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Prólogo
Alejandra Krauss

Ministra del Trabajo y Previsión Social 

¿Qué se entiende por productividad? ¿Cómo hacemos un 
país más inclusivo y equitativo? ¿Cómo fortalecemos espacios 
de diálogo social y políticas consensuadas tripartitamente? ¿Qué 
sucede con la formación de nuestro capital humano? Estas son 
algunas de las interrogantes que se plantean y abordan en este 
libro.

Ciertamente, el diálogo social es una de las herramientas 
más sólidas para promover mejoras en las condiciones de tra-
bajo y que, simultáneamente, impulsa la justicia social y la ar-
monía en una sociedad. Los desafíos de la empresa moderna 
no pueden ser enfrentados sin involucrar estratégicamente a los 
trabajadores.

En este diálogo es central la promoción de los derechos la-
borales colectivos. Tanto el desarrollo de las organizaciones de 

trabajadores en forma de sindicatos como de las organizaciones 
de empleadores, son cruciales para construir relaciones labora-
les balanceadas favorables para una estrategia orientada a incre-
mentos de productividad, junto con una mayor inclusión social 
mediante la creación de empleos con trabajo decente. 

Además, existe evidencia empírica que, en promedio, meno-
res niveles de desigualdad están asociados con mayores niveles 
de productividad media. Esto se vincula en que una mejor dis-
tribución de ingresos se relaciona positivamente con una mayor 
inversión en educación y, por esta razón, en una mejora del ca-
pital humano de los países. 

En Chile la participación del 1% más rico asciende al 22% 
del total de la riqueza. Las estimaciones de la CASEN indican un 
coeficiente de Gini del 0,50 y las estimaciones de otros estudios 
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se acercan al 0,60. Esto confirma que Chile es el país con la peor 
distribución de ingresos dentro de la OCDE. Y dentro de los cin-
co peores en Latinoamérica. Esto conduce además a problemas 
sociales, sensación de abuso y de injusticia.

Algunas causas que explicarían esta enorme diferencia son 
el bajo poder negociador de los trabajadores, que los ha ido 
alejando de las remuneraciones reales de la productividad del 
trabajo. Y otro motivo que se advierte, es el bajo nivel impositi-
vo de Chile en comparación con los países de la OCDE, donde 
Chile presenta 23% de impuestos versus un promedio de 36% 
de los países de la OCDE.

Chile debe centrarse en políticas que promuevan la movi-
lidad social para que los futuros ingresos de un trabajador no 
dependan del estatus socioeconómico de los padres, sino en las 
capacidades, el esfuerzo, el conocimiento y la colaboración.

La Ley que Moderniza el Sistema de Relaciones Laborales va en 
esta dirección: balancear más equitativamente las negociaciones 
colectivas al interior de las empresas. Si los trabajadores 
dialogan como un cuerpo organizado con sus empleadores, 
podrán mejorar sus condiciones laborales (salarios, jornada, 
protección social), mejorar el clima al interior de la empresa (al 
sentirse escuchados) y lograrán mayor estabilidad laboral. Esto 
impactará positivamente en la relación empresa-trabajadores, 
generando más productividad y competitividad.  

En este diálogo es central la promoción de los derechos la-
borales colectivos. Tanto el desarrollo de las organizaciones de 
trabajadores en forma de sindicatos como de las organizacio-
nes de empleadores, son cruciales para construir relaciones la-
borales balanceadas favorables para una estrategia orientada a 
incrementos de productividad, junto con una mayor inclusión 
social mediante la creación de empleos con trabajo decente. Este 

procedimiento se basa en el acuerdo de las partes, fortalecien-
do la relación entre empleador y trabajadores, así como tam-
bién apelando a las buenas prácticas de las partes involucradas. 
Tenemos plena certeza que el mundo del trabajo y de las empre-
sas es un espacio particularmente privilegiado para reconstruir 
este clima de confianza y diálogo entre los actores sociales. 

En definitiva, se requiere de un pacto social. Los trabaja-
dores, por medio de la negociación con su empleador, pueden 
generar acuerdos de mutuo beneficio. Mejores condiciones de 
empleo y remuneración para los trabajadores pueden conciliar-
se con mejoras en la productividad y rentabilidad de las empre-
sas, en una relación ganar-ganar que es la clave de las empresas 
modernas.

Una de las instituciones que apoyarán la Ley que Moderniza 
las Relaciones Laborales será la creación de un Consejo Superior 
Laboral. Se proponen mesas de trabajo tripartitas: trabajador, 
empleador, gobierno. Algunas de sus iniciativas son formular 
propuestas como: mayor participación laboral femenina, en jó-
venes, discapacidad y aumentar la productividad. Esto se com-
plementa con programas ya efectuados de diálogo social a nivel 
regional y nacional, que además elaboran programas de forma-
ción sindical para nuevos líderes.

En síntesis, hoy se requiere más que nunca de un diálogo 
social. Con ello lograremos una mayor productividad, relacio-
nes más equilibradas entre trabajadores y empresas, una mayor 
legitimidad política y finalmente un país más justo. Este cambio 
cultural y social exige que los Estados, los empleadores y los 
trabajadores modifiquen su manera de ver la productividad y la 
generación de talento humano.

La educación y el diálogo social constituyen el principal me-
canismo para resolver el problema de la pobreza, de la movili-
dad social y de la productividad.
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Presentación
José Manuel Salazar-Xirinachs 

Director Regional de la OIT para América Latina y el Caribe

En 2016, la presidenta Michelle Bachelet definió como prio-
ritario orientar las políticas públicas chilenas hacia una mejora 
sistémica de la productividad, convocando a los actores eco-
nómicos y sociales a contribuir en la discusión y definición de 
dichas políticas. 

En seguimiento a este propósito, la Oficina de la OIT invitó 
a sus constituyentes (gobierno, organizaciones de empleadores 
y organizaciones de trabajadores), junto con expertos y acadé-
micos, a realizar contribuciones en la forma de artículos cortos 
con sus visiones en al menos uno de los tres siguientes ámbi-
tos de políticas: (i) instituciones laborales y su vinculación con 
la productividad con énfasis en los temas de diálogo social y 
condiciones laborales; (ii) tecnología, innovación, e investiga-
ción y desarrollo en el marco de la economía del conocimiento 

y el aprendizaje; y (iii) formación, capacitación y diversificación 
productiva. La presente publicación recopila los artículos reci-
bidos como un aporte al debate actual acerca de productividad 
y el mundo laboral, colaborando al necesario y valioso diálogo.

Todas las contribuciones recibidas y que conforman esta pu-
blicación responden a visiones y estudios que los autores han 
venido realizando en los últimos años. Por ello, creemos que el 
papel de la OIT en este sentido no es en este caso propiamente 
desarrollar conocimiento, sino contribuir con una sistematiza-
ción y la organización de los diversos puntos de vista en temas 
cruciales para el desarrollo económico y social de Chile.

Esta actividad de la Oficina se enmarca en la prioridad de 
trabajo de la Oficina Regional de OIT para América Latina y el 
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Caribe titulada“Políticas de Desarrollo Productivo (PDP) para el 
Crecimiento Inclusivo con Más y Mejores Empleos”. Esta prio-
ridad está alineada con el Objetivo 8 de los Objetivos para el 
Desarrollo Sostenible (ODS) y el Resultado 1 del Programa y 
Presupuesto de la OIT. La innovación bajo esta prioridad está 
en el énfasis en las PDP como el área de política donde residen 
los instrumentos más poderosos para influir en la transforma-
ción estructural, la productividad y las características que debe 
tener el crecimiento (sostenido, inclusivo, sostenible) para tener 
mayor impacto en los mercados de trabajo y crear empleos de 
calidad. Con una productividad promedio –que es menos de la 
mitad de los países líderes– y una brecha que se ensancha con 
un desarrollo productivo todavía altamente dependiente de la 
exportación de escasos productos primarios, poco diversificado 
y muy poco basado en el crecimiento de la productividad y la 
inversión en innovación y con un gran predominio del “cuenta-
propismo” y de la microempresa (en vez de empresas medianas 
y grandes), la promoción de empleos de calidad en la región 
requiere un foco especial y se hace necesario redoblar esfuer-
zos en temas de productividad, desarrollo productivo y talento 
humano.

Este ámbito de trabajo de la OIT respecto de políticas de 
desarrollo productivo para el crecimiento inclusivo con más y 
mejores empleos, está estrechamente vinculado con tres de los 
cuatro pilares que conforman el concepto de trabajo decente: 
derechos en el trabajo, promoción del empleo, protección social 
y diálogo social y tripartismo. Como se destaca en la mayoría 
de los estudios aquí presentados, el último pilar es central para 
la promoción de la productividad y el desarrollo productivo. El 
tercer pilar referido a la protección social puede también en cier-
ta forma asignársele un papel relevante por su contribución a la 
construcción de capacidades y oportunidades para la inserción 
y la consecución de trayectorias de trabajo decente productivo.

Otra relevante dimensión abordada en esta publicación y 
que está en el centro del trabajo que realiza la Organización, 
hace referencia a los vínculos entre las políticas de desarrollo 
productivo, las de empleo, salarios y de formación de recursos 
humanos, las que son por naturaleza mutuamente complemen-
tarias. A pesar de los progresos e innovaciones que han realizado 
los países en América Latina, estos vínculos no han sido objeto 
de un abordaje amplio e integral por parte de las políticas para 
promover el desarrollo económico.  

Esperamos que esta recopilación de estudios desde diferen-
tes posiciones sea de gran ayuda para mapear el debate entre 
los constituyentes tripartitos de la OIT y todas las personas y 
organizaciones interesadas en estos temas en Chile, acerca de 
la importancia de la productividad y el papel de las PDP en 
promover un crecimiento inclusivo con más y mejores empleos.

Finalmente, me gustaría agradecer especialmente a las ins-
tituciones, expertos y académicos que gentilmente han contri-
buido con sus artículos para este libro, que con seguridad serán 
útiles no solamente para el diálogo nacional sino también para 
debates similares que están aconteciendo en otros países de 
América Latina y el Caribe.  

La coordinación de esta publicación estuvo a cargo de Fabio 
Bertranou, Director del Equipo de Trabajo Decente para los paí-
ses del Cono Sur de América Latina y de la Oficina de País para 
Chile y Rodrigo Astorga, consultor de la Oficina de la OIT, quie-
nes agradecen la invaluable colaboración y comentarios brinda-
dos en distintas etapas de la gestión de esta publicación: Andrés 
Marinakis, Gerhard Reinecke, Patricia Roa, Lorenzo Peláez, 
Carlos Rodríguez, Melissa von der Forst, Jocelyn Muñoz, Eliel 
Hasson, Pablo Bobic y María de la Luz Celedón.



 11

Rodrigo Astorga y Fabio Bertranou
Oficina de la OIT para el Cono Sur de América Latina

Además de la acumulación de capital, trabajo y progreso 
técnico, en un sentido fundamental, el desarrollo económico 
significa cambios en la estructura de la economía, la construcción 
de instituciones, mercados y capacidades tecnológicas y sociales, 
y la profundización de las formas de interacción entre los agentes 
económicos, el gobierno, las organizaciones sociales y el medio 
ambiente. Los constituyentes de la OIT (gobiernos, organizaciones 
de empleadores y de trabajadores) han afirmado a lo largo de los 
casi cien años de la Organización que el desarrollo económico 
y el progreso social son dos caras del mismo quehacer, los que 
coevolucionan en el tiempo.

El concepto contemporáneo que sintetiza esta idea es el trabajo 
decente,1 esto significa la oportunidad de acceder a un empleo 
productivo2 que genere un ingreso justo, la seguridad en el 
lugar de trabajo y la protección social para las familias, mejores 
perspectivas de desarrollo personal e integración social, libertad 
para que los individuos expresen sus opiniones, se organicen y 
participen en las decisiones que afectan sus vidas, y la igualdad 
de oportunidades y trato para todos, mujeres y hombres.

Las naciones del mundo adoptaron en 2015 la Agenda 2030 
de Desarrollo Sostenible,3 en donde el objetivo octavo refiere a 

1 http://www.ilo.org/global/topics/decent-work/lang--es/index.htm

2 El empleo productivo se define como el empleo que genera suficientes retornos del trabajo para permitir, tanto al trabajador como a sus dependientes a cargo, 
un nivel de consumo por encima de la línea de la pobreza.

3 http://www.ilo.org/global/topics/sdg-2030/lang--es/index.htm

Introducción
El debate de la productividad y el trabajo
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“promover el crecimiento económico sostenido, inclusivo y sos-
tenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para 
todos”. De ahí que la OIT ponga un acento especial en la pro-
ductividad por ocupar un espacio clave para el desarrollo de 
los países. Las mejoras en eficiencia y el necesario traspaso de 
estos avances a salarios significan que las empresas pueden crear 
nuevos empleos y mejores condiciones laborales, que a su vez 
permitan ser catalizadores del desarrollo económico y social.

En el caso de Chile, el papel de la productividad ha estado 
en el centro del debate tomando particular fuerza los últimos 
años.4 El gobierno anuncia en 2016 como el año de la producti-
vidad, hecho que es respaldado por los actores del mundo de la 
producción y el trabajo. Esto es resultado del hecho que el ritmo 
de crecimiento de la economía chilena ha mostrado distintas 
“velocidades” a lo largo de las últimas décadas. En efecto, a par-
tir de la llamada crisis asiática de 1998 se produce un cambio de 
tendencia. Pasaron casi 20 años de dicha crisis y el país no ha 
podido retomar las tasas de crecimiento que se habían generado 
a comienzos y mediados de los 90. El debate económico actual 
del diagnóstico de los factores causales de esta nueva norma-
lidad de menor crecimiento con baja productividad como de 
las políticas para su reversión no se encuentra zanjado. Pero, 
en efecto, existe consenso que colocar a la productividad como 
eje de las políticas de desarrollo en Chile es crucial para que el 
crecimiento económico pueda producir el anhelo de un mayor 
número de empleos productivos y la reducción de las brechas 
sociales.

Los diversos elementos del diagnóstico son un punto de 
partida que permiten pensar estrategias alternativas, algunas 
complementarias, para enfrentar los desafíos del desarrollo eco-
nómico a través de senderos que permitan una efectiva diver-
sificación productiva. Así, la relevancia del debate acerca de la 

4 http://www.economia.gob.cl/2015/11/26/presidenta-bachelet-anuncia-2016-como-el-ano-de-la-productividad.htm

5 La tasa de crecimiento anual del PIB entre 1986 y 1998 ascendió a 7,3%, los llamados “años dorados” de la economía chilena.

productividad es de vital importancia porque implica en la prác-
tica discutir caminos posibles que pueden conducir a distintos 
resultados en términos de estructura y crecimiento económico.

Las interrogantes abordadas en este debate son, en primer 
término, las instituciones laborales y su vinculación con la pro-
ductividad, a continuación los temas que vinculan la economía 
del conocimiento y el aprendizaje por medio de redes complejas 
de interacción y, finalmente, las cruciales dimensiones que abar-
can la formación, la capacitación y la diversificación productiva.

UNA MIRADA ESTILIZADA DE LOS DESAFÍOS 
RELATIVOS A LA PRODUCTIVIDAD

Antes de indagar en las particularidades de la situación de 
Chile en relación con el debate de la productividad, puede re-
sultar útil tener en consideración la siguiente pregunta: ¿por qué 
en algunos países se ha conseguido reducir las diferencias de 
ingreso por habitante que los separan de las economías desa-
rrolladas, mientras que en otros las disparidades persisten o se 
amplían en el tiempo? Para responder dicha pregunta, Krugman 
(1994), en su trabajo La era de las expectativas limitadas, señala-
ba que la productividad no lo es todo, pero en el largo plazo es 
casi todo. De esta forma, la capacidad para mejorar el estándar 
de vida de un país en el tiempo dependería casi enteramente 
de su capacidad para incrementar el valor agregado que produ-
ce cada trabajador y, por tanto, para un país emergente puede 
considerarse que la tasa de crecimiento de la productividad co-
rrespondería también a la velocidad de convergencia hacia una 
economía desarrollada.

En efecto, para el caso chileno, la tasa de crecimiento ha 
disminuido sustancialmente desde fines de la década de los 90,5 
y, en particular, el ritmo de crecimiento de la productividad. En 
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ese sentido Fuentes y García (2014) documentan un quiebre es-
tructural para 1997 de la tendencia de la productividad laboral. 
Así pues, el período de los años dorados del crecimiento chileno 
ha sido estudiado ampliamente y existe bastante consenso entre 
los expertos acerca de sus determinantes, pero las causas de la 
posterior desaceleración aún sigue siendo un rompecabezas. Se 
han propuesto diversas hipótesis, unas con más sustento em-
pírico que otras. Las explicaciones más tradicionales abordan 
el tema desde la baja creación destructiva de las empresas (en-
try-exit), la escala de producción, el alza en los costos energéti-
cos o laborales, las rigideces del mercado laboral, la incertidum-
bre institucional, hasta la concentración del poder económico, 
el funcionamiento escasamente competitivo de los mercados y 
la estructura productiva. Además se han incorporado al debate 
otros determinantes de la productividad, como son el nivel y 
calidad de la educación, el gasto en investigación y desarrollo 
y la consecuente innovación, la infraestructura crítica para el 
desarrollo, entre otros.

Los hechos estilizados nos presentan una economía que 
tuvo una gran apertura económica, la que comenzó en los años 
70, obligando a las empresas a ajustes en eficiencia, mejoras de 
planta y cambios en la relación capital-trabajo, con el objetivo 
de volverse más productivas. Esta fue una etapa de gran 
desempeño de la economía chilena, se diversifican los productos 
de exportación, se ponen en marcha nuevas actividades 
en la economía (salmonicultura, industria agroalimentaria, 
fruticultura, vitivinicultura, minería,6 entre otros), se expande el 
uso de mano de obra calificada –pari passu con la expansión de 
la cobertura educacional incluyendo la matrícula universitaria–, 

se abren nuevos mercados internacionales profundizando la 
penetración de las exportaciones a estos mercados, entre otros.

Sin embargo, la productividad agregada no solo depende de 
las mejoras dentro de las industrias, sino también entre indus-
trias, es decir, una reasignación eficiente de factores productivos 
entre sectores económicos. Este último elemento es particular-
mente relevante al tener ventajas comparativas en recursos na-
turales,7 ya que de no coevolucionar las instituciones adecuadas 
con el crecimiento económico, se desincentiva el proceso de 
diversificación y complejización de la economía (Auty, 1993; 
Sachs y Warner, 1995; Rodrik y McMillan, 2011; Acemoglu 
y Robinson, 2012). En efecto, tras la crisis asiática de 1998 la 
economía chilena consolida sectores productivos provenientes 
del ciclo anterior, pero sin mayor diversificación de la matriz 
productiva, con un movimiento de la economía, especialmente 
de las grandes empresas, hacia el sector de los servicios donde 
la estrategia combina nuevos mercados en otros países y una 
ampliación del giro comercial al financiero.

El elemento distintivo de este ciclo económico (1999-actua-
lidad) es el estancamiento del crecimiento de la productividad. 
En el gráfico 1 se presenta la evolución de la productividad total 
de factores (PTF) entre 1990 y 2015.

La crisis asiática marcó el comienzo de un ciclo económico 
de cinco años (1999-2003) en el cual Chile creció en prome-
dio a un ritmo sumamente moderado en comparación al ciclo 
anterior.8 Así pues la reactivación solo llegó en 2004, estimu-
lada principalmente por un alza en los precios de las materias 

6 En el caso de la minería, hubo un considerable cambio en el régimen competitivo del sector, entrando intensamente los capitales extranjeros en forma de 
Inversión Extranjera Directa (IED). La participación chilena de la producción de cobre de mina mundial pasó de 16,7% en 1986 al 31,1% el 2014 (World Metal 
Statistics y COCHILCO).

7 Es conveniente recordar que la ventaja comparativa en recursos naturales se asocia a la maldición de los recursos naturales, la que refiere a la paradoja de 
países o regiones con una alta dotación de dichos recursos (especialmente los no renovables, tales como minerales o combustibles) pero que terminan 
generando una tasa de crecimiento más baja que regiones menos prósperas en dotación de estos recursos.

8 La tasa de crecimiento anual del PIB de ese quinquenio fue de 3,7%.
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primas. El ciclo de alza dado por el boom de materias primas a 
causa de la alta demanda china y otras economías emergentes, 
impulsó el crecimiento tanto del PIB como de las exportaciones 
y permitió aumentar en forma más ambiciosa el gasto social que 
en decenios anteriores. Sin embargo, este shock positivo no fue 
del todo aprovechado en la diversificación de la producción o en 
un cambio en la composición de las exportaciones.

El shock positivo del súper ciclo de las materias primas ob-
nubiló la necesaria agenda de productividad. No obstante, debe 

destacarse que Chile tiene una larga tradición en el fomento a 
la producción. Así es como en 1939 se creó la Corporación de 
Fomento de la Producción (CORFO), organismo del Estado en-
cargado de impulsar la actividad productiva nacional. A su vez, y 
en la lógica de una institucionalidad renovada y capaz de enfren-
tar los desafíos del siglo XXI, en 2005 se constituyó el Consejo 
Nacional de Innovación para la Competitividad (CNIC),9 or-
ganismo público-privado que tiene la misión de asesorar a la 
Presidencia de la República en la identificación, formulación y 
ejecución de políticas y acciones que fortalezcan la innovación, 

9 Actualmente Consejo Nacional de Innovación para el Desarrollo (CNID).

Gráfico 1
CHILE: EVOLUCIÓN DE LA PRODUCTIVIDAD TOTAL DE FACTORES (PTF), 1990-2015
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la competitividad y el desarrollo, proponiendo la acción pública 
y privada en la materia. También, en el ámbito de la cooperación 
público-privada, a nivel sectorial, hay experiencias relevantes 
como la Alianza Valor Minero que busca coordinar y consensuar 
esfuerzos de la minería chilena para asegurar la creación de valor 
para todos los actores y partes involucradas en el sector. Por últi-
mo, el 2015 se crea la Comisión Nacional de Productividad (CNP) 
teniendo como misión asesorar a la Presidencia de la República en 
todas aquellas materias orientadas a aumentar el crecimiento eco-
nómico de largo plazo y el bienestar de los ciudadanos por medio 
de la generación de ganancias en la productividad.

Ante el deterioro del contexto económico internacional, en 
particular de los términos de intercambio, se pone de manifies-
to nuevamente la relevancia de las políticas que promuevan el 
desarrollo productivo y el crecimiento de la productividad. La 
Presidenta de la República, Michelle Bachelet,10 señaló a inicios 
de 2016: “El súper ciclo de las materias primas está en su fin y 
le permitió a Chile, sin duda, hacer grandes avances tanto eco-
nómicos como sociales. Pero ahora ya no podemos apostar solo 
a los recursos naturales. El crecimiento de un país debe basarse 
en la creación de valor a través de la aplicación de conocimiento 
y de inteligencia”. En esta línea, 2016 fue anunciado como año 
de la productividad con el objeto de invitar a gobierno, empre-
sas, trabajadores y la sociedad en su conjunto para construir una 
ambiciosa agenda en esta materia. En abril de dicho año fueron 
anunciadas por el Ministerio de Economía 22 medidas para im-
pulsar la productividad y ampliar la capacidad de crecimiento de 
la economía abarcando tres ejes: expansión del financiamiento, 
promoción de las exportaciones de servicios y la simplificación 
de trámites para facilitar el emprendimiento y la inversión.11

A continuación se describen las tres esferas críticas para la 
construcción de la agenda de productividad desde el mundo 

laboral y que han sido desarrolladas en la colección de artículos 
de esta publicación tanto de los actores (Ministerio de Trabajo, 
organizaciones de empleadores y organizaciones de trabaja-
dores) como de los expertos en temas laborales y desarrollo 
económico.

INSTITUCIONES LABORALES Y SU VINCULACIÓN 
CON LA PRODUCTIVIDAD: DIÁLOGO SOCIAL Y 
CONDICIONES LABORALES

Fue destacado que la productividad es la piedra angu-
lar del crecimiento en el largo plazo permitiendo una mayor 
prosperidad para la población. Estas mejoras se transmiten 
principalmente por medio de los actores que participan del 
mercado laboral, esto es, mayor eficiencia de las empresas 
convirtiéndolas en unidades económicas sostenibles, como 
también por medio de mejoras en la calidad del empleo y los 
salarios. En efecto, para que estos beneficios sean efectivos, el 
desarrollo de una institucionalidad laboral adecuada es cru-
cial. La misma debe gozar de alta legitimidad permitiendo 
un círculo virtuoso de incrementos de productividad, gene-
ración de empleos de calidad con salarios que reflejen estas 
mejoras y, de esta manera, incrementos en la cohesión social 
y avances continuos en la gobernanza (OIT, 2014 y 2008; 
Weller, 2011).

La Organización Internacional del Trabajo cumple un rol 
en este ámbito promoviendo la cooperación entre gobiernos y 
organizaciones de empleadores y trabajadores como base para 
fomentar el progreso social y económico de los países. El diá-
logo entre el gobierno y los interlocutores sociales facilita los 
consensos y la participación democrática de los actores clave 
del mundo del trabajo y la economía real. Estas prácticas tienen 

10 http://www.gob.cl/2016/01/18/ministerio-de-ciencia-y-tecnologia-los-aspectos-clave-del-proyecto-de-ley/

11 http://www.economia.gob.cl/2016/03/30/22-medidas-para-impulsar-la-productividad-y-ampliar-la-capacidad-de-crecimiento-de-la-economia.htm



 16

CHILE: DESAFÍOS DE LA PRODUCTIVIDAD Y EL MUNDO LABORAL

una larga tradición inicialmente en Europa Occidental, luego en 
los países de la OCDE, y en las últimas décadas en numerosos 
países emergentes.

Dos instrumentos clave lo constituyen el tripartismo y el diá-
logo social. El primero corresponde al reconocimiento y valora-
ción de la importancia de trabajadores, empleadores y gobier-
nos en la definición e implementación de decisiones que afectan 
el desarrollo económico, social y laboral de los trabajadores, 
trabajadoras y de sus respectivas sociedades. Esto se traduce 
en la constitución de espacios comunes donde representantes 
de los tres sectores dialogan y logran acuerdos en temáticas de 
relevancia. El diálogo social es una metodología de trabajo que 
busca, a través de compartir información y debatir en conjunto, 
llegar a acuerdos entre quienes legítimamente tienen posicio-
nes distintas, pero buscan un progreso conjunto. De esta forma, 
mediante un proceso de negociación entre partes con represen-
tatividad equivalente, se genera un círculo virtuoso donde se 
dialoga, consensúa y acuerda la creación de instituciones –reglas 
del juego– estables en el tiempo. Finalmente el proceso de diálo-
go-consenso-acuerdo logra generar inclusión y cohesión social 
como también confianza entre las partes, esto impacta positiva-
mente en nuevos procesos de diálogo-consenso-acuerdo y así 
sucesivamente.

El tripartismo y el diálogo social son mecanismos que permi-
ten avanzar hacia sociedades más equitativas con desarrollo inclu-
sivo. De ahí que tanto la Organización Internacional del Trabajo 
como diversos gobiernos del mundo y la región –incluido Chile– 
han sido protagonistas activos en su promoción.12 De esta forma, 
es fundamental promover el diálogo social en todos los estratos 
para construir instituciones inclusivas (Acemoglu y Robinson, 
2012) con el fin de contar con el mayor grado de participación, 

acuerdos y respaldo, lo que constituye una cualidad para el éxito 
de las estrategias que son necesarias para hacer frente a los de-
safíos laborales del siglo XXI. Aunque Chile registra avances, no 
alcanza todavía una densidad suficiente de experiencias y de bue-
nas prácticas al nivel que se requeriría para el grado de desafíos 
que enfrente en materia tanto productiva como social.13

Justamente son los procesos sociales y políticos los mayores 
determinantes en el desarrollo y fortalecimiento de la institucio-
nalidad, en este caso laboral, y el cumplimiento de las normas. 
Estos procesos se ven influidos por intereses tanto opuestos 
como comunes de los principales actores económicos (gobier-
no, trabajadores y empleadores). La capacidad que tengan de 
establecer mecanismos de toma de decisiones que conllevan 
resultados considerados ampliamente como legítimos es tan im-
portante como la eficacia misma de las decisiones. El riesgo de 
no hacerlo es alto: crear instituciones inestables en el tiempo 
aumentando la incertidumbre (PNUD, 2015).

Por ejemplo, en su último informe para las Américas, el FMI 
revisó ligeramente al alza el crecimiento de Chile a 1,7% para 
2016, ya que el ímpetu al inicio del año fue más intenso de lo 
previsto. Pero, según el organismo, las perspectivas de inver-
sión siguen siendo débiles, debido a que los precios más bajos 
e inciertos del cobre están frenando la inversión minera, y la 
floja demanda externa y las incertidumbres relacionadas con un 
cumplimiento incompleto del programa de reformas están retra-
sando la inversión en sectores distintos de la minería. En gene-
ral, la distensión monetaria y un marco fiscal creíble han ayuda-
do a amortiguar el impacto de los precios más bajos del cobre 
y la floja demanda mundial (FMI, 2016). Por cierto esto pone 
de manifiesto la real trascendencia que existe por la estabilidad 
del sistema económico, justamente porque reduce la varianza 

12 Chile Valora, organismo constituido tripartitamente para la certificación de competencias laborales es un ejemplo palpable de ello: http://www.chilevalora.cl/
que-hacemos/tripartismo-y-dialogo-social/

13 http://www.ilo.org/americas/temas/tripartismo/lang--es/index.htm
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o la volatilidad de la rentabilidad esperada de los negocios. 
Esencialmente se requiere una política macroeconómica que 
combine políticas contracíclicas con una estrategia proactiva de 
diversificación de la estructura productiva (Ocampo, 2014).

El diálogo social es una herramienta sólida para lograr dicho 
objetivo, aunque su efectividad depende de ciertos elementos 
centrales en una democracia madura. Para ello, por ejemplo, es 
central la promoción de los derechos laborales colectivos. Tanto 
el desarrollo de las organizaciones de trabajadores en forma de 
sindicatos, como de las organizaciones de empleadores, son cru-
ciales para construir relaciones laborales balanceadas favorables 
para una estrategia orientada a incrementos de productividad, 
pero al mismo tiempo, mayor inclusión social mediante la crea-
ción de empleos con trabajo decente. Organizaciones de em-
pleadores y trabajadores fortalecidas permiten un diálogo social 
en el marco de un campo nivelado aumentando las posibilida-
des de coordinación política, institucional y económica.

Las políticas de desarrollo productivo orientadas a la crea-
ción de más y mejores empleos decentes, deben necesariamente 
incluir un énfasis en los sistemas de capacitación y formación 
profesional por medio de una alta cobertura, calidad y equidad 
a efectos de modernizar la economía frente a los desafíos que 
implican la globalización, la fragmentación productiva mun-
dial y los cambios en el mundo del trabajo producto tanto de 
la irrupción de nuevas tecnologías como de nuevas formas de 
organización de la producción.

Aunque este tema es desarrollado más adelante, es importan-
te destacar aquí que en Chile el sistema nacional de capacitación 
y formación profesional ha experimentado avances palpables 
pero todavía requiere mejoras para estar a la altura de los de-
safíos país. Los avances en el desarrollo de la institucionalidad, 

junto con una mayor cantidad de instancias tripartitas es un re-
flejo de las preocupaciones por este ámbito de política pública. 
A modo de ejemplo: los programas estratégicos de CORFO.14 
En dichos programas se ha hecho la evaluación acerca de los 
diferentes obstáculos y restricciones que impiden el desarrollo 
de estos sectores, permitiendo a las empresas escalar y dar sal-
tos en productividad. Claramente, a nivel general, existe una 
falta de provisión de bienes públicos necesarios para potenciar 
la productividad, entre ellos mayor formación y capacitación. El 
desafío en educación y el desarrollo de habilidades es la cons-
trucción de capacidades (específicas) necesarias para el desarro-
llo de cierto sector.

De esta forma, muchas organizaciones e instituciones públi-
cas y privadas han comenzado a funcionar bajo un esquema tri-
partito, en que trabajadores, empleadores y gobierno  asumen 
roles de liderazgo en la definición y decisiones estratégicas de 
estos sistemas, esto, bajo la convicción de que son las institu-
ciones tripartitas las que avanzan en mayores niveles de legi-
timidad ante sus usuarios o beneficiarios, con ello el diálogo 
social ha ido ganando terreno como un mecanismo ampliamen-
te validado para la toma de decisiones. El sistema nacional de 
certificación de competencias laborales, cuyo objetivo es la cer-
tificación formal de las competencias laborales de las personas, 
es un ejemplo de ello. Así fue creado ChileValora como nueva 
institucionalidad, en la forma de organismo público tripartito y 
los organismos sectoriales de competencias laborales.

El trabajo realizado por ChileValora y el funcionamiento del 
sistema nacional vinculado al tripartismo y al diálogo social pro-
piamente tal ha sido ampliamente analizado y sistematizado en 
diferentes documentos, constatando que el proceso ha contado 
con una alta representatividad institucional y que se ha avan-
zado en la construcción gradual de confianzas, el compromiso 

14 http://www.corfo.cl/sala-de-prensa/noticias/2015/julio-2015/programas-estrategicos. Un ejemplo dentro de las iniciativas de CORFO es el programa estra-
tégico nacional de industria solar “Transforma Solar” donde particularmente se hace referencia a los recursos humanos necesarios para desarrollar esta 
iniciativa.
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con la implementación de la ley y el cumplimiento de una agen-
da estratégica y consensuada entre trabajadores, empleadores y 
gobierno.

El desarrollo de políticas públicas respecto de formación y 
capacitación laboral debe tener una marcada tendencia hacia la 
integralidad e interrelación entre los organismos que intervie-
nen en este ámbito. De acuerdo con esto, ChileValora ha sido 
concebido como una institución que funciona en coordinación 
con las políticas y organismos sectoriales del Estado. En varias 
ocasiones se ha planteado la necesidad de una definición por 
parte del Estado de un sistema más integral en donde se inserte 
a ChileValora con la certificación de competencias laborales. De 
ahí la importancia de establecer una agenda de trabajo compar-
tida, de carácter tripartita para resolver este desafío pendiente 
en que trabajadores y empleadores tienen un rol clave que cum-
plir (OIT, 2014).

Es factible destacar la importancia del involucramiento de 
las partes para la eficacia del modelo tripartito. Un ejemplo de 
esto es la Corporación Educacional de la Sociedad Nacional de 
Agricultura F.G., SNA Educa. Esta institución surge con el cam-
bio de estrategia educacional iniciada en los 80, donde el Estado 
conservó el patrimonio físico y jurídico de los planteles educa-
cionales así como la fiscalización, supervisión y certificación de 
los mismos, pero delegando a los privados los recursos opera-
cionales y plena autonomía en la gestión de los establecimien-
tos técnico-profesionales. Los resultados a la fecha presentan un 
cuadro en el que la morfología del sector agrícola ha cambiado 
sustancialmente los últimos 40 años. Los establecimientos agrí-
colas responsables de estas operaciones se han multiplicado a 

lo largo de los años, incrementándose a 20 al 2016 y distri-
buyéndose a lo largo del país (desde Iquique a Coyhaique). 
Actualmente existen 10.000 estudiantes matriculados, 50% de 
estos son residentes, proviniendo gran parte de ellos de familias 
de escasos recursos además de zonas rurales.

Finalmente, la reforma laboral de 2016 incorporó la crea-
ción y desarrollo de un Consejo Superior Laboral, instancia 
tripartita creada por la reforma laboral para promover el diá-
logo social. Así pues, el organismo tripartito está integrado 
por tres representantes del gobierno, tres del empresariado 
y tres de los trabajadores, teniendo como objetivo el levan-
tamiento de una pirámide de representación de intereses la-
borales que aumente la influencia de las personas y comuni-
dades en las políticas públicas. Además tendrá que fijar los 
criterios con que operará el Fondo de Formación Sindical y 
Relaciones Laborales.15

TECNOLOGÍA, INNOVACIÓN, E I+D.  
LA ECONOMÍA DEL CONOCIMIENTO Y EL 
APRENDIZAJE POR MEDIO DE REDES  
COMPLEJAS DE INTERACCIÓN

Fue destacado anteriormente el énfasis puesto por la pre-
sidenta Michelle Bachelet en el tema de la productividad, vi-
sión compartida por los actores del mundo de la producción 
y el trabajo. El Ministro de Economía, Fomento y Turismo, 
Luis Felipe Céspedes, presentó en octubre de 2016 durante 
el foro ICARE16 las medidas que estaba tomando el gobierno 
para avanzar en una senda de mayor crecimiento y producti-
vidad. Una parte de la agenda está vinculada con los temas de 

15 https://www.df.cl/noticias/economia-y-politica/gremios-laboral/trabajo-avanza-en-la-conformacion-del-consejo-superior-laboral/2017-01-10/203757.html

16 ICARE es una corporación privada sin fines de lucro, la que proporciona a los niveles directivos de empresas información relevante respecto del medio nacional 
e internacional, facilitando la comprensión y oportuna evaluación de las fuerzas que mueven los mercados y las tendencias que influyen en el funcionamiento 
de las empresas. Mediante diversos, foros, congresos, seminarios, cursos y publicaciones, ICARE sirve de punto de encuentro para la reflexión sistemática acer-
ca de la gestión empresarial y su enfoque presente y futuro. En la actualidad ICARE agrupa a más de 1.200 empresas de todos los tamaños y representativas 
de las diversas actividades de la producción, el comercio y los servicios (www.icare.cl).
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tecnología, innovación y del desarrollo basado en una economía 
del conocimiento.17

Ad portas de lo que los expertos denominan la cuarta revolu-
ción industrial, o industrialización 4.0, la economía chilena re-
quiere imprescindiblemente vincularse más plenamente con la 
misma. Esta nueva revolución industrial representa un cambio 
en el paradigma tecnológico, caracterizado por el dominio en la 
producción de “fábricas inteligentes” con procesos de produc-
ción de alta productividad, capaces de una mayor adaptabilidad 
a las necesidades y una asignación más eficaz de los recursos. 
Nuevas tecnologías como la supercomputación móvil y las TIC 
–la tecnología de información y comunicación incorporada a 
todos los dispositivos y todas las cosas–, robots cada vez más 
sofisticados en las tareas que pueden realizar, vehículos que se 
manejan solos, modificación genética, nanotecnología, etcéte-
ra, nos evidencian respecto de un cambio dramático por todas 
partes, el que está sucediendo a una velocidad exponencial 
(Schwab, 2016). En esto están los países industrializados, los 
del sudeste asiático y China, mientras que Chile, como también 
el resto de América Latina permanecen de alguna forma ajenos 
a este proceso (Sündermann; Valenzuela y Bovenschulte, 2015).

Ahora bien, esto no significa que Chile no pueda hacer una 
“copia inteligente” de las tecnologías y prácticas que se utilizan 
actualmente en los países desarrollados y algunos en desarrollo. 
Chile cuenta con casos exitosos en esta materia (salmonicultura, 
vitivinicultura, agricultura e industria de alimentos, entre otros) 
los que se conformaron como el núcleo dinámico del período 
dorado de la economía chilena. No obstante, la creación de 
un nuevo negocio requiere la presencia de instituciones, 
expectativas ciertas de rentabilidad y recursos –financiamiento, 
tecnología, recursos humanos– para emprenderlo. Para las 
empresas no es simplemente “copiar y pegar” una nueva forma 

de producción, la existencia de fallas de mercado (como la 
información imperfecta) generan justamente distintas estrategias 
adaptativas mediante las cuales se incrementa el conocimiento 
de productos, procesos y formas de organizar la producción en 
una lógica de ensayo y error. Justamente estas barreras son las 
que deben abordar las políticas de desarrollo productivo.

Una hipótesis que no se puede soslayar es la llamada “tram-
pa del ingreso medio”, la que se refiere a países con dificultades 
competitivas en relación, por ejemplo, con la estructura de sa-
larios, pero al mismo tiempo sin haber desarrollado suficientes 
capacidades tecnológicas para competir con las economías desa-
rrolladas. Sortear esta problemática se asocia con la experiencia 
de países que han logrado establecer nuevas fuentes de compe-
titividad, siendo la innovación el componente fundamental que 
puede determinar el crecimiento a largo plazo (Meller y Parodi, 
2016). Precisamente es de común acuerdo que la fuerza motriz 
del crecimiento de las economías modernas es la innovación en 
procesos y productos sobre la base de las nuevas tecnologías y la 
generación de conocimiento. La evolución de la frontera tecno-
lógica determina cuáles son las estructuras productivas más efi-
cientes y que predominarán en el largo plazo. Los países que no 
generan los principales cambios tecnológicos que caracterizan 
a la frontera en un momento dado deben adoptar las políticas 
de desarrollo productivo que generen las señales económicas 
necesarias para dirigir la inversión y el empleo hacia sectores 
que posibiliten la convergencia tecnológica (CEPAL, 2012). 
Este punto se podría ilustrar con las políticas de desarrollo pro-
ductivo ligadas al crédito y financiamiento. En primer lugar, el 
promedio de crédito al sector privado en la región, cercano al 
40% del producto interno bruto (PIB), es mucho más bajo que 
el promedio de las economías avanzadas (112% del PIB) y de 
los países en desarrollo del Este de Asia (64% del PIB) (Beck 
et al., 2012). Por lo que hay países en la región, como Brasil, 

17 http://www.economia.gob.cl/2016/10/06/ministro-cespedes-en-icare-al-pais-no-le-hace-bien-una-logica-de-pensar-que-en-20-dias-se-hace-mas-que-en-20-
anos-esa-logicas-no-es-positiva.htm
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que han hecho una apuesta a los bancos públicos de desarrollo. 
Este país utiliza al Banco Nacional de Desenvolvimento Econômico 
e Social (BNDES)18 como principal agente de financiamiento 
para el desarrollo, esto es un caso concreto de financiamiento 
público subsidiado, con préstamos masivos a largo plazo y tasas 
de interés por debajo del mercado.

La Organización para la Cooperación y el Desarrollo Eco- 
nómicos (OCDE) tiene una perspectiva definida respecto del 
tema para Chile: el país necesita ampliar su base exportadora e 
insertarse mejor en las cadenas mundiales de suministros (o ca-
denas globales de valor), en especial en materia de conocimien-
to y valor agregado. El organismo internacional agrega que las 
mejoras de productividad es el principal reto al que se enfrenta 
la economía para mejorar las condiciones de vida de la pobla-
ción. En este sentido el sector de servicios chileno se ha desarro-
llado hasta convertirse en el 30% de las exportaciones de valor 
agregado y más de la mitad de las entradas de inversión extran-
jera directa (IED), aunque únicamente representan el 14% de 
las exportaciones brutas del país (OCDE, 2015). A pesar de una 
caída en el total de exportaciones de servicios entre 2014 y 2015 
(luego de haber crecido los últimos cuatro años), los sectores 
que lideran dichas exportaciones (como porcentaje del total) 
corresponden a servicios de asesoría (18,7%), servicios de man-
tenimiento y reparación (18,2%), servicios de computación e 
informática (14,7%) y servicios de telecomunicaciones (11%).19

Chile requeriría hacer mayores esfuerzos en materia de in-
vestigación y desarrollo (I+D). La inversión en I+D sigue sien-
do la más baja de la OCDE (0,4%) vis-à-vis el 2,4% de pro-
medio OCDE. Estudios empíricos y modelos teóricos muestran 
el ciclo virtuoso de sinergias entre gasto en I+D, innovación, 
productividad e ingreso per cápita reforzándose mutuamente 

y permitiendo a los países no solo estimular sus economías, 
sino sostener tasas de crecimiento en el largo plazo (Crespi y 
Zúñiga, 2012; OCDE, 2009; Aghion y Howitt, 2009). Así pues, 
la política en innovación emerge como una necesidad esencial 
para el desarrollo. No hay forma de crecer en forma sostenible 
y sustentable sin basarse en la innovación y en el desarrollo e 
incorporación de nuevo conocimiento a las actividades produc-
tivas del país. Como se dijo con anterioridad, la innovación es 
actualmente el motor de la transformación productiva, al tener 
la capacidad de crear nuevos productos y servicios intensivos en 
conocimiento, los que generalmente son de alta productividad, 
abriendo espacios a nuevas áreas de desarrollo, y generando un 
efecto spillover en la creación de empleos y para toda la econo-
mía en general.

Tanto el gobierno actual como los pasados han reconocido 
la importancia de dar un salto cualitativo en nuestra capacidad 
productiva. A modo de ejemplo, el 13 de octubre de 2016 se 
promulgó la “Ley de Productividad” que establece un conjun-
to de medidas para impulsar el desarrollo de la economía. La 
Presidenta de la República, Michelle Bachelet, dijo en su discur-
so: [ ] necesitamos urgentemente diversificar la economía hacia nue-
vos sectores, que además son intensivos en capital humano, ubicar 
a nuestro país al centro de las cadenas globales de valor y transitar 
a ser una economía basada en el conocimiento. La ley contempla 
modificaciones que apuntan a profundizar el sistema financiero, 
expandiendo las posibilidades de financiamiento; promoverán 
la exportación de servicios para así diversificar la economía; y 
simplificar trámites para facilitar el emprendimiento.20 Así pues, 
la ley fue aprobada en el Congreso con 82 votos a favor, ninguno 
en contra y 6 abstenciones, una muestra de la transversalidad 
del tema y la importancia de avanzar de forma conjunta hacia 
un objetivo común.

18 http://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home

19 Servicio Nacional de Aduanas (Gobierno de Chile), Anuario Estadístico 2015.

20 http://www.economia.gob.cl/2016/10/13/gobierno-promulga-la-ley-de-productividad-que-establece-un-conjunto-de-medidas-para-impulsar-el-desarrollo- de-la-eco-
nomia.htm
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Es sabido que en los casos de países desarrollados cuyas 
economías están más ligadas a los recursos naturales, como 
Australia, Finlandia, Nueva Zelanda o Noruega, entre otros, se 
ha logrado coordinar un manejo de los fundamentales macro-
económicos con las políticas sectoriales de desarrollo producti-
vo. Esto ha permitido un crecimiento sostenido basado en los 
recursos naturales, enlazado con un desarrollo de la capacidad 
local de ingeniería y la producción de bienes de capital avanza-
dos. El mecanismo mediante el cual estos países desarrollaron 
sus capacidades tecnológicas locales se asocia marcadamente 
a una alta formación de recursos humanos calificados, junto a 
una estrategia sectorial de abastecimiento local para mejorar la 
competitividad y luego poder internacionalizarse. Por lo mismo 
aparece el interrogante ¿cuál es el rol de la tecnología vigente y 
venidera en una estrategia de desarrollo basada en la explota-
ción de los recursos naturales? Pareciera haber consenso en la 
necesidad de inserción en un tramo de mayor valor agregado 
en las cadenas globales de valor. También hay consenso en que 
ha sido dificultoso encontrar el camino más efectivo para dicha 
inserción, por lo que el desafío continúa vigente.

FORMACIÓN, CAPACITACIÓN Y DIVERSIFICACIÓN 
PRODUCTIVA

A partir de 2014 con la desaceleración económica –produ-
cida en una parte importante por la caída del precio del cobre 
debido a la menor demanda china– se ha abierto un debate en 
Chile referido a la capacidad de su economía para insertase en 
las cadenas globales de valor en mayores tramos de valor agrega-
do. Numerosas estrategias han sido planteadas, sin embargo, una 
de las mayores restricciones está reconocida en lo que refiere al 
capital social y al talento humano requerido para elevar el nivel 
de competitividad hacia un modelo de desarrollo más inclusivo.

Chile participó en 2015 de la Evaluación Internacional de las 
Competencias de Adultos (PIAAC), una iniciativa de la OCDE, eje-
cutada en Chile por el Ministerio de Educación.21 Esta contiene un 
análisis comparado de los resultados de 34 países participantes y 
entrega una visión del nivel y de la distribución de las competencias 
de la población adulta, de acuerdo con los tipos de tareas cognitivas 
que pueden realizar, y de los niveles de educación formal y capaci-
tación alcanzados. Más allá de las limitaciones que presentan estos 
tipos de relevamientos, sus resultados son lo suficientemente con-
cluyentes: en promedio los chilenos obtienen un bajo desempeño 
en las competencias evaluadas. El 67% de las personas adultas tiene 
bajo desempeño en comprensión lectora o razonamiento matemá-
tico, mientras que el 48% tiene bajo desempeño en ambas compe-
tencias, es decir, solo pueden completar con éxito tareas básicas. 
Estos indicadores son bajos respecto de lo que se observa en el 
promedio OCDE (Ministerio de Educación, 2016). Los resultados 
de este estudio dan cuenta de la necesidad de seguir avanzando en 
mejoras al sistema educativo chileno, particularmente en lo rela-
cionado con generar una política robusta y consistente de educa-
ción de adultos con programas, recursos y orientaciones para esta 
modalidad educativa, como también de la importancia de seguir 
avanzando en materia de calidad y acceso en educación superior.

CEPAL, CAF y OCDE (2014) han realizado recomendacio-
nes para impulsar el crecimiento potencial y la equidad que con-
sisten en continuar avanzando en reformas estructurales, las que 
fortalezcan la educación, las competencias y la innovación. Así 
pues, estas deberían estar orientadas en la expansión del poten-
cial de crecimiento y la productividad a través de una mejora de 
las capacidades de los trabajadores y, al mismo tiempo, garanti-
zando una igualdad de oportunidades al acceso a una formación 
de calidad. Estas reformas deben tender a apoyar la educación 
en general, y en particular la formación técnica.22 Las agencias 

21 http://www.oecd.org/skills/piaac/EVIDENCIAS%20PIAAC%20FINAL.pdf

22 Actualmente, el 40% de los titulados de educación superior son técnicos de nivel superior y la meta es que para el 2020 sea el 60%. Por eso es tan importante 
aumentar la cobertura de la formación técnica, así como la calidad y la pertinencia de los programas para contar a corto y mediano plazo con el capital hu-
mano que Chile requiere para su desarrollo. Al respecto, ver http://www.mifuturo.cl/index.php/media-conoce-tus-opciones/sabes-que-es-la-educacion-tecnica.
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señalan además la importancia de las competencias de carácter 
general o blandas, las que facilitan el acceso al mercado laboral 
al finalizar el período formativo y permiten a los actuales traba-
jadores adaptarse a un mercado laboral cambiante, actualizando 
sus competencias continuamente (aprendizaje o formación con-
tinua). Además, la implementación de la política pública debe 
ser de largo plazo, es decir, que trascienda ciclos políticos, y que 
proyecte sus resultados en las futuras generaciones.

En este sentido, desde ChileValora y el SENCE se plantea 
la necesidad de marcos de cualificaciones23 a nivel nacional y 
regional para el reconocimiento y portabilidad de competen-
cias, adquiridas en contextos formales o informales mediante 
procesos de evaluación y certificación de las mismas, basados 
en estándares definidos y validados por los sectores producti-
vos. Tanto desde OIT/CINTERFOR como el BID se han hecho 
esfuerzos para respaldar este tipo de iniciativas. En ese sentido, 
se han constituido marcos de cualificaciones basados en dife-
rentes experiencias nacionales e internacionales y por medio de 
entrevistas a gremios, sindicatos y organismos de formación, así 
como a especialistas técnicos que han participado en desarrollos 
de marcos en diversas instancias en el país. Asimismo, integra 
la oferta de capacitación de SENCE, los perfiles ocupacionales 
elaborados por ChileValora y, en un futuro, se espera que se 
aplique un Marco Nacional de Cualificaciones que incorpore 
también la oferta educacional.24 Claramente una colaboración 
coordinada entre el sector público y privado es necesaria para 
lograr estos objetivos.

De esta forma, pareciera que el desarrollo productivo por el 
cual debería optar Chile tendría que estar basado en la acumu-
lación de competencias y capacidades tecnológicas en el mar-
co del nuevo paradigma de desarrollo ligado a la Industria 4.0. 

Esto permitiría contar con enfoques innovadores que se puedan 
orientar hacia la sustentabilidad en un sentido amplio: econó-
mica, social y ambiental (Stiglitz y Greenwald, 2014).

La educación técnica, la que corresponde actualmente al 
31% de las matrículas de pregrado,25 ha estado también en 
el centro del debate nacional por la educación, su acceso y 
financiamiento. En el último ciclo se está intentando revitali-
zar a la educación técnica profesional mediante la gratuidad, 
sin embargo, todavía no existe pleno consenso respecto de 
la mejor estrategia para avanzar hacia una educación técni-
co-profesional de clase mundial que permita a las empresas 
mejorar su competitividad y, al mismo tiempo, redunde en 
un crecimiento más inclusivo. La mayor crítica al sistema de 
financiamiento de la educación superior (incluida la técnica) 
refiere a si se requiere una repriorización y focalización hacia 
otros temas de mayor urgencia, como salud, educación pre-
escolar, pensiones u otros. No obstante, sigue pendiente el 
desafío de elevar la productividad laboral, para ello se hace 
imprescindible dar un salto cualitativo en nuestros niveles 
de educación.

COINCIDENCIAS Y REFLEXIONES

El debate de la productividad y el trabajo en Chile ha abierto 
un espacio para plantear propuestas de política pública, cambios 
al orden institucional, un marco alternativo para las relaciones 
laborales, nuevas formas de ordenamiento económico y produc-
tivo, entre otros. Estos senderos conducen a diferentes réditos 
económicos y sociales, donde claramente encontraremos pos-
turas muchas veces contrapuestas. Del mismo modo encontra-
remos también coincidencias en los diagnósticos y las propues-
tas planteadas por los constituyentes de la OIT y los expertos 

23 http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/---sro-santiago/documents/genericdocument/wcms_241117.pdf

24 http://www.cned.cl/public/Secciones/seccionGeneral/home.aspx

25 Salamanca y Espejo (2016). Tomado en http://www.mifuturo.cl/images/Estudios/Estudios_SIES_DIVESUP/informe_matricula_tecnica_nivel_superior_1984_2015.pdf
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y académicos invitados, siendo estas un punto de partida para 
pensar en estrategias verosímiles y legitimadas ampliamente.

Por ejemplo una postura común dentro de los autores que 
escribieron acerca de educación y productividad fue reformar el 
sistema de capacitación, agregando mayores recursos y cambios 
profundos en las modalidades de capacitación y los mecanismos 
de aseguramiento de la calidad y de pertinencia de las compe-
tencias enseñadas. En otras palabras, los especialistas en el tema 
están hablando de formación a lo largo de la vida como uno de 
los ejes centrales de la política laboral. No obstante, la forma 
(bajo un esquema tripartito por ejemplo), el financiamiento y 
los incentivos económicos, es decir, la propuesta concreta en 
materia de capacitación no es análoga para todos.

En contraste con el punto anterior está el debate respecto 
del proceso de crecimiento económico, generación de empleos, 
y reducción de la pobreza y desigualdad. En este aspecto existe 
coincidencia en la necesidad de impulsar políticas de desarro-
llo productivo como catalizadoras del desarrollo económico y 
social. Sin embargo, el diagnóstico entre autores aparece suma-
mente disímil.

Una primera línea de autores arguye que para alcanzar los 
niveles de ingreso de los países desarrollados debemos perma-
necer en una ruta exportadora y de liberalización económica, 
donde el centro de la política pública debe estar en aumentar la 
calidad y flexibilidad del mercado laboral, siendo este el mejor 
mecanismo para combatir la pobreza y la desigualdad. La lógi-
ca de este argumento opera en la siguiente forma: la especiali-
zación en la producción de bienes con ventajas comparativas 
incrementa la demanda por trabajo en el sector exportador, lo 
que tiene un impacto en los salarios reales de los trabajadores, 
en particular de los menos calificados. Por tanto, se plantea que 
existe una estrecha relación entre crecimiento económico y sa-
larios de la población de menores ingresos, y que por lo mismo 
son mejores las políticas que incentivan la acumulación y gene-
ración de riqueza y no la redistribución de la misma.

Por el contrario, otra línea de autores arrancan desde una 
hipótesis relativa a la persistencia de la desigualdad, a pesar 
del buen desempeño en el crecimiento económico chileno ex-
perimentado durante los últimos 30 años. En este sentido se 
establece que la heterogeneidad en la estructura productiva 
debe ser el foco de las políticas públicas, y que los recursos 
(políticos y económicos) se deberían reorientar al mercado in-
terno para integrar a la población más excluida reduciendo 
la segmentación laboral, la informalidad y mejorando la cali-
dad del empleo. Por tanto, desde esta mirada se plantea que la 
productividad es endógena a las condiciones laborales de los 
trabajadores, y por consiguiente es fundamental potenciar la 
negociación colectiva como instrumento principal de diálogo 
para mejorar la productividad y las condiciones laborales. En 
otras palabras, los sindicatos tendrían un rol redistributivo y al 
mismo tiempo productivo en el desarrollo económico del país.

Otro punto de común acuerdo refiere a la capital impor-
tancia que se le debería dar a la potenciación de la innova-
ción por la vía de aumentar la inversión en investigación y 
desarrollo, estimular la conexión con el exterior, apoyar la 
creación de negocios innovadores y fomentar la economía 
digital y de servicios. En esta línea los autores en general 
analizan y entienden a Chile como una pequeña economía 
monoexportadora, la que tiene serias dificultades para diver-
sificar su patrón tecnológico.

No obstante una primera aproximación al tema establece 
que para salir de este bucle es fundamental exponer a las em-
presas a mejores prácticas productivas con una política públi-
ca basada en dos conceptos: competencia y flexibilidad. Las 
principales fallas de mercado que justificarían un rol activo 
por parte del Estado se vinculan al régimen de patentes, es 
decir, a la capacidad privada de apropiarse de los beneficios 
que genera una innovación, y la generación de bienes públicos 
fundamentales para posibilitar el desarrollo de ciertas activi-
dades privadas (infraestructura crítica para el desarrollo, por 
ejemplo).
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Mientras que una segunda aproximación entiende que 
existen ciertas fallas de mercado transversales a los sectores 
productivos, las que pueden ser abordadas tanto por el Estado 
como por sistema basado en un modelo público-privado de 
concesiones. Sin embargo, centra su atención en los “cuellos 
de botella” sector específicos, los que deben ser enfrentados 
construyendo instituciones locales y generando cooperación 
e incentivos necesarios para el desarrollo de los mismos. Esta 
perspectiva plantea que la política pública debe centrarse en el 

desarrollo de capacidades tecnológicas locales, las que mejoren 
la productividad y competitividad internacional de los sectores 
productivos, buscando mayor participación y desarrollo de las 
comunidades locales.

Este libro es una invitación a repensar el desarrollo económi-
co chileno desde distintas visiones. La Oficina de la Organización 
Internacional del Trabajo en Chile busca de esta forma realizar 
un aporte a este debate sumamente vigente y, en particular, a sus 
constituyentes.
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1 Productividad, calidad del 
empleo y los institutos laborales

Marco Kremerman, Gonzalo Durán y Alexander Páez
Fundación SOL

AUMENTAR LA PRODUCTIVIDAD ¿PARA QUÉ?

Entre 1980 y 2015, el PIB per cápita en Chile creció 177% 
en términos reales, llegando a US$ 23.500, lo que para algunos 
analistas sería un reflejo del éxito del “modelo”. Para Ffrench-
Davis (2016) la época del milagro económico (1986-1996) im-
plicó un progreso para Chile, este se detuvo en las décadas y en 
los gobiernos posteriores, tanto por mala gestión económica, así 
como por la implementación de políticas que liberalizaron las 
finanzas.

La reducción de la pobreza ha sido central para otorgar 
sustento empírico a este argumento. Sin embargo, Chile sigue 

siendo un caso emblemático de país desigual. Si el 1% acumula 
el 31% de los ingresos anuales (López y Figueroa, 2013) y se-
gún la Encuesta Suplementaria de Ingresos, la mediana salarial 
es $ 340.000 líquidos ¿cómo evaluar el crecimiento económico 
como progreso? ¿progreso para quién?

Similar pregunta realiza la OIT en su Informe mundial 
de salarios 2014/15, advirtiendo acerca del aumento de la 
desigualdad (sobre todo en aquellos países desarrollados que 
han implementado políticas de austeridad económica)1 y 
constatando cómo la productividad entre 1999 y 2013 ha 
aumentado más que el crecimiento de los salarios, en países 
como Alemania, Japón y Estados Unidos.

1 “(...) la retirada prematura de los estímulos fiscales y la opción de austeridad fiscal seguida por los países desarrollados en 2010 afectaron fuertemente la 
demanda mundial y la recuperación económica. La compresión salarial y la flexibilidad laboral agravaron la situación” (UNCTAD, 2013).
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No solo es un ejercicio básico de economía política, sino que 
también de historia económica y social, el preguntarse a qué tipo 
de crecimiento económico aspira una sociedad determinada. En 
el caso chileno, el modelo socioeconómico vigente ha operado 
por más de 40 años. De esta forma, la promesa del bienestar 
que chorrea a toda la sociedad, que supone la discusión de la 
productividad, puede quedar reducida a una mera teoría, sino 
se establece un cierto rango y ciertos criterios de evaluación. 
Por tanto, dependerá de cada investigador el dar cuenta desde 
cuándo es posible evaluar a un sistema desde el punto de vista 
de su consistencia interna como un único sistema.

La posibilidad de evaluar al gobierno presente respecto de 
las huellas que van dejando las políticas económicas pasadas, 
posibilita una evaluación conjunta del período y del modelo. 
Esto es de vital importancia, pues el análisis del rendimiento del 
modelo resulta fundamental para evaluar democráticamente si 
es necesario esperar otros 40 años para que la población efecti-
vamente pueda acceder a derechos sociales financiados de for-
ma universal y gratuita, por ejemplo. A su vez, tal rendimiento 
se define en función de los intereses democráticos de los actores 
sociales y sus necesidades socioeconómicas.

Es indudable que la lógica del aumento de la productividad 
es deseable y se asocia a la idea de que, a igual trabajo, se pro-
duce y se obtiene mucho más. Además, si se extrapola en abs-
tracto, produce la imagen de un horizonte donde trabajando 
al mínimo se obtiene el máximo de bienestar. Sin embargo, la 
productividad que se debate es concreta y está asentada en el 
modelo socioeconómico del que Chile es un componente más 
del espacio mundial de producción, distribución e intercambio 
que implica el capitalismo como economía-mundo.2

En ese espacio en el que se ubica Chile, y utilizando el 
lenguaje de las ventajas comparativas, nuestro país no solo te-
nía ventajas por sus recursos naturales y posición geoeconó-
mica como puerto al Pacífico, también tenía/tiene una fuerza 
de trabajo dócil y una clase empresarial hegemónica, tanto en 
la dictadura como durante los gobiernos posteriores. Bajo esta 
hegemonía se contiene el poder sindical, se acota la negocia-
ción colectiva al lugar de trabajo (Durán y Kremerman, 2015), 
se privatizan servicios sociales de bien público y se amplían 
los instrumentos financieros para los hogares de bajos ingresos 
(Wilkis, 2014, Ossandón, 2012). De esta forma, la privatiza-
ción de servicios básicos y públicos no es solo un problema 
ideológico neoliberal, sino que es económico y de bienestar, 
pues los hogares ven mermado su ingreso real al tener que 
gastar de su bolsillo el pago de servicios públicos (Lapavitsas, 
2009). Esto implica que, debido a los bajos salarios y los altos 
niveles de desigualdad, las familias se vean obligadas a endeu-
darse, configurando lo que Lapavitsas (2009) ha denominado 
“expropiación financiera”.

Esta configuración sistémica de estancamiento de los sala-
rios reales de los hogares, por medio de la contención y ato-
mización sindical inducida legalmente, la mercantilización de 
derechos sociales como la educación, la salud y las pensiones y 
el impulso dado estatalmente al endeudamiento para el acceso a 
servicios públicos, determinan una economía doméstica de los 
hogares sumamente riesgosa y vulnerable.

Tal es así, que un informe de la OCDE titulado Society at a 
glance 2014, señala que el 27,8% de los chilenos declara que 
los ingresos nos les alcanzan para comprar comida. Además, en 
Chile, el 50% de los hogares que registra menores ingresos del 

2 Para mayor profundización del concepto de economía-mundo, ver Wallerstein (1988, 2011) y Arrighi (2014). Es un concepto en debate con el de globalización, considerado 
por Wallerstein (2005) como parte de la ideología del TINA (There is no alternative) que conlleva el período de financiarización actual. De acuerdo con su argumento, tanto el 
desarrollo durante la postguerra (1945-1968) como la globalización en los 70-80 trae consigo una propuesta donde los países periféricos pueden autocomprenderse en relación 
con los países centrales. En ambas, los países periféricos deben converger hacia el desarrollo económico de los países más ricos.
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trabajo, 45% del gasto mensual corresponde a pagos de servi-
cios de la deuda, intereses y comisiones (RCI).3

ALZA DEL PIB, EMPLEO ASALARIADO DE 
BAJA INTENSIDAD HORARIA Y CONTENCIÓN 
SALARIAL,1990-2016

En este apartado se tomará el período 1990-2016, para 
evaluar los efectos de la expansión de la ocupación. En teoría, 
tal expansión generaría un aumento salarial y es parte del 
círculo virtuoso que produce el crecimiento económico para la 

población, por tanto, es importante observar el comportamiento 
de los salarios medios y las horas de trabajo, pues están 
íntimamente relacionadas con la capacidad productiva de los 
empleos generados.

La tasa de crecimiento anual promedio del producto por ha-
bitante registrada en el período fue 5,5%, mientras que la de 
la ocupación fue 2,5%. Los asalariados crecieron 2,7%, mien-
tras que los trabajadores por cuenta propia 1,8%. Este aumento 
de la ocupación fue impulsado por la tasa de crecimiento de 
las jornadas de baja intensidad horaria. Los puestos de trabajo 

3 Según la Encuesta Financiera de Hogares del Banco Central 2014 (EFH 2014).

Cuadro 1
PROMEDIO ANUAL DE CRECIMIENTO SEGÚN INDICADORES SELECCIONADOS, 1990-2016
(Porcentajes)

1990-2016 1990-1999 2000-2009 2010-2015

PIB per cápitaa/ 5,5 6,3 4,6 3,7

Salario medioa/ 2,4 2,9 0,9 2,7

Número de ocupadosb/ 2,5 1,8 2,0 1,5

Número de asalariadosa/ 2,7 1,9 2,5 2,2

Número de cuenta propiaa/ 1,8 2,4 1,8 2,0

Número de desocupadosb/ 1,6 4,8 2,0 -1,5

Horas anualesa/ 1,7 1,6 1,4 1,3

Hasta 10 horasb/ 7,5 5,0 7,1 4,9

11 a 30 horasb/ 5,1 3,1 6,1 1,1

45 a 48 horasb/ 2,3 3,5 1,2 5,6

Fuente: Fundación SOL para calcular PIB per cápita, con base en World Economic Outlook 2015 FMI. El cálculo de salarios 
medios utilizando el microdato Encuesta Suplementaria de Ingresos (INE).
Notas: a/ Promedios anuales calculados hasta el 2015. b/ Promedios anuales calculados hasta el primer semestre del 2016.
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relacionados con jornadas semanales inferiores a 10 horas efec-
tivas de trabajo crecen a un ritmo anual promedio de 7,5%, 
aquellos entre 11 y 30 horas aumentan 5,1%, mientras que 
las jornadas “normales” de trabajo (45 a 48 horas) crecen solo 
2,3%. Esta mayor velocidad de crecimiento de las ocupaciones 
con baja intensidad horaria se refleja en que el aumento de la 
masa horaria anual de trabajo es solo 1,7% promedio anual, 
inferior al 2,5% de crecimiento de la ocupación.

La tasa de crecimiento del empleo (ocupación) femenino es 
lo que explica mayormente el dinamismo de la actividad laboral 
del período. Crece a un ritmo promedio anual de 3,5%, empu-
jando su tasa de ocupación de 29% para 1990 a 44,4% en 2016.

En síntesis, el PIB per cápita ha crecido de forma sostenida. 
Nunca ha crecido a un menor ritmo que la ocupación y los sa-
larios. Las horas anuales de trabajo siempre crecen por debajo 
del ritmo de la ocupación, siendo las ocupaciones con jornada 
de menos de 30 horas las que dinamizan el empleo. El gran 
dinamismo del empleo femenino que abarca todo el período, 
cambia la fisonomía completa del mundo del trabajo de forma 
lenta pero constante y profunda. De esta forma, más allá del 
problema sectorial de la mujer, produce un efecto de largo plazo 

en el mundo del trabajo en general, al transformarse en masiva 
una forma de inserción remunerada de “menor costo”.

Por tanto, no se puede concluir que la correa de transmi-
sión de “beneficio y progreso” a la mayoría de la población, en 
virtud del crecimiento económico experimentado por el país, 
sea automática. Ni ha impulsado vigorosamente el empleo, ni 
este ha sido de alta intensidad horaria o bien remunerado. De 
hecho, las alzas en la media salarial son más bien de conten-
ción, siendo el caso más simbólico el del período postcrisis 
asiática y crisis subprime (2000-2009), donde los salarios rea-
les promedio anuales crecen 0,9%, mientras el PIB per cápita 
sube 4,6%.

EL PERÍODO ACTUAL: 2010-2016

A partir de enero-marzo 2010, cuando la tasa de desempleo 
tuvo un peak de 9%, se observa una reducción permanente. En 
particular, a fines de 2013 llegó a 5,7%, una de las tasas más 
bajas desde los noventa.

Por ello, el sentido común o “consenso” se basa en un aná-
lisis, que toma como dado, que la baja tasa de desocupación 

Cuadro 2
TASA PROMEDIO DE CRECIMIENTO ANUAL DE LA OCUPACIÓN, 1990-2016
(Porcentajes)

Décadas
Ocupación

Hombre Mujer Total
1990-1999 1,5 2,6 1,8
2000-2009 1,5 3,6 2,0
2010-2016 1,4 2,4 1,5
1990-2016 1,7 3,5 2,5

Fuente: Fundación SOL, con base en microdato Encuesta Nacional del Empleo (INE).
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implicó pleno empleo. Sin embargo, técnicamente la cuestión 
no es tan simple. La Nueva Encuesta de Empleo permite ob-
tener indicadores más complejos y multidimensionales que la 
tasa de desocupación abierta. Al observar la inserción laboral 
general entre 1990 y 2016, se aprecian períodos de baja tasa de 
desocupación que coexisten con exiguos aumentos en la tasa 
de ocupación y un crecimiento estructural de jornadas de baja 
intensidad horaria (principalmente aquellas jornadas de traba-
jo efectivas de menos de 10 horas). Esto fue considerado una 
característica “estructural del modelo”, y da señales empíricas 
de los problemas de inserción que se puedan observar desde el 
2010 en adelante.

SUBEMPLEO Y LAS DIVERSAS JORNADAS 
PARCIALES

El subempleo horario es una medida de la subutilización 
de horas de trabajo en la economía, así como una forma de 
evaluar la plena empleabilidad de las personas. Se define como 
jornada parcial involuntaria. Para medir este fenómeno se uti-
lizarán tres formas de cálculo para la jornada parcial (hasta 30 
horas de trabajo semanal) disponibles en la Nueva Encuesta 
Nacional de Empleo:

1. Jornada parcial por autorreporte4

2. Jornada parcial según cálculo de horas habituales5 de trabajo
3. Jornada parcial según cálculo de horas efectivas6 de trabajo

Según autorreporte, la jornada parcial el 2016 correspon-
de al 16,2% de los ocupados totales, lo que equivale a 1,3 

millones de personas. Según horas habituales llega a 19,3% 
(1,56 millones). Según horas efectivas involucra al 27,8% (2,2 
millones de ocupados).

En 2016, al calcular el número de subempleados por autore-
porte, estos llegan a 655 mil, y por horas efectivas alcanza 936 
mil. Empíricamente, la magnitud del fenómeno del subempleo 
depende de su decisión metodológica, pero, independiente de la 
medida, la cantidad siempre supera al número de desocupados 
y es un tipo estructural de inserción laboral.

Si bien el número de subempleados es más alto para 
las jornadas parciales calculadas según horas efectivas, al 
mismo tiempo registra el menor porcentaje de subempleo en 
relación con la jornada parcial. No obstante, bajo cualquier 
cálculo, este siempre supera el 40%. Por tanto, es un 
problema relevante en la inserción laboral y se debe evaluar 
como un fenómeno permanente, a causa del alza exponencial 
desde 1990 de las jornadas parciales de trabajo por sobre las 
ordinarias o normales.

LA TASA DE DESEMPLEO INTEGRAL Y EL 
SINCERAMIENTO DE LA DESOCUPACIÓN

Como forma de monitorear de forma compleja y multidi-
mensional la desocupación real del país, es posible integrar fe-
nómenos de desocupación oculta relacionados tanto con pro-
blemas de la inserción laboral como el subempleo, como con 
problemas en la inactividad, como el desaliento.7 De esta forma, 
a la definición de desocupación abierta se le agrega el número 

4 En la encuesta, la pregunta C1 consulta al informante idóneo el tipo de jornada que tiene la ocupación principal que se está describiendo.

5 Las horas habituales son las horas que en promedio (últimos seis meses como referencia) ha trabajado el ocupado en esa ocupación principal que declara en 
la encuesta. El INE, utiliza horas habituales para su cálculo de jornada parcial involuntaria.

6 Las horas efectivas de trabajo son aquellas horas que efectivamente se trabajaron en la semana de referencia. Para los ocupados ausentes esto implica tener 
cero horas en la semana de referencia.

7 Para mayores detalles metodológicos y conceptuales ver Informe Mensual de Calidad del Empleo (IMCE) de Fundación SOL y sus series trimestrales.
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Gráfico 1
JORNADA PARCIAL AUTORREPORTADA, EFECTIVA Y HABITUAL
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Fuente: Fundación SOL. Utilizando microdato de la Nueva Encuesta Nacional del Empleo (NENE) del Instituto Nacional de 
Estadística (INE).

Gráfico 2
PORCENTAJE DE SUBEMPLEO SEGÚN JORNADA PARCIAL AUTORREPORTADA, EFECTIVA Y HABITUAL
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de desalentados y el subempleo por desempleo equivalente8 y se 
calcula la tasa de desempleo integral (TDI).

Al observar la evolución entre 2010 y 2016 se pueden ob-
tener algunas características generales en relación con la tasa de 
desocupación abierta (TD). En primer lugar, siempre la TDI es 
más alta que la TD, y nunca ha estado bajo el 10%. En segundo 
lugar, la brecha entre la TDI y la TD es mayor en las mujeres y 
puede llegar a ser el doble de la registrada para los hombres. 
Esto indica que el fenómeno del desaliento y el subempleo es 
más preponderante en las mujeres que en los hombres, a pesar 
del alto crecimiento del empleo femenino desde 1990 hasta hoy.

SUBEMPLEO PROFESIONAL Y LA DEVALUACIÓN 
CREDENCIAL

Otra forma de subempleo relevante para evaluar la inser-
ción laboral en el marco de la matriz productiva del país es la 
asociada a la formación profesional. La matrícula en educación 
superior ha aumentado considerablemente entre 2005 y 2015, 
pasando de 663.679 a 1.232.791 estudiantes. No obstante, esto 
no se traduce necesariamente en mayor acceso a empleos de alta 
calificación y altos retornos.

En el 2015, según la Nueva Encuesta Suplementaria de 
Ingresos, el 31,7% de los ocupados tiene estudios en Educación 
Superior,9 de estos el 25% no terminó su nivel. Entre quienes sí 
han terminado su nivel, el 29,2% no se desempeña como profe-
sional en el mundo del trabajo (subempleo profesional).

Quienes sí terminaron sus estudios en educación superior, 
pero no se desempeñan como profesionales, tienen ingresos 

8 El subempleo por desempleo equivalente corresponde a la noción conceptual de que la mitad de la fuerza de trabajo bajo subempleo está desocupada “de 
horas de trabajo”, por tanto, presiona por mayores jornadas. De esta forma, metodológicamente se calcula el número de subempleados/2.

9 Se calcula como educación superior a todas aquellas personas con estudios declarados por sobre la secundaria o enseñanza media. Por tanto, incluye a 
técnicos de nivel medio, superior, institutos profesionales, centros de formación técnica, universidades, postítulos y posgrados.

promedios inferiores a quienes se desempeñan como profesio-
nales y, a su vez, más bajos que los ocupados con estudios en 
educación superior en su conjunto.

Además, al analizar la variación de los salarios medios entre 
2010 y 2015, tanto los ocupados que no han finalizado sus es-
tudios en educación superior, así como los subempleados pro-
fesionales, han visto disminuir sus ingresos reales en el período.

De esta forma, es posible señalar que la inserción laboral, in-
cluso para el período 2010-2016, de baja tasa de desocupación 
y con altas tasas de creación de empleo, registra subempleos 
estructurales que afectan de forma subterránea las dinámicas de 
inserción coyunturales así como las dinámicas de transmisión 
de bienestar que podría generar el crecimiento económico, lo 
que podría haber impactado y puede seguir afectando la pro-
ductividad total de factores (PTF).

CALIDAD DEL EMPLEO, 2010-2016

Desde el 2010, la ocupación en Chile ha aumentado en 
1.145.301 personas, de estas solo 28,7% corresponde a asalaria-
dos contratados directamente, 35,2% a trabajadores por cuen-
ta propia y 33,9% a asalariados externos (subcontratados, por 
suministro de trabajadores y enganche). Prácticamente, el 70% 
del empleo creado en el período corresponde a empleos con alta 
probabilidad de ser precarios y desprotegidos.

Para el trimestre junio-agosto 2016, el 53,7% de los ocupa-
dos están protegidos por el Código del Trabajo, y el 5,7% por 
el Estatuto Administrativo del Sector Público. Es decir, el 40% 
de los ocupados no está asociado a ninguna legislación laboral 
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Gráfico 3
INGRESO PROMEDIO DE LA OCUPACIÓN PRINCIPAL PARA OCUPADOS CON ESTUDIOS  
EN EDUCACIÓN SUPERIOR
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Gráfico 4
VARIACIÓN DEL EMPLEO, 2010-2016 
(Porcentajes, enero-marzo 2010 a junio-agosto 2016)
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Fuente: Fundación SOL. Utilizando microdato de la Nueva Encuesta Nacional del Empleo (NENE) del Instituto Nacional  
de Estadística (INE).

(privada o pública) y, por tanto, sin posibilidades de protegerse 
legalmente, así como tampoco de ejercer los derechos colectivos 
del trabajo, como sindicalizarse, negociar colectivamente o reali-
zar una huelga.

Además, el 49% del total de ocupados presenta una inser-
ción endeble, es decir, un tipo de empleo donde se vulnera 
algún principio de la relación laboral tradicional. Tal es el caso 
de los asalariados sin contrato, quienes reciben órdenes y de-
ben cumplir horarios, estos representan el 13% del total de 
ocupados.

EVOLUCIÓN DEL EMPLEO SEGÚN SECTORES 
ECONÓMICOS

Entre 1990 y 2009, el 100% de la creación neta de empleos 
se concentra en seis sectores económicos: servicios comunales, 
sociales y personales (29%), comercio (24%), establecimientos 
financieros (19%), construcción (12%), transporte, almacenaje 
y comunicaciones (10%) e Industria manufacturera (5%).10

A pesar de las supuestas grandes transformaciones de la 
economía, las participaciones sectoriales no muestran grandes 

10 Electricidad, gas y agua varía positivamente el 1%, pero no se colocó en el gráfico para simplificar su lectura.
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variaciones en el período. En particular, se reduce el peso pro-
porcional de agricultura e industria manufacturera y aumentan 
sectores como establecimientos financieros, construcción, trans-
porte y comercio.

Para el período actual, y debido al cambio metodológico 
que sufre la encuesta el 2010, no es posible comparar todos los 
sectores económicos, sin embargo, igualmente se pueden iden-
tificar tendencias claras. Los sectores económicos que más han 

Gráfico 5
EVOLUCIÓN DE SECTORES ECONÓMICOS. TOTAL OCUPADOS, AMBOS SEXOS
(Porcentajes)
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aportado al crecimiento de la ocupación entre 2010 y 2016 son: 
enseñanza (22%), construcción (15,7%), industria manufactu-
rera (14,7%), servicios sociales y de salud (11,6%) y comercio 
(11%). Es decir, una tendencia casi idéntica a la que se observó 
entre 1990 y 2009.

El empleo generado en los sectores económicos más 
dinámicos en los últimos seis años se caracteriza por altos 
niveles de subempleo y externalización y baja protección laboral. 
Enseñanza, por ejemplo, es la cuarta rama con mayor porcentaje 
de empleo externalizado con el 34,3% y el subempleo alcanza 
50,7% del total de ocupados con jornada parcial.11

INSTITUTOS LABORALES Y EL DESAFÍO  
DE LA PRODUCTIVIDAD

Jürgen Weller define a la institucionalidad laboral como 
aquellos mecanismos con distintos grados de formalidad que es-
tablecen reglas de comportamiento para los actores del mercado del 
trabajo (Weller, 2009). Asimismo, la CEPAL en su documento 
La hora de la igualdad: Brechas por cerrar, caminos por abrir, da 
cuenta de que la institucionalidad laboral se compone por las 
regulaciones de mercado, tanto legales como de otro tipo, in-
cluidas aquellas negociadas colectivamente.

En esencia, los institutos laborales ejercen un rol activo 
frente a la asimetría de poder entre empresarios y trabajadores 
constituyéndose como una herramienta fundamental para avan-
zar en el proceso de convergencia productiva. En particular, la 
negociación colectiva y la fijación de salarios mínimos emergen 

como “instituciones de voz” que impulsan un desarrollo social 
democrático.

De acuerdo con la evidencia empírica, la participación de los 
trabajadores en las relaciones de empleo tiene efectos casi siem-
pre positivos en la productividad (Blinder, 1990; Levine, 1995). 
Lo anterior yace en el aumento del compromiso bajo un contex-
to donde los trabajadores tienen “voz” (Hirschman, 1970). En 
parte, esto es lo que se aprecia al revisar los datos de los países 
más productivos de la OCDE. Según sugiere Durán (2015), en-
tre 1960 y 2015 los países con mayor productividad media de la 
OCDE son también –en 100%– países donde existe negociación 
colectiva por rama de actividad económica en, a lo menos, algún 
grado.12 La evidencia presentada permite colegir que una es-
tructura superior de negociación colectiva que alienta un mayor 
derecho a voz por parte de los trabajadores no es incompatible 
con esquemas de elevada productividad laboral.13

Ahora bien, una segunda arista de los institutos laborales 
tiene relación con la distribución de los frutos del trabajo. A este 
respecto, Cooper y Mishel (2015) sostienen que la erosión de la 
negociación colectiva en Estados Unidos ha sido un factor deter-
minante en las emergencias de las desigualdades de ingresos en 
dicho país. En particular, los autores abordan el indicador cono-
cido como la brecha salario-productividad, y dan cuenta que en 
las últimas décadas Estados Unidos ha registrado un importante 
aumento de productividad laboral, la que no ha estado asociada 
con un incremento vis à vis en los salarios reales, provocándose 
una brecha entre ambas variables. En esta misma línea, el Global 
wage report de la OIT, ha venido trabajando de cerca la tesis del 

11 Todos los datos de empleo entre 2010 y 2016 están basados en la Nueva Encuesta Nacional del Empleo y el Informe Mensual de Calidad del Empleo de 
Fundación SOL. Las variaciones están calculadas entre enero-marzo 2010 y junio-agosto 2016, el último trimestre móvil publicado por el INE a la fecha de 
realización del artículo. En el IMCE, la jornada parcial involuntaria (subempleo) está calculado con base en la pregunta C1 de autorreporte de la jornada.

12 Predominante o no (siguiendo la taxonomía propuesta por el Instituto de Estudios Sindicales de la Universidad de Amsterdam, AIAS).

13 En la investigación de Traxler y Brandl (2009), los autores refuerzan la idea de que una negociación colectiva de alto porcentaje es una forma de democratizar 
las relaciones industriales y ello no entra en colisión con la eficiencia macroeconómica de un país.
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estancamiento de salarios frente a los incrementos en la produc-
tividad (OIT, 2013).

La experiencia de Chile para los últimos 30 años muestra 
un proceso de crecimiento económico con débiles institutos 
laborales (Narbona, 2015). La baja sindicalización (14,7% 
para 2014) y la escasa negociación colectiva (menos del 10%) 
complican las dos hebras presentadas anteriormente. De una 
parte, no existe un impulso de la productividad vía negocia-
ciones colectivas y, por otra, las ganancias en productividad 
que se logren en este esquema difícilmente serán traspasadas a 
los trabajadores por la vía de la formación colectiva de salarios 
(las negociaciones colectivas tienen una filosofía “no distribu-
tiva” (Piñera, 1990)). En relación con este último aspecto, el 
estudio de Durán y Kremerman (2015) ofrece evidencia de la 
reajustabilidad inicial promedio en Chile asociada a los instru-
mentos colectivos (negociaciones colectivas). De acuerdo con 
los autores, en promedio para los últimos 10 años, las negocia-
ciones logran menos del 1% real.

De esta forma, una alternativa podría ser potenciar un es-
quema donde la negociación colectiva tenga un rol protagónico 
en el sentido de transferir ganancias en productividad. En el 
documento de trabajo de Durán (2015), el autor exhibe eviden-
cia empírica para los países de la OCDE, según esta los casos 
de mayor productividad laboral coinciden con estructuras de 
negociación colectiva donde la mayor parte de los trabajadores 
de la economía están involucrados.

Al mismo tiempo, y siguiendo el enfoque de CEPAL –de la 
heterogeneidad productiva– los institutos laborales son aspectos 
clave para avanzar en pos de la anhelada convergencia entre es-
tratos de distinta productividad laboral.

NOTA METODOLÓGICA

Para las series de empleo se han utilizado cuatro instru-
mentos. La Encuesta Nacional del Empleo entre 1990 y 2009; 
la Nueva Encuesta Nacional del Empleo entre 2010 y 2016; 
Encuesta Suplementaria de Ingresos entre 1990 y 2009 y la 
Nueva Encuesta Suplementaria de Ingresos, 2010 y 2016. Las 
encuestas de ingresos se anexan a las encuestas de empleo en el 
trimestre octubre-diciembre de cada año.

No hay una metodología de empalme oficial por parte del 
INE para trabajar las series. Por tanto, la forma de resguardar 
estos cambios fueron:

• El cálculo de indicadores anuales, a partir del promedio 
simple de los trimestres calendarios.

• El cálculo de promedios geométricos anuales, a partir de los 
indicadores anuales.

• Cortes entre períodos comparables: 1990-1999; 2000-2009 
y 2010-2016.

De esta forma se suaviza cualquier tendencia coyuntural 
tratando de buscar cambios estructurales. Es posible comparar 
tendencias, al hacerlo se observa que la NENE amplifica ten-
dencias más que cambiar las mismas en relación con la ENE. 
Esto se observa tanto en el crecimiento de los ocupados, de las 
jornadas de trabajo, así como a nivel salarial. Todas las ten-
dencias al alza se venían observando previo al cambio de ins-
trumento, aunque el nuevo amplifique las mismas tendencias. 
Aun queda por ver si el nuevo instrumento muestra “nuevas” 
estacionalidades, o si bien sincera los ciclos que el instrumento 
anterior escondía.
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2
Desarrollo de competencias de capital humano; 

participación laboral femenina, juvenil y del 
adulto mayor y productividad laboral

Confederación de la Producción y del Comercio (CPC)

En junio de 2015 la CPC creó una Comisión de Productividad 
con el fin de plantear de manera proactiva, diagnósticos y pro-
puestas de mejoras de productividad con visión de corto, me-
diano y largo plazo, como vehículo para sostener el alto creci-
miento por medio de mayor competencia y mayor eficiencia. 
Esta instancia busca instalar la productividad y eficiencia como 
una necesidad permanente en Chile, con una visión de país y 
donde el foco sea el bienestar de las personas.

Como producto del trabajo desarrollado por la Comisión, 
el 14 de abril de 2016 la CPC presentó el libro En Chile sí po-
demos. Iniciativas para mejorar juntos la productividad en Chile. 
Participaron de su elaboración más de 100 empresarios y exper-
tos convocados por la CPC.

A continuación se presentan los resúmenes ejecutivos 
de los informes finales de las mesas técnicas de desarrollo de 

competencias de capital humano y de participación laboral 
femenina, juvenil y del adulto mayor.

DESARROLLO DE COMPETENCIAS DE CAPITAL 
HUMANO

La evidencia empírica aportada por la Organización para 
la Cooperación y Desarrollo Económico (OCDE, 2015a) 
muestra que el capital humano y las habilidades de la pobla-
ción están directa y positivamente relacionados con el cre-
cimiento del país. El desarrollo del capital humano eleva la 
productividad y la competitividad, favorece el crecimiento y 
permite alcanzar crecientes niveles de bienestar para todos 
los chilenos.

Aunque Chile ha realizado grandes avances en las últi-
mas décadas, aún la productividad laboral está lejos de la que 
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presentan los países desarrollados. Ella fue de US$ 27 por hora 
trabajada en el 2014, solo un tercio de la exhibida en Estados 
Unidos, y en torno a la mitad del promedio de países que per-
tenecen a la OCDE.

Según el Informe de Competitividad Global del Foro Económico 
Mundial (WEF) 2015-2016, pese a que Chile está relativamen-
te bien ubicado en el puesto 35 entre 140 países, muestra un 
gran rezago en el pilar de educación primaria: nos ubicamos 
en el puesto 96 entre 140 países, y la calidad de la educación 
primaria se muestra como un desafío relevante (108º). Dentro 
del pilar de educación superior y capacitación, la calidad del 
sistema educativo (86º) y la calidad de la educación matemática 
y científica (107º) destacan como desafíos pendientes. Por últi-
mo, entre los factores más problemáticos para hacer negocios, el 
informe del WEF resalta el inadecuado nivel de capital humano 
de la fuerza de trabajo.

Para los fines de este trabajo, circunscribimos el desarrollo 
del capital humano al ámbito de las competencias laborales y 
los factores que frenan, inhiben o promueven su desarrollo, y el 
trabajo de la Mesa se centró en dos ámbitos: la educación forma-
tiva técnica –que abarca los liceos técnicos de enseñanza media 
y los planteles de educación superior técnico-profesionales– y la 
capacitación laboral.

A partir del trabajo de esta Mesa, se distinguen al menos 
cuatro desafíos pendientes que ampliarían el impacto de la for-
mación y capacitación de capital humano:

a) Falta de vínculo con el mundo productivo y la 
empleabilidad

La oferta de las instituciones formadoras a nivel de enseñan-
za media y de educación superior técnica no se vincula de ma-
nera adecuada con la demanda del sector productivo, tanto en 
términos de la cantidad de trabajadores que se necesitan como 
en las competencias laborales requeridas, generando perjuicios 

en la empleabilidad de los jóvenes y en el desarrollo de su vida 
laboral. Lo anterior se grafica, por ejemplo, en que:

• La demanda no cuenta con una metodología para transmitir 
sus requerimientos a la oferta y no se vincula de manera óp-
tima en el diseño de los planes de formación.

• En muchos casos, los programas y contenidos no se relacio-
nan con las capacidades que el mercado requiere y valora, 
donde hay oportunidades.

• Falta flexibilidad en los programas y contenidos que permita 
adaptarse a las necesidades del mercado.

• Los programas y contenidos se caracterizan por tener una 
metodología en muchos casos más teórica que práctica, a 
pesar de que esta última es la que prefieren los jóvenes y la 
que resulta más eficaz.

• Debido al dinamismo en los avances tecnológicos y los cam-
bios en los procesos productivos, las empresas enfrentan 
dificultades para identificar en detalle e informar de mane-
ra clara y precisa qué capacidades y competencias técnicas 
requieren.

b) Falta de flexibilidad y articulación entre distintos 
niveles de formación para el trabajo

Se detectan problemas en distintas dimensiones:

• No existe una articulación eficiente entre los diferentes nive-
les de formación técnica y el reconocimiento de aprendizajes 
previos: las especialidades de liceos técnicos muchas veces 
no tienen una continuidad en la oferta de la educación supe-
rior técnica y no se reconocen los conocimientos adquiridos 
previamente.

• Falta de articulación entre educación y capacitación. Esto 
hace que la capacitación se encarezca, pues no son aprove-
chadas las economías de escala en el diseño.
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c) Falta de prioridad en el foco de las políticas 
públicas

Las políticas públicas han sido deficitarias en cuanto a la 
prioridad que le han dado al desarrollo de capital humano 
orientado a la empleabilidad. La educación técnico-profesional 
sirve a más del 50% de los chilenos que acceden al sistema edu-
cativo en el país, los que en términos generales provienen de 
familias de menos recursos, por lo que su desarrollo aporta de 
manera relevante tanto a la productividad del país como a la 
generación de oportunidades.

A pesar de lo anterior, se aprecia una rigidez normativa que 
dificulta una mejor integración entre el sector formativo y pro-
ductivo. Lo anterior implica que, en la práctica, en la educación 
superior técnica profesional chilena no sea factible impartir pro-
gramas duales (que combinan aprendizaje en el establecimiento 
educacional y en la empresa), ya que las horas en el lugar de 
trabajo no son consideradas como clases u horas pedagógicas. 
Asimismo, estas definiciones no se corresponden con las moda-
lidades e-learning y b-learning u otras metodologías considera-
das más innovadoras y acorde a los desafíos de aprendizaje que 
enfrenta nuestro mercado del trabajo.

d) Escasa información relevante para la toma de 
decisiones

Para que el proceso de formación y capacitación resulte pro-
ductivo, debe existir información oportuna y pertinente, que 
esté disponible tanto para los jóvenes que eligen como para las 
empresas que demandan recursos humanos calificados. Así, aún 
hace falta información procesada de calidad y útil para los es-
tudiantes al seleccionar una carrera o especialidad. Para que los 
jóvenes puedan tomar una buena decisión y hacer una buena 
elección sobre su formación, requerirían:

• Conocer la empleabilidad y remuneraciones de la ocupación 
de los egresados, asociadas al programa que estudió.

• Contar con información simplificada respecto de la rentabi-
lidad de los programas de estudio en el nivel de enseñanza 
media y superior.

• Para el caso de las especialidades de educación media técni-
co-profesional, disponer de información acerca del desem-
peño laboral de sus egresados y de la continuidad de estu-
dios en la educación superior.

En el mundo empresarial se reconoce la existencia de un 
alto déficit de profesionales técnicos, aunque su cuantificación 
no está validada técnicamente ni respaldada institucionalmente 
para cada sector. Por esto, calcular las necesidades de capital 
humano por sector productivo es clave, ya que estas magnitudes 
son relevantes para las instituciones de educación superior al 
momento de diseñar sus programas, y además es información 
crucial para los estudiantes a la hora de analizar la empleabili-
dad de las carreras a estudiar y sus proyecciones. También resul-
ta relevante contar con información sobre el tipo de competen-
cias y perfiles que se requerirán para el mediano y largo plazo.

Las propuestas de la Mesa son:

Mejor articulación entre el mundo formativo y productivo

• Necesidades de habilidades requeridas y rutas de aprendizaje

Se considera necesario asumir un nuevo rol desde el em-
presariado para establecer, coordinar, monitorear y sistematizar 
las necesidades de capital humano que tiene el sector produc-
tivo. Se propone que la Confederación de la Producción y del 
Comercio (CPC) lidere un proceso progresivo para hacer un le-
vantamiento de las necesidades de habilidades laborales reque-
ridas en las empresas para entregar información sistematizada a 
los establecimientos educacionales.

Para esto, se sugiere formar un grupo de trabajo con miem-
bros nombrados por la CPC y las asociaciones gremiales que la 
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componen (ramas) según corresponda, apoyado con un equipo 
técnico ad hoc. Su primera tarea será liderar a las empresas en 
el proceso de identificar las características de un estudio de de-
manda agregada de técnicos de nivel medio y superior para sec-
tores económicos relevantes a definir, los que pueden ser repre-
sentados por un gremio en sí mismo o ser perfiles transversales 
a distintos gremios, lo que hace más relevante el rol coordinador 
de la CPC en este proceso. Luego se deberá promover la más 
amplia participación de las empresas y gremios en la realización 
periódica de estos estudios, de manera de darle solidez metodo-
lógica para obtener información de calidad que facilite la toma 
de decisiones.

Otro de los objetivos de este grupo de trabajo debe ser el di-
señar una propuesta de –rutas de aprendizaje– que detallen las 
competencias clave que los técnicos de nivel medio y superior de 
cada sector requieren para los distintos puestos de trabajo y la for-
ma en que, mediante la capacitación o la experiencia de trabajo, 
pueden progresar en su aprendizaje dentro de la industria.

Para cumplir bien con el rol de articulación entre el mundo 
formativo y productivo, se hace necesario fortalecer el rol gre-
mial enfocado en la formación de capital humano y, debido a 
que la propuesta anterior requiere una visión transversal desde 
los sectores productivos y no de un gremio en particular, se pro-
pone la designación de un responsable en la CPC que se preo-
cupe de la coordinación y ejecución de las tareas necesarias. Es 
clave que se trabaje coordinada y colaborativamente, para que 
se represente de buena forma a las empresas en estas materias, 
para ello, los distintos gremios deberían nombrar a un profesio-
nal que sea quien lidere estos temas dentro de su gremio y sea la 
contraparte para coordinar las tareas a realizar.

• Mapa de principales actores del sistema educacional  
y de capacitación

Se propone realizar un levantamiento con información es-
pecífica y detallada de los establecimientos educacionales y 

organismos de capacitación, que se relacionen directamente con 
cada gremio o que sus ofertas están vinculadas a su desarrollo.

Se propone que la CPC, apoyada por los gremios que la con-
forman, construya y mantenga actualizada una base de datos de 
la oferta formativa para cada sector, que contenga información 
específica y detallada de cada uno de los establecimientos liga-
dos a dicho sector productivo, de modo de facilitar la articula-
ción entre los establecimientos y las empresas, y crear y man-
tener una página web que contenga esa información de manera 
simple y expedita, quedando disponible tanto al público general 
como a nivel de empresas.

Para estos efectos se sugiere hacer el levantamiento de in-
formación, identificando la red de colegios de enseñanza media 
técnico-profesional por cada gremio empresarial, los centros de 
formación técnica e institutos profesionales ligados a la CPC o 
sus ramas, y los actores del sistema de capacitación ligados a la 
CPC o sus asociados. Además, cada gremio debería identificar 
los diversos modelos de relacionamiento entre la empresa y los 
establecimientos educacionales y organismos de capacitación, 
distintos a la administración directa.

• Diálogo permanente entre el sector formativo y productivo

Se propone la creación de una Comisión permanente confor-
mada por la CPC y sus asociaciones gremiales asociadas, repre-
sentando al sector productivo, y por los Centros de Formación 
Técnica (CFT) y los Institutos Profesionales (IP), en represen-
tación del mundo técnico-profesional, para generar un flujo de 
información continuo de requerimientos de competencias como 
insumo para las mallas curriculares de formación, con foco en 
la empleabilidad.

• Aseguramiento de calidad en la capacitación

Se propone la creación de un registro y un sistema de eva-
luación por parte de las empresas, administrado por los gremios 
de cada sector productivo, al que voluntariamente se sometan 
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los Organismos Técnicos de Capacitación (OTEC). El objetivo 
es contar con un mecanismo de evaluación por parte de los 
usuarios, que funcione como un sistema de información lo más 
completo posible, permitiendo a las empresas tomar mejores 
decisiones en las capacitaciones a contratar. Y, en otro ámbito, 
permita al sector productivo proporcionar información relevan-
te a la oferta, para su desarrollo y el perfeccionamiento de sus 
programas vigentes.

Para lo anterior, se propone contar con una página web en 
la que estos organismos se registren y expongan sus principales 
características, siendo la única condición para su incorporación 
al registro, el compromiso de dejarse evaluar públicamente por 
las empresas que requieren sus servicios.

Para estos efectos se sugiere diseñar una pauta de evalua-
ción en donde se establezcan los criterios de base más relevantes 
para el sector productivo, que los usuarios de los organismos de 
capacitación tendrían que completar, y que se publicará en la 
mencionada página web, asegurándose un adecuado uso y res-
guardo del instrumento.

A los OTEC que voluntariamente se sometan a la evaluación 
se les otorgará un sello –que durará un cierto número de años y 
que luego deberá ser renovado– que dé cuenta de su compromi-
so con el desarrollo de un sistema orientado a la calidad y que 
se manifiesta en el hecho de compartir públicamente el nivel de 
satisfacción que sus usuarios obtuvieron de sus servicios.

• Difusión de modelos exitosos

Parte de las tareas que deben llevar adelante tanto la CPC 
como sus gremios asociados, es poner a disposición del público 
en general información relativa a los casos destacables de arti-
culación entre el sector empresarial y el mundo de la formación 
para el trabajo. Para ello, además, se propone crear un sistema 
de reconocimiento de las empresas y trabajadores que apoyan a 
los liceos técnicos y a las instituciones de la Educación Superior 

Técnico-Profesional (ESTP), como por ejemplo, Premio al Mejor 
Tutor, Premio Empresa por Educación Dual, entre otros.

PARTICIPACIÓN LABORAL FEMENINA, JUVENIL Y 
DEL ADULTO MAYOR

La Mesa Técnica de Participación Laboral de la Comisión de 
Productividad de la CPC tuvo como objetivo elaborar un diag-
nóstico de la situación de participación laboral en Chile y de-
sarrollar propuestas para aumentar los niveles de participación 
de grupos que todavía no alcanzan un nivel adecuado, como las 
mujeres y los jóvenes.

Está comprobado que el trabajo se puede asociar a la posi-
bilidad de obtener ingresos para quien lo realiza y su grupo fa-
miliar, y que también juega un rol fundamental en el desarrollo 
y crecimiento personal. Por este motivo, aumentar la participa-
ción laboral de las mujeres, jóvenes y adultos mayores no solo 
es importante para el crecimiento económico del país, sino que 
también es de una gran transcendencia social.

En efecto, quienes logran insertarse en el mundo laboral se 
sienten útiles, valorados y responsables de su propio destino, no te-
niendo que depender de ayudas o subsidios de cualquier tipo. A su 
vez, se genera la posibilidad de acceder a mayores oportunidades, 
mejores salarios y mejor calidad de vida. Todo esto influye positi-
vamente tanto en la persona como en su entorno familiar. Aquellas 
mujeres que se incorporan al mercado del trabajo, luego de haber 
estado mucho tiempo fuera de él, mejoran su autoestima y se sien-
ten capaces de enfrentar nuevos desafíos, y evitar situaciones que 
en otro momento y sin la posibilidad de generar ingresos propios, 
se veían obligadas a aceptar. En el caso de los jóvenes, el trabajo 
puede alejarlos de las drogas, de la delincuencia y les entrega hábi-
tos de conducta, conocimientos y oportunidades de crecimiento y 
desarrollo personal que de otra manera no tendrían. Por último, en 
el caso de los adultos mayores, la posibilidad de mantenerse traba-
jando, si así lo desean, los hace sentirse útiles y no una carga para la 
sociedad como muchos lo sienten hoy.
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Aunque Chile ha aumentado los niveles de participación la-
boral durante los últimos años, aún tenemos una participación 
laboral de 67%, mientras que el promedio de la OCDE es de 
71% y existen brechas relevantes con países desarrollados como 
Australia, Estados Unidos, Holanda, Suecia y Suiza (OCDE, 
2014). Dichas brechas se explican principalmente por la baja 
participación laboral de mujeres y jóvenes.

En efecto, pese a haber aumentado la participación labo-
ral femenina en 14,6 puntos porcentuales durante los últimos 
10 años, seguimos teniendo una brecha relevante. Al 2014, 
el 55,7% de las mujeres entre 15 a 64 años participaban en el 
mercado laboral, mientras que el promedio de la OCDE es de 
62,8%. Países como Estonia y Portugal, de PIB per cápita simi-
lar al de Chile, y otros desarrollados como Australia y Nueva 
Zelandia, tienen una participación laboral femenina de 70% o 
más (OCDE, 2014).

La participación laboral femenina de mujeres mayores de 15 
años es 2,5 veces mayor en el decil de mayores ingresos que en 
el decil de menores ingresos. Según el informe que McKinsey 
efectuó para la CPC, basados en datos de la Encuesta CASEN 
2013, el 74% de las mujeres entre 25 a 64 años que no busca 
empleo en Chile, dice no hacerlo por quehaceres del hogar o 
por no tener con quién dejar a sus hijos (McKinsey, 2015a).

En cuanto a los jóvenes, Chile registra una tasa de partici-
pación laboral de 36% para personas de 15 a 24 años, 11 pun-
tos menor al promedio de la OCDE, 19 puntos menor a la de 
Estados Unidos y 31 puntos menor a la de Holanda (OCDE, 
2014). La tasa de desempleo juvenil es 3,2 veces más alta que la 
de los adultos, mientras que en la OCDE es 2,3 veces.

Por su parte, el porcentaje de jóvenes que no estudia ni 
trabaja (NINI) en Chile es alto (21% para el grupo de 20 a 
24 años) y superior al promedio de la OCDE (18%) y se con-
centra en los sectores de menores ingresos (OCDE, 2015a). 
El quintil de menor nivel de ingresos tiene una proporción de 

NINI seis veces más alta que el de mayores ingresos (Bravo, 
et al., 2015).

Para que la economía del país siga creciendo y generando 
oportunidades a las personas, resulta esencial incorporar nue-
vos trabajadores al mercado laboral. Lo anterior cobra mayor 
relevancia si tenemos presente la caída en la tasa de crecimiento 
anual de la población que ha experimentado Chile en los últi-
mos años. A su vez, el aumento de la participación laboral de 
mujeres y jóvenes tendría efectos positivos en la disminución de 
la pobreza, ya que las brechas se acentúan entre los sectores de 
menores ingresos. Se ha estimado que si Chile logra alcanzar el 
nivel promedio de participación de los países de la OCDE para 
mujeres y jóvenes, esto significaría un aporte de 0,5 puntos por-
centuales de crecimiento anual al país en los próximos 10 años 
(McKinsey, 2015a).

Además de las mujeres y jóvenes, los adultos mayores han 
sido identificados como un grupo de especial atención por ser 
un segmento que registra un rápido crecimiento en los últimos 
años y que seguirá creciendo en el futuro. Muchos de ellos care-
cen de los recursos necesarios para vivir su vejez con dignidad 
debido a que reciben pensiones muy bajas. Además, los adultos 
mayores están cada día en mejores condiciones físicas para se-
guir activos por más tiempo.

El aumento de la participación en el mercado laboral de gru-
pos que actualmente participan poco, contribuye a generar con-
diciones para el incremento de la productividad al aumentar el 
poder adquisitivo de los sectores excluidos, a una mejor utiliza-
ción de talentos desperdiciados y una mejor inversión en desa-
rrollo temprano de habilidades laborales en jóvenes. El estudio 
de la OCDE Policies for making the Chilean labour market more in-
clusive del 2014, afirma que políticas públicas que aumenten la 
participación laboral de estos grupos, en especial de las mujeres, 
pueden contribuir al crecimiento económico y al mayor bienes-
tar de la población, en parte por medio del aumento de la oferta 
laboral como contrapeso al envejecimiento de la población. El 



CAPÍTULO I - INSTITUCIONES LABORALES Y SU VINCULACIÓN CON LA PRODUCTIVIDAD: DIÁLOGO SOCIAL Y CONDICIONES LABORALES

49

estudio señala además que una mayor inclusión laboral puede 
contribuir a reducir los niveles de pobreza, permitiendo que los 
grupos más vulnerables accedan a mejores niveles de salarios 
(Caldera, 2014). La productividad del país descansa en los ta-
lentos y capacidades de quienes lo conforman, resultando, por 
tanto, esencial para el desarrollo de las economías incorporar 
en la dinámica productiva a todos quienes puedan contribuir 
con ello.

Las propuestas que hace la Mesa de Participación Laboral 
cubren tres tipos de iniciativas: i) acciones que pueden ser reali-
zadas de manera directa por las empresas; ii) tareas que requie-
ren colaboración del gobierno u otras entidades como munici-
palidades, escuelas y centros de formación técnica; iii) medidas 
que dependen del gobierno y del Poder Legislativo. Las pro-
puestas específicas son las siguientes:

• Se recomienda avanzar hacia una mayor flexibilidad de la jor-
nada laboral. Se hace necesario permitir que trabajadores y 
empleadores puedan pactar libremente la discontinuidad de la 
jornada laboral y el trabajo por horas, con el fin de que ambos 
puedan compatibilizar sus necesidades, resguardando en todo 
momento buenas condiciones laborales para los trabajadores.

• Se propone desarrollar desde los gremios, talleres de capa-
citación dirigidos a quienes cumplen la labor de contratar 
el personal de las empresas, para entregar las herramientas 
necesarias que les permitan evaluar objetivamente y sin ses-
gos culturales, la contratación de mujeres, jóvenes y adultos 
mayores.

• Con el fin incentivar a las empresas a tomar acciones con-
cretas que promuevan la contratación de mujeres, jóvenes y 
adultos mayores, se propone que desde los gremios se lleve 
a cabo un plan de difusión que dé a conocer buenas prác-
ticas que buscan aumentar la participación laboral de estos 
grupos y crear un premio que permita reconocer a las em-
presas con altos niveles de contratación de mujeres, jóvenes 
y adultos mayores.

• Se propone trabajar con los gremios para llevar a cabo 
un proceso de levantamiento de las necesidades de ca-
pital humano para cada sector, poniendo dicha informa-
ción a disposición de los centros de educación de manera 
sistemática.

• Se plantea la necesidad de introducir una mirada transversal 
en materia de capacitación en el sector público por medio de 
la coordinación y racionalización de los programas existen-
tes, buscando mayor efectividad en su aplicación.

• Se propone desarrollar por medio de las páginas web de los 
gremios, una campaña de difusión de los programas guber-
namentales que apoyan a las empresas para la contratación 
de estos grupos, y que muchas empresas desconocen, como 
el subsidio al empleo joven y el bono al trabajo de la mujer.

• Se propone llevar a cabo una campaña a nivel empresarial 
para que las empresas usen los excedentes de la franquicia 
tributaria SENCE en capacitaciones de mujeres, jóvenes y 
adultos mayores vulnerables que están fuera del mercado 
laboral. Para esto se orientará a las empresas para que se 
organicen en las diferentes comunas donde están ubicadas 
y tomen contacto con las respectivas municipalidades para 
que, en un trabajo conjunto entre sus gerentes y los alcaldes, 
vean la mejor forma de canalizar estas becas a mujeres, jóve-
nes y adultos mayores que desean trabajar.

• Se recomienda universalizar el régimen de sala cuna para 
mujeres trabajadoras (artículo 203 del Código Laboral), 
creando un nuevo mecanismo no discriminatorio y de mayor 
cobertura. Lo anterior se justifica, pues hoy dicho artículo 
genera un desincentivo para la contratación de mujeres en 
las empresas y tiene cobertura parcial.

• Se recomienda crear incentivos para que los adultos mayo-
res puedan seguir trabajando con posterioridad a haberse 
pensionado. En concreto, se propone que quienes trabajen 
luego de pensionarse no pierdan los beneficios del pilar 
solidario.
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INTRODUCCIÓN

Entender qué es la productividad, cómo se mide y por qué 
es importante para las economías, sobre todo para los países 
en desarrollo, es un buen punto de partida para poder explicar 
el alcance que tiene este concepto en las economías moder-
nas. En palabras de Paul Krugman, “La productividad en el 
corto plazo no es todo, pero en el largo plazo es casi todo”. La 
productividad es esencialmente una medida de la eficacia y la 
eficiencia con la que una economía o país es capaz de gene-
rar, desde ciertos inputs, un output que sea de utilidad social. 
Dicho de otra manera, es una medida de cuán bien usamos los 
insumos disponibles –capital humano, natural y físico– para 
producir un cierto nivel de output deseado. Una mejora de ella 
no se trata de trabajar más tiempo o más duro, sino de trabajar 
de forma más inteligente.

Otra cuestión relevante cuando se habla de productividad es 
cómo se mide. En virtud de que la productividad es una medida 
de eficiencia del proceso productivo, esta puede ser expresada 
como un ratio entre el output y el input usado en el proceso de 
producción. Cuando las medidas de productividad ocupan a 
uno de los factores, estas son llamadas productividades parciales 
y, en general, son la productividad laboral y del capital. La pri-
mera es particularmente importante, ya que revela información 
de indicadores como el crecimiento económico, competitividad 
y estándares de vida. En cambio, cuando se utiliza más de un 
factor productivo tenemos una medida de multi-factor productivi-
ty. Dentro de este tipo de medidas se encuentra la Productividad 
Total de los Factores (PTF), que es muy usada para cálculos de 
productividad en Chile (CNIC, 2010) (UAI, 2014) (Gonzales, 
De Solminihac y Cerda, 2016). Es estimada como el residuo de 
Solow y representa los aumentos en la producción que no se 
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atribuye a los factores productivos, sino a la eficiencia o mejor 
uso de ellos. Hay que recalcar que la PTF es una medida de ig-
norancia, es decir, es todo lo que no es explicado por los factores 
productivos, en este término se puede considerar la institucio-
nalidad de la industria, las relaciones laborales, la dispersión de 
ingresos o, en general, cualquier variable que pueda afectar a la 
producción, no solo la productividad de los factores.

Definir y entender cómo se mide la productividad es sin 
duda una cuestión importante. Pero la pregunta fundamental 
es por qué la productividad es importante y cómo este con-
cepto económico se relaciona con el diario vivir de las perso-
nas. La productividad es considerada como una fuente esen-
cial para el crecimiento económico y la competitividad y, por 
tanto, un concepto clave para entender el alcance que tiene 
una sociedad en aumentar sus estándares de vida. En teoría, 
la relación entre productividad y mejor calidad de vida se da 
porque a medida que las economías se hacen más productivas 
estas son capaces de elevar los ingresos/salarios reales, lo que 
repercute en un mayor poder adquisitivo de bienes y servicios, 
lo que a su vez mejora la calidad del ocio de las personas. 
La productividad fue el factor más importante en explicar el 
salto en los niveles de vida de los países desarrollados como 
la Unión Europea, Estados Unidos y Japón, por medio de la 
acumulación del capital humano. La importancia de la pro-
ductividad también se relaciona con la capacidad que tienen 
los países menos desarrollados o emergentes en lograr el catch 
up tecnológico que les permita conformar estructuras produc-
tivas más diversificadas y eficientes (Nübler, 2014). Los países 
al volverse cada vez más productivos tienen una mayor proba-
bilidad de tener un crecimiento sustentable en el largo plazo, 
que no se base en un bajo costo de la mano de obra o en la 
explotación de un recurso natural.

La importancia de la productividad ha quedado de manifies-
to en los últimos cuatro gobiernos –Lagos (2000-2006), Bachelet 
(2006-2010), Piñera (2010-2014) y Bachelet (2014)– cons-
truyendo distintas agendas que buscan la implementación de 

medidas y políticas proproductividad, debido al estancamiento 
de esta en las últimas décadas. Según un estudio realizado por el 
Consejo Nacional de Innovación para la Competitividad (CNID 
(ex CNIC), 2010), en Chile durante el periodo 1986-1997 el 
crecimiento promedio fue del 7,3% y el aporte promedio de la 
PTF, cuando este se descompone, fue de 2,05%, mientras que 
en el periodo 1998-2008 el crecimiento promedio fue de 3,7% 
y el aporte de la PTF fue de -0,35%, es decir, la eficiencia del 
uso de los factores en el proceso productivo ha venido dismi-
nuyendo y más aún ha contribuido a disminuir el crecimiento 
de la economía. Estos resultados están en línea con lo presenta-
do por la Universidad Adolfo Ibáñez (UAI, 2014), que muestra 
que las contribuciones anuales de la PTF al crecimiento en el 
periodo 2009-2012 fue en promedio de -0,15%. Por tanto, en 
los últimos años la PTF ha venido disminuyendo, lo que ha re-
percutido en el crecimiento del país y es ahí donde radica su 
importancia.

EL CONTRATO SOCIAL ENTRE DESIGUALDAD 
Y PRODUCTIVIDAD

La productividad, junto con ser una variable explicativa de 
cómo crecen los países, encierra en sí misma un contrato para 
la sociedad y los individuos, donde los aumentos en producti-
vidad debieran traducirse en mejoramiento del bienestar de los 
individuos y de la sociedad toda, con efectos en el conjunto de 
la macroeconomía, como el aumento del producto, aumento de 
los niveles salariales, aumento del empleo, aumento de la recau-
dación en impuestos, aumento del consumo, aumento del gasto 
público, entre otros. La Comisión Nacional de la Productividad 
(2016) lo planteaba así: “Para elevar el nivel de vida y de bien-
estar de los chilenos, el país tiene dos grandes desafíos: crecer 
fuertemente y reducir la desigualdad. Ninguno de estos es posi-
ble de afrontar sin un aumento sustancial de la productividad. 
La mejora en los niveles de productividad es condición necesa-
ria para poder –a futuro– crecer al ritmo de los últimos 30 años 
(5%) y así alcanzar niveles de ingreso de un país desarrollado”.
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Pero existe un problema central en esta idea. La amplia 
desigualdad que vivimos en el mundo ha dejado sin efecto la 
causalidad entre productividad y el bien común. La promesa 
de desarrollo para nuestros países latinoamericanos y particu-
larmente para Chile no se cumple. Lo que está de trasfondo es 
que amplios niveles de desigualdad de ingresos de una sociedad 
provocan que esta misma no funcione de manera eficiente, dan-
do paso a ciclos económicos caracterizados por su inestabili-
dad que los hacen insostenibles a largo plazo. Ravallion (2014) 
plantea que aun cuando la desigualdad no aumente en periodos 
de crecimiento económico, un alto nivel inicial de desigualdad 
puede significar menos crecimiento y, por tanto, menos progre-
so contra la pobreza. Asimismo, si un subgrupo relativamente 
privilegiado es capaz de restringir la entrada a oportunidades 
económicas (incluyendo puestos de trabajo) y por tanto estable-
cer los retornos a esas actividades por encima del nivel de com-
pensación del mercado, se provocan pérdidas de productividad 
en los puestos de trabajo privilegiados.

Las deficiencias del mercado de trabajo en forma de 
desempleo persistente también puede tener consecuencias 
adversas tanto para la equidad como para la eficiencia. En 
la misma línea, cuando la sociedad en su conjunto se ve 
afectada por bolsones de desigualdad en forma de brechas de 
productividad entre los distintos sectores y dentro de cada 
uno de ellos, provoca una pérdida de productividad que afecta 
dinámicamente a toda la economía, lo que implica un menor nivel 
de crecimiento respecto del potencial que se tiene. Thorbecke 
(2016) muestra que existen cinco canales por los que una alta 
desigualdad afecta el crecimiento y, por tanto, la productividad 
y la eficiencia de la economía. Estos canales son: 1) actividades 
improductivas de rent-seeking que reducen la seguridad de la 
propiedad; 2) la difusión de inestabilidad política y social que 
conduce a una mayor incertidumbre y a una menor inversión; 
3) las políticas de redistribución fomentadas por la desigualdad 
de ingresos que imponen desincentivos a invertir y acumular 
recursos; 4) mercados de crédito imperfectos que provocan 
una inversión insuficiente de los pobres, especialmente en el 

capital humano; y 5) el importante efecto sobre la fecundidad 
de una distribución desigual de los ingresos donde solo una 
proporción relativamente pequeña corresponde a la clase media 
(los hogares más pobres tienen tasas de fecundidad más altas), 
lo que resulta en tasas de crecimiento per cápita más bajas. El 
premio Nobel Joseph Stiglitz plantea que “aparte de los costes de 
la inestabilidad que acarrea, hay numerosas razones adicionales 
por las que una alta desigualdad fomenta una economía menos 
eficiente y menos productiva”, las que se podrían resumir en la 
reducción de las inversiones públicas altamente beneficiosas y 
de las políticas sociales restrictivas o de subsistencia (sistema de 
seguridad social, por ejemplo) las enormes distorsiones que se 
generan en la economía, sobre todo las asociadas a la búsqueda 
de rentas, en el derecho y en la institucionalidad y el efecto 
moral en los trabajadores, asociados al concepto de salario 
de eficiencia, todo lo que se puede agrupar en mecanismos 
económicos y mecanismos sociopolíticos.

Los países latinoamericanos, en particular Chile, presentan 
altos grado de desigualdad de ingreso como un rasgo dominan-
te, desigualdad que está entre los niveles más altos del mundo. 
De acuerdo con el gráfico  1 podemos notar que estos países 
se encuentran entre el tercer y último cuartil con mayor des-
igualdad de ingresos en un conjunto de 20 países latinoameri-
canos y del Caribe, todos estos presentan índices que superan 
los 0,5 puntos (el Índice de Gini toma el valor de 1 para perfecta 
desigualdad y 0 para perfecta igualdad), entre los más altos del 
mundo. Esto nos lleva a constatar que estos países –dada su alta 
desigualdad– necesitan crecer más rápido para disminuir pro-
porcionalmente la tasa de pobreza. En la literatura podemos en-
contrar varias formas en que se expresa el efecto negativo de la 
desigualdad en la productividad y, por tanto, en el crecimiento.

La pregunta salta a la vista ¿qué tan extendida está la desigual-
dad en Chile? Para que este planteamiento de la promesa rota de 
la productividad tenga valor –según un estudio hecho por López, 
Figueroa y Gutiérrez (2013)– se puede notar que los datos de la 
CASEN 2010 apuntan a que el 1% de la población concentra el 
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15% de los ingresos totales del país, pero según las estimaciones 
hechas sobre la base de datos del Servicio de Impuestos Internos, 
la participación del 1% más rico asciende al 21,1% del total de 
la riqueza, en otras palabras, se subestima aproximadamente en 
40% la participación de este segmento de la población. Mientras 
que el Índice de Gini, calculado para el periodo 2004-2010 con 
los datos de la CASEN es de 0,5, las estimaciones del estudio 
muestran una desigualdad del orden de 0,64, lo que nos indica 
una desigualdad superior a la reportada oficialmente.

Las razones de esta amplia brecha son variadas pero existen 
dos que deben ser las principales desde la implementación –a 
fines de la década del 70– del modelo neoliberal en un mundo 
globalizado. Como primera causa podría mencionarse el bajo 
poder negociador de los trabajadores que los ha ido alejando de 
las remuneraciones reales de la productividad del trabajo y, en 
segundo lugar, un nivel impositivo bajo en comparación con los 
países de la OCDE, donde Chile presenta el 23% de impuestos 
versus un promedio de 36% de los países de la OCDE, lo que 

Gráfico 1
AMÉRICA LATINA: ÍNDICE DE GINI MEDIDO POR INGRESOS DEL MERCADO DE TRABAJO POR INGRESOS 
DESPUÉS DE TRANSFERENCIA PÚBLICA EN EFECTIVO, 2014
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tiene su corolario en el bajo efecto que tienen los impuestos 
sobre el índice de Gini. La CASEN 2015 fija un Gini antes de 
impuestos y transferencias de 49% y después de impuestos y 
transferencia de 48%, casi imperceptible. El resultado ha sido 
el nivel de desigualdad intolerable que el FMI ha identificado 
como el que generó la Gran Recesión del 2007, principalmente 
por la baja reinversión del capital acumulado en el 1% de la 
población mundial y el alto nivel de deuda del resto (99%) de la 
población (Kumhof y Ranciere, 2010).

MARCO TEÓRICO: LAS RELACIONES CAUSALES 
ENTRE DESIGUALDAD Y PRODUCTIVIDAD EN EL 
CRECIMIENTO ECONÓMICO

Existen diversos estudios acerca de los efectos de la des-
igualdad en la productividad de la economía y el crecimiento 
económico, lo que podemos resumir en dos miradas contra-
puestas. Primero, una abundante literatura que hace énfasis en 
la importancia de políticas públicas que apunten a disminuir 
la pobreza por medio del crecimiento económico. Apoyados 
en la utilización eficiente y racional de los factores productivos 
que maximicen las ventajas comparativas internas y externas, 
los que cristaliza en un crecimiento económico que redistribuye 
las ganancias de acuerdo con el aporte marginal de cada factor 
productivo de manera justa, bajo supuestos de ausencia de rigi-
deces en la economía. Todos estos estudios consideran que en el 
largo plazo el crecimiento económico es neutro en el nivel distri-
butivo. Por otra parte, existe una profunda crítica a este modelo, 
pues se cuestionan los supuestos mismos que permiten que el 
modelo se corresponda con la realidad, las que parten formal-
mente con Kalecki (1954),1 en su mirada acerca del comporta-
miento macroeconómico y el papel determinante de la redistri-
bución de ingresos en el crecimiento económico, donde bajo 
el supuesto de que las economías funcionan con subutilización 
del stock de capital, es el crecimiento de la demanda agregada la 

que determina la productividad del trabajo y en última instancia 
el crecimiento. La literatura más reciente enfatiza en las fallas 
de mercado y de gobierno que impiden pensar que el modelo 
funcionando de manera autónoma arribe a resultados de alta 
productividad, baja desigualdad y crecimiento económico.

El primer grupo de estudios es el modelo de Solow (1956), 
el que se convierte en referencia obligada. En el estilizado es-
cenario neoclásico, la economía se desplaza por medio de una 
sucesión de óptimos de Pareto en el tiempo, sin dilemas del 
prisionero y fallas de coordinación, ya sea intertemporal, entre 
el ahorro y la inversión u otras. Se pierde, así, de perspectiva el 
cuadro analítico de los economistas clásicos, en el que el desa-
rrollo de una economía resulta de la coevolución de fuerzas eco-
nómicas, institucionales y tecnológicas que se retroalimentan en 
el tiempo dando paso a fenómenos de maduración de las fuerzas 
productivas (Katz, 2008).

A partir de este modelo se puede entender las distintas aris-
tas y efectos del crecimiento de acuerdo con su poder predicti-
vo, se enfatiza en factores de crecimiento por el lado de la oferta, 
empujando la frontera de posibilidades de producción o la tasa 
de ahorro de forma de aumentar el crecimiento potencial del 
producto. Se plantea que al subir todos los ingresos se afecta po-
sitivamente y en proporción el ingreso de todos los individuos 
de la sociedad aumentado los ingresos de manera neutral.

Hay mucha controversia acerca de que si el crecimiento es 
neutral a nivel distributivo, pues no todos los grupos sociales par-
ticipan de la misma forma y proporción de las ganancias en las ac-
tividades que generan el crecimiento, por tanto, este crecimiento 
puede ser capturado por ciertos grupos económicos, sobre todo 
si el Estado no puede garantizar que las ganancias de la socie-
dad se distribuyan equitativamente. A partir de esta crítica surgen 
los modelos de crecimiento endógeno, que enfatizan el rol de las 

1 Economista polaco de línea marxista que llegó a las mismas conclusiones que Keynes tres años antes, pero que al estar escritos en polaco lograron poca 
difusión. Es considerado como uno de los grandes economistas del siglo XX.
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externalidades sobre terceros y también plantean que deben exis-
tir políticas públicas de gasto e inversión que terminen con la cap-
tura de los beneficios sociales por una parte de la población. En 
relación con lo último, la heterogeneidad estructural constituye 
un elemento fundamental en la formación de políticas que tengan 
como objetivo aumentar al mismo tiempo tanto el crecimiento 
como la igualdad. La heterogeneidad estructural, entendida como 
las diferencias de productividad entre los distintos sectores y las 
diferencias en cuanto al desarrollo de capacidades, cuestión muy 
determinada por el origen socioeconómico de la población, es 
el primer eslabón en la cadena de reproducción de desigualdad. 
Esta desigualdad estructural se traslada hacia el mundo del traba-
jo, donde se distribuyen los logros de la productividad y se estra-
tifican los empleos e ingresos, actuando como “bisagra”. El tercer 
eslabón, en estrecha relación los dos anteriores, es la protección 
social. Aquí nos encontramos con la cobertura y niveles de las 
pensiones y con mitigar los efectos de las fluctuaciones económi-
cas de los más vulnerables (sector informal).

Asimismo, existen dudas acerca de que las políticas pue-
dan conducir a un crecimiento sostenido que disminuya la 
pobreza. Easterly (2001) determinó que las recomendaciones 
de políticas hacia el ajuste estructural del Fondo Monetario 
Internacional y el Banco Mundial reducían la elasticidad de la 
pobreza al crecimiento económico, probablemente porque las 
recomendaciones asumían que la desigualdad era un subpro-
ducto necesario del crecimiento económico. Este planteamiento 
está relacionado con las teorías de trickle down (goteo) y la cur-
va de Kuznets. La primera, en términos simples, es que políti-
cas económicas regresivas –políticas que favorecen a las clases 
más ricas– acabarían beneficiando a todos. La segunda intenta 
mostrar qué países pobres serían, en un principio, igualitarios. 
Sin embargo, a medida que se van desarrollando, el ingreso se 
concentra y la distribución del ingreso empeora. Luego, con el 
desarrollo vuelve a ser igualitario y dicha desigualdad se nive-
la. Ambas teorías intentan explicar, por un lado, la desigualdad 
–por qué esta ocurre– y, por otro, justificar esta como un proce-
so necesario que beneficiaría a la economía en su conjunto. Es 

evidente que tales idearios no se cumplieron y fueron energé-
ticamente criticados (Gallup, 2015), (Stiglitz, 2015) y (Piketty, 
2014). De hecho, en la región se encuentra evidencia que las 
políticas neoliberales instauradas en la década del 80 y 90 tu-
vieron un pequeño impacto en el crecimiento y la inversión, en 
conjunto con un negativo impacto en el empleo y la distribu-
ción de ingresos. Resultados muy distantes de las altas expec-
tativas que tenían los defensores de las reformas, en cuanto a 
volver al camino de crecimiento en la región y poder empezar 
el catching up con los países industrializados (Stallings y Peres, 
2010). En virtud de la decepción que causaron las reformas, 
muchos académicos presionaron a los gobiernos a moverse ha-
cia un post-Washington Consesus (la reforma de la reforma) para 
avanzar más allá del neoliberalismo. Sin embargo, el hecho es 
que muchas de las reformas no se han revertido, sino que por el 
contrario, se han ido profundizando (Peres y Stallings, 2011).

La desigualdad tiende a aumentar las fluctuaciones del ciclo 
económico y es posible demostrar que el ciclo en los países lati-
noamericanos y, particularmente en Chile, es mucho más corto 
que el de las economías desarrolladas, lo que a su vez ha afecta-
do la tasa de crecimiento del PIB por medio de las fluctuaciones 
cíclicas de la tasa de inversión productiva y sus efectos en el 
empleo (Ffrench-Davis, 2015). Desde un punto de vista key-
nesiano-estructuralista, en un contexto social de altos niveles 
de desigualdad en los ingresos, los shocks externos de demanda 
no son absorbidos de manera eficaz cuando no existe una clase 
media con suficiente peso y poder adquisitivo para resolver los 
problemas de coordinación que inciden en bajos niveles de pro-
ductividad e inversión (Gordon, 1995).

Si bien diversos autores reconocen la relación entre desigual-
dad y productividad, existe una diferencia en la dirección de la 
causalidad de esta relación. Algunos argumentan que niveles ba-
jos de productividad relativa entre sectores de la economía au-
mentan la desigualdad de ingresos. Otros enfatizan que mayores 
niveles de igualdad medida como un Índice de Gini bajo, por 
la vía de políticas contracíclicas de estabilización económica por 
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parte del Estado, repercuten en mayores niveles de empleo y de 
productividad disminuyendo nuevamente los niveles de desigual-
dad. Es posible pensar que las políticas neoliberales de los 80 y 
90, que buscaba la desarticulación de la institucionalidad labo-
ral disminuyendo el tamaño y el rol del Estado en la economía, 
aumentara la volatilidad de la productividad y el crecimiento en 
persecución de aumentar la tasa de ganancia del capital.

En Chile, el Ministerio de Economía ha planteado que para 
crecer sostenidamente en el futuro es vital diversificar la ma-
triz productiva del país y debido al agotamiento del modelo de 
commodities es urgente invertir en el futuro y en nuevos sectores 
productivos mediante una real cooperación público-privada. De 
esta manera se declaró el 2016 como el año de la productividad, 
donde “Nuestra política de fomento a la productividad consiste 
en tomar sectores en donde tenemos claras ventajas comparati-
vas permitiéndoles que a partir de la coordinación público-pri-
vada se generen incrementos en la productividad sobre la base 
de conocimiento, formación de capital humano, mejoras regu-

latorias, inversión en infraestructura, materialización de inver-

siones y encadenamientos productivos”.

McMillan y Rodrik (2011) presentan una interesante tesis 
al respecto. En el transcurso del desarrollo económico, el flu-
jo de recursos de sectores de baja productividad a sectores de 
alta productividad es un motor del crecimiento. No obstante, 
no todo episodio de cambio estructural (o la transición desde 
sectores de baja productividad como la agricultura hacia secto-
res de mayor productividad) produce crecimiento. En el docu-
mento atestiguan que el cambio estructural en América Latina 
y África reduce el crecimiento, ya que los flujos de recursos van 
en dirección contraria, en contracorriente a la experiencia asiá-
tica. Lo que implica que en economías como en el caso de Chile 

de enclave y orientada hacia las exportaciones, el crecimiento 
económico está apoyado en sectores limitados por su espacio 
y tamaño como la minería del cobre, donde puede existir alta 
productividad pero que no puede absorber una creciente dispo-
sición de mano de obra, dejando a los trabajadores en puestos 
de trabajo poco productivos y elevando los niveles de desigual-
dad. Si bien de acuerdo con la teoría del comercio internacio-
nal, la creciente globalización ayuda al cambio de las estructuras 
productivas de los países, se ha demostrado que para países de 
economías pequeñas y abiertas que poseen abundantes materias 
primas, es más fácil especializarse en la extracción y exportación 
de estas antes que invertir en la industrialización del país, sobre 
todo con altos precios de las materias primas. Como han señala-
do estos autores, la globalización como fuerza positiva ha tenido 
efectos escasamente virtuosos para la mayoría de las economías 
de América Latina.

Evidencia de lo anterior también se ha encontrado en Castillo 
y Martins (2016), donde los autores plantean que Latinoamérica2 
ha sufrido un proceso de prematura desindustrialización, es decir, 
cuando la industria manufacturera va perdiendo importancia en 
términos de producción relativa y creación de empleo,3 sumado 
a un incremento en la especialización de bienes primarios (inten-
sivo en recursos naturales) (Feijó y Oreiro, 2010). Se habla de 
prematura, ya que los países de Latinoamérica cuando alcanzaron 
su peak en la participación del empleo en manufactura lo hicieron 
con un bajo PIB per cápita en comparación a los países desa-
rrollados. No obstante, la importancia de la manufactura como 
única vía de desarrollo puede ser desafiada con el aumento de la 
economía de servicios y tecnologías de la información y la comu-
nicación (TICs). De hecho hay varios autores, entre ellos Pérez, 
Marín, y Navas-Alemán (2014), que han recalcado el punto de 
vista de que las industrias intensivas en recursos naturales se han 

2 Los países que los autores estudian son: Argentina, Brasil, Chile y México, por representar casi el 76% del PIB de la región.

3 Definición de Tregenna (2009).
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vuelto cada vez más dinámicas tecnológicamente, lo que permi-
te un espacio más grande para la innovación-aprendizaje y sus 
deseados spillovers. Esto ha sido posible por la revolución y di-
fusión de las TIC, que han permitido innovaciones intensivas en 
conocimiento en los recursos naturales pero también en todo el 
encadenamiento productivo previo y posterior, emergiendo ser-
vicios intensivos en tecnología que se destacan por tener efectos 
positivos en productividad y crecimiento. Es probable que este 
camino de modelo de desarrollo haya sido adoptado por países 
como Nueva Zelanda, Dinamarca, Finlandia, Noruega, Australia y 
Canadá que son abundantes en recursos naturales. Sin embargo, 
¿se podría decir que Latinoamérica (y Chile) se ha ido especiali-
zando en servicios intensivos en conocimiento alrededor de los 
recursos naturales, lo que reduciría la importancia de su prema-
tura desindustrialización? Lamentablemente y a pesar del hecho 
estilizado que en Latinoamérica la participación de los servicios 
en el valor agregado y en el empleo han ido aumentando, esta es-
pecialización ha sido llevada por servicios de baja productividad 
como el retail, venta al por mayor, hoteles y restaurantes (Castillo 
y Martins, 2016).

HECHOS ESTILIZADOS

La persistente desigualdad de ingresos es uno de los ras-
gos más característicos de la economía chilena y determina en 
muchos casos el tipo de crecimiento económico que se puede 
alcanzar en la región. Pero también es posible notar que a par-
tir de la apertura comercial del país en la década de los 90, la 
desigualdad experimentó una leve disminución, al costo de la 
desregulación de la economía y con escaso protagonismo de las 
políticas fiscales y monetarias, nuestra economía se integró al 
comercio internacional como exportador de commodities, prin-
cipalmente cobre, al tiempo que la demanda internacional de 
estos productos crecía liderada principalmente por China.

Uno de los principales problemas que se deriva de lo anterior 
es que el empleo de carácter informal tiene un peso importante 

dentro del mercado laboral, donde el empleo por cuenta pro-
pia es menos productivo y su aporte marginal a la producción 
total es menor. Esto da paso al problema de mercados laborales 
duales, donde las diferencias de ingresos entre trabajadores del 
mercado informal y formal refuerzan la desigualdad al interior 
de la sociedad. Al respecto, Weller (2012) nos dice que “La ge-
neración de empleo productivo es una condición necesaria para 
reducir la elevada desigualdad en la región, basado en ingresos 
crecientes y de manera sostenida. Sin la generación de empleo 
productivo una creciente proporción de la fuerza de trabajo solo 
tendría acceso a empleos de baja productividad (los que sue-
len ser de baja calidad) o quedaría completamente sin ingresos 
laborales. En consecuencia, no solo aumentaría la pobreza (in-
cluyendo la pobreza entre personas con empleo) sino también 
tendería a empeorar la distribución de los ingresos laborales”. El 
empleo productivo es una de las características del concepto de 
trabajo decente impulsado por la OIT, caracterizado por cuatro 
objetivos estratégicos: los derechos en el trabajo, las oportunida-
des de empleo, la protección social y el diálogo social. Cada uno 
de ellos cumple, además, una función en el logro de metas más 
amplias como la inclusión social, la erradicación de la pobreza, 
el fortalecimiento de la democracia, el desarrollo integral y la 
realización personal. Una posible explicación a la persistencia 
de sectores de baja productividad e informalidad (y así de la 
desigualdad) en la región, es el rol que ha jugado la élite en 
la inercia en la estructura productiva. Después de la reformas 
hechas en los años 80 y 90, la concentración del poder eco-
nómico y político de las élites ha ido aumentando junto con 
una especialización en recursos naturales, lo que ha reforzado 
por un lado el patrón de desarrollo y, por otro, la resistencia al 
cambio estructural. Economías que han sido capaces de promo-
ver el cambio estructural, absorber nuevas tecnologías y tener 
una mayor participación del empleo y la producción en sectores 
intensivos en conocimiento, han tenido éxito en el proceso de 
convergencia (catching up) con los países desarrollados. Este tipo 
de estructura productiva les ha permitido desarrollar una distri-
bución del ingreso más equitativa y reducir la concentración de 
élites. Es evidente entonces que la élite naturalmente se opondrá 
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a cualquier cambio que tiende a reducir su participación en los 
ingresos y reducir su base de poder (Cimoli y Rovira, 2008).

Si observamos el siguiente diagrama de dispersión (gráfico 2), 
podemos notar que para la región, en promedio, menores niveles 
de desigualdad están asociados con mayores niveles de produc-
tividad media.

Si observamos en particular el caso de Chile (gráfico  3), 
vemos que el aumento de la productividad laboral asociada a 
disminuciones de la desigualdad medida por el Índice de Gini, 
de acuerdo con lo expuesto por Ros (2003), estos niveles de 
desigualdad estarían afectando casualmente los niveles de 
productividad de una economía por medio de mecanismos 
económicos y sociopolíticos.

Gráfico 2
GRUPO DE PAÍSES LATINOAMERICANOS: DIAGRAMA DE DISPERSIÓN DE LA RELACIÓN ENTRE EL NIVEL 
DE PRODUCTIVIDAD PROMEDIO Y EL ÍNDICE DE GINI, CON LÍNEA DE TENDENCIA
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Por un lado tenemos los mecanismos económicos, los que 
nos indican que la desigualdad de ingresos provocada por una 
reducción del empleo en el sector industrial, con rendimientos 
crecientes a escala, se refleja en una disminución de la deman-
da agregada por medio de la reducción del consumo privado, 
debido a la reducción de la masa salarial, ampliándose así la 
brecha entre el producto potencial y el producto real, que a 

su vez indica una disminución de la inversión, el resultado 
total es la disminución de los niveles de productividad. Por 
otro lado, es posible notar una relación positiva entre distribu-
ción e inversión educacional que repercute positivamente en 
los niveles de capital humano de los países, mejorando de esta 
manera las capacidades de transferencia tecnológica para una 
mayor productividad.

Gráfico 3
CHILE: DIAGRAMA DE DISPERSIÓN DE LA RELACIÓN ENTRE EL NIVEL DE PRODUCTIVIDAD  
PROMEDIO Y EL ÍNDICE DE GINI, CON LÍNEA DE TENDENCIA, 1987-2013
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Luego están los mecanismos sociopolíticos, donde la 
desigualdad presiona las políticas fiscales con objetivos 
redistributivos, se pronuncian los niveles de inestabilidad 
política y conflicto social, ante la ausencia de derechos o trato 
justo, todo esto repercute en las bases mismas de las políticas 
económicas frente a los movimientos del ciclo económico 
descendente, pues le quitan efectividad a estas políticas los 
altos grados de desigualdad, impactando negativamente en el 
contrato social que existe tras el concepto de productividad y 
en las bases democráticas de los países, la desigualdad como 
concepto pierde validez para la sociedad.

En cuadro 1 ilustra la influencia de la desigualdad (medida 
por el Índice de Gini) en los retrocesos de crecimiento, defi-
nidos estos como las experiencias de economías que entre los 
años 60 y 80 habían alcanzado ya el nivel de ingreso real por 
habitante de fines de los años 90. Como se muestra en el cuadro 
no hay caso alguno de retroceso en el grupo de países con baja 

desigualdad, mientras que la incidencia de retrocesos supera el 
50% en los de desigualdad moderada y alta. En los casos de re-
troceso se ubican cuatro países centroamericanos (El Salvador, 
Guatemala, Honduras y Nicaragua), además de un gran número 
de países africanos y de otros en América Latina y el Caribe.

En el caso de los mecanismos económicos, la desigualdad 
inhibe el crecimiento al agravar la pobreza (para un nivel dado 
de ingreso por habitante). La pobreza es la que limita el tamaño 
del mercado y la demanda agregada, restringe la inversión en 
educación y genera altas tasas de crecimiento de la población. 
Esta observación conduce a destacar la importancia de la polí-
tica social y de los programas de combate a la pobreza para el 
crecimiento económico de la región.

En el gráfico 4 vemos la relación entre productividad e infor-
malidad en Latinoamérica. Se aprecia que, en promedio, mayores 
niveles de productividad están asociados con menores niveles de 

Cuadro 1
DESIGUALDAD E INCIDENCIA DE RETROCESOS
(Países desarrollados y en desarrollo)

Desigualdad Número  
de países

Número 
de retrocesos

Incidencia de retrocesos 
(porcentajes)

Total 62 22 35

Altaa/ 21 11 52

Moderadab/ 20 11 55

Bajac/ 21  0  0

Fuente: Ros (2003).
a/ Gini superior a 0,45.
b/ Gini inferior o igual a 0,45 y superior o igual a 0,38.
c/ Gini inferior a 0,38.
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informalidad. Esta relación es un tema controversial en la litera-
tura, sin embargo, sugiere que existe evidencia para rendimientos 
crecientes a escala, como aparecen descritos por el efecto Kaldor-
Verdoorn, conocida como la tercera ley de Kaldor.

Esta situación se puede explicar porque el crecimiento de la 
producción industrial y el crecimiento del empleo se relacionan 

de manera positiva, lo que implica que un aumento en la tasa 
de producción industrial tiene dos efectos. Primero, aumenta 
la demanda de empleo en los sectores de alta productividad, 
absorbiendo una mayor cantidad de mano de obra en empleos 
productivos, reduciendo relativamente el empleo en sectores de 
baja productividad, provocando ganancias netas de productivi-
dad en la economía. Segundo, tiende a disminuir el empleo en 

Gráfico 4
GRUPO DE PAÍSES LATINOAMERICANOS: DIAGRAMA DE DISPERSIÓN DE LA RELACIÓN ENTRE EL NIVEL 
DE PRODUCTIVIDAD PROMEDIO E INFORMALIDAD LABORAL, CON LÍNEA DE TENDENCIA
(Como porcentaje de la tasa total de ocupación)
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los sectores no industriales de la economía, provocando un alza 
de la productividad del sector no industrial, porque estos son 
sectores donde no existen rendimientos crecientes de escala. Por 
tanto, se eleva la productividad en ambos sectores de la econo-
mía, para un efecto neto respecto de la productividad del traba-
jo, esta situación es explicada por la tercera ley de Kaldor o una 
ley de Verdoorn para el conjunto de la economía. Ros (2014) 
muestra evidencia empírica para las postulaciones de Kaldor 
usando datos de países latinoamericanos. Cabe destacar que en 
la visión kaldoriana la expansión de la productividad es endóge-
na, un subproducto de la acumulación de capital y la expansión 
del producto como consecuencia del progreso técnico incorpo-
rado, de la presencia de rendimientos crecientes a escala.

El gráfico 5 muestra la correlación simple entre desigualdad 
del ingreso, medido por el coeficiente de Gini y los niveles de 
productividad laboral para distintos países. Cuando el análisis 
es hecho para un Gini después de impuestos y transferencias, 
se observa una relación negativa entre las variables, es decir, 
menor desigualdad, mayor productividad. Sin embargo, cuando 
el análisis es hecho con el Gini de mercado, la relación negativa 
desaparece y el ajuste lineal pasa a ser una línea casi horizontal. 
Por tanto, la relación que se observa es más bien la eficiencia tri-
butaria que tienen los países más desarrollados en poder bajar el 
Gini de mercado relacionado con sus niveles de productividad. 
Se aprecia que hay grados de libertad para Chile en poder mo-
verse hacia una distribución del ingreso similar de países como 
Estonia, Hungría o Polonia, países que no son mucho más pro-
ductivos que Chile, pero que sí logran una desigualdad mucho 
menor que este, que claramente es un outlier y el país que menos 
capacidad tiene de bajar el Gini de mercado después de impues-
tos y transferencia.

El gráfico no muestra una relación clara entre desigualdad y 
productividad, sino más bien la eficiencia que tiene el Estado en 
reasignar recursos y aun así tener niveles de productividad altos. 
La relación entre un bajo nivel de productividad y un aumento 
en los niveles de desigualdad puede ser establecida de varias 

formas. Por ejemplo, el efecto de la desigualdad en las oportuni-
dades individuales de las personas, como en ingreso, educación, 
capacitación, acceso a trabajos de calidad o nuevas tecnologías, 
reducen la calidad de los trabajadores (menos capital humano), 
socava la difusión de la productividad en la sociedad, lo que 
repercute de forma negativa en los niveles de crecimiento y así 
en la productividad. Esto se debe a una subutilización y mala 
asignación de los recursos disponibles en la economía, por el 
hecho de tener trabajadores y firmas atrapados en actividades 
de baja productividad. Otra forma en que una alta dispersión 
de ingreso puede afectar el crecimiento/productividad, es que 
las familias pobres no son capaces de ofrecer a sus hijos e hijas 
una educación de calidad, lo que les permitiría obtener mejores 
trabajos y mayores ganancias a futuro. Por lo que se da una re-
lación de largo plazo, donde aumentos en la desigualdad crean 
un crecimiento retrasado en el futuro, vía la baja acumulación 
en capital humano por partes de las familias pobres. En otras 
palabras, este efecto intergeneracional genera un efecto negativo 
persistente (ciclo vicioso) en los niveles de desigualdad y pro-
ductividad en el largo plazo.

Los bajos niveles de productividad y una alta desigualdad, 
resultan entonces de una baja inversión en activos (capital 
humano) que genera que los recursos disponibles estén atra-
pados en actividades de menor valor agregado, que implican 
un bajo crecimiento y una productividad estancada (OCDE, 
2016). La masa salarial respecto del PIB es un buen proxy de 
esta situación, ya que nos muestra la distribución de ingre-
sos entre salarios y capital en una economía, las consecuen-
cias macroeconómicas potenciales de un descenso continuo 
de la participación de la renta del trabajo en la renta nacional 
pueden ser importantes, entre otras cosas, el efecto restrictivo 
sobre la renta y el consumo de los hogares puede contribuir al 
estancamiento de la demanda agregada y socava los incentivos 
para que las empresas inviertan, debido a la incertidumbre de 
las futuras fuentes de demanda, según menciona el informe 
conjunto de la OIT, la OCDE y el Banco Mundial al G20 (OIT, 
OCDE y Banco Mundial, 2014).
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Para el caso chileno se comprueba que la relación entre ni-
veles de desigualdad y el crecimiento económico está presente, 
las que se evidencian por medio de la relación de la masa salarial 
con el consumo privado y finalmente la demanda agregada por 
medio de la definición de la propensión marginal a consumir 

y el multiplicado. Esto es que la demanda agregada en Chile 
según el Banco Central (IPOM, marzo de 2016) es 100,3 % del 
PIB, la que está determinada en el 77,9% por el consumo, el 
que a su vez depende en 82% del consumo privado y este está 
determinado por el 70,4% de la masa salarial de la economía, 

Gráfico 5
PAÍSES DE LA OCDE: DIAGRAMA DE DISPERSIÓN DE LA RELACIÓN ENTRE EL NIVEL DE PRODUCTIVIDAD 
PROMEDIO Y EL ÍNDICE DE GINI, CON LÍNEA DE TENDENCIA, 2011
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comprobando que los salarios son el principal componente del 
gasto y a que redistribuir ingresos hacia los salarios tiene conse-
cuencias positivas hacia el crecimiento económico.

En el gráfico 6 es posible comprobar que el nivel de la masa 
salarial presente en Chile está muy por debajo de los países de-
sarrollados. En 1991 la masa salarial variaba entre el 59% y el 
66% para el conjunto de países compuesto por el Reino Unido, 
Japón, Francia, Alemania, Estados Unidos, Canadá, Italia y 
Australia. Para el 2013 ese mismo conjunto de países poseía 
una masa salarial que variaba entre el 55% y el 63% del PIB, de 
acuerdo a OIT (2014).

SALIDAS

La tendencia que se ha observado en la mayoría de las eco-
nomías en los últimos 30 años, en cuanto a un bajo crecimiento 
de la productividad y a un aumento en los niveles de desigual-
dad, ha llevado a investigar y entender cuáles son los posibles 
vínculos que estas dos variables económicas poseen. A pesar 
de que pueden existir varias formas en que estas variables se 
relacionen, ya sea de forma indirecta como directa, y a la vez 
muchas de ellas sean engorrosas y complejas, en muchos casos 
es más bien claro el set de políticas que pueden ser implementa-
das para alcanzar reestablecer las tendencias antes mencionadas 

Gráfico 6
CHILE: EVOLUCIÓN DE LA PARTICIPACIÓN DE LA MASA SALARIAL EN EL PIB, 1990-2009
(Índice 1990 = 100)
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(OECD, 2016). Es decir, promover el crecimiento de la pro-
ductividad y a la vez reducir los niveles de desigualdad. En este 
artículo nos referiremos a estos posibles set de políticas públicas 
como “salidas”.

Las posibles salidas que se presentarán buscan entender el 
papel que tiene el modelo de desarrollo y crecimiento de un país 
y el nivel de acceso que tienen los trabajadores para poder desa-
rrollar sus habilidades al máximo y así aprovechar su potencial 
de productividad.

Desde una perspectiva neoclásica el crecimiento del produc-
to en una economía se da por la acumulación de factores a través 
del tiempo –capital y trabajo– y por las mejoras en productivi-
dad que está determinada por el progreso científico y tecnoló-
gico que operan por fuera del sistema económico, vale decir, es 
una variable exógena que usualmente es llamada el “residuo del 
Solow” o PTF. En estos modelos las cuestiones de distribución 
de ingresos, entre capitalistas y trabajadores, queda puramente 
determinada por las respectivas productividades marginales de 
los factores, aludiendo a que en un contexto de competencia 
perfecta, la distribución es justa, ya que depende del aporte que 
cada factor realizó a la economía. Por tanto, desde la mirada del 
paradigma dominante (mainstream), las mejoras de productivi-
dad son simples shocks exógenos y las cuestiones de distribu-
ción no son importantes para el crecimiento del producto. Pero 
permanentes fallas de mercado que cuestionan los supuestos 
mismos de esta teoría, ha propiciado que distintos organismos 
internacionales como la OCDE, el Banco Mundial y la OIT estén 
haciendo propuestas de políticas públicas desde el lado de la 
demanda, con el objeto de corregir las persistentes brechas en 
las economías, buscando darle más estabilidad a los ciclos de 
crecimiento económico y políticos de los países, ciclos que en el 
caso de Latinoamérica son mucho más acelerados. Lo que impli-
ca que este tipo de modelos no sirven de guía para los hacedores 
de política, para hacer frente a los hechos estilizados que se han 
observado en relación con la productividad y la desigualdad. 
Y de hecho no han sido buenos instrumentos para explicar los 

niveles de crecimiento y productividad en Latinoamérica y el 
Caribe (Ros, 2014).

Dicho lo anterior, es que modelos de crecimiento hetero-
doxos pueden ser útiles para poder predecir un set de políticas 
públicas que ayuden a mejorar los niveles de productividad y 
desigualdad. En Nelson y Phelps (1996), los autores plantean 
que el crecimiento de la productividad depende de las brechas 
tecnológicas que existan, respecto de un líder, y que la tasa a la 
que estas brechas se cierran depende de los niveles de capital 
humano alcanzados. Es por lo último que los autores observan 
el capital humano como un “vehículo de difusión tecnológica”. 
En extensiones a este modelo, hecho por Benhabib y Spiegel, 
(1994), se agrega que existe un nivel crítico de capital humano, 
por debajo de este la tasa se crecimiento de los países atrasa-
dos no convergen a los países desarrollados. Estos modelos sí 
son capaces de dar luces de cómo elaborar políticas públicas 
que afronten tanto los problemas de productividad como los 
de desigualdad. Por ejemplo, acciones que tengan como obje-
tivo asegurar que todos los individuos, en especial grupos de 
menores ingresos, tengan las habilidades suficientes, ya sea por 
mejores niveles educativos y de capacitación, para poder obte-
ner puestos de trabajo gratificantes y productivos. Esto ayudaría 
a que trabajadores de bajos ingresos, que en general están en 
puestos de trabajos de baja productividad y bajos salarios, me-
joren su nivel de capital humano, lo que ayudaría a promover la 
productividad agregada de la economía y, además, aumentaría 
sus niveles de ingreso, lo que eventualmente permitiría, por un 
lado, bajar la desigualdad y, por otro, aumentar la posibilidad de 
invertir en la educación de sus hijas e hijos, y así tener un acervo 
mayor de capital humano en el futuro que impactaría de forma 
positiva a la productividad.

Existe creciente evidencia en investigaciones que apuntan 
hacia una relación negativa entre el crecimiento económico y 
un ajuste de la economía que sea desigual, o sea, que afecte de 
manera desigual a los grupos sociales, todo esto implica que el 
esfuerzo en disminuir la pobreza indicaría un impacto positivo 
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y significativo en el crecimiento económico, por la vía de polí-
ticas sociales que disminuyan los niveles de desigualdad en la 
sociedad.

Es posible percibir la desigualdad como una barrera para 
acceder a mercados laborales formales, desde la teoría de merca-
dos segmentados o duales, la desigualdad se expresa en puestos 
de trabajo precarios, con bajos salarios, de baja productividad, 
legalmente desregulados y sin acceso a la protección social, de 
esta manera los trabajadores de bajos ingresos están encerrados 
en puestos de trabajo que acentúan y transmiten la desigualdad.

Cuando el crecimiento económico está anclado en una ma-
triz productiva que no aporta mayores niveles de productividad, 
principalmente porque posee rendimientos a escala decrecien-
tes, entonces seremos vulnerables y en momentos de desacele-
ración económica se revertirán rápidamente los índices de pro-
ducto interno bruto.

El mercado laboral es la principal cadena de transmisión de 
los efectos del crecimiento económico en la sociedad y los indi-
viduos. Cuando este mercado está compuesto por altos niveles 
de desigualdad en los ingresos medidos por el índice de Gini, 
en sectores productivos con bajos niveles de dinamismo, trabajo 
informal creciente, la productividad no se distribuye de manera 
equitativa y esto a su vez incide en que la productividad per-
manezca estancada por puestos de trabajo poco productivos. 
Cuando el mercado laboral transmite desigualdad hacia la socie-
dad, todo esto apunta a un Estado que debe potenciar su rol en 
la economía para encauzar el crecimiento económico por la vía 
del gasto social y la inversión pública productiva.

Esto constituye que es imperioso que el Estado genere las 
políticas públicas que busquen la difusión de economías de es-
cala crecientes en toda la economía, o dicho de otra manera, 
resolver la heterogeneidad estructural que se ha instalado en los 
países latinoamericanos, donde Chile no es la excepción. Es ne-
cesario que el Estado fije niveles más altos de inversión pública 

dentro del presupuesto, pero también que la inversión pública 
tenga más peso en la composición final de la inversión del país, 
de manera que se apoye la inversión en un sistema nacional 
de educación (considerando la capacitación), diseño de carre-
ras técnicas y capital productivo, del mismo modo aumentar la 
inversión pública en sectores clave de alta productividad incen-
tivando y orientando la aparición de la inversión privada, con 
medidas regulatorias que limiten los costos sociales y medioam-
bientales. Por otro lado, es necesario que se desarrollen políticas 
públicas que apunten a una notoria institucionalidad laboral, 
la difusión de tecnologías y conocimientos y el incentivo a la 
creación de nuevas empresas en sectores con rendimientos mar-
ginales crecientes y se aumente la productividad de la economía 
permitiendo que los trabajadores accedan a un mercado laboral 
formal. Esta es la manera en que debemos cambiar nuestra eco-
nomía para favorecer que el crecimiento económico que genera 
la productividad llegue a cada uno de los ciudadanos de manera 
igualitaria.

Otra política pública capaz de mejorar los niveles de 
productividad y bajar la desigualdad, sería aumentar el 
salario mínimo y proveer de mayor apoyo a los trabajadores 
en los procesos de negociación colectiva. Esto ayudaría a los 
trabajadores a facilitar los procesos de negociación con los 
empleadores y, a su vez, cambiaría la forma en que las rentas son 
divididas en la economía. “El fortalecimiento de la negociación 
colectiva resulta fundamental para facilitar que los aumentos de 
productividad se traduzcan en incrementos salariales, lo que 
repercutiría favorablemente en la proporción de la masa salarial 
en el ingreso total, disminuyendo las brechas de desigualdad” 
(CEPAL, 2012). Por tanto, la creación de políticas públicas 
que ayuden a mejorar los niveles de productividad y reducir la 
desigualdad permiten un círculo virtuoso, ya que aumentan la 
capacidad de ahorro de los trabajadores mejorando los niveles de 
capital humano de ellos y de las futuras generaciones y genera un 
efecto positivo en el mediano y largo plazo. Asimismo, ayudaría 
a cerrar las brechas tecnológicas al aumentar la producción por 
mejoras de eficiencia y así el bienestar.
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Las políticas de salida debemos enmarcarlas dentro de los 
mecanismos económicos y los mecanismos sociopolíticos, de 
manera que actuasen en conjunto apoyados en la misma direc-
ción, la ausencia de alguno de estos mecanismos en el diseño 
de las políticas públicas restará eficiencia a los esfuerzos por 
mayor productividad en el país, finalmente la presencia de es-
tos dos mecanismos es lo que debiera definir el contrato social 
que logre reponer la productividad como un objetivo no solo 
deseable económicamente sino que central en el desarrollo de la 
sociedad chilena, en el marco de un nuevo modelo de desarrollo 
que supere al actual.

CONCLUSIONES

El esfuerzo de este artículo está centrado en demostrar la im-
portancia de las políticas que apunten hacia la igualdad dentro 
del esfuerzo global por mayores niveles de productividad, iden-
tificando que la relación causal viene desde la igualdad hacia la 
productividad. La igualdad entendida como la mejor distribu-
ción de los ingresos en la sociedad, pero en el marco social de 
políticas públicas orientadas hacia la superación de la heteroge-
neidad estructural y la brechas que estas promueven dentro de 
la estructura económica del país, las que finalmente impactan 
en la productividad.

En Chile estamos ante la disyuntiva de las políticas públicas 
para volver a reponer niveles crecientes de productividad, pero 
se necesita recurrir a la creación de un pacto social en favor de 
esta productividad, pretender el crecimiento del país sobre altos 
niveles de desigualdad sería profundizar en un modelo de desa-
rrollo que fracasó en el 2007 a escala mundial.

Es necesario volver a reponer una mirada conjunta en la 
productividad, donde cada uno de los actores sociales se vea 
beneficiado de los aumentos de productividad social por la 
vía de una mejor distribución de la riqueza al interior de la 

sociedad. Esta mirada exige que pensemos la productividad 
como un fenómeno endógeno, el que depende directamente 
de la acumulación de capital y de la expansión del producto 
como consecuencia del progreso técnico, donde la inversión 
pública productiva juega un papel fundamental, sobre todo a 
la hora de resolver la heterogeneidad estructural de la econo-
mía chilena, buscando el crecimiento de sectores productivos 
con rendimientos crecientes para la reasignación de la fuer-
za de trabajo hacia sectores de trabajo formales y altamen-
te productivos. En este análisis el promover estructuras de 
negociación colectiva equilibradas y sistemas de tributación 
de carácter progresivos es tremendamente importante por su 
carácter de fuerzas centrífugas respecto de la desigualdad de 
los países.

Esto se enmarca en la existencia de mecanismos económi-
cos y mecanismos sociopolíticos en la desigualdad que im-
pactan negativamente en la productividad, pero que también 
parecen reforzarse el uno al otro, en otras palabras, ante la 
ausencia de uno de los dos mecanismos el otro pierde efec-
tividad, por tanto, la relación positiva y equilibrada entre los 
mecanismos es lo que podemos llamar contrato social de la 
productividad. Es este contrato social el que debemos reponer 
y las políticas públicas enmarcadas en estos mecanismos son 
las que necesitamos buscar que se impongan en el debate de 
la productividad.

Debemos pensar la productividad y la igualdad como com-
plementos, no debemos elegir entre igualdad y productividad, 
debemos orientar las políticas públicas de igualdad hacia la bús-
queda de resultados positivos en la productividad, de manera 
de discernir sobre aquellas políticas más efectivas para el cre-
cimiento del país, teniendo presente que la relación causal va 
desde la igualdad hacia la productividad. Este desafío es posible 
proyectarlo en  la instalación de un modelo de desarrollo que 
supere el actual y termine con la heterogeneidad productiva.
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INTRODUCCIÓN

Desde la economía entendemos “productividad del trabaja-
dor” como el valor agregado que representa cada trabajador en 
la producción.2 Esta forma de entender la productividad esta-
blece que esta es exógena a la empresa. El trabajador es más o 
menos productivo independiente de la empresa. Así, las políti-
cas tradicionales para aumentar la “productividad” son aquellas 
que dicen relación con capacitación de los trabajadores y dis-
minución de distorsiones en el mercado laboral: disminuir los 
costos de contratación y flexibilizar la oferta de trabajo.

En este artículo se plantea una mirada crítica a esta forma 
de entender el problema, tanto de la productividad como 
de las instituciones laborales que permiten su formación y 
crecimiento. Una primera crítica tiene que ver con la prevalencia 
de la discusión económica neoclásica en la discusión pública, 
de que la productividad del trabajador es algo exógeno a las 
condiciones de su trabajo. En este sentido, se dice entender 
que la productividad del trabajador es como su capital humano 
y, por tanto, cualquier aumento de su productividad tiene 
que ver con un problema individual del trabajador. Bajo este 
marco conceptual los sindicatos no son más que un problema 

1 Agradecemos la contribución de Sebastián Espinoza en la elaboración del estudio como también el financiamiento del Proyecto CONICYT/FONDAP 15130009.

2 Puede ser, por una parte, el valor del producto promedio que aporta cada trabajador, generalmente las “ventas” por trabajador, o puede ser el valor agregado 
por trabajador, que muestra el beneficio neto de la empresa por trabajador (descontando de las ventas los insumos de la producción).
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que causa un desalineamiento de la productividad exógena 
del trabajador con los salarios de mercado, produciendo un 
desequilibrio en el mercado laboral y causando segmentación 
y desempleo. Veremos que la evidencia no acompaña esta 
hipótesis. Por una parte, la productividad del trabajador 
depende efectivamente de las condiciones laborales bajo las 
cuales trabaja. Más aún, los sindicatos, en ese sentido, ayudan 
a aumentar la productividad.

Una segunda crítica tiene que ver con el rol de esta mirada 
económica neoclásica en la discusión política y la democracia. 
En nuestra actual Constitución hay una comprensión del 
desempeño de los sindicatos, como dijimos antes, que desalinean 
los equilibrios del mercado del trabajo. Sin entender que los 
sindicatos cumplen un rol distributivo. Estos son actores que 
permiten distribuir los beneficios de las actividades productivas. 
Pero no solamente eso, su labor es la mejor distribución del poder 
en una relación, por naturaleza, de conflicto.

Hacker y Pierson (2010) argumentan este punto de mane-
ra bastante clara. En el contexto de abundante evidencia que 
muestra que el aumento de la desigualdad en Estados Unidos 
está principalmente determinado por la participación del 1%, 
0,1% y 0,001 más rico, los autores señalan que esta tiene que 
ver con el proceso de formulación y diseño de políticas públicas. 
En este sentido, los ejecutivos y gerentes de grandes empresas y 
los profesionales de altos ingresos de la industria financiera que 
representan el 60% del 0,1% más rico, ha logrado influir en las 
políticas públicas en Estados Unidos en temas tributarios, or-
ganización corporativa de las empresas, relaciones industriales, 
entre otros. En este mismo sentido, el rol de los sindicatos tiene 
que ver con su participación en los procesos de formulación de 
políticas públicas. Si estos no tienen poder para intervenir en 
las decisiones organizacionales al interior de las empresas, están 
completamente ausentes del diseño de políticas que los benefi-
cien a nivel más macro en la sociedad. Por tanto, el típico rol de 
negociación de salarios es irrelevante ante los efectos que tiene 
un sindicalismo sólido en el proceso político. Por consiguiente, 

el efecto final de los sindicatos no es la distribución del ingreso 
antes de impuestos y transferencias, sino en la distribución final 
del ingreso en la economía.

Una tercera arista tiene que ver con el rol de la participación 
femenina. Una visión conservadora del tema identifica que el 
problema de inactividad de la mujer tiene que ver con su propio 
capital humano y los salarios a los que esta cede y también a la 
preferencia que esta tiene en el cuidado de los hijos. Una visión 
alternativa entiende que la participación laboral está vinculada y 
es el resultado de la distribución del poder político de las muje-
res. Las mujeres, participando de la generación de nuevas leyes, 
pueden cambiar las condiciones laborales y políticas sociales (de 
cuidado infantil), afectando la distribución del tiempo en las 
tareas domésticas y participando más activamente del mundo 
laboral. Además, solamente se suele observar lo que se puede 
contar de manera pecuniaria, pero no se valora el aporte que 
realiza a la economía las mismas horas de cuidado infantil y de 
enfermos. Esta última dedicación está completamente excluida 
de todos los análisis económicos. Por lo mismo, la participación 
laboral femenina debe ser analizada tanto desde el punto de vis-
ta alternativo de lo que entendemos por productividad endóge-
na y, a su vez, la idea de que las condiciones de participación 
política son determinantes en la participación laboral.

Finalmente, concluimos que el país debe avanzar hacia 
una comprensión política del rol de los sindicatos y la par-
ticipación femenina en la sociedad y la economía. Por tanto, 
las instituciones laborales deben promover el fortalecimiento 
de los sindicatos mediante, por ejemplo, el derecho a huel-
ga, a la afiliación automática, a una negociación colectiva a 
nivel de industria, a la participación paritaria en cargos de 
directorios de empresas públicas y privadas y en el sistema 
político en general. A su vez, la evidencia indica que estas 
nuevas condiciones de distribución en el mercado laboral 
podrían mejorar la misma productividad de nuestras activi-
dades productivas.
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PRODUCTIVIDAD: MÁS ALLÁ DE LA ECONOMÍA 
NEOCLÁSICA

Una forma diferente de abordar el tema de la productividad, 
dentro del mismo pensamiento económico, es considerar que la 
productividad de los trabajadores depende de las condiciones 
del trabajo, específicamente de sus niveles de salarios (Marshall, 
1890). Raff y Summers (1987) investigaron la experiencia de la 
empresa de automóviles de Henry Ford. Ford evaluó que en sus 
empresas los trabajadores tenían una alta tasa de inasistencia al 
trabajo por problemas de salud y, por tanto, decidió aumentar 
al doble los salarios, lo que causó un aumento de productividad 
y los beneficios de la empresa. Esto fue copiado por toda la in-
dustria de automóviles en donde los salarios terminaron siendo 
el 40% más altos que el resto de las manufacturas (Rae, 1965). 
La formulación teórica de la productividad endógena es la teoría 
de los “salarios de eficiencia” (Shapiro y Stiglitz, 1984), bajo esta 
el trabajador efectivamente aumenta su productividad debido a 
mejoras en sus condiciones laborales.

Una forma empírica de evaluar esta hipótesis es estudiar si 
los trabajadores tienen una idea del salario justo. El concepto 
fundamental a la hora de definir un salario justo es un grupo 
de referencia con el que el trabajador compara su salario. El 
esfuerzo del trabajador dependerá de dónde está ubicado el sa-
lario que le pagan en términos del salario de reserva reportado 
por sus grupos de referencia. En ese sentido, se esforzarán más 
si observan que están sobre su grupo de referencia y harán un 
menor esfuerzo si observan que están bajo su grupo de refe-
rencia. Fehr y Gatcher (2000) encuentran que la cooperación 
en el proceso productivo tiene impactos en la forma en que se 
desarrolla el trabajo. Si una fracción sustancial de la fuerza de 
trabajo está motivada por consideraciones de reciprocidad, los 
empleadores pueden aumentar la cooperación incluso sin ofre-
cer incentivos explícitos de desempeño. Bellemare y Shearer 
(2007) analizan un experimento al interior de una firma. Les 
dicen a los trabajadores que les darán un bono de desempeño 
si la empresa logra un objetivo no atribuible a su desempeño 

individual. Encuentran que los trabajadores se esfuerzan más 
debido al incentivo, y que dicho esfuerzo es mayor cuando la 
relación del trabajador con la empresa es de más largo plazo. En 
general, la evidencia apoya esta hipótesis de que la productivi-
dad es endógena a las condiciones laborales.

• El rol de los sindicatos en la productividad

La literatura económica tradicional dice que los sindicatos 
distorsionan los resultados del mercado laboral, por ejemplo, 
por medio de restricciones legales o salariales, la imposición de 
restricciones al empleo y protección contra despidos, además de 
estar asociados al desempleo y pérdida de resultados. En con-
traste con estos hallazgos, Freeman (1976) y Freeman y Medoff 
(1976) argumentan que los sindicatos pueden aumentar la pro-
ductividad facilitando a los trabajadores un medio de expresar 
su descontento como alternativa a salirse de la empresa, por 
abrir canales de comunicación entre la empresa y los trabajado-
res y por inducir a los gerentes a alterar métodos de producción 
y adoptar políticas más eficientes.

Desde esa perspectiva Freeman y Medoff (1984) argumentan 
que existen las dos caras del sindicalismo: la cara monopolística 
(extensamente estudiada hasta el momento) y la cara de res-
puesta institucional y voz colectiva (collective voice and institutio-
nal response face) que ellos enfatizan.

La monopoly face se refiere los efectos adversos tanto en tér-
minos salariales como no salariales. Uno de los mejores cons-
tituidos efectos es la capacidad de establecer salarios más altos 
del competitivo (Lewis,1963). Otro efecto es en la I&D. La li-
teratura plantea que la búsqueda de rentas del sindicato actúa 
como un impuesto sobre el retorno a las inversiones, y por esta 
razón, podría limitar la inversión (Connolly, Hirsch y Hirschey 
1986; Hirsch y Link 1987). En esa línea, y pensando en térmi-
nos de productividad, algunos plantean que podrían obstruir 
la introducción de nuevas tecnologías y, por tanto, estancar la 
productividad (McKersie y Klein, 1983).
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No obstante lo anterior, la otra “cara” de los sindicatos aso-
ciada a la voz colectiva y de respuesta institucional podría tener 
efectos positivos. En primer lugar, Hirschman (1970) pone el 
énfasis en la dicotomía del exit-voice, donde la expresión de los 
trabajadores era simplemente la salida voluntaria de la empre-
sa, y los sindicatos venían a formar una respuesta institucional 
para la voz de los trabajadores. En consecuencia, por la vía de 
proveer a los trabajadores una forma de expresar su descontento 
se podría disminuir el ausentismo y las renuncias que llevan a 
un grado subóptimo de rotación laboral, lo que a su vez podría 
reducir la productividad en los lugares de trabajo por medio 
de pérdidas directas de capacitación específica para la empresa 
(Addison y Barnett 1982; Freeman, 1976). En segundo lugar, 
Freeman y Medoff (1984) plantean que la productividad puede 
aumentar por la vía de mejorar la comunicación entre traba-
jadores y la administración, lo que permite que los sindicatos 
provean información adicional a la firma respecto de las prefe-
rencias de los trabajadores que puedan mejorar el mix de condi-
ciones laborales, reglas de trabajo y salarios ofrecidos. Esto pue-
de desencadenar en trabajadores más satisfechos, cooperativos 
y productivos (Dworkin y Ahlburh, 1985). En tercer lugar, los 
sindicatos pueden permitir alterar los métodos de producción 
y permitir que la empresa adopte mecanismos más eficientes 
(Slichter, Healy y Livernash, 1960). En cuarto lugar, los sindi-
catos pueden aumentar la motivación de sus trabajadores por la 
vía de reducir la sensación de arbitrariedad de las decisiones to-
madas por los empleadores, lo que es enfatizado por sus efectos 
en productividad por Leibenstein (1966).

• Evidencia de mejoras en beneficios laborales en 
productividad

La cantidad de horas trabajadas y sus aumentos o disminucio-
nes han sido ampliamente revisadas por la literatura tanto econó-
mica como médica, y uno de los temas más importantes en ese 
contexto son sus efectos en la productividad de los trabajadores. 
En términos generales, se piensa que una disminución de las ho-
ras trabajadas tiene un efecto positivo sobre la productividad del 

trabajador, ya que tiene más tiempo de descanso y ocio, y menos 
tiempo en el trabajo. No obstante lo anterior, algunos piensan que 
el efecto es contrario, y una disminución de las horas trabajadas 
podría llevar a una productividad menor.

En ese sentido, desde la economía se ha tratado de medir los 
aumentos en productividad debidos a cambios en las horas traba-
jadas de forma casual, pero no existe aún algún trabajo plenamen-
te aceptado, aunque sí es aceptada la idea que al menos el efecto 
en productividad es positivo o cercano a cero. Shepard y Clifton 
(2000) encuentran en su estudio que, para un panel agregado de 
16 industrias al interior de Estados Unidos, no existen mejoras 
en productividad a raíz de aumentos en las horas trabajadas, aún 
más, existe una disminución de la productividad ante un aumen-
to de las horas trabajadas. El resultado es consistente para la gran 
mayoría de industrias al interior del país.

En Estados Unidos se encuentra también que para el período 
2002-2005 (Holman, Joyeux y Kask, 2008) mayores horas tra-
bajadas estaban asociadas con un mayor output, pero también, 
con un menor output por hora. Esto es, se seguía produciendo 
más, pero ahora en promedio cada trabajador aportaba un poco 
menos a la productividad. Según Holman et al. (2008), las indus-
trias con menos horas trabajadas son también las que presentan 
una mayor productividad. En la misma línea, se ha encontrado 
que aquellos trabajadores que tienen un efecto adverso asociado 
a demasiadas horas laborales se mantienen bajo su potencial de 
productividad (Sparks et al., 2001; van der Hulst 2003; Caruso 
et al., 2004; Golden et al., 2011).

Desde la salud, en tanto, se argumenta en una línea simi-
lar a lo planteado por la economía. En ese sentido, Kivimaki 
(2015), por medio de un metaanálisis, muestra que largas horas 
de trabajo están relacionadas con un mayor riesgo de sufrir una 
enfermedad cardíaca o un accidente cerebrovascular respecto de 
aquellos que trabajan menos horas. Asimismo, existen otros es-
tudios que plantean precisamente que los que trabajan más es-
tán más propensos a sufrir estrés, tener problemas psicológicos, 
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entre otros. Todos los elementos anteriores sin duda potencia-
rían el efecto negativo que tendría en la productividad el traba-
jar una cantidad excesiva de horas.

• Ampliando la mirada acerca de la participación de la 
mujer en la economía

Igual que el enfoque respecto del rol de las instituciones la-
borales, el enfoque concerniente a productividad y género ado-
lece del mismo problema. Los datos en general indican que las 
mujeres acceden a peores empleos y tienen indicadores de baja 
productividad, tanto si son empleadas, empleadoras o propieta-
rias (World Bank, 2012). Las razones que se dan son atribuidas 
a sus niveles educacionales y capacitación.

Sin embargo, la evidencia también indica que las mujeres par-
ticipan en actividades menos productivas porque están efectiva-
mente cumpliendo otros roles que no logran compartir equitati-
vamente con los hombres. El trabajo no remunerado sigue siendo 
ampliamente responsabilidad de la mujer. Eso porque en la ma-
yoría de las sociedades no existe una institucionalidad que permi-
ta la responsabilidad colectiva del cuidado infantil y de enfermos.

Por otra parte, la participación de la mujer es condicional a re-
glas del mercado laboral que se han hecho por hombres. Estas no 
consideran que fuera de trabajar hay horas que se deben destinar 
a otras actividades y, por tanto, las condiciones laborales no son 
compatibles con la vida familiar en la gran mayoría de los países.

Adicionalmente, las sociedades aún están llenas de mensa-
jes que transmiten en la niñez, publicidad, medios de comuni-
cación, familia, trabajo, escuelas, universidades, normativas y 
leyes que nos rigen, entre otros, que le atribuyen a la mujer y 
solamente a ella las laborales de cuidado y mujer objeto sexual.

Finalmente, creo que solucionarlo requiere de políticas que 
no tengan como objetivo la buena inserción de la mujer en “el 
club de hombres” (o actual mercado laboral), sino que tengan 
como objetivo la participación de las mujeres en las reglas que 
se diseñan para una sociedad construida por todos, es decir, 
necesitamos mujeres en puestos de poder y toma de decisiones. 
Esto último solamente es posible con cuotas en participación 
política.

ACTUAL MODELO DE RELACIONES LABORALES 
EN CHILE

Un modelo de relaciones laborales dice relación con el modo 
institucionalmente previsto para el arreglo y desarrollo de las re-
laciones de trabajo entre empleadores y empleados. El eje sobre 
el que gira el modelo de relaciones laborales determina cómo y 
bajo qué reglas se deciden aspectos tanto cooperativos (produc-
tividad) como conflictivos (reparto de utilidades) de la relación 
de producción entre trabajadores y empresarios.

En ese sentido, existen modelos que acentúan la presencia 
del Estado mediante la legislación laboral y donde el tipo y nivel 
de derechos laborales es fijado desde el sistema político, y otros 
que se construyen en torno al diálogo social y que enfatizan el 
rol de las partes –empresas y organizaciones de trabajadores– 
en la elaboración del marco de desarrollo de las relaciones de 
trabajo.

El modelo de relaciones laborales en Chile es, en lo funda-
mental, el mismo que articuló el gobierno militar bajo el nom-
bre de Plan Laboral. Este Plan es un conjunto de decretos leyes 
que, por razones políticas obvias, no consideró la opinión –ni 
menos la participación– de los trabajadores, y cuya instituciona-
lidad laboral se mantiene plenamente vigente hasta hoy.3

3 El Plan Laboral corresponde al D.L. 2.200 de 1978 sobre Contrato de Trabajo y de Protección a los Trabajadores, el D.L. 2.756 de 1979 sobre organizaciones 
sindicales, el D.L. 2.758 de 1979 sobre negociación colectiva, D.L 2.757 de 1979 sobre asociaciones empresariales y la Ley 18.018 de 1981.
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Las reglas del juego en materia de relaciones laborales, en ese 
sentido, siguen siendo las mismas que diseñara el gobierno de 
Pinochet. Por más que en los años de retorno a la democracia se 
hayan introducido numerosas reformas, como la ley de subcon-
tratación (Ley N° 20.123) o la reciente Reforma Laboral (Ley N° 
20.940), ellas han sido periféricas y no modifican el centro del 
problema laboral.

Este modelo “legalista” se caracteriza por: (a) el centro de las 
reglas del trabajo se encuentran en el contrato individual de tra-
bajo; (b) la negociación colectiva y la acción sindical no tienen 
relevancia en la relaciones laborales; (c) se excluye el conflicto 
de esas relaciones, mediante la casi absoluta prohibición de la 
huelga; y (d) la protección de los trabajadores no depende de 
ellos mismos, por medio de la organización sindical, sino del 
Estado por la vía legal y administrativa, específicamente me-
diante la Inspección del Trabajo.

La combinación de las piezas señaladas da como resultado un 
modelo que no considera, ni en el diseño ni en la ejecución de 
las relaciones laborales, la participación de los trabajadores. Esto, 
porque para la mayoría de los trabajadores chilenos que no tienen 
cobertura de la negociación colectiva, su situación laboral en rela-
ción con el empleador –en términos de derechos y deberes– viene 
determinada o por una fuente heterónoma, como lo es la ley o por 
la imposición unilateral de las condiciones de trabajo por parte 
del empresario, mediante la contratación individual.

Este modelo está construido por una gran desconfianza en 
los mecanismos de tutela directa de los trabajadores; de ahí que 
no contemple como parte relevante del mismo a la negociación 
colectiva y sus derechos asociados de libertad sindical y huelga.

En primer término, es necesario destacar la especial signi-
ficación que posee la negociación colectiva, en cuanto cons-
tituye un derecho fundamental de los trabajadores consa-
grado tanto en la Constitución Política de la República de 1980 
(artículo 19, Nº 16, inciso 5º) como en múltiples instrumentos 

internacionales ratificados por Chile, como el Pacto Internacional 
de Derechos Económicos, Sociales y Culturales (artículo 7). A su 
vez, a nivel supranacional, y en el ámbito estrictamente laboral, 
la negociación colectiva, en particular, y la libertad sindical, en 
general, han adquirido el valor de derechos fundamentales de 
validez universal, según se desprende claramente de los conve-
nios de la Organización Internacional del Trabajo, Convenio 87 
sobre libertad sindical (artículo 3) y Convenio 98 sobre negocia-
ción colectiva (artículo 4).

El derecho a huelga, a su turno, es una manifestación esen-
cial de la libertad sindical y se encuentra expresamente reco-
nocido en el artículo 8.1 letra d. del Pacto Internacional de 
Derechos Económicos, Sociales y Culturales (1976).

Pues bien, como veremos a continuación, ambos derechos 
–el de negociación colectiva y el de huelga– se encuentran suje-
tos a cuantiosas restricciones normativas provenientes de la re-
gulación jurídica a la que los sometió y sigue sometiendo hasta 
hoy el Plan Laboral.

La idea que tenía el legislador del Plan Laboral era sencilla: 
la negociación colectiva debe ser minimizada como expresión 
del conflicto colectivo de trabajo, ya que este era considerado 
una manifestación de la lucha de clases. Las palabras de su re-
dactor –José Piñera– no dejan lugar a dudas: “la competencia a 
la cual convoca la economía libre es entre empresas, y en cada 
empresa empleador y trabajador comparten el mismo desafío. 
La nueva legislación laboral obstaculiza las pretensiones del es-
quema marxista de la lucha de clases al abstenerse de dividir la 
estructura productiva del país entre los que están arriba y los 
que están abajo. En una economía social de mercado la empresa 
no debería ser teatro de lucha de clases; la empresa es y debería 
ser una instancia de integración social” (Piñera, 1990).

A partir de esta concepción estrecha y prejuiciada de la 
negociación colectiva, y la evidente minimización de la mis-
ma como derecho fundamental, el modelo legal de relaciones 



CAPÍTULO I - INSTITUCIONES LABORALES Y SU VINCULACIÓN CON LA PRODUCTIVIDAD: DIÁLOGO SOCIAL Y CONDICIONES LABORALES

83

laborales construye un marco de enormes restricciones a la au-
totutela colectiva de los derechos que tiene como máximas ex-
presiones la reducción de las materias susceptibles de ser objeto 
de la negociación colectiva, como la negación de la posibilidad 
de los trabajadores de elegir el nivel en que quieren desarrollar 
esa actividad negociadora.

Respecto de lo primero, la ley laboral restringe en forma ex-
plícita el tipo de materias que pueden ser objeto de negociación 
colectiva, con lo que, de antemano, el legislador ha puesto una 
cortapisa a los actores sociales para que, libremente y sobre la 
base de su autonomía colectiva, puedan establecer otras mate-
rias de interés en la negociación.

Relativo al particular, el artículo 306 inciso 1º del Código del 
Trabajo señala que “Son materias de negociación colectiva todas 
aquellas que se refieran a remuneraciones, u otros beneficios en 
especie o en dinero, y en general a las condiciones comunes de 
trabajo”. De acuerdo con esta norma, se desprende que la fina-
lidad del procedimiento de negociación colectiva es únicamente 
establecer condiciones comunes de trabajo y de remuneraciones 
por un tiempo determinado, lo que es concordante con la visión 
restrictiva de la negociación colectiva implantada por el Plan 
Laboral, consistente en circunscribir su objeto a la mera relación 
entre salario y productividad. En otras palabras, el Plan Laboral 
y la ley vigente asumen una perspectiva autoritaria y paternalista 
de las relaciones laborales: decide lo que se puede o no se puede 
negociar, sin considerar la voluntad de los propios involucrados, 
quienes son tratados, a estas alturas, como menores de edad.

En relación con lo segundo, la ley laboral chilena solo reco-
noce como nivel único y obligatorio de negociación colectiva el 
de empresa. Se impide de ese modo, a los sindicatos y trabaja-
dores, escoger el nivel que autónomamente estimen pertinen-
tes, según sus intereses y estrategias de acción colectiva. Ello 
explica la pobre cobertura de la negociación colectiva en Chile, 
atendido la imposición del nivel más bajo y menos relevante de 
unidad de negociación.

Lo anteriormente señalado vulnera la libertad sindical, como 
lo ha reconocido en reiteradas ocasiones el Comité de Libertad 
Sindical, señalando que las medidas que se aplican unilateral-
mente por las autoridades, tanto para restringir la gama de te-
mas que pueden ser objeto de negociaciones como el nivel en 
que deben llevarse dichas negociaciones son incompatibles con 
el Convenio 98 sobre negociación colectiva de la OIT, que ga-
rantiza la amplitud y autonomía de los actores colectivos en la 
materia (OIT, 2006).

A su turno, la huelga es la principal obsesión de la actual le-
gislación laboral. Considerada la expresión máxima del conflic-
to de clases en las empresas, el legislador de la dictadura quería 
tornarla en una manifestación completamente intrascendente.

Y qué duda cabe, lo logró. La huelga es para los trabajadores 
chilenos lo más parecido a un fantasma del que solo han escu-
chado hablar de oídas y que despierta miedos y temores difíciles 
de justificar en una sociedad pretendidamente democrática. A la 
huelga, el modelo legal laboral vigente no le reconoce la natura-
leza de derecho fundamental, y ello a pesar de lo sostenido tanto 
en la propia Constitución como en los tratados internacionales 
vigentes en Chile acerca de la materia.

En efecto, el derecho a huelga es una manifestación esencial 
de la libertad sindical, ampliamente reconocida por el texto cons-
titucional, tanto en el artículo 19 número 16 de la Constitución 
–que reconoce el derecho a negociar colectivamente– y el núme-
ro 19 –que consagra la autonomía colectiva–. Refuerza lo ante-
rior, la consideración de los tratados internacionales suscritos y 
vigentes en Chile, pues el derecho de huelga está expresamente 
reconocido en el artículo 8.1 letra d. del Pacto Internacional 
de Derechos Económicos, Sociales y Culturales (1979); dere-
cho que, por disposición del artículo 5 inciso segundo de la 
Constitución, adquiere rango constitucional.

Por otro lado, es posible tener en cuenta que el derecho 
de huelga es una manifestación esencial de la libertad sindical 
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consagrada en el Convenio 87 de la OIT (artículos 3 y 10, en 
Adero y Guido, 1995), tratado internacional de derechos fun-
damentales vigente en Chile desde el 2000. Por lo anterior, el 
Comité de Libertad Sindical de la OIT ha resuelto que “el de-
recho de huelga es uno de los elementos esenciales del derecho 
sindical” (OIT, 2006).

El legislador chileno regula con detallismo obsesivo el ejerci-
cio de la huelga, sometiéndolo a un régimen jurídico que podría 
catalogarse, sin temor a dudas, como uno de los más restricti-
vos en la tradición jurídica continental. Nuestro modelo legal de 
huelga trasunta una evidente y mal disimulada agresividad con 
la tutela directa de los trabajadores. Se distancia, en ese sentido, 
de aquellos sistemas de relaciones laborales en los que se da 
prioridad a la autonomía colectiva de los actores y se asume un 
cuidadoso respeto a las acciones de tutela propias de la libertad 
sindical, como es la huelga.

En el modelo legal chileno, la huelga es considerada nada 
más que una etapa dentro del procedimiento de negociación 
colectiva reglada. La ley laboral solo contempla la huelga 
en la etapa posterior a la negociación directa de las partes y 
como una medida de acción vinculada única y exclusivamen-
te a la negociación o renegociación de un contrato colectivo. 
Además, también podría constituir un delito al tipificarse la 
figura de “interrupción o suspensión colectiva, paro o huel-
ga”, que contempla la Ley 12.957 de 1958, sobre Seguridad 
Interior del Estado.

Esta restrictiva construcción legal sobre el derecho de huel-
ga, alcanza su punto de máxima expresión en el reemplazo de 
trabajadores en huelga. La posibilidad de que el empleador sus-
tituya a los trabajadores es uno de los puntos clave de la le-
gislación colectiva chilena. Y a pesar de que la reforma laboral 
reciente (Ley 20.940) parece derogar esta institución, la man-
tiene bajo la forma de “adecuaciones necesarias” que permiti-
rá al empleador modificar unilateralmente los contratos de los 
trabajadores que no estén en huelga para cumplir las funciones 

de los huelguistas, lo que corresponde al denominado remplazo 
interno (artículo 403 del Código del Trabajo).

Asimismo, la recién aprobada reforma establece un detallado 
dispositivo regulatorio que busca restar eficacia a la huelga como 
mecanismo de presión: servicios mínimos a cargo del sindicato 
(artículo 359 del Código del Trabajo), facultad del empleador 
para obligar a votar la huelga cada cinco días (artículo 356), me-
diación obligatoria de la Dirección del Trabajo (artículo 351) y el 
reintegro individual de los trabajadores en huelga (artículo 357).

CONCLUSIONES Y TENDENCIAS FUTURAS

En este texto hemos argumentado tres cosas. Primero, que la 
literatura neoclásica predominante en el debate público entien-
de que la productividad del trabajo es exógena a las condicio-
nes laborales, cuando hay bastante evidencia de que no es así. 
Por tanto, el debate público debe tomar en cuenta este hecho. 
Segundo, aun cuando la productividad es endógena a las con-
diciones laborales de los trabajadores, previo a esta discusión 
sobre la productividad, está la discusión de bajo qué condicio-
nes se realiza el trabajo y, por tanto, el rol de los sindicatos y la 
legislación laboral. El rol de estos en la sociedad va más allá de la 
negociación salarial. Estos tienen importancia en la generación 
de políticas públicas más redistributivas en muchos ámbitos, 
entre ellos en temas tributarios, organización corporativa de las 
empresas, relaciones industriales, entre otros. Y en tercer lugar, 
hay evidencia de que mejores condiciones laborales dentro de 
la empresa causan mejoras en la productividad. A su vez, los 
sindicatos tienen un rol en la generación de políticas públicas 
más redistributivas en muchos ámbitos, entre ellos, en temas 
tributarios, en la organización corporativa de las empresas, en 
las relaciones industriales, entre otros.

Por consiguiente, las propuestas y las tendencias futuras en 
el ámbito de las instituciones laborales y su relación con la pro-
ductividad –y la participación de la mujer– debieran ir por los 
siguientes caminos.
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Por una parte, se debe avanzar en cambios normativos 
que internalicen la idea de que las relaciones laborales entre 
empresarios y trabajadores son relaciones que están sujetas a 
cierto grado de conflictos y cuya legislación laboral debe aten-
der en ese contexto. Es necesario el empoderamiento de los 
sindicatos para una mejor distribución de los beneficios de 
las actividades económicas. Para ello se requiere la afiliación 
automática al sindicato, sindicato único por empresa, negocia-
ción colectiva a nivel de industria en primera etapa y luego a 

nivel de la empresa, y el establecimiento del derecho a huelga 
sin reemplazo.

Por otra parte, es importante entender que las decisiones 
de participación laboral femenina son el resultado de la partici-
pación política. Es fundamental la creación de propuestas que 
permitan la paridad en puestos de poder como directorios de 
empresas públicas y privadas, además de cargos de representa-
ción política de alto nivel.
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1 Productividad agregada en un país 
monoexportador

Raphael Bergoeing
Centro de Estudios Públicos, Universidad de Chile

Durante los últimos 35 años Chile lideró el crecimiento eco-
nómico en América Latina. Pero lo que necesitó para avanzar 
con fuerza y acabar mirando al resto de la región por el espe-
jo retrovisor, es distinto de lo que necesita ahora para alcanzar 
a las economías más avanzadas. En un comienzo, las políticas 
macroeconómicas, al controlar la inflación y suavizar los ciclos 
económicos, redujeron la incertidumbre y fomentaron la inver-
sión, aprovechando las oportunidades productivas que ofrecía 
la apertura comercial. En esa etapa el desafío principal fue de 
cantidad, hoy lo que falta es calidad. Para cerrar la brecha que 
nos separa del desarrollo económico hay que mejorar significa-
tivamente la productividad.

La comparación entre Chile y Estados Unidos ilustra. El 
Fondo Monetario Internacional (FMI) reporta para 2015 un 
producto interno bruto (PIB) per cápita anual de US$ 56.084 
para Estados Unidos, y solo de US$ 23.508 para Chile.1 Porque, 
pese a que en Chile las horas trabajadas anuales promedio son 
20% más que en Estados Unidos, el producto generado por hora 
es US$ 20, muy por debajo de los US$ 70 conseguidos en el país 
del norte.

Así, manteniendo sin cambio los valores efectivos para el tra-
bajo y capital en cada país, si la eficiencia agregada en Chile fuera 
la de Estados Unidos, su PIB per cápita anual pasaría desde los 

1 Cifras ajustadas por paridad en el poder de compra y publicadas por el FMI en octubre de 2016. Ver www.imf.org/external/data.htm.
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cerca de US$ 23 mil actuales a más de US$ 40 mil. Preocupa en-
tonces la desaceleración reciente de la productividad. Mientras 
durante la década de 1990 esta explicó 5,2 puntos porcentuales 
de crecimiento por año, desde el 2000 ha explicado solo 1,3 
puntos porcentuales.

En el contexto internacional, Chile ha sido uno de los países 
con una estructura económica concentrada que logró crecer con 
fuerza durante las últimas décadas. Recientemente, sin embar-
go, esta baja diversificación productiva puede estar limitando su 
capacidad de crecimiento sostenido, más después de transcu-
rridos casi 40 años desde el inicio del proceso de reformas pro 
mercado, cuya contribución a cerrar la brecha con la eficiencia 
agregada líder puede haberse agotado.

Hay razones para que una alta concentración productiva, 
especialmente cuando es en recursos naturales, sea una barrera 
para las ganancias de productividad. Por ejemplo, porque difi-
culta la competencia, flexibilidad y reasignación de recursos, y 
puede limitar el desarrollo tecnológico generalizado.

En este contexto, el desafío es aprovechar la abundancia de 
recursos naturales de modo que estos sean una bendición más 
que una maldición. Para ello, el Estado debe asumir un rol ac-
tivo. Antes, sin embargo, debe ser modernizado, tarea que ha 
estado ausente del proceso de reformas reciente.

En lo que sigue se analizan la evolución de la productivi-
dad agregada durante las últimas décadas en Chile y cómo, 
en un contexto con exportaciones altamente concentradas en 
recursos naturales, es posible promover aumentos sostenidos 
en el crecimiento económico. Es decir, se discuten políticas 
que permitirían aprovechar la abundancia de recursos natura-
les de Chile, al mismo tiempo que aumentar el valor agrega-
do y ampliar la canasta de bienes y servicios que se exporta. 
Las conclusiones plantean recomendaciones para modernizar 
el Estado, condición necesaria para impulsar un entorno más 
productivo.

PRODUCTIVIDAD AGREGADA EN CHILE

La productividad es la eficiencia con que las empresas trans-
forman insumos en producto. En una economía el objetivo es 
crear más, debido a los recursos disponibles. Estos recursos in-
cluyen, entre otros, las máquinas, las materias primas, la tierra, 
el trabajo, el conocimiento, el capital financiero y la habilidad 
empresarial.

En las economías exitosas se libera tiempo laboral para el 
ocio, y recursos invertidos para el consumo y, sin embargo, 
se continúa creciendo; no porque se trabaje e invierta más, 
sino porque se trabaja e invierte mejor. Además, en estas 
economías las nuevas tecnologías se desarrollan y adoptan con 
mayor facilidad, los trabajadores acceden a mejores salarios y 
oportunidades laborales, los costos son menores, los precios 
más bajos y la calidad y variedad mayores, beneficiando a los 
consumidores. Por ello, mientras mayor sea la productividad, 
mayor será el nivel de vida posible y más opciones habrá para 
mejorar el bienestar de la población.

Dos conceptos complementarios, aunque aparentemente 
contradictorios, son clave para promover mejoras agregadas de 
productividad: estabilidad macroeconómica y flexibilidad mi-
croeconómica. Por un lado, se requiere estabilidad agregada que 
permita asumir riesgos de largo plazo, por el otro, es necesario 
tener flexibilidad para adaptar las decisiones económicas a un 
ambiente cambiante. Por ejemplo, son esenciales el respeto de 
los derechos de propiedad y la calidad de las políticas moneta-
ria y fiscal para la estabilidad agregada, pero también lo son el 
impulso al cambio que acompaña a la competencia en los mer-
cados, el emprendimiento y la innovación.

La medida tradicional de eficiencia es conocida como pro-
ductividad total de factores (PTF). Su estimación impone de-
safíos metodológicos y exige ciertos supuestos. Por ejemplo, 
requiere asumir una forma funcional para la producción. Lo 
usual es utilizar una función de producción que se conoce como 
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Cobb-Douglas, que asocia la producción con la cantidad de ca-
pital y empleo –los factores productivos– y el valor agregado 
asociado con una unidad de ellos, eficiencia. Esta última incluye 
los avances tecnológicos y el conocimiento o capital humano, es 
decir, la educación y capacitación asociada con las horas traba-
jadas y las habilidades directivas.2

El gráfico 1 muestra la evolución de la productividad agregada 
y del crecimiento del PIB en Chile durante los últimos 50 años.

Dos comentarios surgen: primero, existe una alta correlación 
entre la PTF y el PIB por horas disponibles de la población en 
edad de trabajar –una medida de producto per cápita–. Desde 

2 Si Yt es producto en el periodo t, una función de producción Cobb-Douglas está dada por la forma funcionalYt = AtKt
aLt

1-a en donde Kt es capital en un sentido 
amplio, Lt es horas totales trabajadas y At es la PTF, todos en el período t; y el parámetro a representa el peso de los insumos, K y L, en la distribución de la 
renta. Esta función es consistente con la evidencia macroeconómica y representa, especialmente en el agregado, una buena caracterización del producto de un 
país. Por ejemplo, la participación de cada insumo, capital y trabajo, es constante en el tiempo, y su contribución conjunta exhibe retornos constantes a escala.

 En este contexto, la PTF, que captura los cambios en el producto no acompañados por cambios en los factores productivos, está dada por At =
Yt
KtLt

1 .  Por 

lo tanto, la PTF es un residuo, y como tal, es una “medida de nuestra ignorancia”. Gran parte del esfuerzo reciente en la disciplina económica ha consistido 
en entender las causas de este residuo. Por ejemplo, la creación de bases de datos con información de empresas ha permitido establecer su relación con el 
emprendimiento y la competencia, y el rol de la creación y destrucción de negocios como promotor de una asignación más eficiente del trabajo y el capital.

Gráfico 1
CHILE: PRODUCTO Y PRODUCTIVIDAD, 1960-2005
(Índice 1960 = 100)
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1960, el 70% del crecimiento del producto por población en 
edad de trabajar –de ahora en adelante producto per cápita– se 
ha explicado por cambios en la productividad en nuestro país. 
Segundo, durante el último tiempo esta relación se ha debilita-
do. De hecho, ya a fines de los años 90 se observa una ralentiza-
ción en las ganancias de productividad. Desde entonces, Chile 
ha logrado crecer a tasas superiores al 5% en algunas ocasiones, 
pero solo como resultado de recuperaciones cíclicas o gracias a 
un aumento no sostenible de la inversión (impulsado, por ejem-
plo, por el boom minero) o del empleo (gracias al aumento en la 
participación femenina).

Para medir el aporte de la PTF y los factores productivos al 
crecimiento económico se puede descomponer el producto de 
acuerdo con las contribuciones de la PTF, el capital y el empleo.3

El cuadro 1 presenta esta descomposición del producto per 
cápita promedio anual de cada componente para la economía 
chilena desde 1960, para todo el periodo y separando la con-
tribución por década. El objetivo es mostrar la tendencia a la 
baja ocurrida durante los últimos años.4 En particular, nótese 
que, para el período completo, la PTF explica la totalidad del 
crecimiento. El capital, como fracción del producto, contribuye 

incluso negativamente, reflejando el rápido crecimiento econó-
mico durante estas décadas. La contribución del empleo, como 
proporción de las horas totales disponibles para trabajar, tiende 
a mantenerse constante durante el último medio siglo. En resu-
men, el cuadro muestra que la productividad es la variable más 
importante la mayor parte del tiempo y que, durante los últimos 
15 años, se ha desacelerado sostenidamente.

En la tendencia a la baja de la expansión de la productividad, 
el sector minero ha tenido un rol importante. El ciclo externo ra-
lentizado, postcrisis subprime se reflejó en menores precios, lo que 
llevó a una reducción de la inversión en ese sector. Esta caída en 
la inversión minera ha impedido mejoras tecnológicas que con-
trarresten la menor ley de los yacimientos. Pero en un contexto 
de más largo plazo, el ajuste a la baja en la productividad minera 
comienza antes del periodo de altos precios del cobre observado 
a mediados de la década pasada. Además, si excluimos la minería, 
la evolución de la productividad en los sectores restantes también 
muestra un ajuste a la baja relevante durante los últimos 15 años, 
pasando desde una expansión superior al 2% a una en torno al 
1%. Con todo, y tal como muestra el gráfico 2, la desaceleración 
de la productividad ha sido generalizada en Chile, cayendo, más 
allá del comportamiento de algunos sectores específicos, desde 

3 Si expresamos la función de producción en términos del número de horas totales disponibles, N, aplicamos logaritmos y reordenamos, se tiene la expresión 

aditiva log =
Yt
Nt

=
1

1
logAt +

1

1
log+

Kt

Yt
+ log

Lt
Nt

, donde Lt/Nt es el número de horas totales trabajadas como fracción de las horas totales disponibles para el 

trabajo. Nt se obtiene de multiplicar la población de 15 años y más por el número de horas disponibles para trabajo en el año, asumidas como 100 horas 
semanales durante 52 semanas. Lt por su parte, corresponde al número de personas trabajando en Chile por las horas promedio trabajadas en el Gran San-
tiago. Finalmente, se puede descomponer esta expresión para separar los cambios en el producto real por horas de la población en edad de trabajar entre 

dos períodos t y t+s, de acuerdo con: 
log

Yt+s
Nt+s

 log
Yt
Nt

s
=

1

1

logAt+s   log At
s

+
1

1

log
Kt+s

Yt+s
 log

Kt

Yt
s

+
log

Lt+s
Nt+s

 log
Lt
Nt

s
El primer término en el lado derecho de 

la ecuación es la contribución al crecimiento de la PTF, el segundo término es el aporte de los cambios en la razón capital-producto, y el tercer término es la 
parte que explican los cambios en las horas trabajadas como fracción del total disponible. En el largo plazo, la evidencia empírica muestra que tanto la razón 
capital-producto como la fracción de horas empleadas son constantes. El crecimiento, por lo tanto, está totalmente determinado por la eficiencia en el uso de 
factores. En el corto plazo, sin embargo, la acumulación de capital y el empleo pueden ser cuantitativamente relevantes para el crecimiento.

4 Es complejo identificar el efecto de políticas en la productividad en gobiernos específicos. La mayoría de los efectos toman tiempo en materializarse, incluso 
superando al gobierno que los implementó.
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Cuadro 1
CHILE: CONTABILIDAD DEL CRECIMIENTO, 1961-2015
(Porcentajes)

Contribución anual promedio al producto  

Periodo Producto
Y/N =

Eficiencia
PTF +

Empleo
L/N +

Capital
K/Y

1961 - 2015 1,93 2,03 0,01 -0,10

1986 - 1997 5,07 5,08 1,51 -1,52

1960s 2,21 2,96 -0,47 -0,28

1970s -0,51 1,23 -1,62 -0,13

1980s 1,07 -0,02 1,50 -0,41

1990s 4,06 5,17 -0,21 -0,90

2000s 2,29 1,69 -0,04 0,64

2010 - 2015 2,89 0,71 1,38 0,80
Fuente: Cálculo propio con cifras del Ministerio de Hacienda y del Banco Central. 
Nota: Crecimientos anuales promedio (logarítmicos). Crecimiento es la suma de eficiencia, empleo y capital.
Y = PIB
PTF = Productividad total de factores (ajustada por intensidad de uso del capital).
L = Horas totales trabajadas = empleo por horas trabajadas semanales promedio por 52.
N = Horas totales disponibles = población en edad de trabajar por 100 x 52.
K = Stock de capital.

2,3% de expansión promedio anual durante el periodo 1990-
1999, hasta 0,1% desde el 2000.5

EL DESAFÍO PRODUCTIVO EN UN PAÍS 
MONOEXPORTADOR

Una hipótesis para explicar la desaceleración en la ex-
pansión de la eficiencia en Chile es su estructura productiva 

concentrada en unos pocos recursos naturales. Es común argu-
mentar que recursos como el petróleo, minerales y gas tienen 
características particulares que pueden perjudicar la capacidad 
de crecer sostenidamente. Estos recursos serían distintos a la 
producción de otros bienes porque tienen enormes costos de 
inversión y horizontes de producción de largo plazo, que ac-
túan como barreras a la entrada para nuevos proyectos, precios 
muy volátiles, lo que encarece la inversión y una naturaleza no 

5 Complementariamente, estimaciones de Corfo-UAI muestran que durante el 2014, en siete de los ocho sectores productivos reportados la productividad cayó.
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6 De acuerdo con Ribeiro, Carvalho y Santos (2016), son clave para el crecimiento económico el valor agregado de los productos exportados, pero también la 
cantidad y calidad de los socios comerciales.

renovable, que fomenta un comportamiento sesgado hacia lo 
inmediato.

Así, los países que consiguen una parte relevante de sus in-
gresos explotando este tipo de recursos enfrentarían una maldi-
ción: cuando su precio es alto, la moneda local se deprecia en 
relación al dólar, motivando el desplazamiento de los insumos 
hacia estas actividades intensivas en recursos naturales, debi-
litando la estructura productiva industrial del resto de la eco-
nomía, encareciendo sus costos y reduciendo los incentivos al 

desarrollo de nuevos sectores. El resultado sería la extinción de 
los sectores no intensivos en recursos naturales y la imposibili-
dad de que nuevos sectores emerjan.6

El gráfico 3 ofrece evidencia en este sentido. Utilizando pro-
medios del crecimiento per cápita y la proporción de las expor-
taciones totales que corresponden a recursos naturales para un 
grupo amplio de países desde 1960, se observa una relación 
negativa. Es decir, los países que exportan una proporción ma-
yor de recursos naturales tienden a crecer menos en promedio. 

Gráfico 2
CHILE: PRODUCTIVIDAD AGREGADA TOTAL Y SIN MINERÍA, 1990-2015
(Porcentajes, índice 1990 = 100)
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Adicionalmente, Chile aparece como un caso exitoso, creciendo 
bastante más que el promedio de la muestra, al considerar su 
nivel de concentración exportadora en recursos naturales.

Y es que, hasta ahora, la existencia de abundantes reservas 
de recursos naturales en Chile, más que una maldición, parece 
haber sido una bendición. Ha permitido, gracias a una adecuada 
institucionalidad fiscal, que durante los periodos de alto precio 
de las materias primas se incrementen las reservas internaciona-
les, los ingresos fiscales y, por medio de un fuerte impulso en la 
inversión, el crecimiento de la economía. Pero esto podría es-
tar cambiando, porque después de avanzar la mitad del camino 

hacia el desarrollo económico, con un ingreso per cápita que 
ubica a Chile entre el conjunto de economías con ingreso medio 
avanzado, su estructura concentrada de producción y exporta-
ción podría estar actuando como una barrera al desarrollo, limi-
tando su capacidad para mejorar la productividad. Y esto se ha 
hecho más evidente con el fin del ciclo expansivo de los precios 
de las materias primas.

Por ejemplo, durante la última década la participación del 
sector manufacturas en el PIB ha caído desde el 18% a mediados 
de los años 90 a cerca de 10% en la actualidad, ambos en valor 
real. Al mismo tiempo, sin embargo, la minería pasó desde el 

Gráfico 3
CRECIMIENTO DEL PIB PER CÁPITA VERSUS PORCENTAJE DE EXPORTACIÓN DE RECURSOS NATURALES 
(Índice 1990 = 100)
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7% al 12%.7 Ello preocupa porque, tradicionalmente, el sector 
manufacturero es una fuente relevante de innovación y diversi-
ficación productiva. Es decir, la concentración de la actividad en 
unos pocos recursos naturales puede haber limitado varios ca-
nales potencialmente relevantes para promover ganancias agre-
gadas de productividad.

Existen dos formas para aumentar la productividad. 
Primero, mejorando la calidad de los factores productivos. 
Por ejemplo, a través de la innovación se crean tecnologías y 
procesos productivos más avanzados que permiten generar un 
mayor valor agregado por hora trabajada. Con este fin, resulta 
clave la investigación y desarrollo y la capacidad de adoptar 
esos avances cuando ocurren en el resto del mundo. Segundo, 
a través de la reasignación de recursos mediante la entrada y 
salida de empresas y el desplazamiento de producción entre 
ellas se promueve el uso de los insumos en las unidades eco-
nómicas más exitosas.

Así, la concentración en unas pocas industrias intensivas 
en recursos naturales impide el desarrollo de nuevos sectores, 
reduce la innovación, coarta la competencia y limita la reasig-
nación de recursos desde empresas poco productivas a otras 
que sí lo son. Adicionalmente, el que una parte importante 
de la producción de recursos naturales –en el caso de Chile, 
fundamentalmente cobre– sea realizada por una empresa que 
es propiedad del Estado, impone un desafío productivo adi-
cional. En la medida que una empresa estatal enfrenta presio-
nes políticas de corto plazo y debe responder a un conjunto 
amplio y no siempre coordinado de dueños, se dificulta el de-
sarrollo de planes de inversión de largo plazo y la capacidad 
de ajustarse en lo inmediato a cambios en las condiciones de 
mercado.

En resumen, la productividad se explica por innovación 
por medio de la creación y adopción de tecnologías y pro-
cesos productivos superiores y la reasignación de trabajo y 
capital, mediante la entrada y salida de firmas y el desplaza-
miento de producción entre unidades económicas y sectores. 
En este contexto, la implicancia de política es evidente: expo-
ner a las firmas a las mejores prácticas productivas promueve 
la generación de ganancias significativas de eficiencia, con el 
consiguiente impulso al crecimiento agregado sostenido. En 
contraposición, las rigideces que bloquean el proceso de en-
trada, crecimiento y salida de firmas, restringen el crecimiento 
y limitan el desarrollo. Dos condiciones generales son clave: 
competencia y flexibilidad. Sin embargo, una economía con-
centrada en pocos productos tendrá dificultades para avanzar 
en esta dirección. Más si esos productos son muy específicos 
y aislados geográfica y productivamente de otras actividades. 
Es decir, los desafíos tradicionales para aumentar la producti-
vidad se exacerban cuando la estructura productiva está con-
centrada. Estos desafíos son incluso mayores cuando un pro-
ductor relevante en la industria es propiedad del Estado, como 
ocurre en el caso chileno con Codelco.

En este contexto, la política pública tiene un rol contribu-
yendo a generar condiciones generales favorables para el em-
prendimiento y la innovación. Las principales fallas que jus-
tifican un rol activo por parte del Estado son de apropiación 
privada de los beneficios que genera una innovación y de coor-
dinación en la producción de bienes públicos, necesarios para 
posibilitar el desarrollo de una actividad privada. Esto aparece 
como más relevante aún dada la dificultad que tienen los países 
para descubrir sus ventajas comparativas (Hausmann y Rodrik, 
2003). Adicionalmente, la calidad de la educación, aspecto en 
el que Chile aparece rezagado dado su nivel de ingresos, resulta 

7 A pesar de la importancia de las materias primas en la canasta exportadora chilena, durante las últimas décadas se ha producido también un natural proceso 
de diversificación, pues cerca de un tercio del valor de esta canasta está conformada por productos que en 1980 sumaban menos de 10% del total. Además, 
mientras en 1990 Chile exportaba a 119 países, hoy lo hace a 176.



CAPÍTULO II - TECNOLOGÍA, INNOVACIÓN, E I+D. LA ECONOMÍA DEL CONOCIMIENTO Y EL APRENDIZAJE POR MEDIO DE REDES COMPLEJAS DE INTERACCIÓN

97

fundamental para promover el desarrollo de nuevos sectores 
económicos, que, como se ha dicho, son típicamente más pro-
ductivos y contribuyen a diversificar la canasta exportadora.8

Un mecanismo útil con este fin se basa en el encadenamien-
to productivo. Por ejemplo, fortaleciendo el desarrollo de capi-
tal humano de especialidad, tanto a nivel técnico como avanza-
do, así como fomentando actividades que conecten la ciencia 
aplicada a la solución de problemas de negocios.

El primero tiene que ver con la creación de un sistema de 
formación permanente centrado en necesidades productivas. En 
ese sentido, se debe fortalecer la formación técnica en activida-
des vinculadas a sectores con ventajas comparativas. Nuestra 
base de recursos naturales posee una complejidad a nivel de 
procesos productivos y máquinas que involucra un consumo de 
habilidades técnicas altamente especializadas, particularmente 
asociadas a las áreas de mantención, que en muchos casos son 
transversales a las distintas industrias. Sin embargo, no siempre 
es fácil disponer de dicho conocimiento en el país. Un buen 
ejemplo son los técnicos de procesos de automatización o ener-
gías renovables, que generalmente deben venir desde el exterior.

Asimismo, el fortalecimiento de competencias básicas, de 
análisis crítico y solución de problemas complejos, también per-
mite dar autonomía a las personas, lo que repercute en ganan-
cias productivas al interior de las empresas y fomenta soluciones 
innovadoras, lo que incluso podría beneficiar la generación de 
nuevos negocios. Un sistema que fortalezca estas competencias, 
por medio de programas certificables, fomentaría la diversifica-
ción y la productividad industrial.

Esto también aplica al segundo eje de vinculación de la ciencia 
aplicada. En este caso, lo relevante es fomentar el capital de riesgo 

para las etapas de experimentación, particularmente con nuevos 
negocios que requieren de fases de prefactibilidad, y la promoción 
de inserción de capital humano avanzado en la solución de pro-
blemas vinculados a nuestros sectores productivos. Los recursos 
naturales son una buena fuente para el desarrollo de soluciones 
a problemas que están afectando la productividad en la cadena de 
valor principal, y que permite tener productos y servicios empa-
quetables que puedan servir para la diversificación de actividades 
productivas. Un ejemplo es la falta de bienes públicos necesarios 
para prevenir crisis, como la que se vivió recientemente en la zona 
de Chiloé con la aparición de la marea roja. La existencia de investi-
gación y monitoreo permanente pudo haber mitigado los costos de 
este episodio para las empresas y la sociedad civil.

Así, la incapacidad del Estado, por su fragilidad institucio-
nal para asumir estas tareas, puede coartar significativamen-
te la capacidad de crecimiento de largo plazo. Esta limitación 
se exacerba, además, al considerar que muchas políticas pro 
crecimiento son complementarias. Es decir, la existencia de 
barreras al crecimiento, sean estas resultado de distorsiones 
pendientes o fragilidad institucional, se potencian entre sí. Por 
ejemplo, si un mercado es poco competitivo, el impacto de 
reformas que contribuyen individualmente al crecimiento se 
reduce en ese mercado. Y lo mismo ocurrirá si el Estado no tie-
ne la capacidad para cumplir adecuadamente con sus funcio-
nes regulatorias y, en general, de política pública (Bergoeing, 
Loayza y Piguillem, 2016).

MODERNIZAR EL ESTADO

La institucionalidad de política pública es fundamental para 
promover el crecimiento sostenido por medio de ganancias de 
productividad, por ejemplo, garantizando una estructura regula-
toria eficaz. La participación pública en el proceso de desarrollo 

8 De acuerdo a Agosín, Álvarez y Bravo-Ortega (2012), la principal variable tras una canasta exportadora diversificada es la acumulación de capital humano.
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productivo enfrenta sus propios desafíos, como la inconsisten-
cia dinámica resultante de beneficios que serán conocidos más 
allá del gobierno de turno, que dificulta las estrategias de largo 
plazo; problemas de agencia, como resultado de asimetrías de 
información entre los actores del sistema de innovación; y riesgo 
de captura, por parte de grupos de interés que imponen polí-
ticas en su propio beneficio, pero en desmedro de lo público 
(Benavente y Price, 2014).

En Chile, hay varios problemas que exacerban estas dificul-
tades. En particular, la falta de un sistema de medición de im-
pacto para reformas, como es habitual en los países avanzados, 
dificulta la coordinación entre autoridades y la justificación ex 
ante de política o regulaciones, de manera de resguardar que sus 
beneficios sean mayores que sus costos. Además, limita la gene-
ración de indicadores de evaluación para el seguimiento durante 
su implementación. Este problema se agrava debido a que los 
técnicos encargados de las políticas están en los ministerios, es-
pecialmente en el de Hacienda, por lo que el diseño y contenido 
de las reformas no enfrenta contraparte técnica independiente. 
En otros lugares, como Australia, una Comisión Nacional de 
Productividad, autónoma del ejecutivo, realiza los estudios y va-
lida su contenido específico. Así, se reduce el riesgo de captura 
de las reformas por intereses políticos de corto plazo.

Con todo, los elementos clave para mejorar la instituciona-
lidad de política pública, de acuerdo con los estándares inter-
nacionales, incluyen establecer objetivos y herramientas para 
medir resultados y verificar el estado de avance en el proceso 
de reformas y regulaciones; asignar roles claros a las institucio-
nes involucradas, fortaleciendo la relación público-privada; la 
generación de indicadores basados en evidencia empírica que 
respalden la coherencia entre las políticas; y el fortalecimiento 
de las capacidades al interior del sector público, de modo de 
cumplir adecuadamente con las tareas previas.

Con este fin, resulta conveniente la creación de un órgano 
institucional de alto nivel para supervisar la implementación y 

coordinación de las políticas públicas y la creación de unidades 
especializadas dentro de los organismos públicos a cargo de su 
puesta en marcha.

Así, el uso de evaluación de impacto en forma coordinada y 
sistemática en el proceso de reformas y regulatorio es fundamental. 
Ello exige promover el análisis de alternativas a la regulación, um-
brales para determinar sistemáticamente si una política requerirá 
una evaluación de impacto más detallada, exigir la verificación de 
la calidad de la evaluación de impacto e introducir evaluación ex 
post de regulaciones secundarias. Estas buenas prácticas deben ser 
promovidas también en los niveles subnacionales del gobierno.

Adicionalmente, es necesario impulsar una mayor coordi-
nación entre las instituciones públicas y privadas y organiza-
ciones encargadas del estudio de estas materias para mejorar 
el diagnóstico y la implementación de programas vinculados a 
la productividad. Una institucionalidad bien diseñada, con los 
mecanismos de control adecuados, se ve fortalecida al partici-
par el sector privado en el proceso de innovación, gracias a los 
controles adicionales y la mayor posibilidad de alinear intereses 
entre los actores participantes.

Particularmente debe existir coherencia en el desarrollo de 
un único sistema de información que permita la toma de deci-
siones respecto de la aplicación de la política pública vinculada 
a productividad. Un ejemplo es la formulación de una política 
única de formación para el trabajo. En Chile, tres ministerios 
–Educación, Trabajo y Economía– están encargados de desa-
rrollar programas de formación para incentivar el desarrollo de 
capital humano. Si bien cada uno actúa en una etapa distinta 
del proceso, la falta de coordinación entre ellas atenta contra 
el diseño e implementación de programas coherentes entre sí. 
Por ejemplo, los programas de capacitación de oficios para po-
blaciones vulnerables no poseen componentes de nivelación de 
estudio y habilidades básicas apropiados, lo que genera que di-
chas iniciativas sean inefectivas para los objetivos que se estable-
cen. Además, existe una desconexión entre algunos programas 
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para el desarrollo productivo y la oferta de educación superior. 
El país requiere un sistema integrado de información que per-
mita la ejecución de acciones coherentes con las demandas de 
mercado.

Esta falta de información afecta el sistema de innovación chi-
leno, que carece de una métrica de largo plazo para monitorear 

la aplicación de políticas públicas en la materia. El Estado, te-
niendo la capacidad de generar información detallada, no ha 
podido formar un sistema de monitoreo y termina instrumenta-
lizando soluciones para abordar las fallas de mercado, pero sin 
priorizar instrumentos ni abordarlos desde una perspectiva sis-
témica. Finalmente, poderosas herramientas de análisis, como el 
big data, no pueden ser aprovechadas.
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LA PRODUCTIVIDAD: UN DESAFÍO PAÍS

El presente siglo fue testigo, hasta hace pocos años, de un 
prolongado ciclo de altos precios internacionales de materias 
primas y commodities, a partir de una vigorosa demanda impul-
sada por altas tasas de inversión y producción manufacturera 
sostenidas prioritariamente por China y, en menor escala, por 
otras economías emergentes dinámicas, principalmente en Asia 
Pacífico. Ello impactó favorablemente en el desempeño exporta-
dor de economías con abundante dotación de recursos naturales 
como la chilena.

Chile experimentó durante el periodo una importante ex-
pansión de la actividad en los sectores minero, forestal, frutí-
cola y acuícola, entre otros de orientación primario exporta-
dora, aunque sin alcanzar las tasas de crecimiento del período 

1986-1997. El término de este súper ciclo ha puesto en eviden-
cia el debilitamiento persistente de la productividad del país, lo 
que ensombrece las perspectivas de resolver en el futuro cercano 
el estancamiento económico y la erosión competitiva observada 
durante los últimos años (Lever, Cruz y Piña, 2016).

Impulsar el crecimiento de la productividad es quizás el 
desafío más importante del país en los próximos años para 
dar respuesta a las expectativas de una población que plantea, 
con creciente intensidad, variadas demandas socioeconómicas 
y, en general, la aspiración a un mejor estándar de vida. Sin 
embargo, como se evidencia en el cuadro 1, la productividad 
total de factores (PTF) ha mostrado una tendencia declinante 
en su tasa de crecimiento interanual durante gran parte de las 
últimas dos décadas. Tendencia que se revierte en gran medida 
al excluir del análisis los sectores intensivos en explotación de 
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1 Estimaciones de la Cámara de Comercio de Santiago basadas en información del Banco Central de Chile, INN y la Dirección de Presupuesto.

Cuadro 1
CHILE: EVOLUCIÓN DE LA PRODUCTIVIDAD TOTAL DE FACTORES (PTF), 1990-2014
(Porcentajes)

Años Tasa variación 
anual PTF 

Crecimiento 
PIB per cápita 

Porcentaje del 
PIB per cápita  
explicado por 

PTF

Tasa variación 
anual PTF 

sin 
RR.NN

PTF 
agricultura 

y pesca

Tasa variación 
anual PTF 

minería

1990-1999 2,4 4,8 50 1,4 1,8 4,7

2000-2009 0,6 2,5 24 2,0 4,3 -7,1

2010-2014 0,4 3,5 11 1,5 1,9 -10,5

Fuente: Elaboración propia basado en Banco Mundial (2016); CORFO y UAI (2013).

recursos naturales, cuyo peso sigue siendo predominante en 
una matriz productiva caracterizada por bajos niveles de sofis-
ticación y diversificación (Bitran y González, 2010). En el otro 
extremo, la caída de la PTF en minería ha llegado a alcanzar, 
en promedio, tasas interanuales negativas de hasta dos dígitos 
en los últimos años.

Otra estimación plantea inclusive una variación promedio 
negativa de -0,6% anual entre 2008 y 2015 para la economía 
chilena. De acuerdo con esta fuente, durante los últimos ocho 
años solo en 2011 y 2012 el aporte de la PTF al crecimiento 
habría sido positivo.1 Lo cierto es que más allá de las diferen-
cias entre estimaciones, el significativo descenso en el aporte 
de la productividad total de factores al crecimiento económico 

es indesmentible desde 2008 al presente, no observándose 
aún señales de que esta tendencia comience a revertirse en los 
próximos años. Existe amplio consenso en cuanto a que el es-
tancamiento de la productividad obedece no solo a factores co-
yunturales sino también a dimensiones de naturaleza más bien 
estructural, caracterizándose en torno a las siguientes tres líneas 
principales:

• Escasa diversificación productiva, con muy baja participación 
de sectores o actividades con mayor sofisticación relativa 
cuyas claves competitivas se puedan asociar más bien al 
aprendizaje e innovación continuos. El índice de sofisticación 
exportadora de Chile es inferior al de la mayoría de las 
economías medianas y mayores de la región y, además, ha 



CAPÍTULO II - TECNOLOGÍA, INNOVACIÓN, E I+D. LA ECONOMÍA DEL CONOCIMIENTO Y EL APRENDIZAJE POR MEDIO DE REDES COMPLEJAS DE INTERACCIÓN

103

mostrado un deterioro durante la última década, coincidente 
con el auge exportador de productos primarios y commodities 
(OCDE/CAF/CEPAL, 2014).

• Predominio de industrias capital-intensivas establecidas so-
bre soluciones tecnológicas importadas, maduras y altamen-
te estandarizadas, las que determinan estrategias empresaria-
les notoriamente orientadas a la optimización costo-eficiente 
de las operaciones, por sobre la adopción de estrategias dife-
renciadoras con desarrollos o adaptaciones tecnológicas pro-
pias. Adicionalmente, la brecha de productividad intrasecto-
rial entre empresas de diferentes tamaños es en Chile mucho 
mayor que la media de países pertenecientes a la OCDE y 
también es mayor a la cual exhiben países latinoamericanos 
con mayor desarrollo manufacturero como Argentina, Brasil 
o México, lo que refleja limitadas capacidades de absorción 
tecnológica de las empresas locales de menor tamaño 
(CEPAL/Fundación EU-LAC, 2015).

• Capital humano: a pesar del gran incremento en cobertura 
educacional obtenido en las últimas tres décadas, alcanzan-
do a más del 82% de la fuerza laboral entre 26 y 35 años 
con al menos enseñanza media completa, comparado con 
el 51% para igual segmento etario en 1990, la calidad de 
la educación sigue estando bajo cuestionamiento transver-
sal en el país. Un reflejo de ello es el resultado de la medi-
ción PIAAC (2016), la que indica que el 53% de los adultos 
chilenos pueden ser considerados analfabetos funcionales, 
frente a una estimación de 56,3% a nivel de adultos lati-
noamericanos (OCDE, 2012). Por su parte, el Programa de 
Evaluación Internacional de Estudiantes (PISA) revela que el 
43% de los estudiantes de 15 años no cuenta con habilida-
des matemáticas y el 45% no alcanza competencias básicas 
de comprensión lectora (Prieto, 2016). A pesar de contar 
con indicadores de cobertura educacional por sobre el pro-
medio de la región, Chile no escapa al modelo productivo 
poco intensivo en competencias técnicas y laborales, de la 

mayoría de las economías latinoamericanas, con predominio 
de industrias primarias capital-intensivas, un sector manu-
facturero limitado y expuesto a intensa competencia exterior 
y un sector de servicios con baja cualificación media de sus 
recursos humanos (McMillan y Rodrik, 2011).

Estas tres dimensiones han sido relevadas recurrentemente 
desde hace algunos años para establecer hitos de políticas 
públicas en el ámbito del desarrollo productivo y la 
innovación. Ya en el 2008 el Consejo Nacional de Innovación 
para la Competitividad, CNIC (ahora Consejo Nacional 
de Innovación para el Desarrollo, CNID), planteó como 
dimensiones movilizadoras clave de una política integral de 
innovación para la competitividad el desarrollo científico, 
el capital humano y la innovación empresarial, junto con el 
requerimiento de procurar mayor focalización de esfuerzos –en 
ciencia, tecnología e innovación– sobre sectores y plataformas 
tecnológicas transversales clave por su capacidad habilitante 
y potencial competitivo. Posteriormente, en 2014 el gobierno 
presentó al país la Agenda de Productividad, Innovación y 
Crecimiento, con diversas medidas de carácter más específico, 
pero siempre orientadas en definitiva a “transitar gradualmente 
desde el modelo primario exportador hacia la economía del 
conocimiento como requisito indispensable para continuar 
creciendo y lograr la equidad en el largo plazo” (Eyzaguirre et. al, 
2005). Sin embargo, la evolución reciente de la productividad, 
inversión y desempeño exportador del país indica que estas 
definiciones y agendas han resultado insuficientes hasta la fecha 
para desencadenar un cambio notorio de tendencia en términos 
de diversificación productiva hacia actividades y subsectores 
más intensivos en conocimiento, tecnología y talento.

Un sector que en los últimos años ha mostrado un inte-
resante proceso de diversificación, con sostenido crecimiento 
exportador e incremento de la productividad, es el de servi-
cios empresariales especializados,2 aun cuando la caída de la 

2 Hace referencia al sector servicios empresariales especializados.
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3 Según estimaciones del Ministerio de Hacienda, el valor de las exportaciones de servicios informáticos más otros servicios empresariales se ha incrementado 
desde US$ 961 millones en 2004 hasta US$ 2.765 millones en 2014. Según estimaciones del Ministerio de Hacienda, el valor de las exportaciones de servicios 
informáticos más otros servicios empresariales se ha incrementado desde US$ 961 millones en 2004 hasta US$ 2.765 millones en 2014.

4 La clasificación habitual de los servicios globales distingue las siguientes categorías de subcontratación de servicios globales o outsourcing: (i) Business 
Process (BPO); (ii) Information Technology (ITO); (iii) Knowledge Process (KPO); e (iv) Innovation Process (IPO).

5 El subsidio entregado se descomponía en seis componentes que se otorgaban según la naturaleza, estructura y localización de la inversión por parte de un 
comité público-privado constituido por CORFO para el Programa InvestChile. Los principales componentes fueron, en orden de importancia de uso: (i) para 
activos fijos inmovilizados (46,1%); (ii) para entrenamiento de recursos humanos (42,5%); (iii) para ocupación de inmuebles de propiedad de CORFO como 
el edificio de Curauma, Valparaíso (4,2%); y (iv) otros: estudios preinversionales, facilitación de puesta en marcha y apoyo al arrendamiento de inmuebles de 
terceros (7,2%).

actividad minera puede haber afectado recientemente algunas 
de sus áreas más dinámicas de expansión, conectadas direc-
tamente con dicha actividad.3 En particular, el surgimiento 
y evolución a partir de mediados de la década del 2000 de 
una oferta significativa de los llamados servicios globales bien 
puede ser ya considerado un caso exitoso de iniciativa estra-
tégica orientada a la sofisticación y diversificación económica, 
con alto nivel de articulación público-privada. Estos servicios 
corresponden a procesos de negocios sustentados en tecnolo-
gías de información y comunicación, o bien, en el desarrollo y 
adaptación de software.4 Su despliegue a nivel global ha ido de 
la mano de estrategias corporativas de externalización de los 
mismos por parte de empresas multinacionales, por lo que se 
trata generalmente de cadenas de valor distribuidas geográfi-
camente, lo que da pie a una intensa competencia de países, 
generalmente economías emergentes por lograr la localización 
de estas plataformas de servicios especializados.

CORFO puso en marcha en el 2000 el Programa InvestChile 
orientado a posicionar a Chile como destino y a la vez favorecer el 
soft landing de este tipo de inversiones. Este programa se inspiró 
y adaptó las estrategias y parte de la tipología de incentivos 
previamente establecidos por países como Costa Rica e Irlanda 
con foco similar (Agosín y Price, 2009). Hasta su finalización 
en 2012, InvestChile logró materializar una inversión total 
de US$  428 millones, en 64 proyectos apoyados, con una 
estimación al 2013 de exportaciones directas por US$  500 

millones y 13.500 empleos directos generados entre 2001 y 
2012. El 75% de la inversión materializada, tanto en valor como 
en número de proyectos, se orientó al desarrollo de servicios 
exportables, con claro predominio de servicios informáticos, 
seguido de servicios especializados para la minería. El monto 
total de subsidios entregados por CORFO para esta cartera 
fue de US$ 31,95 millones, es decir, equivalente al 7,5% del 
volumen de la inversión total CORFO (2016).5

Los primeros años del programa si bien fueron exitosos en 
términos de posicionamiento internacional del país y con ello 
la concreción de un primer conjunto de centros de servicios 
establecidos por compañías tales como GE, Citicorp y Unilever, 
también pusieron en evidencia las limitaciones del país para lo-
grar replicar en mayor escala aquellos primeros casos de éxito. 
Tempranamente se advirtió que una debilidad relativa frente a 
otros países competidores en este ámbito era el bajo dominio del 
idioma inglés a nivel de técnicos calificados y profesionales en 
relación con los requerimientos de las empresas inversionistas. 
Ello llevó a complementar el mecanismo de subsidio al entre-
namiento de personal, que a la postre sería el componente más 
utilizado del paquete de incentivos dispuesto por CORFO, con 
un sistema de becas de perfeccionamiento del inglés como com-
petencia laboral y la creación en 2004 de un Registro Nacional 
de Personas con dominio del idioma inglés, certificadas según el 
estándar TOEIC (Test of English for International Communication). 
Dicho registro estaba disponible para las empresas a las que el 
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programa buscaba atraer y llegó a contar hacia fines de la década 
con más de 36 mil personas certificadas, en un amplio espectro 
de calificación técnica y profesional (Agosín y Price, 2009).

El modesto avance exhibido en términos de innovación, di-
versificación y sofisticación productiva durante el presente siglo 
genera razonables dudas acerca de la capacidad del país para in-
crementar su ritmo de crecimiento en el futuro, en especial si se 
considera el actual escenario competitivo internacional, marca-
do por la intensidad de los procesos de digitalización económi-
ca y cambio tecnológico acaecidos en las últimas décadas. Este 
panorama ha empujado a las economías avanzadas y emergentes 
a expandir sus fronteras tecnológicas y productivas a lo largo 
de las cadenas de valor en las cuales se insertan, como única 
vía para incrementar su competitividad y prosperidad (Guinet, 
Hutschenreiter, y Keenan, 2009). La digitalización y la aplica-
ción de internet a la producción, plantea un cambio disruptivo 
en el escenario competitivo en las principales industrias a nivel 
global. El rápido desarrollo de internet industrial genera indu-
dables oportunidades para un país como Chile, pero también 
retos de mayor envergadura, relacionados con el necesario cie-
rre de brechas tecnológicas, de capital humano, infraestructura 
habilitante y aspectos regulatorios, que es necesario acometer 
cuanto antes si se pretende aprovechar la actual revolución di-
gital no solo para mejorar la productividad en sectores especí-
ficos, sino también para estimular un mayor contenido y parti-
cipación nacional en determinados nichos de oferta de bienes y 
servicios avanzados.

Resulta evidente que para un país más bien pequeño e 
inserto en el comercio internacional como Chile, con un 
nivel de sofisticación y desarrollo tecnológico relativamente 
acotados como consecuencia de una matriz productiva poco 

6 El detalle de estos programas puede encontrarse en www.chiletransforma.cl. Actualmente se ejecutan 11 Programas Estratégicos a escala nacional: siete de 
ellos con foco más bien sectorial: minería y proveedores, turismo sustentable, alimentos saludables, pesca y acuicultura, servicios de economía creativa, tecno-
logías y servicios de salud, y construcción sustentable, en tanto los cuatro restantes corresponden a plataformas tecnológicas de alcance transversal: logística, 
energía solar, manufactura avanzada e industrias inteligentes.

diversificada y notoriamente asentada en productos primarios 
y commodities, las oportunidades y desafíos asociados al nuevo 
escenario internacional difícilmente podrán abordarse sin 
considerar algún nivel de focalización en torno a “apuestas” 
estratégicas en términos de industrias, actividades y 
plataformas tecnológicas con real potencial de desarrollo e 
inserción competitiva en mercados globales. Sin embargo, la 
literatura que ha sustentado desde 2009 hasta ahora el diseño 
y la adopción de estrategias de especialización inteligente en 
un gran número de regiones y naciones europeas, plantea 
con nitidez dos condiciones metodológicas esenciales en 
todo proceso de selectividad estratégica: en primer lugar, un 
adecuado fundamento prospectivo basado en la construcción 
y análisis riguroso de escenarios futuros posibles (Foray, David 
y Hall, 2009) y, en segundo término, la disposición de espacios 
de diálogo e incidencia entre actores económicos y sociales 
con el objetivo de converger hacia una visión compartida de 
futuro y, a partir de ella, acompañar y legitimar las estrategias 
de especialización inteligente con modelos de gobernanza 
basados en redes colaborativas antes que jerárquicas (Navarro, 
Aranguren y Magro, 2012).

EL ENFOQUE DE ESPECIALIZACIÓN INTELIGENTE 
ADOPTADO POR CORFO PARA IMPULSAR LA 
PRODUCTIVIDAD

A partir del diagnóstico precedente, CORFO, junto con 
otras instituciones públicas, en el marco de la referida Agenda 
de Productividad, Innovación y Crecimiento lanzada en 2014, 
han implementado los llamados Programas Estratégicos de 
Especialización Inteligente,6 concebidos como instancias siste-
máticas de articulación y acción público-privada para el mejo-
ramiento competitivo de sectores y territorios específicos. Estos 
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programas se han generado a partir de un proceso de diálogo 
y coordinación entre el sector privado, la academia, centros de 
investigación aplicada, el gobierno y la comunidad, alimenta-
dos por asesorías especializadas de diagnóstico, benchmarking y 
roadmapping tecnológico.7 La esencia de este proceso de diálogo 
es identificar brechas productivas, de capital humano, tecnoló-
gicas y diversas fallas de coordinación cuya resolución se esta-
blece como el hilo conductor de decisiones respecto de finan-
ciamiento, inversión y desarrollo de competencias, normativas, 
entre otros, integradas en planes de acción u hojas de ruta a 
nueve años plazo, con ciclos de revisión y renovación trienales.

Los Programas de Especialización Inteligente promovidos 
por CORFO se inspiran en la experiencia de las estrategias re-
gionales de innovación impulsadas por la Unión Europea du-
rante la última década.8 La especialización inteligente aparece 
acá como un concepto innovador en política pública, basado en 
un método prospectivo y participativo para identificar aquellas 
zonas o áreas que admiten un foco prioritario por parte de las 
políticas de ciencia, tecnología e innovación. Se trata de una 
aproximación diferente, aunque no excluyente de la especiali-
zación territorial más cercana a los enfoques de clusters como 
modelo competitivo basado en la eficiencia colectiva (Huggins e 
Izushi, 2011). El enfoque de especialización inteligente plantea 
una perspectiva más amplia, admitiendo diversas modalidades 
de especialización funcional en cadenas de valor globales, las 
que pueden estar dispersas geográficamente. Este enfoque basa 
su análisis en el ejercicio sistemático de prospectiva tecnológica 
y de mercados como fuente de identificación de oportunidades 
y desafíos de innovación y adecuación de las estrategias y prácti-
cas empresariales, con el fin de alcanzar mayor competitividad.

7 La metodología adoptada es la desarrollada por el Instituto para la Manufactura de la Universidad de Cambridge, UK (Moehrle, Isenmann y Phaal, 2013).

8 Conocida como RIS3 (OCDE, 2011).

9 El término “habilitante” hace referencia al rol crítico de estos bienes públicos para hacer posible la evolución hacia segmentos más sofisticados de oferta. Entre 
ellos puede mencionarse la elaboración de normas, infraestructura específica y plataformas de información especializada.

Desde una perspectiva agregada, el enfoque procura estimu-
lar y catalizar una diversificación “inteligente” del tejido produc-
tivo hacia actividades cuyas claves competitivas son en esencia 
dinámicas, como la innovación, el conocimiento avanzado y 
la inteligencia de mercado. Para promover este proceso se fi-
nancian ejercicios prospectivos sistemáticos de visibilización y 
priorización de desafíos tecnológicos y oportunidades globales 
de mercado, cuyo desarrollo permite establecer visiones com-
partidas entre actores sociales diversos (modelo de cuádruple 
hélice), a objeto de abordar de manera cohesionada dichos desa-
fíos y oportunidades mediante la generación de bienes públicos 
habilitantes,9 la resolución de fallas de coordinación y el cierre 
de brechas de carácter estructural (Navarro et al., 2012).

Si bien los Programas Estratégicos constituyen aun una ex-
periencia en pleno desarrollo, un primer efecto institucional de 
ellos ha sido la evolución en la oferta de CORFO de programas 
y líneas de apoyo al desarrollo productivo e innovación, desde 
una lógica sostenida en las últimas décadas básicamente neutral 
en términos sectoriales, a una combinación que integra, junto 
con los habituales esquemas neutrales que operan por deman-
da, a convocatorias e iniciativas focalizadas en conformidad a las 
brechas competitivas, tecnológicas, déficit de bienes públicos u 
otros problemas de coordinación detectados en las respectivas 
hojas de ruta de cada programa. Esta focalización incluye por 
una parte a sectores o nichos de mercado en los que Chile es o 
puede ser oferente relevante a nivel mundial, con masa crítica y 
por tanto con espacio para desarrollar innovaciones con poten-
cial impacto global desde el ecosistema local y, por otra, sectores 
no necesariamente transables, al menos en los eslabones me-
dulares de sus cadenas de valor, como construcción o servicios 
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de salud, en los que el potencial de aumento de productividad 
es elevado independientemente a si se avanza con adopción de 
tecnologías o desarrollos con contenido local.

Desde el inicio, un aspecto crítico para los programas ha 
sido la real capacidad de estos para movilizar un umbral de 
recursos públicos y a la vez apalancar cofinanciamientos sig-
nificativos desde el sector productivo y otras fuentes. Con el 
fin de entregar una idea de la envergadura de los esfuerzos y 
recursos movilizados, en el cuadro  2 se presenta una síntesis 
del presupuesto asignado, comprometido y por comprometer 
para el trienio 2016-2018 correspondientes a las hojas de ruta 
de ocho Programas Estratégicos de alcance nacional en fase de 
implementación. Es importante destacar que a la fecha ya se han 
comprometido US$ 405,1 millones, monto equivalente al 70% 
de los recursos proyectados para el trienio 2016-2018, tanto 
desde fuentes de financiamiento públicas como privadas.

Las hojas de ruta resultantes de los diferentes programas han 
puesto énfasis en el desarrollo de capacidades y bienes públicos 
habilitantes similares, como cierre de brechas de capital 
humano a diferentes niveles de calificación, mayor inversión 
en infraestructura específica, conectividad y equipamiento 
tecnológico habilitante, así como la actualización o creación 
de normas, estándares y aspectos regulatorios requeridos para 
avanzar hacia la visión de desarrollo que inspira y orienta la 
respectiva hoja de ruta.

En particular, la calidad del stock de capital humano, 
caracterizada en términos tanto de formación como de dotación 
de competencias cognitivas, laborales y sociales aparece en 
prácticamente todos los Programas Estratégicos como uno de los 
principales factores habilitantes para poder establecer itinerarios 
de desarrollo hacia estructuras productivas más diversificadas 
y sofisticadas (Melguizo, Perea y Vásquez-Zamora, 2014). 
Por otra parte, la ya referida tendencia a la deslocalización de 
procesos productivos en zonas geográficas diversas, ha venido 
generando a nivel de empresas internacionales de manufacturas 

y servicios avanzados, una creciente demanda por calificaciones 
y competencias diversas, que van desde ámbitos tecnológico-
digitales hasta competencias blandas, como la flexibilidad 
ante múltiples escenarios y la capacidad de interactuar y 
desempeñarse en entornos multiculturales, propios de cadenas 
globales de valor distribuidas geográficamente e interconectadas 
(Oxford Economics, 2012).

Se reconoce que América Latina es a nivel global una de las 
regiones con mayor desajuste o brecha entre oferta y demanda 
de competencias laborales, sociales y cognitivas. De acuerdo con 
una Encuesta de Empresas del Banco Mundial en 2010, más 
de dos tercios de las empresas brasileñas y casi el 60% de las 
empresas argentinas encuestadas identifican la capacitación in-
apropiada de los trabajadores como el obstáculo más serio para 
su funcionamiento y un factor limitante para la innovación. 
Asimismo, en la encuesta acerca de demanda de habilidades en-
cargada por el BID ese mismo año, la mitad de las empresas de 
Argentina, Brasil y Chile reconocen que en la actualidad requie-
ren trabajadores con habilidades más amplias y diferentes que 
las que buscaban hace cinco años (Bassi, Rucci, y Urzúa, 2014).

En sectores intensivos en competencias más avanzadas de 
carácter tecnológico, la demanda no satisfecha en los países de 
la región es creciente, por ejemplo en el ámbito de maquinaria 
y automotriz en países como Brasil y México. En Chile, se es-
tima que la brecha de formación en TIC ha generado un défi-
cit superior a 5.000 personas en diferentes posiciones laborales 
(Román, 2014). Esta brecha seguirá creciendo a medida que la 
digitalización de la producción y los servicios se acelere a nivel 
mundial, convirtiéndose en un obstáculo para la competitividad 
de Chile en la llamada economía digital. En consecuencia, ante 
la tendencia global hacia la digitalización de la producción y los 
servicios en curso, es crucial cerrar esa brecha, formando por 
una parte profesionales y técnicos con preparación adecuada al 
nuevo escenario y, por otra, estimular y favorecer el desarrollo 
de competencias entre profesionales de múltiples disciplinas, 
con el fin de habilitarlos para ser capaces de usar las tecnologías 
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Cuadro 2
PROGRAMAS ESTRATÉGICOS CORFO EN FASE DE IMPLEMENTACIÓN, 2016-2018
(Iniciativas priorizadas)

Programa

Presupuesto (millones de dólares)

Aporte CORFO/
Min. de Econ. 

(en ejecución o 
comprometido)

Aportes 
Contrapartida 
otras fuentes

Total  
financiado

Acciones 
priorizadas sin 
financiamiento 

Total financiado 
y por financiar

Industria solar 22,0 7,3 29,3 6,8 36,1

Industrias inteligentes 11,7 45,9 57,6 1,8 59,4

Minería “alta ley” 50,1 74,7 124,8 2,8 127,6

Alimentos más saludables 28,9 48,7 77,6 0,4 78,0

Productividad y 
construcción sustentable 11,1 85,9 97,0 0,7 97,7

Turismo sustentable 1,5 5,7 7,2 101,6 108,8

Economía creativa 1,2 1,6 2,8 48,4 51,2

Salud más desarrollo 1,2 7,6 8,8 2,4 11,2

Total 127,7 277,4 405,1 164,9 570,0

Fuente: CORFO.

digitales en áreas tan disímiles como minería, agroindustria, as-
tronomía, logística, construcción o salud. En este escenario el 
desarrollo de habilidades y competencias, cada vez más trans-
versales en términos de campos de aplicación y que además evo-
lucionan rápidamente con el nuevo paradigma socioproductivo 
digital, pasa a ser más determinante que los años de capacita-
ción de las personas. Esta tendencia subraya la importancia de 
“entender la educación como un proceso de aprendizaje a lo 
largo de la vida, en el que la escuela desempeña un rol central 
pero no exclusivo” (Bassi et al., op. cit.).

CAPITAL HUMANO PARA EL SIGLO XXI: 
EL DESAFÍO DE FORMAR PERSONAS 
COMPETENTES CON OPCIONES DE 
APRENDIZAJE A LO LARGO DE LA VIDA

La envergadura del desafío de generar y nivelar compe-
tencias cognitivas, laborales e inclusive básicas en diferentes 
categorías de capital humano, profesional, técnico y no ca-
lificado, difícilmente se podrá acometer sin constituir una 
oferta formativa y capacitación capaz de proveer aprendizaje 
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10 Al respecto, ver www.becascapitalhumano.cl

de calidad a lo largo de la vida, en conexión permanente con 
las necesidades y tendencias del mercado laboral. Para ello, el 
país debe imperiosamente complementar sus avances en co-
bertura educacional con un esfuerzo sistemático y sostenible 
en materia de pertinencia y calidad de la formación y capa-
citación, con el fin de entregar las competencias requeridas 
tanto a quienes se incorporan a la oferta de trabajo como a 
quienes buscan permanecer y progresar en sus opciones de 
empleabilidad actual y futura. En este sentido, el estableci-
miento de un marco nacional de cualificaciones que permita 
identificar rutas formativas y de competencias, pertinentes 
a las necesidades presentes y proyectadas de los diferentes 
sectores productivos, es un avance sustantivo para establecer 
y articular las competencias básicas, intermedias y técnicas 
superiores y de esta manera mejorar la pertinencia de la ofer-
ta educativa y de capacitación.

Pueden existir diferentes enfoques y modelos de formación 
y capacitación para el trabajo, pero lo relevante es que todos 
ellos aseguren estándares de pertinencia y calidad, para ello 
es condición necesaria la activa participación de los sectores 
productivos en la definición de las respectivas habilidades 
y competencias requeridas. En ese sentido los mecanismos 
públicos de apoyo a la formación y capacitación laboral deben 
procurar ofrecer incentivos consistentes con los referidos 
estándares, así como permanentes sistemas de monitoreo y 
evaluación para asegurar su cumplimiento.

Es evidente que el avance hacia un sistema de formación 
y capacitación por competencias, en sintonía con los 
requerimientos de la industria y capaz de anticipar las 
tendencias futuras, requiere visiones compartidas a largo plazo 
y diseños institucionales consistentes en el tiempo, no sujetas a 
los ciclos políticos de la administración (Bassi et al., op. cit.). Sin 

embargo, la definición de perfiles específicos de competencias 
que permitan ir poblando marcos de cualificaciones por 
sector, que posibiliten la portabilidad y reconocimiento de las 
competencias (Melguizo et al., op. cit.), así como el apoyo a la 
formación técnica y de capacitación es una tarea que admite 
ser acometida lo antes posible en el marco de alianzas público-
privadas, como se promueve desde las mesas directivas de los 
Programas Estratégicos con apoyo de incentivos específicos 
como las Becas de Capital Humano también administradas 
por CORFO, en coordinación con ChileValora, SENCE y la 
División de Educación Técnico-Profesional del Ministerio de 
Educación.10

En el cuadro 3 se presenta una caracterización de brechas 
diagnosticadas, medidas propuestas y éxitos tempranos ya con-
cretados para la dimensión de capital humano, dentro de los 
Programas Estratégicos de industria solar, alimentos saludables 
e industrias inteligentes.

Sin desconocer que el desafío de establecer un modelo 
formativo por competencias, que permita desarrollar rutas de 
aprendizaje a lo largo de la vida de las personas, y que mantenga 
permanente sintonía con las tendencias presentes y futuras del 
mercado laboral, requiere visión y políticas consistentes en el 
largo plazo, es posible y deseable desplegar en el corto plazo 
acciones que permitan ir cerrando cuanto antes las brechas 
detectadas. En palabras de Joseph Ramos, Presidente de la 
Comisión Nacional de Productividad, “si queremos generar 
ganancias de productividad y mejores condiciones laborales 
para nuestros ciudadanos, es necesario que afinemos nuestro 
diagnóstico, y basado en ellos desarrollar una estrategia de corto 
y largo plazo que fortalezca las competencias y habilidades de 
chilenos y chilenas en las distintas etapas de su formación: 
escolar, superior y en el trabajo”.
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Cuadro 3
ÁMBITOS DE CAPITAL HUMANO

BRECHAS DETECTADAS MEDIDAS PROPUESTAS ACCIONES TEMPRANAS EN EJECUCIÓN

P
EN

 
IN

D
U

ST
R

IA
 S

O
LA

Competencias del capital humano  
de nivel técnico y de ingeniería. 

Capital humano avanzado 
para I+D+i

Formación de ingenieros con 
especialidad.

Capacitación capital humano 
técnico para construcción, 
O&M.

Elaboración de perfiles  
críticos de competencias 
laborales.

Adquisición de perfiles de competencias laborales 
para instaladores fotovoltaicos y termosolares.

Desarrollo de perfiles de competencias laborales 
para operadores y mantenedores plantas CSP.

Diseño e implementación de programas de 
formación para instaladores de sistemas 
fotovoltaicos y termosolares (ACS), Antofagasta, 
Atacama, Arica, Tarapacá.

Escuela internacional acerca de fundamentos 
teóricos de energía solar.

P
EN

AL
IM

EN
TO

S 
SA

LU
D

AB
LE

S

Baja formación e inserción de capital 
humano especializado.

Desconexión entre oferta y demanda 
de capital humano calificado en 
regiones.

Baja disponibilidad de capital humano 
calificado en regiones.

Programa Desarrollo/
Inserción de capital humano 
avanzado para la industria de 
alimentos.

Programa Inserción de  
Capital Humano Calificado. 
Piloto Maule.

Centro de Extensionismo Tecnológico Agroindustrial.

Conexión con desarrollo de mallas curriculares de 
CFT estatales regionales.

Conexión con programa ingeniería para el 2030 con 
diez facultades de ingeniería en todo el país.

P
EN

IN
D

U
ST

R
IA

S 
IN

TE
LI

G
EN

TE
S

Carencia de información.

Desajuste entre oferta formativa y 
demanda mercado laboral.

Desarrollo de metodología 
para el levantamiento de 
capacidades en tecnologías 
digitales requeridas por la 
industria.

Mallas curriculares y pasan-
tías definidas en conjunto con 
la industria según requeri-
mientos.

Aumento de profesionales es-
pecializados de forma vertical.

Programa formativo para técnicos y profesionales de 
cuatro meses en programación, código y web con  
reclutamiento laboral.

Fuente: Dirección de Programas Estratégicos, CORFO.
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EL CUADRO GLOBAL

El largo ciclo de crecimiento que América Latina viviera des-
de el inicio de los 90 hasta prácticamente la mitad de la pre-
sente década –primordialmente impulsado por la expansión de 
China, India y otros países asiáticos, y por el proceso de mo-
dernización tecnológica y crecimiento que experimentaran las 
industrias productoras de commodities industriales y alimentos– 
ha llegado a su fin. Atrás quedan las expectativas, muchas de 
ellas incumplidas, de que la bonanza traería aparejados el acer-
camiento a la productividad e ingresos de países desarrollados, 
mejoras institucionales y sociales de importancia y un avance 
significativo de la capacidad tecnológica doméstica. Algo de ello 
se ha logrado, pero es mucho lo que queda por andar, y han sido 
muchas las oportunidades perdidas en el marco de un escenario 
de bonanza.

La apertura externa de la economía ha llevado a que el 
aparato productivo gradualmente se fuera reestructurando 
hacia la producción de commodities industriales y alimentos, 
basados en el uso de recursos naturales, así como también 
hacia servicios de distinto tipo, dejando de lado el sendero 
de industrialización que los países iniciaran en la inmediata 
postguerra, volcado hacia manufacturas “convencionales”, 
como textiles, calzado, máquinas, herramientas o automó-
viles. En tanto que estas ramas productivas fueron perdien-
do peso relativo dentro de la estructura productiva interna 
y competitividad, tanto en el mercado doméstico como en 
mercados externos a manos de nuevas firmas competidoras 
de países como Korea y Taiwán primero, y China después, 
las industrias basadas en recursos naturales –alimentos y 
aceites de soja o palma, minería, gas y petróleo, acuicultura, 
carnes y lácteos, industrias forestales, vinos y más– fueron 



CHILE: DESAFÍOS DE LA PRODUCTIVIDAD Y EL MUNDO LABORAL

114

gradualmente mejorando su productividad y competitividad 
conquistando nuevos mercados en el mundo.

El rápido incremento de exportaciones, tanto en volumen 
físico como en precios –con términos de intercambio que han 
sido los mejores en casi un siglo– complementado con una cre-
ciente recepción de flujos de capital extranjero, inducidos por 
la muy baja o nula tasa de interés en los mercados de capital de 
los países desarrollados, fueron dando paso a años de bonanza 
fiscal que permitieron reducir –vía subsidios públicos– la po-
breza extrema y la indigencia prevalentes en la sociedad. Esto 
se observa en Argentina, Brasil y Chile y en varios otros países 
de la región, aunque el fenómeno ha ocurrido con distinta in-
tensidad y posibilidades de sustentación en el tiempo, según el 
país considerado. Mientras que dichas mejoras constituyen, sin 
duda, un logro digno de aplauso, también es cierto que muchas 
de ellas no son fáciles de sostener ahora que los años de buenos 
precios internacionales de los commodities exportados han que-
dado atrás, y que los avances esperados en materia de mejoras 
de productividad factorial, en capacidad tecnológica doméstica 
y en el aumento del valor agregado interno en las distintas ca-
denas productivas no han sido del todo satisfactorios. Tampoco 
se ha logrado avanzar en la provisión doméstica de equipos de 
capital que las ramas procesadoras de recursos naturales fueron 
demandando pari pasu con su expansión sostenida en el tiempo.

El éxito menor al esperado en materia de mejoras de pro-
ductividad, creación de diversidad estructural y profundización 
tecnológica se debe, en parte, al régimen de política macroeco-
nómica adoptado por la gran mayoría de los países de la región, 
que está inspirado en el modelo Mundell-Fleming de metas de 
inflación y manejo fiscal de corto plazo que se limita a buscar 
el equilibrio de los fundamentals de la economía, pero no presta 
atención a temas de estructura productiva y a la provisión de 
bienes o servicios como educación, salud, transporte o energía. 
Por otra parte, lo ocurrido debe también atribuirse a la falta de 
políticas activas de desarrollo productivo dirigidas a “construir” 
ventajas comparativas dinámicas sobre la base de esfuerzos 

tecnológicos domésticos y a la implantación de ramas de indus-
tria más conocimiento-intensivas en las que habría sido factible 
ganar economías de escala y competitividad internacional avan-
zando hacia un patrón productivo más sofisticado de inserción 
en los mercados mundiales. Así, la estructura productiva fue 
languideciendo y convergiendo a un estado estacionario, “viejo” 
–en materia de especialización productiva, niveles relativos de 
productividad y dinamismo tecnológico– y hacia una creciente 
pérdida de posiciones en la escena mundial.

No son pocas las voces que asocian lo ocurrido al hecho de 
que la apertura comercial externa fuera induciendo el retorno 
a estructuras productivas basadas en recursos naturales y con-
sideran este hecho como un fenómeno involutivo, que necesa-
riamente lleva a una pérdida de sofisticación tecnológica y com-
moditización del aparato productivo doméstico. Sin embargo, la 
experiencia de países como Australia, Dinamarca, Finlandia y 
Nueva Zelanda, por mencionar solo unos pocos, parece sugerir 
que no hay algo irremediable e ineludible en el vínculo entre 
recursos naturales y desarrollo tecnológico de la economía y 
que allí donde se ha logrado combinar un adecuado manejo de 
los fundamentals macro de la economía con políticas sectoriales 
de desarrollo productivo y esfuerzos de construcción institu-
cional que permitieran desarrollar nuevas industrias de capital 
y proveedores de servicios de ingeniería de alto contenido tec-
nológico, asociados a los recursos naturales, se ha logrado abrir 
nuevos caminos al desarrollo, nuevas formas de inserción com-
petitiva internacional. Esto nos lleva a preguntarnos si son los 
recursos naturales en sí o, por el contrario, es la manera como 
los países los explotan –la institucionalidad que construyen en 
torno a los derechos de propiedad y permisos de explotación 
de los mismos, concesiones y regalías por su uso, enforcement 
de normas de protección ambiental y demás– lo que lleva a que 
dichos recursos logren transformarse en verdaderas “fuentes” de 
desarrollo económico, en factores de modernización tecnológica 
y en espacios de innovación de impacto sistémico, como ocu-
rriera en su oportunidad con la agricultura norteamericana o 
canadiense, la industria lechera de Dinamarca, o los bosques 
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de Finlandia. En este sentido, la evidencia de dichos países pa-
rece decirnos que recursos naturales, crecimiento económico, 
complejidad tecnológica y creación de diversidad estructural no 
necesariamente están reñidos sino que bajo ciertas condiciones 
institucionales los mismos pueden facilitar la gradual conver-
gencia hacia economías más complejas y sofisticadas, brindando 
una plataforma adecuada para la formación de recursos huma-
nos calificados y para el desarrollo de industrias de bienes de 
capital y firmas de ingeniería de clase mundial. ¿Por qué ello no 
ha ocurrido en América Latina, o lo ha hecho solo de manera 
muy fragmentaria? Nuestra respuesta a esta pregunta viene más 
por el lado del cuadro institucional, del régimen de incentivos 
y del vínculo público-privado que los países de la región han 
construido en torno a la explotación de los recursos naturales 
que por el de una irremediable “maldición” estructural inexora-
blemente asociada a los mismos.

El boom latinoamericano de los commodities de años recien-
tes sin duda generó crecimiento y aumento de exportaciones, 
y junto con ello mejoras en las cuentas externas y fiscales de la 
economía, así como también acumulación de reservas interna-
cionales y mayor holgura de recursos como para hacer posible 
la reducción de la pobreza extrema vía subsidios públicos, pero 
su éxito fue mucho menor en lo que hace al desarrollo de capa-
cidades tecnológicas domésticas, a la producción local de equi-
pos y servicios de ingeniería, así como también mayor avance 
y sustentación en el tiempo en materia de equidad e inclusión 
social. Es aquí donde vemos que –aunque importante– el éxito 
alcanzado en las dos últimas décadas no ha sido suficiente y 
subsisten promesas incumplidas y expectativas no satisfechas. 
No es que no se hayan alcanzado éxitos de importancia, pero 
sin duda los mismos no han logrado aun superar de manera de-
finitiva el viejo dilema latinoamericano de la restricción externa 
que ha llevado a la región a ciclos recurrentes de stop and go que 
han deteriorado su desempeño de largo plazo y determinado 
que su crecimiento efectivo estuviera por debajo del crecimiento 
potencial. El peso de la restricción externa pareció haber desa-
parecido durante los años recientes de bonanza originados en 

el boom de los commodities, pero ha vuelto a primer plano en la 
actualidad con el fin de los buenos precios internacionales de 
dichos bienes, dando paso al nuevo escenario de desaliento y 
conflicto social que se extiende hoy a lo largo de la región.

En los países previamente mencionados los éxitos de largo 
plazo fueron alcanzados a partir de una combinación virtuosa 
de políticas macro y políticas de desarrollo productivo y tecno-
lógico de índole sectorial que permitieron “construir” ventajas 
comparativas dinámicas basadas en el aprendizaje y la innova-
ción, así como el desarrollo de instituciones que favorecieron el 
diálogo y la cooperación entre las empresas y las “fuentes” do-
mésticas de generación y difusión de nuevos conocimientos tec-
nológicos como son las universidades, las escuelas técnicas, las 
firmas locales de ingeniería, entre otros. No fue impedimento el 
hecho de que los recursos naturales fueran en muchos de estos 
países un ámbito especial de ventajas comparativas naturales y 
que, a raíz de ello, dichos sectores fueran un campo activo de in-
novación y modernización tecnológica pari pasu con el resto de 
la economía. En dicho cuadro sistémico también participaron 
activamente los sindicatos y las agencias de gobierno responsa-
bles por la provisión de bienes públicos como salud, educación, 
energía, transporte y demás. Todo esto está muy lejos de reflejar 
el escenario latinoamericano.

Explicitado lo anterior surge con claridad la pregunta acerca 
de si es posible, y cómo, abrir en el medio local el debate res-
pecto de caminos posibles de construcción institucional que lle-
ven a mayor crecimiento con equidad, hacia la construcción de 
capacidades tecnológicas domésticas, que permitan un gradual 
acercamiento a la productividad e ingresos por habitante de los 
países desarrollados.

Diversos economistas han interpelado la realidad buscando 
contestar esta pregunta e imaginar un programa de políticas pú-
blicas que llevara a mejorar el desempeño de largo plazo de los 
países de la región. Un extenso grupo de economistas dentro de 
la profesión pone el acento en las tasas de ahorro e inversión y el 
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ritmo de acumulación de cada economía –Solow, Barro y Sala-i-
Martin y otros autores de tradición neoclásica– siguen esta ruta, 
que caracteriza al main stream de la academia. Otros, en cambio, 
han puesto el acento en la naturaleza de las instituciones, más 
o menos predatorias o proclives al desarrollo, en el lenguaje de 
Robinson o viendo a aquellas desde una perspectiva biológi-
co-evolutiva, como lo hacen Nelson y Winter, como las rutinas 
de funcionamiento que sigue toda sociedad –sus genotipos y fe-
notipos– que cambian en respuesta a fuerzas económicas, tec-
nológicas y hábitos y costumbres de la comunidad. Esta línea de 
pensamiento mira el comportamiento de los sistemas innovati-
vos nacionales y su evolución en el tiempo, como parte impor-
tante de la explicación de por qué a algunos países les va mejor 
que a otros. Un tercer grupo de autores nos entrega una lectura 
más “estructuralista” de los hechos, siguiendo el pensamiento de 
Kalecki-Kaldor y Verdoorn, donde la “complejidad tecnológica” 
del aparato productivo y las economías dinámicas de escala in-
fluyen en el patrón de exportaciones e importaciones y “explican” 
lo ocurrido en materia de cambio estructural y crecimiento. Un 
cuarto grupo de economistas, desde una visión latinoamiericana, 
ve en la volatilidad macro y en el papel dominante que la búsque-
da de equilibrio en el balance de pagos de la economía tiene en la 
formulación de la política macroeconómica –como en Ocampo y 
Rapetti– el origen de ciclos recurrentes de stop and go que retardan 
el crecimiento y la transformación estructural.

Pese a lo profuso de la literatura comentada, subsisten dudas 
y quedan preguntas sin contestar. Es más, han entrado nuevos 
temas al debate que nos parece imposible soslayar. Por un lado, 
no se trata solo de que los recursos naturales han ganado en 
posición relativa por la enorme ventaja comparativa que los mis-
mos tienen, sino también que se observa una evidente pérdida 
relativa de competitividad de las industrias “convencionales” 
como textiles, calzado, máquinas, herramientas, electrodomés-
ticos o vehículos, implantadas en los años 70 y 80, todas estas 
han experimentando un notable rezago relativo y pérdida de 
competitividad a manos de firmas chinas y del Sudeste Asiático. 
Por otro lado, debemos también tomar en cuenta otros dos 

hechos novedosos en la escena mundial que son la vertiginosa 
expansión de China y la India que no solo operan como deman-
dantes de alimentos y commodities industriales de todo tipo, sino 
también como productores y exportadores de bienes industria-
les de baja y mediana sofisticación tecnológica, que han ido des-
plazando a los productores domésticos de la región aun dentro 
de sus propios mercados. Junto con esto también debemos in-
corporar el hecho de que la humanidad está viviendo una época 
de notoria transformación científico-tecnológica en el ámbito de 
la producción de commodities industriales y alimentos, con la 
consiguiente expansión y difusión de saberes y tecnologías en 
campos como biología, genética, ciencias de la salud (humana y 
animal), digitalización y automatización de procesos producti-
vos y mucho más. Esto está revolucionando tanto las formas de 
producir como de consumir a lo largo del planeta.

Ambos temas –China y la revolución científico-tecnológica en 
marcha– están estrechamente relacionados con el patrón de espe-
cialización productiva e inserción competitiva que los países de 
América Latina deberán tener a futuro en los mercados mundiales.

Es en este contexto en el que creemos necesario plantearnos 
el debate acerca del futuro de la región, su transformación es-
tructural reciente hacia los recursos naturales y su nuevo patrón 
de inserción competitiva en la economía mundial. No es solo la 
transformación estructural hacia las industrias procesadoras de 
recursos naturales lo que debe ser tomado en cuenta, sino tam-
bién un extenso número de otros temas de organización social 
que indefectiblemente reclaman consideración de cara al futuro.

Por otro lado, la especificidad de los recursos naturales lo-
cales y la necesidad de explotarlos de manera ambientalmen-
te sustentable y socialmente inclusiva también nos refiere a la 
necesidad de estrategias-país que estudien de manera deteni-
da la “capacidad de carga” de dichos recursos, la tecnología de 
producción y de manejo ambiental que los mismos reclaman si 
habremos de explotarlos racionalmente. No es suficiente para 
ello importar equipos y tecnologías de proceso del exterior, ya 
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que los recursos naturales tienen un alto grado de especificidad 
biológico-genética local. Se requieren esfuerzos científico-tecno-
lógicos domésticos, programas de formación de recursos huma-
nos calificados y provisión de bienes públicos y bienes “club” 
(de uso compartido) basados en una adecuada comprensión de 
la ecología local. Se requieren también puertos e infraestructura 
de transporte, conocimientos de la disponibilidad de recursos 
hídricos y energéticos para actuar de manera ambientalmente 
sustentable en la expansión de la frontera de explotación de los 
recursos naturales domésticos. Todo ello configura un debate 
respecto del futuro medioambiental de la región que escasamen-
te ha comenzado hasta el presente. Pese a que las teorías del 
desarrollo antes reseñadas nos ayudan a pensar en los determi-
nantes del crecimiento económico es poco lo que las mismas 
aportan para la comprensión de estos temas.

Es en ese contexto en el que creemos necesario plantear los 
temas del desarrollo futuro de América Latina y el nuevo patrón 
de transformación estructural que la región ha sufrido hacia los 
recursos naturales en el crecimiento. ¿Pueden estos constituir 
una nueva “ventana de oportunidad” hacia el futuro? ¿En qué 
condiciones institucionales? ¿Qué es lo que efectivamente signi-
fica ser “graneros del mundo” en un contexto en el que China, 
la seguridad alimentaria, la huella de carbono, la sustentabilidad 
ambiental y la inclusión social se han transformado en temas 
centrales del lenguaje actual de la economía mundial?

CRECER BASADO EN LOS RECURSOS NATURALES: 
NUEVAS PREGUNTAS Y DESAFÍOS ECONÓMICOS, 
TECNOLÓGICOS E INSTITUCIONALES

Producir salmones o cobre no es lo mismo que producir za-
patos, ropa o automóviles. Al pensar en estos últimos pensamos 
en la existencia de una función de producción genérica y uni-
versal “codificada” y accesible a la firma, independientemente 
del escenario medioambiental en que la empresa esté localizada. 
También suponemos que en esos sectores productivos las reglas 
convencionales de mercado generan un cuadro de gobernanza 

lo suficientemente sólido como para garantizar un adecuado pa-
trón de comportamiento de los agentes productivos que partici-
pan en el mercado. No es realista partir de estos supuestos cuan-
do se trata de sectores basados en la explotación de recursos 
naturales. En este caso, la calidad del recurso y los parámetros 
medioambientales de la localidad donde se desarrolla la produc-
ción importan a la hora de explicar tanto la manera de cómo la 
firma se organiza para producir, cómo es el modelo de localiza-
ción de la industria en el espacio geográfico del país, así como la 
sustentabilidad de largo plazo del recurso. En estas industrias la 
función de producción es “localidad específica” y no “genérica” 
y universal como en la teoría recibida. Por otro lado, el hecho de 
que en muchos casos la producción se basa en recursos que son 
de propiedad colectiva, como los bosques naturales, la franja 
costera o las reservas acuíferas de la sociedad, lleva a que las 
reglas convencionales de mercado no siempre funcionen bien 
como marco de gobernanza de la conducta de los agentes pro-
ductivos. Además de lo anterior, en la explotación del recurso 
participan comunidades locales que tienen sus propios hábitos 
y reglas de comportamiento y que en la última década han ido 
adquiriendo mayor poder de veto en los procesos de inversión 
y cambio tecnológico de las firmas que procesan el commodity. 
La moderna legislación de estos temas incluye como obligatoria 
la consulta previa con la comunidad para todo nuevo programa 
de inversión y de incorporación de nuevas tecnologías y ello se 
ha constituido en la actualidad en una barrera importante que 
bloquea los programas de inversión y modernización tecnológi-
ca en industrias basadas en recursos naturales.

La suma de todo lo anterior –especificidad local de la fun-
ción de producción y necesidad de “adaptación” del modelo de 
organización de la producción a los requerimientos medioam-
bientales y ecológicos de cada localidad, el mayor o menor 
grado de asociatividad y respuesta colectiva de parte de los 
agentes productivos que explotan el recurso en pro de la pre-
servación de largo plazo y el manejo adecuado del mismo, y el 
rol de las comunidades locales reclamando inclusión social y 
respeto por sus derechos ambientales– hace que el modelo de 
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funcionamiento de las industrias basadas en recursos naturales 
sea bastante diferente del que asociamos a industrias como tex-
tiles, calzado o automóviles. La teoría recibida no nos brinda 
un marco analítico adecuado para mirar estos temas pero po-
demos intuitivamente comprender que se requiere una refinada 
“ingeniería institucional” para garantizar que la expansión de 
la frontera de explotación de los recursos naturales habrá de 
ser costoeficiente, ambientalmente sustentable y socialmente 
incluyente.

El gráfico 1 que se presenta a continuación describe de ma-
nera estilizada la interdependencia dinámica que es dable hallar 

entre lo productivo, lo regulatorio, lo tecnológico y lo social, 
expresado esto último como la forma en que la sociedad local 
va recreando nuevas conductas y demandas en el tiempo en res-
puesta al desarrollo de las industrias extractivas.

En otros términos, la explotación eficiente, ambientalmen-
te sustentable y socialmente inclusiva de los recursos naturales 
supone la creación de instituciones y mercados en la esfera de 
la organización industrial, de la regulación y manejo medioam-
biental y del vínculo con la comunidad local asociada a la ex-
plotación del recurso. Dichos mercados e instituciones deben 
ser capaces de asegurar:

Gráfico 1
EL MODELO DE CRECER BASADO EN RECURSOS NATURALES
La interacción sistémica y los procesos coevolutivos entre organización industrial,  
marco regulatorio y comportamiento de la comunidad
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Fuente: Elaboración del autor.
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• El desarrollo de tecnologías adaptadas a la idiosincrasia 
medioambiental y ecológica de las distintas localizaciones 
en que se explota el recurso.

• La realización de esfuerzos de I&D “localizados” que per-
mitan comprender la “capacidad de carga” del recurso en 
diferentes regiones.

• La formación de recursos humanos calificados capaces de 
manejar la “especificidad local” del recurso.

• El desarrollo de universidades y escuelas técnicas en las regio-
nes en que se desarrolle la explotación del recurso y la crea-
ción de institutos tecnológicos capaces de generar tanto cono-
cimientos tecnológicos “incrementales” –dirigidos a mejorar 
la eficiencia productiva de las firmas que procesan el recur-
so– como conocimientos tecnológicos “de frontera” capaces 
de contribuir al desarrollo del “estado del arte” en la materia.

• La consolidación de agencias regulatorias con capacidad téc-
nica para monitorear adecuadamente el impacto ambiental 
de estas actividades y asegurar el enforcement (cumplimien-
to) de las normas ambientales por parte del sector privado.

• El surgimiento de subcontratistas independientes capaces 
de proveer servicios de ingeniería de “clase mundial” a las 
firmas que procesan el commodity.

• El desarrollo de capacidades tecnológicas domésticas en los 
subcontratistas especializados, estimulando la inversión de 
los mismos en plantas piloto, construcción de prototipos, 
diseño de equipos experimentales y sensores para la auto-
matización de procesos y más.

• El desarrollo de la infraestructura física necesaria para abas-
tecer a las firmas que procesan el commodity de energía, 
puertos, servicios de transporte, plantas de manejo de resi-
duos, de tratamiento de aguas y más.

• Construcción del marco jurídico-institucional necesario 
para manejar el otorgamiento de licencias de explotación y 
concesiones, fijar regalías, velar por la caducidad de las con-
cesiones en caso de no uso, etcétera.

• Proveer servicios de apoyo a las firmas de ingeniería con el 
fin de permitir su gradual internacionalización y la consoli-
dación de su presencia en los mercados mundiales.

• Avanzar hacia la generación de “marcas país” que permitan 
consolidar la presencia de firmas nacionales en los mercados 
mundiales.

• Proveer los bienes públicos –salud, educación, transporte, 
conectividad digital– y un marco de relaciones laborales mo-
derno para que la población asociada a la explotación del 
recurso natural alcance un nivel satisfactorio de bienestar e 
inclusión social como para que la proteja de los escenarios 
de enclave en el que con frecuencia en el pasado se ha dado 
la explotación de recursos naturales.

Las tareas anteriores no son responsabilidad de solo un mi-
nisterio o sector de gobierno sino que “cortan” por medio de 
funciones que deben ser ejercidas por el poder ejecutivo, el le-
gislativo y el judicial e involucran la necesidad de un esfuer-
zo de coordinación institucional entre distintos estamentos del 
Estado, así como también de construcción de nuevos vínculos 
y formas de concertación público-privadas explorando mode-
los de funcionamiento social que hasta el presente han recibido 
escasa atención en la región debido a la visión de “Estado sub-
sidiario” con que se ha manejado la política pública en décadas 
recientes. Lo que aquí se propone no es tarea que pueda com-
pletarse en una sola administración de gobierno sino más bien 
una “visión país” de largo plazo que lleve a pensar una o dos 
décadas adelante la organización productiva e institucional del 
país, y su inserción en la economía mundial.

ATERRIZANDO EN LA REALIDAD CHILENA

La discusión hasta aquí planteada tiene, por fuerza, un alto 
grado de generalidad y nos remite a una visión de conjunto del 
tema de la transformación estructural. Es obvio, sin embargo, 
que las realidades nacionales –y aun subnacionales– difieren 
significativamente y que no hay tal cosa como que “un solo talle 
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sirve para todos”. Cada caso debe ser pensado en su propia es-
pecificidad y el propósito de esta sección es justamente el de 
“aterrizar” la discusión en la realidad chilena actual.

Chile basa su crecimiento en unos pocos commodities indus-
triales y alimentos, cada cual con su propio conjunto de limi-
taciones y posibilidades. Sobresale en este sentido la minería 
del cobre, pero también son importantes la acuicultura –donde 
predomina el tema del salmón– la vitivinicultura, la explota-
ción de bosque plantado con destino a la producción de celu-
losa y papel y madera, la hortofruticultura, la producción de 
carne bovina, porcina y avícola, la industria láctea y otros. No 
nos ocuparemos aquí de sectores de servicios –como la banca 
y el retail– ni de las manufacturas de origen industrial, donde 
las ramas metalmecánicas no han logrado madurez suficiente y 
vienen sistemáticamente perdiendo terreno relativo a lo largo de 
las últimas décadas.

Cada uno de los sectores de commodities previamente men-
cionados muestra una compleja realidad institucional que debe-
mos examinar en detalle si hemos de identificar los temas que se 
hace necesario abordar de cara al futuro. No hay tal cosa como 
una política de desarrollo productivo “genérica” y universal. Lo 
que se requiere son estrategias sectoriales específicas que partan 
de reconocer las restricciones y oportunidades particulares de 
cada sector. A efectos de avanzar en esa dirección examinamos a 
continuación de manera breve la minería del cobre y la salmoni-
cultura. En los dos escenarios existe rica investigación reciente 
que nos permite describir la “línea de base” de la que partimos y 
pensar en una “hoja de ruta” de temas de políticas de desarrollo 
productivo apropiadas a cada actividad.

Por una parte, la existencia de temas de carácter “transver-
sal” –como fallas de coordinación entre agencias de gobierno, 
falta de recursos humanos calificados, escasez de esfuerzos tec-
nológicos locales, poca vinculación entre empresas y universi-
dades, falta de una banca de desarrollo y de apoyo financiero 
a empresas pequeñas y medianas (que constituyen el grueso 

del aparato productivo doméstico), escasez de bienes públicos 
en las regiones –servicios educativos, de salud, de educación, 
de transporte– donde se explota el recurso, falta de infraes-
tructura física en materia de puertos, caminos, energía, plan-
tas de procesamiento de residuos, telecomunicaciones y más. 
Estas limitaciones deberán ser enfrentadas a escala global más 
allá de la necesidad de definir estrategias sectoriales específicas. 
La provisión de muchos de estos bienes puede quedar en ma-
nos de agentes privados a partir de un sistema de concesiones 
bien monitoreado y fiscalizado, pero necesariamente debe ser la 
autoridad gubernamental la que defina prioridades, diseñe un 
cuadro adecuado de incentivos y financiamiento y un modelo 
de gobernanza sectorial.

Mas allá de lo anterior, sin embargo, existen “cuellos de 
botella” y restricciones al crecimiento que son propios de cada 
actividad y que deben ser enfrentados construyendo un nuevo 
modelo público-privado de gobernanza sectorial y de coope-
ración entre empresas, sindicatos, banca estatal de desarrollo, 
universidades y escuelas técnicas, autoridades municipales y 
comunidades locales. De manera estilizada los escenarios secto-
riales deben ser vistos de acuerdo con el gráfico 2.

El objetivo de un programa sectorial de políticas de desa-
rrollo productivo debería ser el de mejorar la productividad y 
competitividad internacional del sector, asegurando que la ex-
plotación del recurso sea ambientalmente sustentable, y bus-
cando adecuada inclusión social y equidad en la participación 
de las comunidades locales que participan en la explotación 
del mismo. Es aquí donde la cooperación entre empresas que 
explotan el recurso, agencias públicas que monitorean el im-
pacto ambiental de las mismas, sindicatos, universidades, sub-
contratistas especializados y firmas de ingeniería, intendencias 
y comunidades locales adquiere una importancia crucial a efec-
tos de generar un programa de desarrollo sectorial que genere 
consenso, adhesión y confianza en los distintos actores invo-
lucrados. Veamos a continuación los tres escenarios sectoriales 
previamente mencionados.
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• Minería del cobre

En materia de minería del cobre, Chile atraviesa un críti-
co momento de pérdida de competitividad internacional que 
tiene ya varios años de gestación. El tema no tuvo gran discu-
sión pública en años recientes a raíz de los altos precios inter-
nacionales del commodity y la alta tasa de rentabilidad del sector 
que permitieron disimular el hecho estructural de que la ley 
del mineral viene cayendo aceleradamente en las explotaciones 
mineras locales y que se va volviendo cada vez más caro y difícil 
extraer cobre de la naturaleza. La caída reciente de precios y 
rentabilidad que hoy vive la industria ha vuelto a traer a pri-
mer plano el tema de los altos costos unitarios locales y la baja 
productividad relativa de la industria chilena. La caída de los 

márgenes de ganancia ha derivado en una caída de la inversión 
tanto en exploración como en el desarrollo de nuevos rajos mi-
neros a ser explotados a futuro. Los altos costos unitarios locales 
se originan de una ley del mineral que decrece rápidamente en 
el tiempo y en la falta de inversiones de largo plazo que com-
pensen dicha caída secular de la ley del mineral con mejoras 
tecnológicas de procesos. A lo anterior se suman varios otros 
temas de creciente complejidad que han ido debilitando el cua-
dro institucional en que se desempeña la industria. Por un lado, 
los salarios locales son relativamente altos y el alto costo laboral 
unitario ha ido tensando el marco laboral e institucional en que 
las firmas productoras del commodity operan y sus vínculos con 
el movimiento sindical y los subcontratistas. La caída de la tasa 
de ganancia ha derivado en dificultades crecientes de pago a las 

Gráfico 2
LOS ESCENARIOS SECTORALES COMO ORGANIZACIONES E INSTITUCIONES
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Fuente: Elaboración del autor.
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firmas especializadas de ingeniería que proveen mejoras tecno-
lógicas a las empresas productoras del commodity haciendo que 
muchas de estas hayan reducido sus gastos de I&D y sus esfuer-
zos de desarrollo de mejoras de proceso. Eventualmente esto 
habrá de repercutir de manera negativa en el ritmo de progreso 
tecnológico de las empresas mineras. Se suma a todo esto el 
creciente escenario de conflicto que dichas empresas enfrentan 
con las comunidades locales por temas de ubicación y manejo 
de relaves, usos del agua y energía, entre otros. Como vemos, 
Chile enfrenta en el ámbito minero un escenario plagado de ten-
siones en los que la búsqueda de concertación y acuerdos de 
largo plazo deberá llevarse a cabo de manera gradual sopesando 
concesiones e incentivos de parte de todos los actores involu-
crados. Solo el Estado puede liderar una estrategia nacional en 
este sentido, ya que las imperfecciones del mercado son muchas 
y muy profundas. Esto no quiere decir que no existan fallas del 
gobierno, pero habrá que vivir con ellas por largo rato.

El uso inadecuado –por falta de explotación– de las licencias 
otorgadas a las grandes firmas mineras por la autoridad esta-
tal bloquea el papel que la competencia podría cumplir en este 
campo como factor de disciplinamiento de la conducta empre-
saria. La caducidad por no explotación de las licencias otorga-
das favorecería un mayor juego competitivo al interior de esta 
industria.

La empresa estatal productora de cobre ha ido perdiendo peso 
relativo al interior del sector. La misma exhibe un mayor grado 
de integración vertical hacia actividades con más valor agregado 
doméstico –fundición, por ejemplo– que las firmas de propiedad 
extranjera, pero ello no necesariamente incide de forma positiva 
en la competitividad internacional de la firma en la medida en 
que la brecha tecnológica relativa en dicho campo con el estado 
del arte internacional es muy grande y ha venido creciendo ante la 
rápida expansión de las líneas de fundición de China.

La industria muestra el desarrollo incipiente de un número 
no menor de subcontratistas independientes de alta capacidad 

tecnológica, pero sus éxitos son todavía escasos tanto como pro-
veedores de mejoras tecnológicas a las firmas locales como en 
calidad de exportadores de servicios de ingeniería. En este úl-
timo plano resaltan las diferencias con, por ejemplo, Australia, 
donde las firmas locales de servicios de ingeniería exportan cer-
ca de 15 mil millones de dólares anuales en servicios a la pro-
ducción. La caída del precio internacional del commodity está 
afectando profundamente el gasto de I&D de los subcontratistas 
especializados dificultando su consolidación como fuente de 
progreso tecnológico. Asimismo, parece estar afectando nega-
tivamente la construcción de prototipos, la experimentación en 
plantas piloto y el escalamiento de desarrollos tecnológicos de 
parte de los subcontratistas independientes, hecho que tendrá 
repercusiones a mediano plazo en términos de impacto en el 
ritmo de cambio tecnológico de la industria.

Por otro lado, la actividad minera vive en el marco de 
una creciente tensión con las comunidades locales por temas 
medioambientales relacionados con la localización y el manejo 
de los relaves mineros, el uso del agua y la energía, la contamina-
ción atmosférica, entre otros. Esto está afectando la inversión en 
equipamiento e innovación tecnológica, la que debe ser consen-
suada con las comunidades locales previa iniciación. Asimismo, 
ha resentido la tasa de inversión, la que se ve afectada no solo 
por la caída del precio del commodity sino también por el cua-
dro institucional en que opera la industria. Por otra parte, el 
Convenio 169 de la OIT requiere la consulta con los pueblos 
originarios pero no se ha terminado de completar un desarrollo 
institucional que permita un sendero previsible para la aproba-
ción de los proyectos, llevando a que los tiempos de realización 
haya ido en aumento.por razones de institucionalidad.

Este cuadro –relativamente desalentador– es el que subyace 
en el ámbito de la minería y que debe ser tomado como punto 
de partida para replantearse el futuro. Se debe pensar en nuevas 
instituciones, en nuevos vínculos con las comunidades, en un 
esfuerzo concertado de desarrollo de la capacidad de ingeniería 
doméstica, en la adecuación al cumplimiento de la legislación 
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laboral, entre otros. CORFO, Fundación Chile y diversas or-
ganizaciones públicas y privadas del país se encuentran en la 
actualidad desarrollando un pensamiento estratégico en esta 
materia y se ha comenzado a avanzar en algunas direcciones, 
especialmente aquellas que dicen relación con el desarrollo tec-
nológico de la industria y el apoyo a la creación de una indus-
tria de “clase mundial” de proveedores de servicios tecnológicos 
a la minería. Pese a que los recursos asignados por CORFO y 
otras agencias gubernamentales a estos programas de desarrollo 
tecnológico y empresarial no son todavía de gran magnitud y 
deberán ser incrementados a futuro, se ha comenzado a avanzar 
en la dirección correcta, aun cuando no se lo ha hecho en lo que 
hace a la creación de la institucionalidad necesaria para llevar 
adelante una estrategia nacional en esta materia. La experiencia 
australiana o canadiense en este sentido debería ser examinada 
con detenimiento a efectos de comprender el tiempo, los recur-
sos y el papel que el Estado ha tenido a lo largo de medio siglo 
o más en esta materia.

• Salmonicultura

Distinto al anterior es el caso de la industria chilena del 
salmón. En este campo, el Estado adoptó un rol protagónico 
durante la fase inicial de implantación de la industria en los 
años 70 y 80. Fue el Estado, por medio del SAG, Fundación 
Chile, y otras agencias públicas –con apoyo de la JICA (Agencia 
de Cooperación Internacional del Japón) y diversos consulto-
res académicos extranjeros–, el que generó el paquete de cono-
cimientos tecnológicos de acuicultura adaptados a la realidad 
medioambiental chilena y, además, tomó a su cargo la formación 
de la primera camada de técnicos y profesionales especialistas en 
salmonicultura. Avanzado ya el proceso de desarrollo de tecno-
logía adaptada al medio local y de formación de recursos huma-
nos fue también el Estado el que se hizo cargo de mostrar que el 
negocio salmonero era rentable construyendo la primera planta 
de crianza de salmones y materializando las primeras exporta-
ciones a Francia. En otros términos, el Estado chileno fue el 
que generó los bienes públicos y creó la nueva institucionalidad 

sobre la que se construyó la industria. Es recién cuando la in-
certidumbre inicial se redujo y las externalidades de la acción 
pública estaban listas para ser cosechadas –una década más tar-
de o más– cuando el sector privado entró masivamente a esta 
actividad productiva.

Sin embargo, y sin que ello haya sido percibido en ese mo-
mento, la salmonicultura se inicia en Chile con una fragilidad 
estructural importante que no ha podido ser superada en el 
tiempo y que aun está en la base misma de los problemas del 
sector. Se trata del excesivo grado de cercanía entre los centros 
de cultivo y su hacinamiento en una reducida franja costera, en 
torno a la ciudad de Puerto Montt y en Chiloé. Chile ha llegado 
a producir casi la misma cantidad de toneladas de salmón que 
Noruega, pero en una cuarta parte de la superficie costera en 
que lo hace el país nórdico, razón por la que el grado de haci-
namiento y la proximidad entre centros de cultivo (además de 
su tamaño) era (y sigue siendo) mucho mayor que en Noruega. 
Ello incide en las condiciones sanitarias del proceso producti-
vo, la calidad de vida de los salmones en las jaulas de cultivo y 
su capacidad autoinmune. Cuando esta capacidad se deteriora 
como producto del hacinamiento y la alta densidad de siembra, 
las firmas responden aumentando el uso preventivo de antibió-
ticos, lo que genera un sinfín de consecuencias negativas que 
examinaremos a continuación. Es pertinente preguntarse ¿por 
qué se generan estos rasgos estructurales iniciales? La respuesta 
a este hecho –que los centros de cultivo se instalaran muy cerca 
unos de otros– debe buscarse en la falta de bienes públicos –es-
cuelas, postas sanitarias, caminos, telecomunicaciones, etc.– en 
zonas más alejadas de Puerto Montt, lo que hace que las firmas 
salmoneras no puedan contar con una adecuada dotación de 
mano de obra si se alejan de los centros urbanos donde la salud 
y la educación estén disponibles. Este hecho ha condicionado 
toda la historia evolutiva de la industria y continúa haciéndo-
lo contemporáneamente, al influir negativamente respecto del 
prestigio y la competitividad del salmón chileno por el excesivo 
uso de antibióticos que ha permanecido como un rasgo estruc-
tural distintivo de la producción local.
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Por lo anterior, el catching up con Noruega, que sin duda 
ha ocurrido desde el punto de vista del volumen de produc-
ción alcanzado por ambos países, no ha ocurrido si pensamos 
que Chile ha dedicado muchos menos recursos que Noruega 
a I&D y al desarrollo de mejores rutinas de manejo ambiental, 
lo que abre un flanco de fragilidad sustantiva que el país no 
ha enfrentado todavía. Lo mismo se observa en lo que atañe al 
diálogo con las comunidades locales y al respeto por la legis-
lación laboral, ámbito en el que la industria no parece haber 
alcanzado comportamientos de clase mundial, siendo necesa-
rio pensar en la necesidad de enormes progresos a futuro en 
estas direcciones.

En años recientes la autoridad gubernamental chilena ha 
inducido, por medio del otorgamiento de concesiones, la relo-
calización de una fracción significativa de la producción salmo-
nera hacia Puerto Aysén y en menor medida hacia Magallanes. 
El recurso agua presenta, en ambas regiones, mejores condi-
ciones aeróbicas para la crianza de salmones, al tratarse de zo-
nas prácticamente no explotadas hasta ahora. Puerto Montt y 
Chiloé han perdido parte de la condición aeróbica del agua 
tras años de explotación intensiva sin haber incorporado una 
buena tecnología de manejo ambiental. Parte de la explica-
ción de este hecho debe buscarse en lo exiguo de los gastos de 
I&D realizado por la industria en temas de manejo ambiental. 
Parte, también, en la naturaleza del modelo público-privado 
que fuera tomando forma en esta actividad, el que ha prestado 
poca atención a la sustentabilidad ambiental y al manejo de 
los vínculos con las comunidades locales donde se explota el 
recurso. En lugar de impulsar la I&D y de avanzar hacia la 
búsqueda de nuevas tecnologías que aseguren menor impacto 
ambiental se ha preferido –otorgando nuevas concesiones de 
cultivo– hacerlo hacia una región aún no explotada con el fin 
de captar la mejor condición aeróbica del agua. Sin embar-
go, Puerto Aysén no ofrece calidad de infraestructura física 
–plantas de manejo de residuos, puertos bioseguros, etc.– ni 
capital humano o presencia de subcontratistas de servicios a 
la producción, que la industria requiere para contrarrestar la 

tendencia ascendente de sus costos unitarios de producción, lo 
que ha derivado en nuevas falencias del modelo productivo y 
mayores costos unitarios de producción.

La caída del precio internacional (y la menor reputación del 
salmón chileno por el uso de antibióticos) está afectando la tasa 
de rentabilidad de las firmas chilenas, las que a raíz de ello re-
claman al sector público por lo que juzgan como un exceso de 
regulación que incide negativamente sobre sus costos de pro-
ducción. Paralelamente han reducido sus compras de servicios 
de ingeniería de sus subcontratistas especializados tornando 
mucho más frágil la situación de estos y su supervivencia de 
medio y largo plazo.

Todo lo anterior configura un cuadro de gran incertidumbre 
en torno a cuál debería ser la estrategia país de cara al futuro, 
y el modelo de gobernanza del sector. Algunos productores lo-
cales reclaman que sea el sector público el que fije máximos 
de producción que la industria no debería sobrepasar a efectos 
de impedir la sobreexplotación del recurso agua, pero en una 
industria que ha crecido muy rápidamente en el tiempo con 
escasa tutela estatal ello aparece como un modelo de gobernan-
za sectorial que no todos los empresarios del sector aceptan. 
Tampoco se ha avanzado significativamente en lo que hace a 
enforcement de reglas de manejo ambiental, legislación laboral y 
de vínculos con las comunidades locales, ámbitos en los que la 
industria deberá mejorar en el medio y largo plazo si ha de llegar 
a ser una actividad de clase mundial.

En el marco de este proceso evolutivo la concentración del 
sector ha ido creciendo. Tras haber registrado 200 firmas pro-
ductoras de salmón en la década del 90 hoy solo operan algo 
más de 20 productores, y 5 o 6 firmas controlan el grueso de 
la actividad productiva. Ello también se observa en materia 
de licencias de explotación. De las 2.500 licencias de produc-
ción otorgadas por el Estado el grueso está en manos de estas 
mismas empresas y solo 400 de ellas están en uso. Igual que 
en el caso de la minería antes mencionado, las licencias de 
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explotación no utilizadas bloquean el ingreso de nuevos com-
petidores al mercado, siendo ello otro de los rasgos caracte-
rísticos de la industria. La participacion del capital extranjero 
en la industria ha ido aumentando en años recientes y no es 
imposible pensar que ello seguirá ocurriendo en el futuro en 
la medida que no cambien las condiciones del negocio salmo-
nero, ya que muchos de los productores nacionales parecen 
hoy dispuestos a abandonar el mercado. Distinto parece ser 
el objetivo de largo plazo de algunas de las grandes empresas 
internacionales que operan en el país, las que estarían pensan-
do más en escenarios de largo plazo –proteínas más baratas– y 
no tanto en las dificultades del negocio salmonero local en el 
corto plazo. El sector extranjero de la industria parece estar 
más inclinado a transitar la presente coyuntura de caída de la 
rentabilidad pensando en el desarrollo de la industria a medio 
y largo plazo ante la evidente ventaja comparativa que Chile 
tiene en esta actividad productiva.

REFLEXIONES FINALES

Habiendo hasta aquí examinado algunos de los rasgos 
estructurales centrales de dos sectores clave del aparato pro-
ductivo chileno –minería del cobre y producción de salmo-
nes– estamos ahora en condiciones de cerrar este estudio con 
una reflexión final relacionada con lo que significaría plan-
tear una “estrategia país” de desarrollo productivo en estas 
industrias que lleve gradualmente a avanzar en las mismas 
desde las ventajas comparativas naturales que el país po-
see en función de su rica geografía nacional, a las ventajas 
competitivas basadas en el aprendizaje y la profundización 
tecnológica del aparato productivo local que lleven a me-
jorar la productividad y competitividad internacional, pero 
respetando la sustentabilidad de largo plazo de los recursos 
explotados y buscando formas socialmente más equitativas 
e inclusivas de incorporación de las comunidades locales en 
estos programas de desarrollo.

Resalta el cariz sistémico del tema que nos ocupa. Sin duda el 
aprendizaje doméstico y lo tecnológico adquieren un papel cen-
tral y esto se relaciona con la necesidad de formar recursos huma-
nos calificados, desarrollar firmas independientes de servicios de 
ingeniería de clase mundial, fortalecer universidades y escuelas 
técnicas regionales y demás. Pero también hemos visto en los dos 
casos aquí examinados que lo tecnológico y la formación de ca-
pital humano es solo una parte de lo que está en juego. Importa 
también explotar los recursos naturales de manera sustentable 
en el tiempo, pensando en su papel de activo intergeneracional 
que la presente generación debe dejar en buenas condiciones de 
sustentabilidad a las generaciones que vienen detrás, avanzar en 
el respeto a la inclusión social y mejorar el diálogo con las comu-
nidades que explotan el recurso, desarrollar agencias regulatorias 
con capacidad independiente de monitorear el impacto ambiental 
de las firmas que los utilizan, modernizar las relaciones laborales 
y profundizar el enforcement de la legislación laboral, construir in-
fraestructura pública de caminos, puertos y telecomunicaciones, 
y proveer bienes públicos –como educación, salud y transporte– a 
las comunidades locales que aseguren su adecuada participación 
en los beneficios del crecimiento.

Es evidente que la magnitud de la tarea a futuro trasciende 
lo que una sola administración de gobierno puede lograr, así 
como también el hecho de que son varias las ramas del Estado 
que deben estar involucradas en una construcción de este tipo. 
Esto pone como tema central de discusión dónde localizar en 
la esfera gubernamental una agencia que lleve adelante un pro-
grama de largo plazo de este tipo y los temas de coordinación 
interinstitucional que dicha agencia deberá enfrentar a futuro 
para desarrollar un nuevo cuadro de gobernanza sectorial. Es 
difícil imaginar que un solo modelo de organización institucio-
nal podría servir igualmente bien en los dos ámbitos sectoriales 
previamente examinados. El ensayo y error y la ingeniería insti-
tucional ad hoc construida sobre la marcha seguramente habrán 
de caracterizar la búsqueda de nuevos escenarios sectoriales.
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1 El desarrollo de habilidades 
para la productividad

Ariel Meller
Ministerio del Trabajo y Previsión Social

INTRODUCCIÓN

El principal desafío para la sociedad chilena es el reducir la 
desigualdad de ingresos. Este desafío, que representa a su vez 
una gran oportunidad, requiere de un conjunto de medidas pú-
blicas y privadas que incorporen políticas integradas educación/
trabajo. Gobierno, empleadores y trabajadores coinciden que 
dichas políticas impactan directamente en la productividad y en 
la formación de capital humano.

Cuando la posición que las personas ocuparán en la socie-
dad está determinada por la posición que sus padres tenían, se 
reducen los incentivos para invertir en su capital humano o po-
ner esfuerzo para dar lo mejor de sí mismos, ya que se duda 
del efecto en sus ingresos futuros relativos (Causa y Johansson, 
2010). Por otra parte, una menor inversión en capital humano 

tiene un enorme efecto negativo sobre la productividad y el cre-
cimiento (Cunha y Heckman, 2007; Olaberria, 2016).

Chile debe centrarse en políticas que promuevan la movi-
lidad social para que los futuros ingresos de un trabajador no 
dependan del estatus socioeconómico de los padres, sino en 
las capacidades, el esfuerzo, el conocimiento y la colabora-
ción. Cuando esto sucede, el retorno de la inversión en capi-
tal humano se convierte en un notorio incentivo para mejorar 
la capacidad, lo que a nivel país incrementa la productivi-
dad y el crecimiento, al tiempo que reduce la desigualdad de 
ingresos.

Es importante mencionar que una de las recomendaciones 
realizadas por el informe final del Consejo Asesor Presidencial 
de Trabajo y Equidad (2008) fue desarrollar un amplio plan de 



CHILE: DESAFÍOS DE LA PRODUCTIVIDAD Y EL MUNDO LABORAL

130

inversión en capital humano por medio de un bono de capaci-
tación individual con financiamiento tripartito. Asimismo, enfa-
tiza que los recursos en capacitación deben poner mayor énfasis 
en los trabajadores y en las empresas que más lo necesitan.

En síntesis, ha sido complejo para Chile realizar avances 
significativos en temas de formación y capacitación. Todavía 
estamos al debe.

Por otro lado, se están evaluando las recomendaciones que 
está haciendo la OCDE al respecto. Luego de un extenso trabajo 
entre los ministerios de Hacienda, Economía y del Trabajo, se 
va a solicitar a la Comisión Nacional de Productividad1 que 
efectúe un análisis completo acerca de cuáles son los desafíos 
que enfrentan las empresas para encontrar el capital humano 
que necesitan para el desarrollo de sus procesos productivos 
(estas son medidas que ya han aplicado países como Australia 
y Nueva Zelanda).

Los países se desarrollarán en la medida que busquen mayor 
equidad y equilibrio entre Estado, empleadores y trabajadores. 
Ese es un gran desafío para Chile.

A continuación se muestran dos experiencias exitosas de ca-
pital social en Chile: el rubro minero y el rubro energía. Luego, 
se describen y explican los programas de gobierno y las herra-
mientas que se están utilizando para abordar los temas de for-
mación y capacitación a nivel nacional. Finalmente, en la última 
sección se discute respecto de las nuevas habilidades que nece-
sitan los escolares en el siglo XXI, y el efecto que está teniendo 
la modernización tecnológica en las capacidades que requieren 
los trabajadores.

1 Comisión liderada por el economista Joseph Ramos.

2 Esta información está basada en el estudio elaborado por el CCM y la FCH (2015).

EXPERIENCIAS DE CAPITAL SOCIAL A NIVEL 
SECTORIAL

En 2015, la Presidenta Bachelet anunció que el 2016 sería el 
“año de la productividad”. Con esta iniciativa se buscaba cons-
truir un horizonte común de desarrollo e impulsar acciones que 
hicieran realidad aumentos en la productividad. Con este pro-
pósito el presupuesto del 2016 se incrementó, lo que permitió 
desplegar una red de 34 espacios colaborativos para emprender 
en las 15 principales ciudades del país.

Este aumento en los recursos incluyó a servicios como 
CORFO, SERCOTEC y SENCE, con el fin de fortalecer la red 
de fomento a los emprendedores y aumentar la cobertura para 
quienes deseen partir con un negocio o hacer crecer su iniciativa.

Chile aún tiene un largo camino por recorrer para crear y 
desarrollar capital social y talento humano. A nivel sectorial se 
rescatan dos experiencias interesantes en esta materia. La prime-
ra tiene que ver con el rubro minero y la segunda se relaciona 
con el sector energético. ¿Qué fue lo que se realizó en cada uno 
de estos casos?

• Experiencia a nivel sectorial: rubro minería2

Se creó el Consejo de Competencias Mineras (CCM), como 
el primer consejo de competencias de Chile. Este fue creado 
y financiado por el Consejo Minero y la gran minería que lo 
integra. A su vez, se contó con la asesoría experta de Innovum 
Fundación Chile. Esta iniciativa de innovación para la educa-
ción técnico-profesional, relacionada con la minería, implica 
formar a gran escala a personas de alta empleabilidad.
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El objetivo del CCM es proveer información, estándares y 
herramientas que permitan adecuar la formación de técnicos y 
profesionales a la demanda del mercado laboral minero. El CCM 
se creó el 2012 y es una entidad privada, aunque actúa coordi-
nada con el Estado. Entre otras cosas, analizan y crean planes 
para enfrentar la brecha entre la demanda por trabajadores y la 
oferta formativa proyectada. 

La minería abre una oportunidad única de diversificación 
productiva, desarrollo tecnológico e inserción plena en la 
sociedad.

En un estudio publicado bajo la coordinación de la 
Fundación Chile (2016) se realizó una hoja de ruta tecnológi-
ca3 donde la premisa es que el cobre puede desempeñar un rol 
crucial vinculado a la innovación tecnológica. Cuando un país 
representa el 30% de la producción mundial de un commodity 
y, además, posee un porcentaje similar de las reservas mun-
diales, es posible preguntar ¿por qué este país no es el centro 
mundial de la investigación, desarrollo e innovación tecnoló-
gica asociada a este?

Para construir esta “Hoja de ruta tecnológica” se conside-
raron los resultados de experiencias previas disponibles,4 y se 
entrevistaron a alrededor de 70 ejecutivos y especialistas de 
la industria minera, se realizaron tres mesas técnicas de tra-
bajo con expertos vinculados al sector minero y se validó con 
el Consejo Directivo del Programa Nacional de Minería Alta 
Ley. Durante el proceso participaron más de 150 actores vin-
culados a más de 60 instituciones relacionadas con el sector 
minero, principalmente compañías mineras, empresas provee-
doras, asociaciones gremiales, universidades, centros de I+D y 
entidades estatales.

En síntesis, este ejercicio con el sector minero ha sido un 
ejemplo para el resto de los rubros económicos y ha permitido 
obtener significativas conclusiones y recomendaciones para re-
plicar en el resto de las industrias.

• Experiencia a nivel sectorial: rubro energía5

El programa de gobierno y la recientemente lanzada Agenda 
de Energía se comprometieron a realizar un proceso de plani-
ficación participativa para la política energética de largo plazo, 
“Energía 2050”. El objetivo es construir una visión compartida 
para el desarrollo futuro del sector energía con la validación so-
cial, política y técnica requerida para transformarse en la políti-
ca energética de Estado que Chile necesita.

Es importante destacar que “Energía 2050” es un proceso 
histórico por su forma participativa de construir una política 
energética de Estado, el que a lo largo de sus 18 meses de du-
ración contempló diversas instancias de discusión y participa-
ción incluyendo un Comité Consultivo de carácter estratégico 
compuesto por actores clave del sector, varios grupos de trabajo 
temáticos de carácter técnico, talleres regionales y, siguiendo las 
recomendaciones de la OCDE, una plataforma virtual para con-
vocar a una participación ciudadana amplia.

Para elaborar esta política energética de largo plazo, con 
validación social y técnica, se elaboraron más de 130 talleres 
regionales, con una participación superior a las 4 mil personas. 
Se formó un comité consultivo de 27 personas de diversa for-
mación y origen.

Una meta al 2050 será que todas las edificaciones nuevas 
tengan estándares OCDE de construcción eficiente y cuenten 
con sistemas de control y gestión inteligente de la energía.

3 Las hojas de ruta tecnológicas son una herramienta para la planificación.

4 Australian Minerals Industry Association, 2004 y 2006.

5 Basado en Pacheco (2016).
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Para ello es necesario que todos los planes de educación for-
mal incorporen contenidos transversales acerca de desarrollo 
energético en la educación preescolar, básica y media.

Finalmente, si esto se hace de manera planificada y sistemá-
tica, se podría contar para el 2035 con una nueva generación de 
jóvenes chilenos conscientes de la importancia de la energía e 
interesados en promoverla y en cuidarla.

MAYOR PERTINENCIA EN LA CAPACITACIÓN 
LABORAL

En Chile, el sistema de formación para el trabajo y el desa-
rrollo de las competencias de capital humano presentan ciertos 
problemas:6

• Pertinencia: no se forma aquello que la industria necesita.

• Calidad: lo que se enseña no responde a un enfoque basado 
en competencias.

• Articulación: es muy difícil para un trabajador seguir una 
línea de aprendizaje coherente a lo largo de su vida, a menos 
que sea dentro de una misma institución.

Por otra parte, los sistemas de formación para el trabajo que 
en general son exitosos en el mundo, suelen poseer los siguien-
tes componentes:

Consejos sectoriales de capital humano: se necesita clari-
dad respecto de los desafíos de capital humano de cada sector. 
Cuántos trabajadores, dónde y en qué especialidades.

Marco nacional de cualificaciones: es una vía para estruc-
turar cualificaciones existentes y nuevas que se definen a partir 

de resultados de aprendizajes, independientemente de dónde se 
hayan aprendido. Este marco permite la comparabilidad de las 
cualificaciones.

Marco nacional de calidad: la calidad se define en función 
de cuatro pilares: pertinencia, metodología, infraestructura y 
tecnología y empleabilidad. Este marco debería aplicarse a las 
OTEC, CFT, IP y universidades.

Certificación de competencias laborales: mecanismo para 
evaluar la calidad de los procesos formativos desde la perspec-
tiva individual. Sirve principalmente para reconocer el aprendi-
zaje informal.

En general es el Estado el que financia estos sistemas pues 
sus productos poseen características de bien público. Al respec-
to, podemos citar algunos países como Australia, Nueva Zelanda 
e Inglaterra.

De manera más general, Chile debe invertir más recursos 
para mejorar la formación de los trabajadores a lo largo de toda 
la vida, pues falta más efectividad y no siempre beneficia a los 
trabajadores ni a las empresas que más lo necesitan.

El sistema actual de formación chileno se basa principal-
mente en créditos fiscales a los empleadores que esencialmente 
benefician a los grandes empleadores. Pero en algunas ocasiones   
quedan fuera los trabajadores poco calificados o de bajos ingre-
sos y las PYME.

Chile debería aumentar su gasto en políticas activas del mer-
cado de trabajo, ya que hoy está en el rango del 0,4% del PGB, 
lo que es significativamente menor al promedio de países de la 
OCDE (1,4%). El SENCE y las OMIL7 necesitan aumentar su 

6 Larrañaga (2012), OECD (2012), entre otros.

7 Oficina Municipal de Información Laboral.
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capacidad para dar servicios de apoyo, orientación y búsque-
da de trabajo, basado en las necesidades de los trabajadores. 
También, la nueva plataforma web BNE8 es un paso en esa di-
rección, sin embargo, debería integrarse con las oportunidades 
de capacitación. Asimismo, se debiesen realizar esfuerzos para 
reformar al SENCE.

Los avances de ChileValora aún son insuficientes. Se requie-
re un método continuo para certificar y anticipar las habilidades 
requeridas, junto con un sistema de aseguramiento de la calidad 
y un monitoreo de los proveedores de la capacitación (OTEC).

A continuación se describen los principales programas que 
apoyan la formación laboral en Chile.

1. Programas del Servicio Nacional de Capacitación 
(SENCE)

Enfrentar la desigualdad y encaminar a Chile hacia un desa-
rrollo más inclusivo fue el desafío planteado por la presidenta 
Bachelet para su gestión 2014-2018.

El SENCE ofrece ciertos programas y bonos de capacitación 
que buscan mejorar la calidad de vida de los chilenos por medio 
de planes formativos que aumentan las competencias de los tra-
bajadores y de quienes buscan empleo por primera vez.

Además, el SENCE impulsa la productividad de las empre-
sas y potencia el acceso al trabajo en una labor de intermedia-
ción laboral con las OMIL, e incentiva el trabajo de jóvenes y 
mujeres por medio de la entrega de subsidios.

Para cumplir con sus objetivos, el SENCE dispone de las 
siguientes herramientas:

• Programa +Capaz.

• Aprendices.

• Capacitación en oficios.

• Bono empresa y negocio.

• Becas laborales.

• Evaluación y certificación de competencias laborales.

• Capacitación en oficios sectoriales.

• Becas fondo de cesantía solidario.

• Transferencias al sector público.

• Subsidios

• Subsidio al empleo joven.
• Bono al trabajo de la mujer.

• Empleo

• Inversión en la comunidad.

2. Programa +Capaz y su desempeño

En 2015, el gobierno puso en marcha el programa de capaci-
tación “+Capaz” para atender al 60% más vulnerable del país. El 
programa busca mejorar la empleabilidad de jóvenes, mujeres 
adultas y personas con discapacidad para que obtengan trabajos 
dependientes o inicien emprendimientos por medio de la capa-
citación e intermediación laboral.

Los participantes del programa presentan distintas carac-
terísticas de acuerdo con los grupos establecidos, mujeres y 
hombres jóvenes, mujeres mayores de 29 años y personas con 
discapacidad.

8 Bolsa Nacional de Empleo. Nueva plataforma laboral que está desarrollando el Ministerio del Trabajo y Previsión Social.
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Durante el primer año de su ejecución (2015) se iniciaron 
4.015 cursos en los que participaron 93 mil alumnos (Brown, 
Flores y Huneeus, 2016).

Los hogares de los participantes pertenecen al 60% más vul-
nerable de acuerdo con el tramo de calificación socioeconómica 
y el 46% no presenta ingresos laborales formales.

En 2016 se estudió la inserción laboral de los participantes y 
se analizó su información laboral formal en los tres meses pos-
teriores a su egreso. Se observó que el 24% de estos alumnos 
logró trabajar al menos un mes de los tres posteriores al egreso 
de la fase lectiva. Uno de los resultados fue que para todos los 
grupos de participantes, la tasa de colocación es más alta en las 
personas que trabajaron al menos uno de los tres meses previos 
a la capacitación que para las que no lo hicieron.

Por otra parte, se observa que luego de las capacitaciones, 
la tasa de empleo de los egresados aumenta en 2,4 puntos por-
centuales por mes, mientras que el salario mensual promedio 
aumenta en 6% real por mes, aproximadamente.

3. Observatorio Nacional Laboral

En 2016 se lanzó el Observatorio Nacional Laboral, una ini-
ciativa enmarcada en el Programa BID/SENCE que busca forta-
lecer las dinámicas del mercado laboral, producir conocimiento 
de las brechas de capital humano y, en el mediano plazo, anti-
cipar demanda.

El observatorio laboral entrega información de las ocupa-
ciones más ejercidas de varios sectores productivos.9 También 
otorga datos a nivel nacional respecto de brechas de género, si-
tuación de los jóvenes en el mercado laboral, distribución de los 
empleadores y condiciones de empleo.

Su lanzamiento fue el inicio para la creación de una red 
de observatorios a nivel regional, de estos, actualmente se en-
cuentran iniciando sus funciones los observatorios del Maule, 
Antofagasta, Biobío y Ñuble. El resto de los observatorios regio-
nales están en fase de diseño o se incorporarán durante este año.

Los observatorios determinan qué ocupaciones serán de-
mandadas por las empresas de cada sector productivo. De esta 
manera, sus hallazgos sirven para el diseño de políticas de em-
pleo pertinentes a las necesidades del mercado laboral y orien-
tan los planes de formación y capacitación para trabajadores.

Se pretende colocar un mayor énfasis en sectores como la 
agricultura, pesca, salud, alojamiento y servicio de comidas, 
sectores que experimentan las principales bajas de la ocupación 
procurando llevar a esos trabajadores hacia áreas más producti-
vas o que están en pleno desarrollo, como las TIC o las nuevas 
tecnologías solares y, con vistas al mediano plazo, contribuir a la 
promoción y formación de clusters productivos.

4. Nueva plataforma web para búsqueda de trabajo e 
intermediación laboral, BNE

El actual sitio web BNE estatal tiene falencias en relación con 
la tecnología, sistemas y plataforma utilizadas. Por ello se licitó 
un nuevo proyecto para desarrollar una nueva plataforma acorde 
a los nuevos tiempos, la que será lanzada a inicios de este año.

Una de las funciones principales de la BNE es ser un siste-
ma de intermediación laboral que permite la búsqueda y ofre-
cimiento de vacantes de empleo y la colocación de trabajadores 
inscritos en el sitio web. A su vez, las empresas podrán ofrecer 
vacantes y buscar trabajadores por medio de esta plataforma in-
formática pública.

9 Agricultura, pesca, transporte y comunicaciones, construcción, hoteles y restaurantes, minería e industria manufacturera.
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Además, el sitio permitirá el posteo de ofertas de capacitación 
para trabajadores, tanto del sector público como privado. De esta 
forma, la BNE entregará periódicamente al SENCE la información 
recogida en cuanto a la oferta y a la demanda de capacitación.

La BNE busca, además, elevar las facultades para que las OMIL 
mejoren la información de ofertas laborales, aumenten la conectivi-
dad entre estas ofertas y las necesidades de trabajo de las personas, 
difundan eficientemente los cursos, talleres y charlas de formación 
y apoyen a los usuarios proporcionándoles información pertinente 
en orientación laboral, trámites de cesantía, postulación a bonos o 
subsidios e inscripción y actualización de datos.

Finalmente, esta nueva BNE permitirá obtener algunas es-
tadísticas e indicadores que ayudarán a contar con mejor infor-
mación respecto de materias como cantidad de ofertas, postu-
laciones por tipo de empleos, cantidad de entrevistas, cursos de 
capacitación inscritos, entre otros.

5. El sistema de ChileValora

Según la Encuesta Nacional de Empleo, del total de la fuerza 
laboral en Chile, el 35% posee escolaridad incompleta, es decir, 
cerca de 3 millones de trabajadores. Asimismo, los resultados 
arrojados en el Informe global de competitividad 2001-2012, de-
sarrollado por el Foro Económico Mundial, establece que Chile 
es la economía más competitiva de América Latina y el Caribe.

Sin embargo, se plantea que uno de los principales factores 
problemáticos para hacer negocios en nuestro país es el inade-
cuado nivel de educación de la fuerza laboral.

Es así como se crea Chile Certifica, el que luego cambia a un 
concepto más amplio, llamándose ChileValora. Este sistema –que 
se creó en el primer gobierno de la presidenta Bachelet– tiene como 
función principal el reconocimiento formal de las competencias 

laborales de las personas, independientemente de la forma en que 
hayan sido adquiridas y de si tienen o no un título o grado acadé-
mico formal; así como favorecer las oportunidades de aprendizaje 
continuo de las personas, su reconocimiento y valorización median-
te procesos de evaluación y certificación de las mismas, basados en 
estándares definidos y validados por los sectores productivos.

La certificación también contribuye a mejorar la situación de 
las empresas, contratar a un trabajador certificado disminuye los 
costos de transacción entendido como el costo de búsqueda de 
mano de obra calificada. Al evaluar a sus trabajadores, es posible 
conocer si realmente cumplen con el estándar de desempeño 
que exige el mercado y, si no lo cumplen, qué es aquello que 
necesita para mejorar sus conocimientos y, por tanto, orienta 
en la adquisición de capacitación. Con ello la empresa puede 
mejorar la productividad y con ello su competitividad.

Algunas cifras relevantes de ChileValora:10

• A la fecha participan en ChileValora 21 sectores y 47 
subsectores productivos.

• El catálogo tiene 803 perfiles acreditados.

• Existen 34 centros de certificación acreditados y más de 
700 evaluadores habilitados.

• Se han registrado más de 60.000 personas certificadas y se 
proyecta este año alcanzar 75.000 personas certificadas.

En definitiva, podemos decir que ChileValora aporta 
mediante la certificación de competencias laborales a la 
disminución de las brechas de capital humano del país, 
generando mayores oportunidades de formación continua y 
aumentando la valorización de las personas, reconociendo 
que el valor está en las competencias más que en los títulos, 
buscando con ello aumentar la empleabilidad y productividad 
de los trabajadores.

10 Información proporcionada por ChileValora.
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EMPLEOS FUTUROS Y NUEVAS CAPACIDADES 
REQUERIDAS PARA EL TRABAJADOR DEL SIGLO XXI

En el mundo hay un rápido progreso tecnológico que está 
generando la cuarta revolución industrial (TIC)11 y que estamos 
recién comenzando a detectar su alcance. Específicamente nos 
referimos a la digitalización, que va a generar grandes cambios 
en la estructura del empleo (Brynjolfsson y McAfee, 2014).

Hoy podemos separar las tareas de los trabajadores en dos 
tipos: a) tareas rutinarias, repetitivas (obreros, empleados, pro-
fesionales) y b) tareas no rutinarias abstractas: resolución de 
problemas complejos. El resto de los empleos futuros serán efec-
tuados por máquinas y robots.

El gráfico 1 muestra la evolución de las diversas tareas ocu-
pacionales para la estructura del empleo de Estados Unidos para 
un período de 50 años (1960-2009). Hay cinco tipos de tareas: 
manual rutinaria, manual no rutinaria, cognitiva rutinaria, ana-
lítica no rutinaria, interpersonal no rutinaria. Ilustrar los cam-
bios en la demanda por habilidades laborales para un período 
de medio siglo en la economía líder, sugiere lo que sucederá en 
el futuro en el resto de los países.

El resultado central de este gráfico plantea que las tareas ru-
tinarias están experimentando una importante disminución. En 
cambio, se aprecia un significativo incremento de la demanda 
por tareas no rutinarias de naturaleza analítica y de relaciones 
interpersonales.

11 Tecnologías de la Información y la Comunicación.

Gráfico 1
ESTADOS UNIDOS: EVOLUCIÓN DE LAS DIVERSAS TAREAS OCUPACIONALES, 1960-2009
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En general, la maquinaria y la tecnología tienen un doble 
efecto sobre la mano de obra, pueden ser complementos o sus-
titutos. Cuando hay complementariedad entre la tecnología y la 
mano de obra se genera un aumento de la productividad del tra-
bajador. Pero en el caso de sustitución, desaparece la ocupación 
en cuestión y el trabajador queda cesante.

Para que los trabajadores eviten ser sustituidos por máquinas 
van a tener que adquirir habilidades creativas y sociales (interac-
ción interpersonal) y actividades comunicacionales. Esto genera 
gran responsabilidad para los educadores y los gobiernos.

Surge ahora una nueva pregunta asociada a los futuros em-
pleados chilenos ¿qué habilidades escolares y profesionales se 
requieren para el siglo XXI?

La OCDE plantea que la educación es el factor clave para la 
transformación económica y social a nivel país y a nivel indi-
vidual. La educación a nivel individual constituye el principal 
mecanismo para la movilidad social. La educación determina 
cómo y dónde se inserta un joven en el mercado de trabajo, a 
mayor educación, mejor empleo. A nivel país, la educación, vía 
capital humano, es el factor clave para aumentar la competitivi-
dad internacional y el crecimiento económico.

El Departamento de Estudios Laborales de Estados Unidos 
señala que “el 65% de los alumnos que están en el colegio hoy, 
estudian empleos que aún no han sido inventados”.

La educación escolar enfrenta varios dilemas y desafíos en este 
siglo XXI. Hay gran desconexión entre lo que los estudiantes apren-
den en la escuela y lo que sucede en el mundo real. En efecto, la 
diferencia entre el aprendizaje de los estudiantes y las competencias 
requeridas por los empleos existentes genera la interrogante ¿dónde 
podrán trabajar los egresados de la educación media?

Adicionalmente hay desafíos que siguen pendientes desde el 
siglo XX y otros nuevos surgen en el siglo XXI. Por ejemplo, hay 
que cerrar la brecha educacional entre los quintiles de los niños 
de las familias de mayores ingresos y las de los quintiles de los 
niños de menores ingresos. La educación tiene que ser inclusiva.

Los resultados de la prueba PISA muestran que los escolares 
de los peores colegios públicos de Shanghái exhiben mejores 
puntajes que los escolares de los mejores colegios privados de 
Chile (Meller, 2016). La implicancia de este tipo de evidencia 
sugiere que hay una falla fundamental en la metodología de en-
señanza a nivel de toda la educación básica y media en Chile 
(y América Latina). Según Andreas Schleicher (Director de es-
tudios de la OCDE), “en América Latina coexisten colegios del 
siglo IX con profesores del siglo XX y estudiantes del siglo XXI”.

Por ello, existe la necesidad de introducir en la escuela como 
metodología de enseñanza las “habilidades para el siglo XXI”. 
Esto se vincula al empleo ¿cuáles son las habilidades que permi-
tirán a los jóvenes insertarse en el mercado laboral?

En Chile y América Latina urge cambiar la visión que se 
tiene respecto de la capacitación y formación. Está resultando 
obsoleta la idea de que basta con capacitarse por un año y luego 
continuar el resto de la vida profesional sin volver a invertir en 
cursos de formación.

Este cambio cultural y social exige que el Estado, los emplea-
dores y trabajadores, modifiquen su manera de ver la producti-
vidad y la generación de talento humano.

En el siglo XXI los chilenos deberán convivir con un nuevo 
tipo de aprendizaje. Este sistema implica desarrollar políticas 
públicas que piensen la capacitación como un concepto que va 
desde “la cuna hasta la tumba”.
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Parte importante de los desafíos que enfrentamos en Chile es 
mejorar la productividad para lograr un crecimiento sostenido e 
inclusivo en el tiempo. Este principio fundamental es el que nos 
permitirá alcanzar los niveles de desarrollo de los países a los que 
son nuestra referencia en temas de desarrollo. Si bien el avance 
histórico de la productividad en Chile estuvo marcado por una 
“época de oro”, entre 1985-1997, la preocupante desaceleración 
en productividad (total de factores) ha marcado la agenda de po-
líticas públicas que buscan cambiar esta tendencia. Parte de la 
explicación se debe a la caída en la ley de nuestro cobre, un factor 
que no controlamos. No obstante, aún dejando la minería fue-
ra, la productividad (total de factores) de la economía no minera 
también ha desacelerado, de 2,3 en los 90 a 1,4% al año desde el 
2000. Ello significa que el ritmo en que hemos ido cerrando nues-
tra brecha amplia de productividad con los países desarrollados 
se ha ido reduciendo a un ritmo un tercio de lo que era en los 90. 

Esto es altamente preocupante, ya que estamos aún a mitad de la 
productividad de la frontera tecnológica (USA, Europa y Japón).

Chile ha avanzado en los últimos 30 años pero permane-
cen múltiples obstáculos para poder cerrar nuestra brecha de 
productividad. Entre ellos, uno de los principales desafíos para 
mejorar la productividad sustancialmente es mejorar la calidad 
de nuestra fuerza de trabajo. Tanto si queremos producir lo que 
hacemos en forma más eficiente, por medio de la incorporación 
de las mejores prácticas y tecnologías, como si deseamos crear 
valor mediante nuevas actividades para Chile con mayor pro-
ductividad. Por tanto, debemos entender que una restricción 
activa pasa por el nivel de desarrollo de nuestros trabajadores.

Existe una importante y robusta relación entre crecimiento y 
mayores competencias en la población. La evidencia señala que 
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economías con mayor capital humano (medidas por competen-
cias cognitivas) innovan a una mayor tasa que aquellas que no, 
por lo que se pueden esperar mayores ganancias en producti-
vidad (OECD, 2014). Asimismo, la forma en que se organiza 
el trabajo también impacta de manera importante en el creci-
miento y las ganancias de productividad. Muchas competencias 
no son utilizadas en el trabajo, por tanto se generan brechas de 
productividad que si son cerradas podrían generar importantes 
ganancias en salario y competitividad. Algunos estudios han en-
contrado que, a nivel de firmas, un mayor uso de competencias 
tiene impactos en productividad y una menor rotación laboral 
(UKCES, 2014), incluso la evidencia sugiere que un mayor uso 
de competencias estimula la inversión, la innovación y el com-
promiso de los trabajadores con sus trabajos (Wright y Sissons, 
2012). Por esta razón, es relevante discutir acerca del espacio 
que estamos dejando al desarrollo de las personas.

Este mismo hecho es el que motiva la preocupación por el 
estado actual de nuestro capital humano. La reciente encuesta 
de Competencias de Adultos aplicada por la OCDE, PIAAC (por 
sus siglas en inglés), muestra que el nivel de competencias lec-
toras de los adultos en Chile es bajo, y que la distribución actual 
de estas dificulta mejorar los niveles de productividad laboral. 
Los resultados son categóricos, pues revelan que más del 50% 
de los adultos en Chile tiene un nivel 11 o inferior, contra 18,9% 
en la OCDE y solo uno de cada 60 adultos (1,6%) alcanza un 
nivel sobresaliente en lectura, versus el 10,6% en OCDE. Lo más 
preocupante es que los resultados no han cambiado respecto de 
la medición de 1998.

La misma encuesta señala que en Chile los trabajadores 
están envueltos en actividades de resolución de problemas y 
aritmética tan frecuentemente como cualquier trabajador de 
los países de la OCDE. Sin embargo, en Chile existe un mayor 

1 Este nivel es el que se define como mínimamente funcional.

2 Ambas pruebas se encuentran estrechamente correlacionadas.

grado de desacople entre las competencias numérica-lectoras 
que poseen los trabajadores y lo que requieren sus trabajos. 
Alrededor del 10% de trabajadores son menos aptos para la 
lectura de lo que su trabajo requiere (es decir, está subcalifi-
cado), lo que representa la proporción más grande de las eco-
nomías desarrolladas, que en promedio no superan el 3,8%. 
Lo mismo ocurre con aquellos trabajadores que dicen tener 
mayor cantidad de habilidades de los que sus trabajos solicitan 
(15% en Chile, versus 10% en la OCDE).

Sin duda en este magro resultado el rol de la educación ini-
cial ha sido clave. Chile es uno de los países con menor puntaje 
PISA y PIAAC de la OCDE.2 Adicionalmente, existe evidencia 
que muestra que la actual formación para el trabajo está escasa-
mente conectada con los requerimientos del sector productivo 
tanto en términos de la cantidad de trabajadores que se nece-
sitan como en las competencias laborales requeridas. Es desta-
cable que en este último tiempo se ha avanzado en mejorar la 
calidad de educación inicial, pero aún subsiste una importante 
brecha en el grupo de la fuerza laboral que está iniciando su vida 
laboral. Por tanto, actuar en este aspecto resulta fundamental 
para promover mejoras en productividad en el tiempo.

Crecientemente, los países están reconociendo que una edu-
cación y formación profesional, de técnicos y oficios, puede ha-
cer una gran contribución a la competitividad económica y, así 
mismo, contribuir a aumentar las remuneraciones de un gran 
número de trabajadores. Esto último representa un importante 
factor de la desigualdad que existe en los hogares chilenos. Las 
herramientas que trae consigo un estudiante o trabajador que 
proviene de la formación profesional se vuelven fundamentales 
en la medida que su aprendizaje esté alineado con las habilida-
des y competencias relevantes para desarrollarse con éxito en el 
mundo del trabajo.
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Adicionalmente un reciente estudio de Urzúa (2012) sugie-
re que no todos quienes siguieron estudios terciarios obtienen 
rentabilidad positiva de su decisión y por lo tanto el diseño de 
políticas de formación profesional debiera facilitar transiciones 
de la escuela al mundo adulto, distintas a las típicamente esta-
blecidas, debido a que el retorno de la educación es alto para 
aquellos grupos que no son necesariamente aptos para la forma-
ción académica. Como señala Arum y Shavit (1995), la forma-
ción vocacional puede reducir la probabilidad de que los estu-
diantes asistan a la universidad y luego encuentren un empleo 
en las profesiones y ocupaciones de más alta calificación y nivel, 
pero reduce el riesgo de desempleo y aumenta en los estudiantes 
las oportunidades de empleo como trabajadores calificados. Por 
tanto, para los estudiantes que tienen pocas probabilidades de 
continuar a la universidad, la formación profesional es una red 
de seguridad que reduce el riesgo de caer a la parte inferior de la 
distribución de ingresos del trabajo.

El avanzar hacia una política de formación profesional mo-
derna se vuelve más relevante aún si pensamos que el actual ni-
vel de salarios refleja un gran déficit en el capital humano de las 
personas. Otro fenómeno que hay que tener en consideración es 
que, al igual como sucede en países más desarrollados, muchos 
de los trabajos no calificados que existían hace una generación 
están desapareciendo con rapidez, ya sea porque han sido sus-
tituidos por tecnología o porque ya no se puede competir en 
términos de costos de mano de obra de países menos desarrolla-
dos. Por tanto, se necesita de una fuerza laboral más calificada 
y con mayor capacidad de aprendizaje, por lo que es de vital 
importancia avanzar en la generación de instancias que permi-
tan, a los jóvenes que inician su actividad laboral y también a los 
trabajadores con experiencia, incorporar competencias que sean 
transversales a los sectores donde se desempeñan y desarrollar 
conocimientos y habilidades para adaptarse a los cambios que 
el mundo laboral exige.

Todo lo anterior, además de impactar directamente en la 
productividad de las empresas y los niveles de competitividad, 

tiene resultados importantes en el bienestar agregados de la eco-
nomía. Por tanto, es responsabilidad de todos, y particularmen-
te de nuestra política pública, velar por mejorar el acceso a un 
sistema de formación a lo largo de la vida, mediante formación 
profesional y capacitación, ayudando de esta manera a las per-
sonas a apropiarse de lo obtenido en su experiencia por medio 
de las distintas modalidades de aprendizaje, y con ello poder 
optar a moverse a sectores de mayor valor agregado, mejorando 
la brecha de oportunidades que existe respecto de la educación 
académica.

ALGUNAS PROPUESTAS PARA MEJORAR 
NUESTRO SISTEMA

Para mejorar nuestro capital humano es importante tener en 
consideración el contexto para lograr cerrar las brechas de mane-
ra efectiva. En este sentido, lo primero es distinguir entre el pro-
blema de flujo y stock presente en nuestro mercado laboral. Por 
un lado, existe una importante cantidad de personas que no po-
seen un nivel básico de competencias y que han salido del camino 
tradicional asociado a la educación formal, lo que implica que 
se encuentran participando improductivamente del mercado del 
trabajo y, por otro, el flujo de estudiantes egresados y desertores 
de la enseñanza media que entran directamente al mercado labo-
ral sin tener una preparación seria en un oficio sigue aumentado, 
con brechas sustantivas de competencias básicas asociadas a los 
procesos de educación inicial. Por tanto, el diseño de instrumen-
tos para enfrentar esta situación debe considerar mecanismos de 
intervención flexibles y coherentes con el contexto sociocultural 
de cada beneficiario. En el caso de los estudiantes que representan 
el flujo, las políticas podrían ser relativamente homogéneas, pues 
se trata de personas que recién se están integrando al mundo la-
boral. En este caso se puede mejorar la transición educación-tra-
bajo de manera sustancial permitiendo mejor acceso a una educa-
ción postsecundaria de calidad.

En ambas dimensiones señaladas se debe tener en cuenta 
soluciones ad hoc conducentes a cerrar las brechas que traen 
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del actual sistema de formación. Sin embargo, lo segundo que 
hay que tener en consideración es que ninguna política de 
fortalecimiento de competencias será más efectiva que aquella 
que mejore la calidad de la educación en edad temprana. Es 
por ello que, junto con los esfuerzos para acortar brechas en la 
población adulta, se debe considerar de manera urgente el for-
talecimiento de la calidad en los niveles iniciales de formación 
de las personas, lo que abarca desde la educación de primera 
infancia hasta la secundaria. Según estimaciones realizadas por 
la OCDE, se puede medir el impacto en que tendría una polí-
tica que se enfocara en que todos los estudiantes alcanzaran el 
nivel de competencias básicas de la prueba PISA, lo que podría 
resultar en incrementar en 0,48 puntos porcentuales al año el 
crecimiento económico (equivalente a un incremento del 7% 
del PIB real para el 2030).

• Propuestas para el inicio de la vida laboral

En la lógica de proyectar un aumento sostenido de capital 
humano en el futuro, lo primero que se debe abordar es la escasa 
preparación con que jóvenes llegan al mundo del trabajo. En la 
mayoría de los casos los jóvenes egresan de la educación secun-
daria sin ningún oficio o carrera particular, lo que se traduce en 
empleos precarios, rutinarios y de baja productividad. Sevilla 
(2011) señala que el 46% de los egresados de la educación me-
dia técnica profesional (EMTP) accede de manera formal (con 
contrato de trabajo) al mercado laboral del sector privado, ya sea 
de forma exclusiva o en conjunto con la continuidad de estu-
dios. En cambio, los egresados de la educación media científica 
humanista (EMCH) se encuentran principalmente estudiando, 
y solo el 25% está trabajando en iguales condiciones. Los datos 
muestran también que un universo significativo de egresados 
(EMTP y EMCH) se encuentra excluido tanto de la educación 
superior como del mundo del trabajo asociado al sector privado. 

Una alternativa para este escenario es extender la educación 
obligatoria mínima de los jóvenes en Chile. Dicho resultado 
podría ser aplicable dada la maduración de nuestro sistema y 

la creciente demanda por habilidades básicas en las empresas. 
Una apuesta similar es la que ha implementado Inglaterra que 
extendió su edad obligatoria de 16 a los 18 años. Una vez cum-
plido el ciclo formal secundario, los jóvenes pueden optar por 
estar matriculados en institutos vocacionales, universidad o en 
programas de aprendices, todos en coherencia con el marco re-
gulatorio exigido por la ley educacional, y supervisado por la 
agencia de calidad respectiva.

Lo fundamental de este cambio es que el estudiante pueda 
integrar competencias habilitantes para un buen desempeño 
en el mercado laboral. Algunos estudios muestran que el 
90% de los empresarios en Chile señalan que no encuentran 
las competencias laborales que necesitan para producir 
competitivamente (Bassi et al., 2012) o destacan la falta de 
mano de obra con las capacidades adecuadas para el desarrollo 
productivo de las empresas (Banco Mundial, 2012). Por tanto, 
fortalecer los espacios de aprendizaje en empresas o centros 
de formación vocacional facilita la integración entre ambos 
mundos. Lo relevante es que el proceso de aprendizaje del 
estudiante esté integrado con requerimientos del mundo laboral 
y la adquisición de este conjunto de competencias básicas, 
especialmente importante en los grupos más vulnerables que 
tiene escaso acceso a la educación universitaria. Pero para ello 
deben existir los incentivos para que las empresas abran sus 
espacios de trabajo como espacios de aprendizaje. En ese sentido 
el rol de certificaciones de calidad se vuelve fundamental para 
asegurar que los alumnos adquieran las competencias requeridas 
por el sector de la demanda.

En la misma línea, resultará óptimo fortalecer el compo-
nente de práctica profesional de los títulos de nivel superior. 
Actualmente la práctica laboral exigida por los programas de 
estudios postsecundarios (y esto también es aplicable a la se-
cundaria técnica profesional) no posee relevancia más allá de 
ser un requisito habilitante para la posterior titulación. No 
obstante, la formación en el puesto de trabajo puede jugar un 
rol fundamental en el desarrollo de habilidades no cognitivas 
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esenciales para asegurar la empleabilidad de estudiantes. En 
ese sentido, debiera ser obligatorio cumplir requisitos en las 
prácticas como la obtención de ciertas competencias que pue-
dan ser certificadas, adicionales al perfil de egreso que entrega 
la carrera propiamente tal. Tanto en un modelo de aprendices 
como de prácticas profesionales uno podría pensar en subsi-
diar a las empresas que logran desarrollar habilidades certifi-
cables en los estudiantes.

• Propuestas para mejorar el acervo de habilidades

Respecto del actual nivel de capital humano de trabajadores, 
la política debiese centrarse en nivelar las competencias básicas 
de la población adulta, aplicando un proceso estructurado de 
formación que sea coherente con las necesidades reales de la 
economía y, a su vez, respete las trayectorias y competencias de 
cada individuo. Para hacer esto es posible utilizar como instru-
mento de focalización el actual esquema de seguro de cesan-
tía con que cuenta el país como una forma de sistematizar el 
esfuerzo de política pública haciendo pertinente la entrega de 
programas de capacitación de acuerdo con las necesidades del 
beneficiario. De esta forma, apenas una persona solicite la entre-
ga de dicho beneficio, uno de los requisitos debe considerar que 
se rinda un examen de competencias básicas, y que en caso de 
obtener un resultado deficiente el individuo deba ser derivado 
a un programa de nivelación de competencias. El esquema de 
financiamiento puede ser similar al programa becas del Fondo 
Solidario del Seguro de Cesantía que actualmente se ofrece a tra-
vés de SENCE. Para el resto de los programas de oficios, debiera 
también ser un requisito que la persona pasara por módulos 
de nivelación de competencias básicas, que la habiliten a estar 
calificada para la obtención de competencias técnicas de mayor 
complejidad.

La idea es ordenar y darle un sentido al actual sistema de 
capacitación. La entrega de competencias a la población adul-
ta debe estar en coherencia a las habilidades adquiridas de las 
personas y debe promover la creación de trayectorias que den 

cuenta de sus propios avances, para ir incorporándose de ma-
nera efectiva al mercado laboral. Si pudiéramos ordenar por 
prioridades, podríamos identificar tres niveles de intervención 
para la nivelación de competencias: el primero sería para com-
batir el analfabetismo funcional de los trabajadores, tanto a ni-
vel lectura, matemáticas, resolución de problemas o digital; en 
segunda instancia se podría permitir dar programas flexibles de 
oficios, que tengan como resultado una certificación de compe-
tencias que asegure la obtención de un resultado satisfactorio y, 
finalmente, la generación de programas de especialización para 
aquellos trabajadores que ya han superado los anteriores niveles. 
Este último nivel es en el que se podría focalizar la Franquicia 
Tributaria que utilizan las empresas o las líneas de financiamien-
to que poseen los programas CORFO, que además podrían estar 
focalizadas en el marco de programas de especialización inteli-
gente, cluster o encadenamiento de sectores relacionados con 
nuestros recursos naturales.

Dicho esfuerzo debería contar con la generación de infor-
mación permanente y actualizada respecto de las tendencias 
del mercado laboral y sus demandas. Por lo que un sistema de 
orientación es clave, lo que se podría fortalecer en los progra-
mas de intermediación laboral y oficinas municipales dispuestas 
para ello, e inclusive incorporándolo como parte de los servicios 
que ofrece la misma Bolsa Nacional de Empleo.

En muchos países este orden representa parte fundamen-
tal de la política de formación para el trabajo, pues se alinea la 
necesidad que poseen las diversas industrias con la oferta de 
programas de apoyo con el objetivo de contribuir al crecimiento 
del país, mediante ganancias en productividad e inclusión. En 
Australia, por ejemplo, el Estado se hace cargo de la construc-
ción de dichas trayectorias, promoviendo el desarrollo continuo 
de los estudiantes por medio de programas modularizados y en 
coherencias con el Marco Nacional de Cualificaciones. El Estado 
entrega de esta manera un financiamiento que permite a la per-
sona ir creciendo en su trayectoria y adquiriendo competencias 
de especialidad. Similar a lo que hace Nueva Zelanda, en que 



CHILE: DESAFÍOS DE LA PRODUCTIVIDAD Y EL MUNDO LABORAL

144

posee métricas de avances en la población para medir los resul-
tados del financiamiento que entrega para estos fines.

Lo fundamental de una propuesta de esta envergadura es 
que es necesario considerar que el eje fundamental del sistema 
apunte a otorgar movilidad y flexibilidad en la construcción de 
carreras para todas las personas, permitiendo que el proceso de 
formación sea continuo y a lo largo de la vida para la adquisi-
ción de habilidades o capacidades. Esto permitirá ganancias en 
productividad e incidirá directamente en el crecimiento de las 
economías. Esto también implica dar más flexibilidades a los 
jóvenes para complementar estudios con trabajo, pues la evi-
dencia sugiere que la alta protección a los trabajadores sobre 
sus contratos impacta especialmente en la población más joven 
haciendo que su participación y empleabilidad sea más difícil 
que el resto (Pagés y Montenegro, 2007) y a su vez vean pos-
tergada la adquisición de competencias de empleabilidad claves 
(Desconectados, 2012).

EL ROL DE LA INFORMACIÓN Y LA VINCULACIÓN

Para terminar, es importante agregar que ninguna de las an-
teriores propuestas puede ser efectiva si no existe la información 
suficiente para darle coherencia a la forma en que el Estado pro-
mueve el cierre de brechas en la población adulta. La asimetría 
de la información inherente al sistema de formación afecta tanto 
al trabajador como a las empresas y proveedores de formación. 
Es por eso que además debe existir un procedimiento de reco-
lección de datos cuyo objetivo sea consolidar las tendencias del 
sistema, la focalización de recursos públicos y la reducción de 
los costos de coordinación de sectores con problemas de escasez 
de capital humano.

El Estado tiene un rol en asegurar que los interesados 
dispongan de información oportuna y confiable respecto del 
desarrollo de carreras e inversiones en formación. Así como 
de establecer un mecanismo para procesar y establecer prio-
ridades referente a las demandas de habilidades que el mer-
cado requiera. En relación con este último punto, parece lógi-
co avanzar en una mirada que integre sectores y necesidades 
con tal de potenciar y dar facilidad al desarrollo de sectores 
que poseen ventajas comparativas y que aportan valor al cre-
cimiento del país. Un ejemplo de esto podrían ser nuestros 
clusters incipientes en torno a nuestra rica base de recursos 
naturales. Particularmente se requiere una estrategia que po-
tencie el encadenamiento hacia atrás con actividades provee-
doras de insumos, equipos, ingeniería y servicios, así como el 
encadenamiento hacia adelante con actividades procesadoras, 
usuarias y comercializadoras de estos recursos. Como lo han 
hecho los países desarrollados que basaron su desarrollo en 
la explotación de los recursos naturales y, al mismo tiempo 
generaron un amplio conocimiento técnico que les permitió 
diversificar su base productiva.

El fortalecimiento de los sistemas de formación para el tra-
bajo ayudará a consolidar las estrategias de desarrollo de los 
sectores productivos, permitirá una mejor y más adecuada asig-
nación de trabajadores entre las diversas empresas por medio de 
fortalecer su productividad, pero más importante aún, logrará 
una mayor retribución a los trabajadores y sus competencias. 
Particularmente se podría avanzar a una sociedad más inclusi-
va que reconozca todo tipo de talento y potencie la innovación 
mediante la generación de capacidades específicas a cada una 
de las industrias. Por tanto, no solo se trata de una política que 
busca generar más justicia, sino que además promueve mover la 
frontera de posibilidades para todo el país.
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3 Desafíos para la capacitación en 
un mundo laboral que envejece

Rodrigo Cerda 
Centro Clapes UC, Departamento de Economía 

Universidad Católica de Chile 

ANTECEDENTES ACERCA DE PRODUCTIVIDAD

En Chile, en los últimos años el crecimiento económico se 
ha desacelerado significativamente, y ronda actualmente en la 
cercanía del 2% por año. Esta cifra contrasta con lo qu e ocu-
rría entre 1986 y 1997, la llamada época de oro de la econo-
mía chilena, cuando Chile se expandía al 7% promedio anual. 
Distintos estudios han mostrado que parte importante del “mi-
lagro chileno” de la época de oro se debió a un gran aumento de 
productividad (Beyer y Vergara, 2002, Coeymans, 1999, Corbo 
y González, 2014). El gráfico 1 ilustra que la productividad se 
acelera justamente en los periodos de mayor crecimiento de la 
economía1 y, a la vez, cuando se desacelera también lo hace la 

economía. Desde ese punto de vista, el impulso para retomar el 
crecimiento económico parece estar en la productividad.

Esta recomendación parece tomar aún más fuerza cuando 
se considera que las otras fuentes de crecimiento económico, 
que corresponden a la tasa de inversión (acumulación de ca-
pital) y a la expansión de la fuerza de trabajo (personas dis-
ponibles para trabajar), se desacelerarán paulatinamente en 
Chile. Efectivamente, de acuerdo con proyecciones del Fondo 
Monetario Internacional, la tasa de inversión de Chile pasaría 
desde niveles de 25% del PIB en 2012 a valores cercanos a 22% 
del PIB en la cercanía del 2020. Por otro lado, la población en 
edad de trabajar (15 a 64 años de edad) que crecía al 1,7% anual 

1  En el anexo se explica la metodología que se utilizó para el cálculo de la productividad del gráfico 1.
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entre 2000 y 2005, lo hará solo al 0,5% en 2020 (proyecciones de 
CEPAL-CELADE), y a partir de 2030 pasaría a disminuir su tama-
ño, al expandirse a -0,1% entre 2030 y 2040 (ver gráficos 2 y 3).

De ahí que el tema de productividad sea una de las materias 
que ha tomado mayor relevancia en la discusión de la coyun-
tura económica nacional. Efectivamente, hoy todos los actores 
del mundo del trabajo y la empresa, sean de la esfera pública o 
privada, muestran interés en elevar la productividad de nuestra 
economía. Al final del día esta productividad debería permitir 

Gráfico 1
CHILE: CONTRIBUCIÓN AL CRECIMIENTO ECONÓMICO,1960-2014
(Porcentajes, Residuos de Solow)
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aumentar nuestros niveles de producción y mientras mayor sea 
la productividad, mayores son las posibilidades de producción. 
La pregunta relevante es entonces ¿cómo aumentar la produc-
tividad de la economía? Posiblemente parte importante de la 
respuesta se encuentra en nuestro mercado laboral.

Hay distintas formas de medir productividad: una de ellas 
es el producto medio por trabajador, que se refiere al producto 
interno bruto (PIB) divido en el número de ocupados. Esta me-
dida nos indica el aporte promedio que realiza cada trabajador 
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Gráfico 2
TASA DE INVERSIÓN
(Porcentaje del PIB)
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Gráfico 3
CRECIMIENTO DE POBLACIÓN EN EDAD DE TRABAJAR (15-64 AÑOS)
 (Porcentajes)
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a la producción total de país. Lamentablemente esta medida es 
muy ilustrativa del rezago de Chile en productividad. El grá-
fico  4 ocupa datos de Fernández-Arias (2014) y compara la 
productividad laboral de varias economías en relación con la 
de Estados Unidos. Chile muestra un rezago considerable con 
solo el 34% de la productividad laboral de Estados Unidos, algo 
por detrás de Argentina, Panamá, Portugal y Turquía. Esta es 

una cifra preocupante, pero también muestra una oportunidad: 
políticas enfocadas a aumentar la productividad por trabajador 
tienen potencialmente una alta rentabilidad para nuestra econo-
mía. La capacitación, que permite aumentar esta productividad 
media, pasa a ser entonces un eje prioritario para impulsar el 
crecimiento y converger hacia niveles de producto por habitante 
similares a los de países desarrollados.

Gráfico 4
PRODUCTIVIDAD LABORAL, 2011
(Como porcentaje de productividad laboral de Estados Unidos)
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• El cambio de estructura productiva y el cambio 
demográfico

Antes de entrar a discutir políticas específicas, demos una 
mirada a cómo ha estado evolucionando nuestro mercado labo-
ral. Este último se encuentra en medio de profundos cambios, 
que provienen tanto de los requerimientos de habilidades por 
parte de los empleadores como de las características de la po-
blación chilena, que está directamente relacionada con nuestros 
trabajadores.

Partamos por discutir el cambio en habilidades requeridas 
por parte de los empleadores. El gráfico 5 muestra cómo ha 
cambiado la ocupación para distintos grupos de trabajadores 
desde el primer trimestre de 2009 hasta el segundo trimestre de 
2016. En un extremo, los empleos de los trabajadores no califi-
cados crecen solo algo más de 7% –es decir, bastante menos que 
el promedio de la ocupación que en ese periodo crece 22,1%–, 
lo que contrasta notoriamente con el crecimiento de 50,9% en 
empleos de profesionales, científicos e intelectuales. Estas dife-
rencias en el crecimiento del empleo entre un grupo y otro se 

Gráfico 5
CRECIMIENTO ACUMULADO DE EMPLEO POR GRUPO OCUPACIONAL
(Segundo trimestre 2016 versus primer trimestre 2009)
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Fuente: Nueva Encuesta Nacional de Empleo, INE, trimestre móvil mayo-julio 2016.
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explica posiblemente por el cambio en la matriz productiva de 
Chile, que hoy tiene muy distintos ritmos de crecimiento entre 
sectores económicos.

Como se puede ver en el cuadro 1, los profesionales, cien-
tíficos e intelectuales (grupo de mayor crecimiento en em-
pleo) se ocupan principalmente en el sector servicios, que 

Cuadro 1
EMPLEO POR GRUPO OCUPACIONAL Y RAMA DE ACTIVIDADES
(Porcentajes)
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Total 8.056.676 7,9 25,5 4,1 11,2 8,8 24,0 7,5 5,5 5,6 100,0

Miembros del poder ejecutivo y de los cuerpos 
legislativos y personal directivo de la administración 
pública y de empresas

163.934 3,5 31,9 2,9 14,3 9,9 20,1 12,0 5,4 0,0 100,0

Profesionales científicos e intelectuales 963.973 0,8 69,1 4,0 5,5 3,8 4,5 2,6 9,7 0,0 100,0

Técnicos y profesionales de nivel medio 880.587 1,1 54,0 3,0 9,4 4,1 16,0 5,2 7,1 0,1 100,0

Empleados de oficina 729.778 1,6 34,5 2,6 9,1 3,7 28,5 9,6 10,4 0,0 100,0

Trabajadores de los servicios y vendedores  
de comercio y mercados 1.211.909 0,3 19,3 0,3 3,1 0,1 69,0 2,4 1,3 4,2 100,0

Agricultores y trabajadores calificados agropecuarios 
y pesqueros 297.122 73,8 2,9 10,8 1,9 0,2 1,3 0,0 3,6 5,5 100,0

Oficiales, operarios y artesanos de artes mecánicas 
y de otros oficios 1.153.249 0,7 4,0 7,1 31,2 36,5 17,0 2,3 1,1 0,0 100,0

Operadores de instalaciones y máquinas y montadores 720.955 5,1 3,7 9,3 23,2 4,4 8,3 43,0 3,1 0,1 100,0

Trabajadores no calificados 1.870.962 17,8 15,6 3,0 5,8 7,4 22,1 4,0 4,1 20,3 100,0

 Fuente: Elaboración propia. Encuesta Nacional de Empleo, INE.
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justamente ha sido uno de los sectores con mayor expansión 
como porcentaje del PIB en los últimos 20 años. Para tener 
solo una idea, los servicios financieros y empresariales más los 
servicios personales representaban el 23%% del PIB en 1996 y 
se expandió hasta el 30,5% en 2015.2 Esto ocurre usualmente 
en los países a medida que se desarrollan porque los aumentos 
de ingresos per cápita llevan a aumentar los precios de los bie-
nes no transables, incluyendo servicios, lo que provee incenti-
vos para que este sector se expanda. Por otro lado, la principal 
fuente de empleo de los trabajadores no calificados es el servi-
cio doméstico. Este no ha mostrado crecimiento alguno en el 
servicio de puertas afuera pero sí una contracción en servicio 
doméstico puertas adentro. Este es un comportamiento similar 
al resto del mundo y que responde a un cambio tecnológico y a 
mejores condiciones laborales en otros sectores, llevando a mi-
grar estos trabajadores desde el servicio doméstico hacia otros 
sectores. Estas tendencias deberían mantenerse en el mediano 
plazo y, por tanto, debería seguir existiendo un sesgo hacia la 
mayor empleabilidad de trabajadores más calificados.

Existen, además, cambios muy relevantes en las caracterís-
ticas y la composición de los trabajadores chilenos en el futuro 
que deben ser tomadas en cuenta al analizar la política pública 
relativa a materias de capacitación y mejora de competencias 
laborales. Lo primero que hay que notar es que tal como lo mos-
traba en el gráfico 3, la población en edad de trabajar tenderá 
a crecer cada vez más lento, y en específico en 2016 este grupo 
habría sido de 12,5 millones de personas y llegaría a algo más 
de 13 millones en 2029. Desde ese año en adelante, este número 
caerá y en 2050 volvería a rondar los 12,5 millones de personas. 
Desde el punto de vista del crecimiento económico, el aumento 
en el número de trabajadores que en el pasado había permitido 
aumentar la tasa de crecimiento de la economía simplemente 
por un impulso de un mayor número de trabajadores va a desa-
parecer. Una forma de reemplazarlo es una mejoría en la calidad 

del capital humano, y esto es obviamente, entre otras cosas, un 
mayor esfuerzo en capacitación.

En segundo lugar, no solo va a tender a disminuir el número 
de personas en edad de trabajar, sino que además las personas 
en edad de trabajar van a envejecer. Para tener una idea de las 
magnitudes, esto significa que si en 2014, el 23,7% de los tra-
bajadores en edad de trabajar tenía más de 50 años, en 2050 ese 
número subirá a cerca de 33%. De estas cifras da la impresión 
que este es un fenómeno que debería ocuparnos a futuro, sin 
embargo, el gráfico 6 nos indica que es un proceso que ya está 
afectando el mercado laboral chileno desde por lo menos inicios 
de 2010. El gráfico nos muestra los crecimientos acumulados de 
ocupados desde inicio de 2010 por grupos de edad. Desde esa 
fecha y hasta el trimestre móvil mayo-julio de 2016, el grupo 
de 70 a 79 años de edad ha acumulado un crecimiento de 86%, 
mientras que el grupo de 60 a 69 años ha crecido en 61,7%. 
Esto contrasta con el grupo de edad de 15 a 19 años, cuyo ni-
vel de empleo cae en 46%, mientras que el grupo de 20 a 29 
años crece solo 8,2%. El resultado es que el grupo de 60 a 69 
años pasó de representar cerca del 8% de los ocupados totales a 
inicio de 2010 a más de 11% a mediados de 2016. El grupo de 
50 a 59 años de edad aumenta su importancia de 19% a 22% 
en el mismo periodo. Así, a mediados de 2016 los mayores de 
50 años de edad representan el 37% de los ocupados, mientras 
que representaban solo el 29% a inicios de 2010. Finalmente, es 
notable darse cuenta que desde el trimestre móvil enero-marzo 
2010 hasta el trimestre móvil mayo-julio 2016, el número de 
ocupados aumentó en algo más de 1 millón 130 mil personas. 
De estas, cerca de 950 mil corresponden al grupo de personas 
mayores de 50 años, es decir, prácticamente todo el empleo que 
se ha creado desde 2010 corresponde a personas mayores de 50.

Hasta aquí, estamos enfatizando el impacto del cambio de-
mográfico en el mercado laboral en una de sus variables más 

2 A precios corrientes, referencia 2008 (millones de pesos), Banco Central de Chile.



CHILE: DESAFÍOS DE LA PRODUCTIVIDAD Y EL MUNDO LABORAL

154

Gráfico 6
CRECIMIENTO ACUMULADO DE EMPLEO, POR GRUPO DE EDAD, DESDE TRIMESTRE MÓVIL, 
ENERO-MARZO, 2010

-60

-40

-20

00

20

40

60

80

100

120

Fe
b 

- A
br

 2
01

0 
A

br
 - 

Ju
n 

20
10

 
Ju

n 
- A

go
 2

01
0 

A
go

 - 
O

ct
 2

01
0 

O
ct

 - 
D

ic
 2

01
0 

D
ic

 2
01

0 
- F

eb
 2

01
1 

Fe
b 

- A
br

 2
01

1 
A

br
 - 

Ju
n 

20
11

 
Ju

n 
- A

go
 2

01
1 

A
go

 - 
O

ct
 2

01
1 

O
ct

 - 
D

ic
 2

01
1 

D
ic

 2
01

1 
- F

eb
 2

01
2 

Fe
b 

- A
br

 2
01

2 
A

br
 - 

Ju
n 

20
12

 
Ju

n 
- A

go
 2

01
2 

A
go

 - 
O

ct
 2

01
2 

O
ct

 - 
D

ic
 2

01
2 

D
ic

 2
01

2 
- F

eb
 2

01
3 

Fe
b 

- A
br

 2
01

3 
A

br
 - 

Ju
n 

20
13

 
Ju

n 
- A

go
 2

01
3 

A
go

 - 
O

ct
 2

01
3 

O
ct

 - 
D

ic
 2

01
3 

D
ic

 2
01

3 
- F

eb
 2

01
4 

Fe
b 

- A
br

 2
01

4 
A

br
 - 

Ju
n 

20
14

 
Ju

n 
- A

go
 2

01
4 

A
go

 - 
O

ct
 2

01
4 

O
ct

 - 
D

ic
 2

01
4 

D
ic

 2
01

4 
- F

eb
 2

01
5 

Fe
b 

- A
br

 2
01

5 
A

br
 - 

Ju
n 

20
15

 
Ju

n 
- A

go
 2

01
5 

A
go

 - 
O

ct
 2

01
5 

O
ct

 - 
D

ic
 2

01
5 

D
ic

 2
01

5 
- F

eb
 2

01
6 

Fe
b 

- A
br

 2
01

6 
A

br
 - 

Ju
n 

20
16

 

De 15 - 19 años De 20 - 29 años De 30 - 39 años De 40 - 49 años
De 50 - 59 años De 60 - 69 años De 70 - 79 años

Fuente: Nueva Encuesta Nacional de Empleo, INE.

relevantes: la cantidad de personas en edad de trabajar. Los ma-
yores de 50 años representan ya una parte muy relevante del 
mercado laboral y seguirán aumentado. Hay que, por lo tanto, 
tomar en serio esta transición y tratar de identificar qué otros 
efectos puede traer consigo este cambio demográfico.

¿Cuáles son las ocupaciones de estos grupos de edad? El 
cuadro 2 responde esta pregunta para los datos del último tri-
mestre móvil disponible. Del total de ocupados, el 4% es em-
pleador, el 21,6% es cuenta propia, el 58,3% es asalariado en 
el sector privado y el 11% asalariado en el sector púbico. Estos 
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porcentajes cambian considerablemente cuando se analiza por 
grupo de edad: los mayores de 50 años tienden a tener un me-
nor nivel de empleo como asalariado y aumenta la importancia 
de los ocupados por cuenta propia. Lo contrario ocurre con los 
más jóvenes.

Este contexto, de cuantiosa incorporación de adultos 
mayores al mercado laboral y de alta intensidad de uso de trabajo 
por cuenta propia en los adultos mayores, ha llevado a que la 
categoría ocupacional con mayor crecimiento acumulado desde 
el trimestre móvil enero-marzo 2010 sea justamente la categoría 
de cuenta propia, que acumula un alza superior al 35% (ver 
gráfico 7). Es interesante notar además que en todo el periodo 
bajo análisis siempre ha sido esta categoría la que muestra mayor 

crecimiento acumulado, indicando que este patrón tiene raíces 
más bien estructurales y no solamente cíclicas. Es decir, el 
aumento de los ocupados por cuenta propia no corresponde solo 
a la desaceleración económica que ha sufrido Chile desde mitad 
de 2013, sino que parece tener raíces de más largo plazo, donde 
obviamente destaca nuestra considerable transición demográfica.

En síntesis, nuestro mercado laboral está enfrentando gran-
des cambios. El primero de ellos es el sesgo hacia ocupación que 
requiere trabajo más calificado. Esto es similar a lo que ocurre 
en otras partes del mundo y, por tanto, seguramente es parte 
del proceso de globalización mundial, en el que la necesidad 
de competencia internacional entre empresas lleva a requerir 
trabajadores cada vez más calificados, que les permitan reducir 

Cuadro 2
CATEGORÍA LABORAL POR GRUPO DE EDAD

Porcentaje del total

 Total Empleador Cuenta propia Asalariado 
sector privado

Asalariado 
sector público

Total 8.056.676  4,0 21,6 58,3 11,0

De 15 - 19 años 148.703  0,0 12,2 79,3 5,5

De 20 - 29 años 1.503.657  1,0 11,1 76,0 10,2

De 30 - 39 años 1.595.330  3,3 17,1 63,6 13,1

De 40 - 49 años 1.823.702  4,8 19,2 58,8 11,2

De 50 - 59 años 1.821.952  4,7 25,9 49,9 11,7

De 60 - 69 años 896.832  6,4 35,8 40,7 10,2

De 70 - 79 años 231.934  9,3 50,2 30,7 4,3

De 80 - 89 años 32.028 14,9 64,7 16,2 1,1

Fuente: Nueva Encuesta Nacional de Empleo, INE, trimestre móvil mayo-julio 2016.
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costos y ser más competitivos. El segundo cambio que aquí he-
mos ilustrado es el efecto del envejecimiento, que está sesgando 
los empleos hacia empleos por cuenta propia. A continuación se 
destaca qué desafíos se plantean para el sistema de capacitación 
y de mejoramiento de competencias laborales a partir de estos 
cambios en el mercado laboral.

• Las competencias laborales y nuestro sistema  
de capacitación

En el caso de las habilidades necesarias para el trabajo, 
varios estudios (Acemoglu, 2002; Card y DiNardo, 2005) 
revisan nueva evidencia acerca de las necesidades de nuevas 

Gráfico 7
CRECIMIENTO ACUMULADO DEL EMPLEO POR CATEGORÍA OCUPACIONAL, DESDE TRIMESTRE 
ENERO-MARZO, 2010
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Fuente: Nueva Encuesta Nacional de Empleo, INE, trimestre móvil mayo-julio 2016.
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competencias laborales que han aparecido en las últimas déca-
das por el cambio del trabajo desde una economía de manu-
facturas a una economía con mayor actividad de servicios. Este 
tipo de cambios hace necesaria la adaptación de la formación 
hacia realidades laborales más dinámicas, esto plantea nuevos 
desafíos para acercar la formación de habilidades a las nece-
sidades de las empresas (Bassi, Busso, Urzua y Vargas, 2012).

Los desafíos de Chile en materia de productividad laboral 
son muchos. Si bien en materia de educación se ha avanzado en 
las últimas décadas, las actuales generaciones entran al mercado 
del trabajo con 12 años de educación obligatoria. Sin embargo, 
de los actuales ocupados el 21,43% no tiene educación secun-
daria, e incluso existe el 1% de los trabajadores que no tuvieron 
educación básica. Esto se refleja, entre otras cosas, en las habili-
dades de los adultos. De acuerdo con las mediciones que realiza 
la OCDE entre sus países miembros como parte del Programa 
para la Evaluación de las Habilidades de Adultos (o PIAAC por 
sus siglas en inglés). Los resultados de estas pruebas muestran 
para nuestro país datos decepcionantes. Para la comprensión 
lectora, se calificó al 53,4% de los adultos chilenos en los niveles 
de rendimiento inferior. En el caso de las habilidades matemá-
ticas, los resultados muestran que el 61,9% cae dentro del nivel 
1 e inferior, que corresponden nuevamente a las categorías más 
bajas de la medición.

Pero también hay diferencias significativas en el acceso 
a educación formal dependiendo del año de nacimiento de 
los individuos. De acuerdo con la encuesta CASEN 2013, las 
personas entre 19 y 29 años tienen 12,9 años de educación, 
mientras que las personas entre 45 y 59 años solo tienen 
10,4 años, y las personas mayores de 60 años solo 7,6 años. 
Estas diferencias educacionales parecen estar directamente 
correlacionadas con ingresos; de acuerdo con los mismos datos 
de la CASEN 2013, una persona sin estudios tenía un ingreso 
promedio de $ 192.498 en noviembre de 2013, mientras que 
una persona con educación media completa tenía un ingreso 
promedio de $ 320.285. En 2013, solo cerca del 58,3% de la 

población de 19 años de edad o más tenía educación media 
completa o superior. Esta situación es aún más complicada en el 
primer quintil de ingresos, donde solo el 37,2% tenía educación 
media completa o superior.

En ese contexto, en que la educación formal es poco extendida 
en grupos de mayor edad, quienes a su vez son “penalizados” con 
menores ingresos, surge la necesidad de aumentar sus habilidades 
(competencias) laborales. Este puede ser un medio para suplir 
la escasez de educación formal sobre todo en las generaciones 
de mayor edad que están más rezagadas. La idea fundamental es 
que a medida que mejoran las habilidades laborales y, por tanto, 
aumente la productividad de los trabajadores, si los mercados 
son competitivos, deberíamos ver un aumento de salarios y de 
ingresos laborales, mejorando el bienestar de la población.

Esta idea se remonta por lo menos a la idea del trabajo de 
Becker (1964), que se centra en el rol de la capacitación dentro de 
la empresa (on the job training) sea tanto de orden general como 
también específica a una empresa o sector. La primera de estas 
permite aumentar la productividad de los trabajadores no solo 
en la empresa que trabaje actualmente, sino que también en otras 
empresas, mientras que la segunda permite aumentar producti-
vidad solo en aquellas empresas en donde esas habilidades son 
útiles. El primer tipo de habilidad permite entonces aumentar los 
salarios en la medida que los trabajadores puedan migrar a otras 
empresas donde les ofrezcan salarios más altos. Lamentablemente 
esto produce un problema de incentivos porque la ganancia de 
productividad termina siendo “apropiada” por los trabajadores 
y la empresa termina sin incentivos para realizar el esfuerzo de 
capacitación. El segundo tipo de capacitación, al ser específica al 
sector o a la empresa, impide que el trabajador encuentre mejo-
res ofertas laborales y por tanto la empresa termina apropiándose 
de parte importante del aumento de productividad. El corolario 
es que en el primer tipo de capacitación, la empresa al no te-
ner incentivos para realizar la capacitación, esta solo se realiza 
siempre y cuando los trabajadores estén dispuestos a recibir sa-
larios menores a su productividad (como una forma de pago por 
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la capacitación) o cuando el Estado subsidie la capacitación por 
medio de subsidios directos a las empresas.

Los programas de capacitación en nuestro país pueden cla-
sificarse en tres grandes ejes: (i) la franquicia tributaria (FT), (ii) 
programas de capacitación a personas (dirigido fundamental-
mente a grupos vulnerables) y (iii) programas proempleo, que 
buscan aumentar inclusión laboral.

La FT es uno de los programas que involucra mayores re-
cursos y que está diseñado para que las empresas puedan des-
contar de su pago de impuestos de primera categoría los gastos 
en capacitación o certificación de competencias laborales por 
hasta 1% de las remuneraciones imponibles. Así, el uso de la FT 
permitiría llevar cabo la idea del on the job training. El diseño de 
este programa en Chile permite que la administración de la FT 
la puede hacer la empresa o delegarla en un Organismo Técnico 
Intermedio para Capacitación (OTIC) mientras que la capacita-
ción puede realizarse por medio de un Organismo Técnico de 
Capacitación (OTEC). El rol del SENCE es aprobar y fiscalizar 
los cursos a impartir. Para tener una idea de la importancia de 
este programa considere que en 2015 el número de participan-
tes que aprobaron los cursos fue superior a 670.000 personas, lo 
que representa el 8,4% de la fuerza de trabajo ocupada. Además, 
el gasto público en la FT en ese mismo año fue algo superior a 
89.147 millones de pesos, mientras los privados pusieron de 
su bolsillo algo más de 20.000 millones de pesos, por lo que el 
monto involucrado en la FT fue de 110.000 millones de pesos.

¿Qué nos indica la evidencia acerca de la efectividad de 
la FT en el caso de Chile? El estudio de Rodríguez y Urzúa 
(2013) encuentra que los programas de capacitación ofrecidos 
a partir de la FT de SENCE prácticamente no tienen impactos 
en salarios ni por el hecho de que los trabajadores aumenten 
su participación en este tipo de programas (es decir, su interés 
en capacitarse). Solo cursos de larga duración tendrían un im-
pacto positivo. Lamentablemente, de acuerdo con los cálculos 
de estos autores, esto ocurriría solo en el 1% de los cursos que 

se dictan. Por tanto, contrariamente a lo que esperaríamos, la 
capacitación no tendría el efecto esperado. Seguramente parte 
importante de este resultado se deba al diseño de nuestra po-
lítica pública.

Pero además, este esfuerzo de capacitación financiado por el 
Estado sufre de graves problemas de focalización. De acuerdo 
con el informe encargado por el Ministerio del Trabajo a una 
comisión externa y revisora del sistema de capacitación (2011), 
solo el 8% de los individuos con educación básica fue capacita-
do vía sistema de franquicia tributaria (FT), porcentajes que au-
mentan al 19,3% y 24,4% en el caso de individuos con educa-
ción media y superior, respectivamente. Otra forma de ver este 
problema de focalización es que solo el 3,6% de los trabajadores 
del primer quintil de ingresos accede a capacitación vía FT, ci-
fra que aumenta a 6,4%; 9,8%; 18% y 27,2% en los quintiles 
segundo, tercero, cuarto y quinto. Por tamaño de empresas, las 
noticias tampoco son alentadoras porque en 2015 solo el 3,3% 
del gasto público por FT se ejecutó en microempresas, cifra que 
se disminuye a 2,5% en pequeñas empresas.

Otra particularidad de la FT es que en promedio los cur-
sos impartidos tienen una duración de 24,3 horas (dato 2015). 
Estos son cursos de muy corta duración, de los que obviamente 
llevan a dudar acerca de su efectividad y desde ese punto de 
vista no es sorprendente el resultado obtenido en Rodríguez y 
Urzúa (2013) acerca del nulo impacto del uso de la FT en in-
gresos laborales.

Pero más allá de esos problemas, que eventualmente podrían 
ser subsanados con un rediseño de la FT, nótese que este tipo de 
programas no es aplicable para trabajadores por cuenta propia, 
y en específico al grupo de trabajadores mayores de 50 años 
que se desempeñan por cuenta propia. La gran mayoría de los 
programas del SENCE dirigidos a personas vulnerables general-
mente se focalizan en jóvenes y mujeres y eventualmente exclu-
yen a los mayores de 65 años, lo que da cuenta de un sesgo o a 
lo menos una ausencia de preocupación por estos trabajadores, 
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que como hemos indicado arriba, son hoy una parte muy rele-
vante de nuestro mercado laboral.

Queda entonces como tarea importante el diseño de un 
programa de mejora de competencias laborales para estos in-
dividuos. Este tipo de programa debe tener en consideración 
las características de ellos. De acuerdo con Picchio (2015), 
existe cierta evidencia que indicaría que las habilidades y 
eventualmente las competencias laborales se deterioran con 
la edad, lo que produciría un problema relevante para los 
trabajadores y sus eventuales empleadores. Sin embargo, este 

mismo autor señala que la evidencia también indica que es-
tas competencias laborales pueden recuperarse por medio de 
programas de capacitación, siempre y cuando estos últimos 
estén muy bien enfocados a las necesidades de estas perso-
nas. En caso contrario, se corre el serio riesgo de que ellos 
pierdan interés y no finalicen sus programas. Esta es toda un 
área de trabajo en el sistema de capacitación en Chile, que 
será necesaria rediseñar en el futuro próximo. A la luz de los 
datos del mercado laboral, esta necesidad puede estar a la 
vuelta de la esquina.

ANEXO METODOLÓGICO: CÁLCULO DE LA PRODUCTIVIDAD

El cálculo de la productividad busca distinguir las variaciones 
de producto debidas al progreso técnico de las variaciones expli-
cadas por cambios en la acumulación de los factores productivos 
primarios –capital y trabajo–. Para esto suponemos que la función 
de producción agregada de la economía chilena se puede repre-
sentar mediante una función Cobb-Douglas estándar3:

Yt = PTFt ⋅ Kt
αLt

1−α( )

Donde Yt representa el producto de la economía, PTFt la pro-
ductividad total de factores, Kt el stock de capital, Lt el factor 
trabajo y α la participación del capital en el producto. Esta repre-
sentación de la economía permite obtener la productividad (PTF) 
y calcularla de manera residual, como se expresa a continuación:

PTFt =
Yt

Kt
αLt

1−α

La ventaja de esta metodología es que si bien la productividad 
no se puede observar directamente, las variables necesarias para 
calcularla sí son observables. Basta con calibrar el parámetro α y 

tener una medida para las variables Y, K y L, para poder obtener la 
PTF de manera residual. En general, lo que más interesa no es el 
nivel de la PTF sino su variación o tasa de crecimiento de la PTF.

Para la medida de producto (Y) se utiliza el PIB a precios cons-
tantes reportado por el Banco Central de Chile. La serie de capital 
(K) para el periodo 1985-2014 se obtiene de la serie del stock 
de capital reportada por Henríquez (2008) y actualizada con las 
nuevas cifras de Cuentas Nacionales del Banco Central de Chile. 
Para el periodo anterior a 1985 se empalma la serie de stock de 
capital anteriormente mencionada con la serie histórica reportada 
por Díaz y Wagner (2015). El factor trabajo (L) se calcula basado 
en la cantidad de personas empleadas según la Encuesta Nacional 
de Empleo (ENE) del Instituto Nacional de Estadística (INE). Los 
datos de empleos de la nueva ENE que está disponible con datos 
oficiales desde 2010 (y con valores referenciales desde 2009) se 
empalma con los datos de empleo desde 1986. Para el período 
comprendido entre 1960-1985, inclusive, se utilizó como fuente 
a Coeymans (2000). Se asume para todas las series reportadas en 
este trabajo que el parámetro  se mantiene constante en 0,4849 
(Restrepo y Soto, 2006).

3 Si bien se pueden utilizar otras funciones, la función Cobb-Douglas es la más utilizada tanto nacional como internacionalmente para este tipo de análisis.
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FORMACIÓN Y CAPACITACIÓN LABORAL EN 
CHILE A PRINCIPIOS DEL SIGLO XXI

El desafío del desarrollo económico en Chile en el siglo XXI 
conlleva pasar de una economía basada en productividad pro-
veniente de la abundancia relativa de recursos naturales a una 
economía donde la productividad proviene principalmente del 
capital humano de sus trabajadores. Chile, sobre todo en el úl-
timo tiempo, ha dependido económicamente de recursos natu-
rales, como el cobre, jugando el rol de principal producto de 
exportación, lo que sin lugar a dudas ha generado importantes 
recursos a la economía chilena impactando de manera positiva 
en el desarrollo del país. Sin embargo, aumentos en el creci-
miento de largo plazo de la economía requieren un aumento 
de productividad más bien basado en innovación, por sobre la 
extracción y venta de recursos naturales.

En función de lo anterior, y con el objetivo de aumentar la 
productividad y el grado de innovación de la economía, aspec-
tos como la educación y capacitación de los trabajadores son 
aspectos fundamentales a profundizar. El desarrollo del capital 
humano necesario para continuar aumentando la productividad 
de la economía en Chile requiere de la coordinación de los acto-
res relevantes: trabajadores, empresas e instituciones de forma-
ción. Sin una adecuada coordinación el mercado laboral puede 
funcionar de manera ineficiente, afectando tanto a empresas 
como a trabajadores y en definitiva a la sociedad en su conjunto.

Desde 1990, la cantidad de jóvenes que asiste a algún esta-
blecimiento educacional ha crecido significativamente. En efecto, 
la tasa de asistencia a la educación media ha aumentado desde el 
60% en 1990 al 73% en 2013, mientras que la misma estadística 
para la educación superior ha crecido desde el 13% al 37% para 
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los mismos años (según Encuesta CASEN). Si bien estos grandes 
aumentos en indicadores de cobertura son dignos de remarcar, la 
calidad y la pertinencia de la formación que pueden estar entre-
gando las instituciones de educación no está garantizada.

Para avanzar en calidad es necesario contar con un forta-
lecimiento de instituciones como la Agencia de Calidad de la 
Educación (ACE) y la Comisión Nacional de Acreditación 
(CNA). Estas instituciones ayudan a informar y detectar aque-
llos establecimientos que podrían no estar logrando buenos es-
tándares educacionales, lo que permite que los alumnos puedan 
tomar mejores decisiones en relación con dónde y qué estudiar. 
A su vez, los establecimientos que no logran la acreditación, 
pueden utilizar esta información para detectar mejor las falen-
cias que poseen y eventualmente mejorar la educación que en-
tregan. De esta manera, potenciar estas instituciones debe ser 
prioritario para la política pública educacional.

Por su parte, la capacitación es otro componente de la for-
mación, la que puede recibir un trabajador a lo largo de su vida. 
En este sentido, el Estado, por medio de los Ministerios de 
Trabajo y Economía principalmente, ha generado políticas para 
apoyar la capacitación de personas, en especial las más vulnera-
bles. Sin embargo, la medición del impacto de estas políticas ha 
mostrado un impacto acotado. En efecto, la Comisión Revisora 
del Sistema de Capacitación e Intermediación Laboral, liderada 
por el economista Osvaldo Larrañaga durante el 2011, concluyó 
que la política de capacitación vigente en el país es deficitaria en 
tres dimensiones centrales: la equidad en la asignación de los re-
cursos, la eficiencia para lograr sus objetivos y la efectividad en 
sus resultados. Lo anterior, ya que por medio del financiamiento 
del Servicio Nacional de Capacitación y Empleo (SENCE) se be-
neficia en mayor medida a personas de altos ingresos y porque 
los resultados de la efectividad no reflejan un aumento signi-
ficativo en los ingresos laborales ni en la empleabilidad de los 
trabajadores que se capacitaron con financiamiento de SENCE 
(Informe Final Comisión Revisora del Sistema de Capacitación 
e Intermediación Laboral).

Identificar aquellas instituciones que entregan educación 
cumpliendo ciertos niveles de calidad y además en función a 
las demandas del mercado se torna fundamental en un contexto 
en que la información de los estudiantes, trabajadores y em-
presas no suele ser óptima. No solo es importante que los esta-
blecimientos educacionales formen personas con calidad, sino 
que también deben al menos informar el resultado esperado 
que tendrá en el mercado laboral la formación entregada. Esto 
es clave, ya que no solo es importante saber hacer algo bien, 
sino que también es de alta relevancia conocer con cierta preci-
sión el escenario laboral una vez que concluya la formación. El 
Ministerio de Educación ha avanzando en esta materia median-
te la publicación de distintas estadísticas del mercado laboral 
asociadas a las personas que se titulan (www.mifuturo.cl). No 
obstante, es muy relevante continuar con esta política e imple-
mentar este sistema de información o similares en instituciones 
como SENCE y FOSIS.

La experiencia internacional (que se revisa en más profun-
didad más adelante) muestra que un sistema educacional y de 
capacitación exitoso se debe, en gran parte, a la conexión que 
existe entre las empresas o sectores productivos y las institu-
ciones de formación. En Chile no existe hoy una relación lo 
suficientemente ordenada o coordinada entre los actores rele-
vantes. Un documento elaborado por el Banco Interamericano 
de Desarrollo el 2012: “Desconectados: Habilidades, educación 
y empleo en América Latina”, destaca la poca relación que existe 
entre los establecimientos educacionales y de capacitación con 
las empresas, lo que termina perjudicando la inserción laboral y 
la productividad de las mismas.

A pesar de lo anterior, el SENCE ha ido avanzando en 
mejorar los cursos que financia. En efecto, históricamente el 
SENCE adjudicaba cursos con un criterio más administrativo 
que técnico. Hoy el componente técnico ha crecido significa-
tivamente en lo que es la evaluación. Esto se ha traducido en 
que exista una mayor cantidad de cursos relacionados a los per-
files de ChileValora (sistema de certificación de competencias 
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laborales), y que los cursos que dictan los Organismos Técnicos 
Capacitadores (OTEC) estén en función de los planes forma-
tivos acordados con las distintas industrias. Por otra parte, el 
SENCE se encuentra desarrollando un Observatorio Laboral 
con el objetivo de detectar las brechas de capital humano a nivel 
regional y por sectores económicos. Adicionalmente, está mejo-
rando continuamente su sistema de asignación de cursos para 
que estos tengan relación con las demandas del mercado y con 
los perfiles que demanda la industria. Si bien estos esfuerzos 
aún son insuficientes, la dirección es correcta y es una estrategia 
que se debe mantener y reforzar.

ALGUNOS EJEMPLOS DE FORMACIÓN Y 
CAPACITACIÓN DEL MUNDO DESARROLLADO

Países con un mayor nivel de desarrollo económico como 
Alemania, Australia, Inglaterra y Nueva Zelanda han realizado 
esfuerzos para trabajar sus modelos educativos en conjunto 
con las distintas industrias, esto ha impactado positivamente 
en el mercado laboral y en la productividad de dichos países. 
Para realizar lo anterior, estos países han conformado instan-
cias tripartitas (sector productivo, instituciones de educación y 
gobierno) llamadas Skill Councils o Consejos de Competencias 
para recolectar información acerca de las necesidades de for-
mación por parte de las distintas industrias. Posteriormente, 
esta información se traspasa al sector educativo, para que esté 
en conocimiento acerca de los perfiles que se necesitarán en el 
futuro. Adicionalmente, los Consejos de Competencias se en-
cargan de desarrollar lo que se conoce como Training Packages 
(Planes Formativos), los que definen las cualificaciones (conjun-
to de conocimientos y capacidades que permiten el ejercicio de 
una actividad) que necesita la industria. Con esta información 
los establecimientos educacionales poseen más y mejores ante-
cedentes acerca de cómo confeccionar cursos o programas de 
formación.

Un aspecto de gran importancia en los sistemas desarrolla-
dos por estos países radica en la certificación, ya que por medio 

de esta el mercado posee mayor información acerca de lo que 
sabe hacer un trabajador. En este contexto, las instituciones que 
imparten la formación especificada por los Skill Councils lo hacen 
bajo la supervisión de una agencia de calidad, la que vela por 
los estándares de la formación y la concordancia de esta con las 
especificaciones emanadas de los Skill Councils. Adicionalmente, 
la agencia de calidad se encarga de certificar a los alumnos en 
las cualificaciones adquiridas, informado así a la industria que 
el alumno cuenta con el nivel de formación necesario para llevar 
a cabo una ocupación.

Otro aspecto relevante de la experiencia internacional radica 
en el rol que poseen las empresas en la formación de los traba-
jadores. En efecto, países como Alemania, Australia, y Nueva 
Zelanda han desarrollado durante muchos años la educación 
mediante el formato dual, el que consiste en impartir la forma-
ción tanto fuera como al interior de la empresa. Un ejemplo de 
esto es la formación de aprendices, que son trabajadores con-
tratados por la industria, por medio de un contrato especial de 
formación, y que acuden tanto a una institución de formación, 
para estudiar los aspectos teóricos, así como a la empresa para 
desarrollarse en los aspectos más prácticos, por medio de un 
tutor o maestro guía.

La formación dual en estos países ha traído consigo impor-
tantes ganancias de eficiencia para los tres actores relacionados 
(empresa, alumno e institución de formación). Esto, ya que el 
establecimiento educacional hace lo que suele hacer mejor, im-
partir la formación teórica. Por otra parte, la empresa cuenta con 
personas formadas en sus procesos productivos y, por último, el 
alumno se forma en situaciones reales de trabajo con tecnología 
de punta y no con herramientas que muchas veces en los esta-
blecimientos educacionales están desactualizadas.

Como se mencionó anteriormente, las empresas deben con-
tar con un maestro guía o tutor en su interior para impartir la 
formación. Para cumplir con esto, los maestros guías deben 
ser personas que cuenten con experiencia en el oficio que se 



CHILE: DESAFÍOS DE LA PRODUCTIVIDAD Y EL MUNDO LABORAL

164

pretende enseñar, así como también con habilidades blandas 
que les permitan transmitir el conocimiento. En los países antes 
mencionados existen cursos dirigidos a las personas que deseen 
ser tutores, para que justamente desarrollen las habilidades para 
enseñar óptimamente a los aprendices. Adicionalmente, y más 
relacionado con un ámbito cultural de las empresas, los tutores 
son vistos como trabajadores destacados y con una vasta trayec-
toria. Por el hecho de formar a nuevos trabajadores, los maestros 
guías obtienen también una remuneración mayor.

Otro aspecto presente en estos países consiste en el 
Reconocimiento de Aprendizajes Previos (RAP). Proceso en don-
de un trabajador puede certificarse de manera formal, indepen-
dientemente de la forma en la que aprendió o desarrolló ciertas 
competencias. En este sentido, este reconocimiento le permite al 
trabajador acceder a una certificación, o incluso a convalidar asig-
naturas en alguna carrera. Estos procesos, al igual que los ante-
riormente mencionados, ayudan a los trabajadores al permitirles 
entregar información al mercado acerca de lo que saben hacer.

Lo descrito anteriormente, destaca algunas de las directrices 
que han tomado países desarrollados para mejorar la educación 
y capacitación con el objetivo de aumentar la productividad de 
los trabajadores, así como de las empresas. La coordinación en-
tre sectores productivos, instituciones de formación y el Estado 
ha impactado positivamente en la pertinencia de la formación 
impartida, haciendo que esté en función de las demandas de la 
industria. Por otra parte, el hecho de que exista la certificación, 
la que está avalada por la industria, entrega herramientas a los 
trabajadores para hacer apropiable el conocimiento adquirido, 
ello le permite informar al mercado acerca de las competencias 
que posee.

DESAFÍOS DE MEDIANO PLAZO PARA 
CAPACITACIÓN

En el mediano plazo, y con el objetivo de mejorar sus-
tancialmente el empleo, la productividad de la economía y la 

pertinencia de la formación, Chile debería avanzar en las si-
guientes directrices: (a) la oferta de capacitación y formación 
debe estar en línea con los cargos o perfiles que demandan las 
industrias o sectores productivos, (b) el Estado debe promo-
ver la coordinación de los actores, además de un rol subsidiario 
cuando corresponda, (c) profundizar un sistema dual de capa-
citación con aprendizaje dentro de la empresa más extendido, 
y (d) continuar fomentando el reconocimiento de aprendizajes 
previos.

En relación con la oferta de capacitación, y como se ha men-
cionado anteriormente, es importante que la formación esté 
en línea con las demandas del mercado laboral. Al llevar a la 
práctica este objetivo, las personas formadas tendrán una mayor 
probabilidad de encontrar empleo o de mejorar su producti-
vidad y de las empresas. Sin este componente de concordan-
cia entre oferta y necesidades de capacitación, los trabajadores 
que se forman en oficios, profesiones o realizan cursos pueden 
encontrarse con que ellos no aportan significativamente a los 
requerimientos del mercado laboral.

Para articular la concordancia entre oferta y demanda de ca-
pacidades en el mercado laboral, el Estado debe cumplir un rol 
clave de coordinación de los actores relevantes. El Estado puede 
financiar instancias de trabajo para que las empresas o sectores 
productivos puedan definir los perfiles que necesitan y adicio-
nalmente debe exigir a las instituciones de formación alinear la 
capacitación a dichas demandas, en especial a la capacitación 
o formación, la que es financiada por el Estado. En este senti-
do, y como se destacó anteriormente, el SENCE, ChileValora y 
el Ministerio de Educación han adoptado algunas medidas de 
coordinación con los sectores productivos y de mejoras en la 
asignación de los recursos para la realización de la formación. 
Por otra parte, estas mismas instituciones además del Ministerio 
de Economía han promulgado la idea de construir un marco 
de cualificaciones, el que desarrolla, organiza y reconoce los 
conocimientos, habilidades y destrezas que son demandadas 
para desempeñarse en el mundo laboral. El logro de esta tarea 



CAPÍTULO III - FORMACIÓN, CAPACITACIÓN Y DIVERSIFICACIÓN PRODUCTIVA

165

implica tener una alta coordinación entre el Estado, las indus-
trias y las instituciones de formación o capacitación, ganando de 
esta forma eficiencia en la provisión de formación y eficacia en 
el uso de los recursos. 

La formación y capacitación laboral debe tener un pilar im-
portante en la formación dual. Siguiendo el ejemplo de países 
desarrollados, la oferta de formación no debe provenir solamen-
te de instituciones de educación y capacitación. El país debe 
avanzar hacia un sistema en el que las empresas también impar-
tan formación laboral de manera intensiva. Si bien este modelo 
existe en el país (según cifras del Ministerio de Educación en 
el 2012 existían 229 liceos que estaban adscritos a la forma-
ción dual para otorgar el certificado relacionado a la educación 
media técnica profesional), aún se trabaja a una escala bastante 
acotada. De esta manera, es necesario revisar si los incentivos 
para realizar este tipo de formación son insuficientes o si las 
empresas no han utilizado este tipo de estrategias por algún tipo 
de desconocimiento acerca de los beneficios.

Independientemente de las razones que existan debido al 
bajo uso de la formación dual, el Estado debe promover estas 
iniciativas, dando a conocer los beneficios que posee el sistema 
para los actores involucrados. SENCE, por medio de su pro-
grama de Aprendices, ha incentivado este tipo de formación 
subsidiando la contratación de jóvenes que se formen en em-
presas. Sin embargo, aún este tipo de programas son más bien 
considerados en la práctica como subsidios a la contratación. 
Adicionalmente, dicho programa de formación no posee una 
estrecha conexión con la convalidación de asignaturas o con 
la obtención de un certificado formal de competencias, lo que 
hace poco rentable para el aprendiz participar de él. Por otra 
parte, el Ministerio de Educación posee bajo su administración 
liceos duales en donde es necesario cumplir con ciertas horas 
de formación en la empresa para conseguir la titulación técnico 
profesional. Sin este requisito cumplido, el título no es entrega-
do. En función de esto, el SENCE debe intentar trabajar una ex-
periencia similar a la del Ministerio de Educación, financiando 

solo las iniciativas que sean conducentes al cumplimiento de un 
plan formativo, el que haga apropiable por parte del trabajador 
la enseñanza recibida.

Finalmente, el desafío de avanzar de manera significativa 
en la certificación de las competencias que los trabajadores han 
adquirido –independiente de dónde las obtuvieron– resulta 
fundamental para la eficiencia del mercado laboral. Es necesa-
rio potenciar el reconocimiento de aprendizajes previos tanto 
para certificar a una persona acerca de las competencias que 
posee, así como también para que esta pueda convalidar crédi-
tos o asignaturas de una carrera técnica o universitaria con lo 
que ya ha aprendido a lo largo de su vida. Lo anterior incenti-
va la certificación y la formación continua de las personas. En 
Chile existe la institucionalidad para realizar reconocimiento de 
aprendizajes previos. En efecto, ChileValora, por medio de un 
trabajo coordinado con organismos sectoriales y con centros de 
evaluación y certificación, se encarga de evaluar las competen-
cias de los trabajadores que lo soliciten. A pesar de lo anterior, 
algunos actores han manifestado que los perfiles levantados por 
ChileValora en ocasiones son excesivamente específicos o dema-
siado relacionados a cierto grupo de empresas, lo que amerita 
mayor investigación. Esta situación dista de ser óptima, ya que 
un perfil debe cumplir con cierta transversalidad: debe existir 
un equilibrio entre lo que una industria requiere y que la forma-
ción recibida sea posible de utilizar en otras industrias. Sin em-
bargo, es un paso importante que ya exista la institucionalidad 
para levantar perfiles y reconocer aprendizajes previos. La tarea 
entonces es seguir avanzando en coordinación con las empresas, 
levantamiento de perfiles y cursos asociados para implementar 
la formación.

CONCLUSIONES Y HOJA DE RUTA  
DE CORTO PLAZO

Se ha planteado que la formación y capacitación laboral, 
para ser pertinente y oportuna, y en definitiva útil, debe estar 
íntimamente vinculada a la demanda por servicios laborales por 
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parte de las empresas. Esta visión debe ser lo suficientemente 
amplia para dar espacio a los requerimientos laborales de indus-
trias nacientes lideradas por I+D. Para avanzar en esta dirección, 
es necesario un alto nivel de coordinación de los diversos acto-
res que se relacionan con la formación y capacitación laboral.

Los actores vinculados al Estado deben liderar la concor-
dancia de las planificaciones de corto y mediano plazo. Es aquí 
donde los ministerios de Economía, del Trabajo, de Educación, 
CORFO, SENCE poseen un rol fundamental al liderar las ini-
ciativas tanto de fomento productivo dirigido a sectores econó-
micos específicos como de estrategias de formación y capacita-
ción laboral. Por su parte, los actores privados representados 
como los gremios y las instituciones de educación y capaci-
tación deben estar involucrados tanto en las proyecciones de 
requerimientos laborales como en su pertinencia y capacidad 
de respuesta por el lado educativo. Asimismo, el rol de los tra-
bajadores por medio de los sindicatos debe ser potenciado en 
línea con los otros actores. Es fundamental que sean los mismos 
trabajadores quienes contribuyan a tener un mejor diagnóstico 
de los requerimientos de capacidades y a planificar la formación 
de trabajadores entrantes e incumbentes. La retroalimentación 
permanente por parte de los trabajadores es también esencial 
para la funcionalidad y validación de los planes de desarrollo 
que se diseñen.

El énfasis puesto en el rol del Estado es importante tanto 
en su dimensión de liderazgo como en el rol de subsidiar 
propuestas con valor social relevante en la medida que se busca 
resolver imperfecciones del mercado laboral y de capacitación, 
como de corregir externalidades positivas no consideradas por 
privados. El liderazgo del Estado es clave en la medida que 
debe buscar articular la concomitancia de intereses y apoyar 
con sus recursos el apalancamiento de voluntades de los otros 
actores. La experiencia da cuenta que a menudo las carencias 
en coordinación se producen al interior del mismo Estado entre 
sus distintas agencias. Es así como se debe velar por realzar los 
focos de interés público facilitando la interacción de los actores 

y promoviendo las conexiones con los actores privados y los 
sindicatos. De manera complementaria, el Estado también debe 
cumplir un rol fundamental en subsidiar tanto la inversión y 
promoción de sectores productivos, especialmente de aquellos 
con potencial de crecimiento y con externalidades positivas. De 
manera adicional, también debe subsidiar alguna formación y 
capacitación laboral específica a las empresas. Si bien ese tipo 
de habilidades no necesariamente son apropiables por los 
trabajadores, en definitiva aumentan la productividad laboral, 
se traducen en mejores salarios, mejoran el bienestar de los 
trabajadores, reducen desigualdad, y liberan recursos públicos 
del sistema de protección social.

La transformación productiva asociada a la diversificación 
de la economía necesaria para el desarrollo de Chile en los 
próximos años puede conllevar efectos indeseados en desigual-
dad para los trabajadores, al menos en un comienzo. En efec-
to, aquellos trabajadores que más fácilmente logren adaptarse 
a participar en los sectores económicos del futuro, lograrán 
probablemente mejores retribuciones salariales que el resto. Si 
bien esta situación es relativamente inherente a todo proceso 
de crecimiento económico donde hay algunos sectores que lo 
lideran, no implica que se deba tomar distancia frente a él. Por el 
contrario, es importante recordar que las brechas en la demanda 
por servicios de protección social son principalmente reflejo de 
la historia laboral de los trabajadores. Es aquí entonces donde el 
sistema de protección social debe adelantarse, buscando generar 
oportunidades para que los trabajadores puedan aprovechar es-
tas transformaciones productivas con apoyo activo por parte del 
Estado por medio de subsidios a la capacitación.

Para comenzar el desarrollo de estrategias de corto plazo se 
debe aprovechar la institucionalidad ya existente. Si bien son 
necesarias transformaciones mayores de los sistemas de forma-
ción y capacitación en el mediano plazo, se debe comenzar con 
pasos intermedios que permitan dar luces de los caminos más 
apropiados. Es así como se debe aprovechar y potenciar el lide-
razgo de instituciones como CORFO en el fomento de sectores 
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prioritarios y alinearlo con las capacidades de gestión laboral de 
SENCE. Se debe potenciar a los gremios que han mostrado un 
interés más activo en la búsqueda de capacitación de sus traba-
jadores y articularlos con los sindicatos que estén ya motivados 
con el trabajo conjunto a los empleadores. El ejemplo de desa-
rrollo exitoso de ciertas iniciativas naturalmente atraerá a otros 
actores privados y sociales a sumarse en esta línea.

En esta búsqueda de avances de corto plazo, es importante 
que exista un comienzo en la organización del mercado 
educacional y de la capacitación, el que debe estar alineado con 
las demandas de las empresas. En esta línea, se torna relevante 
levantar información de los sectores productivos y conocer 
sus necesidades de mano de obra o capital humano para los 
próximos años. Una buena alternativa consiste en trabajar 
con un grupo acotado de sectores, con el objetivo de que la 
escala no se constituya en un problema de implementación. 
En particular, es necesario estudiar las proyecciones de empleo 
para los próximos 10 y 20 años, así como los perfiles específicos 
necesarios para llevar a cabo las labores productivas asociadas. 
En función de esto, es necesario interactuar con las instituciones 
de formación para informar acerca de las proyecciones y perfiles 
para desarrollar planes formativos. Como estrategia para insertar 
a las empresas en la formación, es atractivo seguir ejemplos 
internacionales de crear formatos de aprendices o formación 
dual, donde la certificación dependa tanto del componente 
práctico (formación en la empresa) como del componente 
teórico (formación en la institución).

Un aspecto importante a desarrollar en relación con los 
proveedores de capacitación, es la justificación de los cursos. 
Como se ha mencionado anteriormente, se torna relevante que 
la oferta de capacitación no solo esté en línea con las demandas 
del mercado, sino que también esa oferta de capacitación no 
sea mayoritariamente específica de una empresa. En efecto, una 
buena parte de la capacitación debe ser apropiable por el capa-
citado más que por la empresa. La formación específica a una 
empresa o proceso productivo debe ser financiado en su gran 

mayoría por la empresa misma, quien sería el principal benefi-
ciado. Sin perjuicio de lo anterior, reforzando lo planteado más 
arriba, esto no implica que el Estado no deba subsidiar ciertas 
actividades donde los beneficios sean apropiables por privados, 
de hecho esto ya ocurre por medio de la promoción explícita de 
ciertos sectores económicos.

Chile ya ha tomado algunos acuerdos en relación con la pro-
moción de ciertos sectores económicos. La coordinación de las 
iniciativas de fomento productivo con las políticas de forma-
ción y capacitación laboral serán claves para el éxito de am-
bas. El Estado de Chile, por medio del Ministerio de Economía 
y CORFO, ha definido sectores estratégicos para fomentar la 
diversificación productiva del país. En particular, la iniciativa 
“Chile Transforma” (www.chiletransforma.cl) ha definido diez 
sectores como estratégicos: industria solar, minería, turismo, ali-
mentos, pesca y acuicultura, economía creativa (música, el dise-
ño, lo audiovisual y editorial), construcción sustentable, logís-
tica para exportaciones, industrias inteligentes (transformación 
digital de los sectores productivos: se ha decidido priorizar las 
verticales estratégicas de minería, agricultura, ciudades –Smart 
City–, salud y astronomía) y manufactura avanzada. Es necesa-
rio entonces que se definan las necesidades actuales y futuras 
de capacidades requeridas por estos sectores para su correcto 
desarrollo. Ello pasa por llevar a cabo proyecciones de demanda 
laboral relacionadas con capacidades y con ubicación geográfica 
dentro del país, de manera de poder, asimismo, programar el 
apoyo a las capacidades de los trabajadores.

La búsqueda de estrategias de promoción de diversificación 
productiva está íntimamente relacionada con la creatividad y el 
ensayo y error. En efecto, se debe promover la creatividad en las 
políticas públicas por cuanto las estrategias que funcionan en 
un sector no necesariamente funcionan en otros. Apostar por 
ciertos nichos productivos en coordinación con el Ministerio de 
Economía es algo definitivamente deseable. Casos particulares 
por los cuales comenzar pueden ser los sectores de turismo y de 
industria solar.
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En relación con el sector turismo, la Federación de Turismo 
(FEDETUR) ya está desarrollando el Centro de Extensionismo 
Tecnológico para el Turismo en conjunto con CORFO, que bus-
ca incorporar tecnologías de información en diversas áreas de 
la cadena productiva. Justamente en este tipo de iniciativas se 
debe incorporar la coordinación de la formación y de la capaci-
tación de los trabajadores. Se requiere identificar los déficit en la 
formación y disponibilidad de las habilidades necesarias para la 
correcta adopción de nuevas tecnologías, por ejemplo.

En el ámbito de la energía solar, el país se comprometió a re-
ducir en 30% sus emisiones de gases de efecto invernadero hacia 
el 2030, meta que implica que el 30% de la energía inyectada al 
sistema al 2030 sea renovable. Esta meta requiere un desarrollo 
importante de los sectores de energías renovables no convencio-
nales de manera independiente de los ciclos de precios de los 
combustibles fósiles. Se debe dimensionar adecuadamente los 
requerimientos de capacidades laborales de los trabajadores que 
se desempeñarán en el futuro en estos sectores y direccionar 
las formaciones y capacitaciones en esa dirección. Un ejemplo 
es la necesidad de masificar la utilización de paneles solares en 
los hogares, de manera de potenciar el uso de la generación de 
energía ciudadana. El desarrollo del uso de este tipo de ener-
gía limpia requiere destrabar los problemas de financiamiento y 
proveer a las empresas instaladoras de trabajadores capacitados 
en instalación y mantención de los equipos.

Un aspecto fundamental para las estrategias de corto plazo 
para formación y capacitación es la evaluación permanente en 
línea con los objetivos de mediano plazo. En esta línea, es im-
portante primero diseñar un esquema de evaluaciones ex ante 
que permitan orientar cuáles iniciativas pueden tener un ma-
yor impacto en los objetivos deseados. Este sistema se puede 
implementar utilizando la experiencia en evaluaciones tanto 

1 Ver, por ejemplo, Kluve, J. (2016). A review of the effectiveness of active labour market programmes with a focus on Latin America and the Caribbean, serie 
Working Paper Nº 9 (Ginebra, OIT).

del SENCE como del Sistema Nacional de Inversiones (en el 
Ministerio de Desarrollo Social), para homogeneizar metodo-
logías y facilitar la comparación. Adicionalmente, es necesario 
efectuar evaluaciones ex post de los programas implementados. 
Estas evaluaciones deben incluirse en el diseño de los progra-
mas, de modo de garantizar los recursos y la calidad de la in-
formación para la evaluación. Estas evaluaciones ex post deben, 
además, ser encargadas a agentes externos que cuenten con la 
independencia necesaria para poder efectuarlas de manera ade-
cuada. En suma, la evaluación permanente de los programas 
debe profundizarse, en particular cuando se enfrenta un desafío 
de políticas públicas que involucran grados de incertidumbre 
y de potencial desacuerdo entre los agentes involucrados. La 
incorporación de metaanálisis de programas laborales es un ele-
mento central a incorporar.1

Por otro lado, debe considerarse la importancia de la incor-
poración de las externalidades positivas en la evaluación social 
de las iniciativas. La mirada macro de los impactos de los pro-
gramas de capacitación permite comprender mejor la importan-
cia de apoyar la productividad de los trabajadores. Trabajadores 
más productivos tendrán en definitiva mejores historias labora-
les que generarán menores requerimientos de gastos del sistema 
de protección social y así permitirán, progresivamente, aliviar la 
caja fiscal en el futuro. Comprender la importancia de este tipo 
de inversión social es fundamental para el desarrollo del país.

Finalmente, debe avanzarse en seguir ejemplos como el 
de Australia en relación con el estatus legal de su comisión 
de productividad. Solo en la medida que se institucionalizan 
los esfuerzos estos logran tomar el impulso necesario para 
contribuir de manera importante a dinamizar el mercado laboral 
mediante una y mejor y más pertinente estrategia de formación 
y capacitación laboral.



  

“Para avanzar en la senda de mejora sistémica de la productividad requerimos 
de un amplio pacto entre los actores políticos y sociales, sostenible en el 
tiempo, basado en instituciones laborales modernas y relaciones laborales 
equilibradas e inclusivas por medio del diálogo social.
 
Esta colección de artículos con visiones de los actores del mundo del trabajo, 
expertos y académicos, constituye una importante contribución para 
perseverar en la construcción de una Agenda de Productividad, Innovación 
y Crecimiento que permita a Chile alcanzar el logro pleno y satisfactorio de 
los Objetivos de Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas, especialmente 
los referidos al crecimiento económico, al trabajo decente y a la reducción de 
desigualdades.”

Michelle Bachelet
Presidenta de Chile

“Un número mayor de personas con empleos decentes significa un 
crecimiento económico más fuerte e inclusivo, y mayor crecimiento significa 
más recursos disponibles para crear empleos decentes. Con la Agenda 2030 
de Desarrollo Sostenible tenemos la oportunidad única en esta generación de 
cambiar las cosas y mejorar la vida de miles de millones de personas.”

Guy Ryder 
Director General de la OIT
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