segmentado

En 2008, la OCDE analizé el mercado laboral y las politicas sociales
de Chile. Si bien el andlisis destacé el impresionante desempeno
econdémico de la década previa, también subray6é que Chile aun tiene
mucho por hacer tanto para alcanzar los estandares promedio de calidad
de vida de la OCDE como para reducir la desigualdad. De hecho, la
participacion de la poblaciéon activa es auin relativamente baja, con pocas
oportunidades de empleo para ciertos grupos. En particular, mientras la
participaciéon laboral de mujeres aumentd de manera sostenida durante
las dos décadas pasadas, la tasa de empleo femenino en 2009 (42%) se
ubicaba todavia 28 puntos porcentuales por debajo de la tasa de empleo
masculina, y muy por debajo del promedio de la OCDE de 57%. Al mismo
tiempo, s6lo 26% de los jovenes (de 15 a 24 afios de edad) tenia un
empleo en 2009, en comparacién con un promedio de 40% en los paises
de la OCDE. Como en otros lugares, esto en parte refleja los esfuerzos por
promover niveles mayores de educacién, pero para muchos jévenes con
pocas habilidades, el acceso al trabajo atin es un reto en Chile.

Es dificil la comparacién internacional, pero los indicadores sugieren
que el empleo informal en Chile permanece alto en relacién al estdndar
de la OCDE, aunque va a la baja y es menor que en la mayoria de
América Latina (OCDE, 2009a). Calculos basados en la encuesta CASEN
(Encuesta de Caracterizacién Socioecondémica Nacional) sugieren que
cerca de un tercio de los trabajadores chilenos no estd afiliado ni
contribuye a la seguridad social (grafica 5.1). La cantidad de trabajadores
sin contrato cayé durante la década pasada, pero su participacién en el
empleo total fue alin alta, de 19% en 2009. La informalidad es maés
comin en los segmentos de baja productividad del mercado laboral,
donde empleados con pocas habilidades son a menudo contratados en
empresas pequenas, que a su vez son informales. Por lo general, estos
trabajadores son de edad mas avanzada, estdn desempleados y carecen
de seguro de salud, y no reciben la cobertura de las leyes laborales
(salario minimo, proteccién al empleo o criterios de seguridad e higiene
laborales). A menudo se les paga poco, y tienen un acceso limitado a la
capacitacién y avance profesional.

Hacia un crecimiento mas incluyente en Chile

Con el fin de crear més y mejores empleos, la revisiéon del mercado
laboral y politicas sociales de la OCDE (OCDE, 2009a) identificé un
conjunto de opciones de politicas para Chile, a partir de las experiencias
de los paises de la OCDE. Las siguientes secciones actualizan esta obra y
consideran la normativa de proteccién al empleo, salarios minimos,
impuestos laborales, beneficios de desempleo y servicios publicos de
empleo en Chile.
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Gréfica 5.1. Empleo informal en Chile, 1990-2009
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Fuente: Célculos de la OCDE con base en Mideplan (CASEN, 1990 a 2009).

Dualismo en el mercado laboral

Las normas de proteccién al empleo para los contratos corrientes en
Chile no son muy estrictas segin mediciones de la OCDE, con excepcién
de las indemnizaciones por despido para trabajadores regulares. Estas
llegan a ser de hasta 11 meses de salario, en comparacién con 3 6 4 en
muchos paises de la OCDE." Los altos costos de las indemnizaciones por
despido disuaden a los empleadores de formalizar las relaciones
laborales. Los empleadores asimismo suelen evitar el pago de las
indemnizaciones totales por despido mediante acuerdos con los
trabajadores o sencillamente se niegan a hacerlo. Hasta hace poco,
agencias de empleo temporal (AET) y contratos de empleo subcontratado
contribuian a una mayor segmentacién del mercado laboral, pero una
ley de 2007 eliminé la opcién de usar estas formas de contratacién
atipicas para evadir las responsabilidades de los empleadores.

Las relaciones laborales en Chile suelen ser de enfrentamiento y
estar viciadas por falta de confianza, factor cada vez més problematico
para el desarrollo de una versién chilena de “flexiguridad”. Esto se debe
en parte a la limitada afiliacién a sindicatos y asociaciones comerciales.
Por ejemplo, la membresia sindical representé sélo 12.5% de la poblacién
activa en 2009, y se concentra en empresas grandes y s6lo en algunos
sectores, en particular la mineria. Como en casi todos los paises, el
principal organismo de aplicacién de las leyes laborales, la Direccién del
Trabajo, tiene recursos limitados y sélo participa en disputas reportadas
y quejas especificas. Por la limitada cobertura de los sindicatos, muchos
trabajadores permanecen vulnerables a las violaciones a las leyes
laborales y recae en ellos la carga de verificar que la ley se aplique de
manera correcta y si se pagan las contribuciones al seguro social. Las
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reformas recientes facilitan los procedimientos legales para llevar a
juicio los casos laborales, pero es esencial un mayor reforzamiento de la
Direccién del Trabajo para reducir costos y extender los beneficios a un
grupo mas amplio de trabajadores.

El gobierno chileno pretende elaborar una nueva legislacién que
promueva negociaciones colectivas de mayor alcance en las empresas.
Se espera que estas leyes fomenten mas la negociaciéon sobre otros
asuntos ademads de los salariales - como jornada laboral, horas extras,
movilidad de puestos y prestaciones sociales- y fortalezcan Ila
representacién sindical. Ademds, como parte de su esfuerzo por
desarrollar relaciones industriales mas eficaces, el gobierno instrumenta
una reforma significativa tendiente a mejorar el sistema judicial para
casos laborales, junto con procedimientos “express” opcionales para
zanjar conflictos laborales. Estas iniciativas son importantes, pero el
gobierno debe considerar otros avances necesarios para promover el
didlogo y la consulta con empleadores y sindicatos, asi como para
fortalecer la confianza mutua.

Salario minimo

Expresado como proporcién del salario promedio, el salario minimo
legal aumenté de forma sustancial entre mediados de la década de 1990
y 2003. Para finales de 2009, representaba 44% del salario promedio, lo
que excede el promedio de la OCDE de 40%. La edicién 2003, de Estudios
Econémicos de la OCDE, Chile (2003) reveld evidencia de que los aumentos
hasta mediados de la década de 2000 contribuyeron a un incremento del
desempleo, resultado que aun parece importante. Ademads, a pesar de
que los acuerdos de empleo informal son muy comunes entre la gente
menos capacitada, el salario minimo tiende a operar como fuerte
referencia de pago en el sector informal. Esto implica que aumentos
pronunciados del salario minimo tienen implicaciones en la distribucién
que trascienden el sector formal: no sélo es probable que aumenten los
salarios de quienes ganan menos en ambos segmentos de la economia,
sino que sus perspectivas de empleo pueden declinar también en ambos
sectores (Cunningham, 2007). Las autoridades chilenas son conscientes
de los riesgos relacionados con un salario minimo elevado y, en 2010, el
cambio del salario minimo se basé por primera vez en un anadlisis
técnico de la recién creada Comisién Consultiva del Trabajo y Salario
Minimo, que tomé en cuenta el riesgo de desempleo y el empleo
informal para trabajadores menos capacitados y jévenes. No obstante, el
aumento del salario minimo a mediados de 2010 (+4.2%) aun fue casi el
mismo aumento del salario promedio de 2009 (+4.8%), y mucho mayor
que la inflacién en 2009 (+0.4%).

Por las dificultades que enfrentan los trabajadores jévenes que
ingresan al mercado laboral en Chile, hay una buena justificacién para
introducir un salario minimo mas bajo para jévenes de hasta 25 afios de
edad, como se hace en muchos paises de la OCDE. Las prestaciones
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laborales que comenzaron a regir en 2009 para los jévenes entre 18 y
25 anos de edad (Subsidio al Empleo Joven) podrian apoyar a estos
empleados de bajo salario. Este programa se dirige a los jévenes
provenientes de familias de menos recursos y subsidia 30% de los
salarios menores a 160000 CLP mensuales (como 300 délares
estadounidenses), y se reduce a cero para salarios mayores a 360 000 CLP
(680 ddlares estadounidenses). El trabajador recibe dos tercios del
subsidio, mientras el empleador recibe un tercio para estimular la
contratacién de empleados en condiciones de trabajo formal.

Contribuciones a la seguridad social

De acuerdo con estudios de la OCDE, una recaudacién fiscal y
contribuciones a la seguridad social eficaces son instrumentos
importantes para el cumplimiento de las normativas de empleo formal
(OCDE, 2004). La recaudacioén fiscal es un problema significativo en Chile,
donde la carga fiscal es muy baja. De hecho, el impuesto al ingreso sélo
se grava en percepciones superiores a casi 1.4 veces el salario promedio,
con un impuesto marginal inicial de 5% que aumenta a 40%. La mayoria
de los trabajadores sélo paga las contribuciones obligatorias a la
seguridad social, que representan alrededor de 26% del salario. Pese a
esta carga fiscal relativamente baja, cerca de un quinto de los empleados
—concentrados en empresas pequenas con niveles de productividad
inferiores al promedio— no contribuye a la seguridad social.” Como
muchos de ellos también carecen de contratos laborales, parece haber
un problema mas general en el cumplimiento de las microempresas.

Aunque la Inspeccion del Trabajo desempena una funcién
importante en hacer cumplir las obligaciones laborales y de contribucién
social, medidas dirigidas a fiscalizar el cumplimiento deben
acompanarse de otras politicas para promover la formalizacién del
empleo. En particular, los impuestos, contribuciones sociales y otras
normativas deben reevaluarse de manera peridédica con miras a
fortalecer la recaudacién fiscal. Por ejemplo, es probable que la reforma
a las pensiones de 2008, que introdujo incentivos financieros a los
seguros previsionales para trabajadoras y jévenes (véase el capitulo 6),
promueva la formalizacién de empleos.

Servicios de empleo y capacitacion laboral

El esquema compensatorio de desempleo de Chile consiste sobre
todo en cuentas individuales de las cuales se pagan las contribuciones
acumuladas cuando de produce una terminaciéon laboral debida a
cualquier circunstancia, las mas de las veces el pago consiste en un
monto Unico. Las cuentas se financian con las contribuciones de
empleadores y empleados, con tasas que implican que un trabajador
permanente y uno temporal acumularian, respectivamente, 26% y 36%
de un salario mensual por afio de contribucién (antes del ajuste por
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rendimientos financieros, costos administrativos y cambios de salario).
Si el saldo de la cuenta es demasiado bajo para permitir un nivel
determinado de compensacién, un Fondo de Solidaridad paga
prestaciones adicionales (financiadas por un subsidio estatal y una parte
de la contribucién del empleador). Sin embargo, debido a las estrictas
reglas de elegibilidad, hasta mediados de 2009 el Fondo de Solidaridad
sélo habia participado en 6% de los casos de compensacién. Como parte
de la reforma de mayo de 2009 para combatir la crisis econdmica, los
trabajadores con contratos temporales recibieron acceso permanente al
Fondo de Solidaridad, aunque sélo por dos meses para reducir los
efectos disuasivos al empleo. Ademads, la duracién de esta prestacién
proveniente del Fondo ahora se extiende de manera automatica por dos
meses (con una tasa de sustitucién de 25%) cuando la tasa de desempleo
aumente 1 punto porcentual sobre la tasa promedio de desempleo de los
cuatro anos anteriores. En noviembre de 2010, el Fondo de Solidaridad
estuvo involucrado en el pago de 23% de todos los casos de
compensaciéon’,

Una ventaja del sistema chileno de cuentas de ahorro de desempleo
es que tiende a promover la busqueda activa de empleo entre los
beneficiarios que hacen retiros de su cuenta mientras estan
desempleados. En este sentido, el sistema es menos exigente en
términos de asesoria y activacién de empleo, factor de importancia dado
los limitados recursos disponibles en las dependencias laborales
(Vodopivec, 2009). Sin embargo, el apoyo complementario del Fondo de
Solidaridad reintroduce el problema del riesgo moral. El mayor acceso al
Fondo y derechos mas generosos pueden requerir que los servicios
publicos de empleo hagan mayores esfuerzos en hacer cumplir el
requerimiento de la busqueda de trabajo.

Ofrecer servicios eficaces de recontrataciéon para desempleados aun
plantea un reto significativo en Chile. Existen mdas de 200 Oficinas
Municipales de Intermediacién Laboral, (OMILs), pero a menudo tienen
recursos muy limitados - el gasto en los servicios publicos de empleo
equivale a cerca de 0.1% del PIB, en comparacién con 0.4% del promedio
en la OCDE-, y muchas OMIL no cuentan con la capacidad
administrativa para ofrecer servicios adecuados de biisqueda de empleo.
Una reforma en 2009 abordé en parte el problema de los recursos, pero
con el fin de mejorar la provisién de servicios de empleo, el gobierno
debe considerar la fusién de las OMIL en una red nacional, combinadas
con el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE). Se requieren
asimismo mas mejoras a la Bolsa Nacional de Empleo, sistema gratuito
de busqueda nacional disponible en Internet. El nuevo gobierno
pretende aprovechar las organizaciones privadas para proporcionar
servicios de empleo a los trabajadores mas vulnerables. La experiencia
de la OCDE senala que una subcontratacién parcial de servicios de
empleo presenta beneficios, pero la dependencia publica debe entonces
estar preparada para vigilar los resultados y compararlos con los
servicios provistos por las agencias publicas. El sistema de incentivos
para las agencias privadas también tiene que disenarse para
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recompensar los buenos resultados y reducir el riesgo de “trabajar con lo
facil” (es decir, que seleccionen a los clientes con las mayores
probabilidades de contratarse).

Retos para aprovechar el capital humano

El prolongado periodo de fuerte crecimiento econdémico en Chile
estuvo acompainado de drasticas mejoras en la cobertura educativa, con
cerca de 70% de los jovenes acabando actualmente la educacién media
y una gran proporcién ingresando a la educacién terciaria. Asimismo
se han registrado mejoras significativas en calidad, como revela la
sustancial mejora en el desemperiio en lectura de los estudiantes segin
el Programa Internacional para la Evaluacién de los Estudiantes (PISA)
entre 2000 y 2009 (OCDE, 2010d). Pero si Chile ha de mantener su sélido
crecimiento econémico, necesita aprovechar con eficacia este mayor
capital humano. Como ya se vio, el empleo informal atin es un reto, y
la participacién femenina en la poblacién activa, aunque esta al alza,
aun estd muy por debajo del promedio de la OCDE. Estos factores
sugieren que una educaciéon y un sistema de formacién mejorados
deben ser acompanados de mas esfuerzos para reformar las politicas
laborales y sociales, con el fin de movilizar el capital humano y
apuntalar el crecimiento econdémico futuro. Las siguientes secciones
analizan el marco de calificacién y el sistema de educacién vocacional
y formacién, la practica profesional y las sociedades entre
empleadores, el sistema educativo y el aprendizaje en general de Chile.

Implementar un marco de calificaciones

Desde hace varios afios se trabaja en un sistema de certificaciéon
nacional para las habilidades vocacionales. Regulado por ley desde 2008,
se disend para cubrir a todo el mercado laboral, aunque no se han
establecido criterios para una buena parte del mercado laboral (por
ejemplo turismo, produccién de alimentos y bebidas, construccién,
instalaciones técnicas y mecanicas). El marco de calificacién mejoraria el
acceso a una mayor educacién para todos, facilitaria el aprendizaje
continuo y contribuiria a sustentar un esfuerzo amplio de reforma. La
experiencia internacional sugiere que un marco de calificaciones en
Chile tiene el potencial de dar unidad a un fragmentado sistema de
educacién vocacional y formacién (VET) y de aumentar la transparencia
del mercado laboral, de modo que se reconozca con mas claridad el valor
de las distintas calificaciones. Hoy en dia se ofrece VET a varios niveles y
en muchos contextos de aprendizaje, pero la falta de coordinacién
institucional o curricular inhibe el avance dentro del sistema (véase el
recuadro 5.1).

MEJORES POLITICAS PARA EL DESARROLLO: PERSPECTIVAS OCDE SOBRE CHILE © OCDE 2011



96 — 5. RETOS DEL EMPLEO: FLEXIBILIDAD DEL MERCADO LABORAL, INFORMALIDAD Y OPORTUNIDADES LABORALES

Recuadro 5.1. Panorama de la educacion y formacién
vocacional en Chile’

La educacién obligatoria abarca ocho afios de educacién basica y cuatro
anos de educaciéon media. Durante los dos primeros anos de educacién media,
los estudiantes cumplen con un curriculo general. Durante los dltimos dos
anos, eligen entre el tronco general (preferido por dos tercios de los
estudiantes) y el tronco vocacional (que prefiere el tercio restante).2 Tras
completar los cuatro grados de educacién media, los estudiantes obtienen el
certificado de Licencia de Ensefianza Media. Para obtener un certificado VET
deben completar un periodo de 480 a 960 horas de préctica profesional, que
suele tener lugar tras graduarse de la escuela media. Los cdlculos disponibles
sugieren que la mitad de los estudiantes no completa su periodo de practica
profesional. El VET de educacién terciaria abarca programas de dos afos en
centros de formacién técnica (CFT) y programas de cuatro afios en institutos
profesionales (IP).

Sin embargo, los diversos elementos del sistema VET tienen una
interconexién débil, y se dedican pocos recursos al sistema. Aunque mas de
90% de los estudiantes del VET de educacién media aspira a estudios
superiores (VET Commission, 2009), muchos estan mal preparados, y las tasas
de deserciéon en la educacién superior son preocupantemente altas. La
admisién a programas superiores suele basarse en los resultados de una
prueba nacional, la Prueba de Seleccién Universitaria (PSU), 3 si bien algunas
instituciones (a menudo IP y CFT) no requieren la PSU. Los estudiantes del
tronco vocacional obtienen calificaciones significativamente mas bajas que los
del tronco general (Bassi, 2009). Ademas, a muchos de quienes son aceptados
les cuesta mucho trabajo aprobar parte del curriculo de educacién superior, a
causa de las bajas habilidades generales adquiridas anteriormente. De quienes
ingresan a una universidad después de la educacién media vocacional, 61% no
termina sus estudios, mientras que para el EFV superior la cifra es de 47%
(Bassi, 2009). Chile asigna un 22% mads de recursos por estudiante a la
educacion general que a los programas vocacionales/prevocacionales: estos
resultados contrastan con los de la mayoria de los paises de la OCDE, donde
por lo general se gasta mas por estudiante en programas vocacionales (OCDE,
2009b).

1. Como parte del ejercicio de la OCDE Learning for Jobs (OCDE, 2010b), se efectué un
estudio del sistema VET de Chile en 2009, explorando formas para que el sistema responda
mejor a los requerimientos del mercado laboral. La revisién examiné tres aspectos en
particular: i) la aplicacién de un marco de calificaciones, ii) el equilibrio entre habilidades
genéricas y especificas en los programas vocacionales y iii) la necesidad de crear
sociedades con los empleadores (Kis y Field, 2009).

2. La mayoria de los estudiantes de EFV de educacién media provienen de estratos
socioeconémicos desfavorecidos (65% pertenece a los dos quintiles de ingreso mas bajos;
VET Commission, 2009).

3. La prueba es obligatoria en lengua y comunicacién, y matemadticas; es opcional en
historia y ciencias sociales, y ciencia. Los solicitantes pueden elegir presentar las cuatro
pruebas (www.demre.cl/psu.htm).
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Con el fin de garantizar calidad y coherencia en el sistema de
educacién y formacién, los marcos de calificacién necesitan apoyarse en
una estricta metodologia, y deben ser respaldados con medidas
complementarias que unifiquen los sistemas de educacién y formacién.
Es crucial la consulta con los empleadores para garantizar que las
calificaciones sean reconocidas y valoradas en el mercado laboral. Esto
requiere mayor compromiso del empleador en la formulacién de los
programas. Como ilustra la experiencia de Irlanda, Escocia y Nueva
Zelanda, es esencial contar con procesos eficaces de consulta y
compromisos de principios (Young, 2005; Raffe, Gallacher y Toman,
2007). También es necesario un mejor didlogo social (como ya se analizd)
para fortalecer el vinculo entre calificaciones y estructura salarial, lo
cual es requisito para promover inversiones adicionales en educacién y
formacién. El papel del gobierno en el establecimiento de criterios puede
reducirse una vez que esté en marcha un sistema efectivo de formaciéon
no gubernamental. Algunos paises, como Alemania y Corea, tienen
largas tradiciones en el uso de puestos para aprendices coadministrados
por empleadores y asociaciones comerciales, que han contribuido a
elevadas habilidades vocacionales y a un desempleo juvenil
relativamente bajo.

Mejorar la practica profesional y las asociaciones con los
empleadores

El gobierno entrante expresé su inquietud respecto de los jévenes de
escasas habilidades que no encuentran empleo. Como ya se vio, los
salarios minimos tienden a ser relativamente altos en Chile segin
criterios internacionales, y esto puede tener algin efecto de
desplazamiento, en especial entre los jévenes con pocas habilidades. Si
bien esto subraya la necesidad de que el sistema de educacién y
formacién proporcione mayores habilidades iniciales, una efectiva
practica en terreno como parte del VET inicial también puede suavizar el
camino al empleo y reducir los riesgos de desempleo juvenil.

Hay razones de peso a favor de promover la practica en terreno en el
EFV, siempre y cuando se vincule a estidndares normativos eficaces
(OCDE, 2010b). La primera es que ofrece un ambiente de aprendizaje de
alta calidad: esto permite a los estudiantes adquirir habilidades précticas
con equipo actualizado y con instructores que conocen los métodos de
trabajo y tecnologias mds recientes. También permite a los estudiantes
desarrollar habilidades “blandas” basicas —como el trato con los
clientes— en un ambiente de la vida real. La segunda es que la practica
en terreno facilita un flujo de informaciéon en dos sentidos, entre
empleadores y empleados potenciales, lo que hace que la posterior
contratacién sea mucho maés eficaz y menos onerosa. La tercera es que
la disposicién de los empleadores a ofrecer una préctica en terreno envia
el mensaje de que programas del VET son valiosos en el mercado
laboral. La cuarta es que quienes practican en el lugar de trabajo realizan
una contribucién productiva.
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Sin embargo, los acuerdos actuales para la practica en terreno en la
educacién media en Chile son insatisfactorios, pues muchos estudiantes
no logran terminar el programa. Una opcién seria insistir en que los
estudiantes no obtengan su certificado de educacién media a menos que
cumplan con esta practica. Para garantizar que las practicas laborales
sean sustantivas, se necesitarian controles de calidad adecuados. Las
practicas de trabajo obligatorias también delimitarian la provisiéon a
areas en las que se interesen los empleadores. Al mismo tiempo, los
empleadores necesitarian recibir incentivos para ofrecer puestos en las
areas donde necesiten mano de obra.

Como en otros paises, una eficaz asociacién entre empleadores y el
sistema de educacién y formacién vocacional desempefia una funcién
muy importante para facilitar las practicas profesionales y, de manera
mas amplia, para apoyar al sistema VET de modo que satisfaga las
necesidades del mercado laboral. Si bien previos mecanismos para
comprometer a empleadores han sido limitados, la creacién del
Consejo Nacional de Educacién y Formacién Vocacional anunciada en
2009 es muy bienvenida.

Ademads, Chile necesita una estrategia para mejorar de manera
sistemdtica las habilidades generales de los graduados del VET. Como
observa el informe reciente de la Comisién VET (2009), los empleadores
no se interesan tanto en habilidades vocacionales especificas, sino en
habilidades globales, de alfabetizacién y aritmética. Sin embargo, estas
habilidades generales no parecen recibir suficiente atencién en el
curriculo. Para asegurar que los graduados del VET cuenten con las
habilidades generales adecuadas, tanto para el mercado laboral como
para un aprendizaje posterior, el sistema educativo chileno debe
garantizar que los programas del VET dediquen espacio suficiente en el
curriculo para la adquisicién de habilidades generales tanto “duras”
como “blandas”.

Financiar el aprendizaje continuo

El aprendizaje continuo suele depender de una compleja interaccién
entre trabajo y aprendizaje, dificil de lograr a menos que empleadores y
trabajadores compartan un interés mutuo en la mejora de habilidades.
De acuerdo con la experiencia de la OCDE, los trabajadores con menor
escolaridad suelen ser los que menos asisten a una capacitacién adulta
relacionada con el trabajo, problema que se acentia cuando estdn
contratados en condiciones precarias.

La capacitaciéon de los empleados en Chile se financia sobre todo con
créditos fiscales, que corresponden hasta 1% de la carga salarial. Se
dispone de un descuento fiscal un poco mayor si la capacitacién se
aprueba por un comité bipartito a nivel de la empresa, pero muy pocas
empresas aprovechan esta opcién. En 2005, el descuento fiscal se
sustituy6 por becas de capacitacién para las microempresas mas
pequeiias con hasta un empleado, donde la presencia frecuente de
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trabajadores informales y familiares dificulta la evaluacién de los costos
salariales. Atn asi, el esquema de financiamiento basado en impuestos
en la practica tiende a favorecer a las grandes empresas, pues la carga
administrativa propia de las deducciones fiscales tal vez no ofrezca los
incentivos suficientes a las empresas pequenas y medianas para invertir
en capacitacién (debido a la pequena cantidad de candidatos
potenciales). En general, se reporta que cerca de 20% de los empleados
dependientes participa cada afio (alrededor de 1 millén de personas en
2008, de 600 000 en 2000).

Los responsables de disefiar politicas se han preocupado desde hace
ya un buen tiempo por la calidad de los esquemas de capacitacién
existentes. Los empleadores tienen libertad para elegir el contenido de la
capacitacién y para seleccionar instructores, mientras el administrador,
SENCE, tiene un control limitado. En general, debe aprobarse la
reduccién fiscal si la capacitacién se adquiere mediante un proveedor
autorizado, y también, con pocas excepciones, si se proporciona de
manera interna (OCDE, 2007a). Una normativa relativamente laxa,
combinada con informacién insuficiente -en especial en empresas
pequenas - han tendido a hacer que el programa se determinado por los
proveedores de formacién, pues los empleadores tienden a ser
susceptibles a la publicidad de los centros de formacién. El gobierno y el
SENCE poco a poco han ajustado los requerimientos para la acreditacién
de Organismos Técnicos de Capacitacién, con cambios importantes,
sobre todo en 2006, cuando la cantidad de los organismos técnicos se
redujo en casi un tercio, a cerca de 1 900. El SENCE también procura
ofrecer mas asesoria e informacién a los empleadores sobre la
capacitacién.

Como observé la OCDE (2007a), el SENCE necesita fortalecerse atn
mas para que el incentivo tributario otorgado a las empresas refuerce
eficazmente la calidad de capital humano. Esto es necesario en especial
cuando se aceptan reducciones tributarias para la capacitacién interna
(en las empresas). Muchos paises de la OCDE tienen programas
semejantes para subsidiar la capacitacién empresarial, y, por ejemplo,
Bélgica, Canadd, Francia, Irlanda, Espafia y Reino Unido han empleado
esquemas de recaudacién/becas o “capacitar o pagar” parecidos al
presente en Chile (OCDE, 2005). Se han detectado algunos efectos
positivos, pero la experiencia internacional sugiere que estos programas
a menudo acarrean fuertes pérdidas de eficiencia de mercado.

Debido a la heterogeneidad del mercado laboral en Chile, las
acciones para promover la acumulacién de capital humano deben
dirigirse a un conjunto mas amplio de actores, incluyendo a pequefios
empresarios y sus empleados tanto formales como informales. Esto
justificaria mayores subsidios directos (de ser posible), por ejemplo,
extendiendo el subsidio de capacitacién de microempresas para incluir
empresas un poco mas grandes, p. €j., las que tengan hasta cinco o diez
empleados. El gobierno también estudia la posibilidad de introducir un
Bono de Capacitacién para dar a los trabajadores la posibilidad de
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adquirir capacitaciéon cuando y donde deseen. Sin embargo, la variedad
de los cursos de capacitacién disponibles es limitada, y el potencial de
extenderlos tal vez permanezca limitado en el futuro cercano.

Conclusién

Pese al fuerte crecimiento econémico anterior a la crisis financiera
global y a las mejoras generales del mercado laboral, muchas mujeres y
jovenes aun se ven perjudicados por escasez de oportunidades, y la
crisis agravd sus perspectivas de empleo. Las autoridades chilenas son
conscientes de ello, y han emprendido varias politicas para asegurar un
ingreso estable a trabajadores mas vulnerables. Chile necesita tomar
mas medidas para retirar las barreras que aun impiden la participacién
de grupos subrepresentados en la fuerza laboral y su acceso a empleos
del sector formal, grupos como mujeres, jovenes y trabajadores con
pocas habilidades generales. En particular, las politicas deben reevaluar
aquellos impuestos, contribuciones a la seguridad social y pisos
salariales que encarezcan el empleo de trabajadores con menos
habilidades.

Se requiere mas inversién en el sistema de educacién vocacional y
formacién, para asi aumentar el capital humano y responder mejor a los
requerimientos del mercado laboral. Deben reforzarse las acciones
orientadas a crear un sistema nacional de certificaciéon para diversas
habilidades laborales, de modo que aumente la eficiencia tanto en el
mercado laboral como en los mercados para la capacitaciéon. Al mismo
tiempo, es necesario fortalecer los vinculos entre el sistema educativo y
las empresas mediante la figura de aprendices, combindndola con
efectivos estandares de calidad.

Notas

1. Sin embargo, los empleadores que pagan indemnizaciones por
despido deducen sus contribuciones previas a las cuentas
individuales del trabajador en el sistema de seguro de desempleo.

2. Encuesta de hogares CASEN de 2009 de Mideplan
(www.mideplan.cl/casen/).

3. www.spensiones.cl/safpstats/stats/.
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