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Este trabajo revisa la relacion tedrica y empirica entre instituciones
y regulacion laboral, el funcionamiento del mercado del trabajo y el
crecimiento econémico. A la luz de las implicancias en eficiencia y
bienestar y de las caracteristicas estructurales del mercado laboral
chileno, se proponen medidas para aumentar la eficiencia y la parti-
cipacion laboral bajo una vision que legitima sistemas de proteccion
al trabajo. Entre las principales se encuentran: sustitucion del finan-
ciamiento de la proteccion al empleo desde el sistema de indemniza-
ciones hacia el seguro de desempleo; mayor flexibilidad de horarios y
tipos de contratos; crear una regla de ajuste del salario minimo de
acuerdo a indicadores de desempefioc macroecondmico; financiar
equitativamente el cuidado infantil entre hombres y mujeres; crear
sistemas de certificacion de capacidades y mayores incentivos a la
capacitacion por parte de empresas. Las principales mejoras en cre-
cimiento y bienestar vendrian por la via de aumentos en productivi-
dad, participacion laboral y mejoramiento del capital humano.
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1. Introduccién

EI funcionamiento del mercado laboral impacta directamente en las
decisiones y en el bienestar de todos los individuos. De él dependen la
cantidad de gente que esta dispuesta a ser parte de la poblacidn activa, la
rapidez con que se movilizan los factores de produccion entre sectores y
actividades, la capacidad de la economia de responder a shocks externos y
la velocidad con que sus integrantes adquieren capacitacion, se adecuan a
nuevos procesos e incrementan su productividad. El funcionamiento de
este mercado es determinante, por tanto, en el crecimiento econdmico de los
paises.

En muchos sentidos, el mercado laboral se rige por las leyes basicas
de oferta y demanda. Sin embargo presenta dos particularidades que re-
quieren de un analisis més especifico para explicar fendémenos como el des-
empleo y su persistencia, la evolucion de la participacion de la fuerza de
trabajo y el comportamiento de los salarios, entre otros. La primera se refiere
a las caracteristicas de los participantes: la oferta de trabajo estd compuesta
de individuos, que difieren en mdltiples aspectos, tales como el grado de
calificacion, experiencia y preferencias. De igual forma, la demanda de traba-
jo se compone de empresas que requieren trabajadores con habilidades
especificas para llevar a cabo sus tareas. Esta heterogeneidad da origen a
un proceso de busqueda o “calce” entre las partes, caracterizado por un
flujo constante de trabajadores entre el empleo y el desempleo que implica
algun grado de desempleo “friccional”.

La segunda se centra en el marco regulatorio que caracteriza la rela-
cion laboral. La gran mayoria de las economias modernas cuentan con regu-
laciones e instituciones que buscan mejorar las condiciones laborales y
proteger los puestos de trabajo —mediante la regulacion de las jornadas, el
pago de indemnizaciones por despido, aviso de término de contrato—,
velar por el bienestar de la poblaciéon cesante —a través de seguros de
desempleo autofinanciados o estatales, y agencias estatales de busqueda
de empleo— e intervenir en la determinacion salarial, ya sea directamente,
mediante la fijacion de salarios minimos, o indirectamente mediante la regu-
lacion del proceso de negociacion colectiva entre trabajadores y empresas.

Sin embargo, este marco regulatorio es sefialado frecuentemente
como el principal culpable del alto desempleo en algunas economias euro-
peas, porque introduce distorsiones en el proceso de calce. En particular, la
literatura suele ligar la pobre capacidad para generar nuevos puestos de
trabajo, y por tanto los altos y persistentes niveles de desempleo, a los
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altos costos de despido, los generosos e ineficientes seguros de desempleo
y las condiciones de negociacion colectiva imperantes en varios paises de
Europa continental desde mediados de los 70. Este desempefio contrasta
con las menores tasas de desempleo en Estados Unidos, y recientemente en
Inglaterra, que ostentan mercados laborales menos regulados.

Ante esta situacion parece tentador proponer medidas simplistas
para mejorar el funcionamiento de los mercados laborales: terminar de raiz
con todo tipo de proteccion laboral®. Este seria, sin embargo, un enfoque
equivocado —ademas de politicamente imposible de implementar—, ya que
la proteccion laboral cumple un rol clave en aumentar el bienestar de los
trabajadores. En efecto, éstos valoran no sélo el ingreso que perciben du-
rante su empleo, sino también la estabilidad del mismo, y esta preocupacién
suya proviene en gran medida de fallas en el mercado del crédito que les
impide suavizar su consumo mediante el endeudamiento en periodos de
desempleo. Esto es particularmente relevante para los trabajadores de me-
nores ingresos?.

Si bien la proteccion laboral se justifica por las imperfecciones men-
cionadas, un mal disefio regulatorio e institucional genera incentivos per-
versos que distorsionan el proceso de calce, lo que afecta al nivel de em-
pleo y a la productividad del mismo, y eso impacta directamente en el
bienestar de los trabajadores y en el crecimiento de la economia. El rol de
los economistas y encargados de politicas debe enfocarse, por tanto, en
corregir dichas distorsiones para lograr un funcionamiento eficiente del mer-
cado laboral dentro de un marco de proteccidn valorado por los trabaja-
dores.

Este trabajo tiene como propdsito revisar la teoria y evidencia empiri-
ca acerca de la relacion entre el funcionamiento del mercado laboral y el
crecimiento econdémico, y de como las distintas instituciones laborales afec-
tan a dicho funcionamiento, de manera de abordar las principales debilida-
des del mercado laboral chileno con una serie de propuestas de alta priori-
dad, a la luz de sus principales caracteristicas estructurales.

La estructura del trabajo es la siguiente. En la segunda parte se
revisa la conexién tedrica y la evidencia empirica entre el funcionamiento del
mercado laboral y el crecimiento. En la tercera parte se realiza un diagnosti-
co de las principales caracteristicas del mercado laboral chileno, revisando
sus instituciones y regulaciones vigentes en un contexto internacional, de
manera de identificar los principales focos de mejoria, para plantearse en la

L Ver argumento similar en Blanchard y Tirole (2005).
2 Ver Bertola (2005) para una explicacion de otras fallas de mercado que justifi-
can la existencia de esquemas de proteccién laboral.
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cuarta seccién diversas propuestas destinadas a mejorar el funcionamiento
del mercado laboral y el crecimiento econdmico. En la quinta seccion pre-
sentan las conclusiones.

2. Instituciones laborales, eficiencia y crecimiento

2.1. Teoria

Son diversos los canales por los cuales la regulacion y las institucio-
nes laborales afectan a la eficiencia del mercado de trabajo y, por ende, al
crecimiento econdmico. Entre los principales se encuentran:

La tasa natural de desempleo

En el contexto del mercado laboral caracterizado por el proceso de
calce descrito, la tasa de desempleo depende del flujo de salida hacia el
desempleo de los individuos actualmente empleados, de la tasa de entrada
al empleo de los cesantes y de los movimientos hacia dentro y fuera de la
poblacion inactiva. Si la economia se encontrara permanentemente en el
“largo plazo” —o0 en una situacion caracterizada por la ausencia de pertur-
baciones transitorias—, dichos flujos determinarian una tasa natural de des-
empleo, también conocida como desempleo friccional.

La legislacion laboral sin duda puede impactar en el nivel de desem-
pleo friccional en la medida en que afecte a las tasas de entrada y salida
entre el empleo, el desempleo y la inactividad. Debido a que una mayor tasa
natural implica una menor utilizacién de los factores productivos, paises
con desempleo mas alto creceran menos®.

La productividad del trabajo

La legislacion puede afectar a la productividad del trabajo en la medi-
da en que influya en el nivel de esfuerzo de los individuos. Por otro lado, si
los cambios en la legislacion afectan a las decisiones marginales de creacion
y destruccion de empleo —y por tanto, a la rotacion del trabajo—, la produc-
tividad media de los trabajos existentes en cualquier momento del tiempo se

3 Esta afirmacion requiere de dos aclaraciones: primero, en un marco de creci-
miento del tipo neoclasico con crecimiento de la productividad, cambios en la tasa natural
llevan a cambios en el nivel de producto, pero no altera su tasa de crecimiento de largo
plazo. Luego, aqui se estd pensando en el crecimiento de trayectoria que implicaria una
eventual baja en la tasa natural de desempleo. Segundo, esta afirmacion lleva a cuestiona-
mientos de la causalidad de las variables. Nuevamente, en un modelo del tipo descrito,
seria el crecimiento del empleo el que lleva a un crecimiento del producto, y no al revés.
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vera afectada, ya que los trabajos creados y destruidos en el margen tienen
productividades mayores y menores, respectivamente. Por Gltimo, la regula-
cion influye en los incentivos para invertir en capital humano, variando el
perfil del crecimiento de la productividad a lo largo de la vida del individuo.

La tasa de inversion en capital

Algunas teorias* resaltan el rol de la especificidad de contratos in-
cluida en la relacion de produccion entre el trabajo y el capital. Aumentos
en el poder de negociacidn del factor trabajo llevarian, en el corto plazo, a
una distribucién de rentas a su favor como consecuencia de que el capital
se encuentra “capturado” en una relacion especifica que le impide generar
valor fuera del actual contrato. Sin embargo, en el largo plazo el capital exige
su rendimiento alternativo “normal”, lo que logra ajustando su oferta. Esto
lleva a una sub-inversion en capital, menor acumulacion de factores y, por
tanto, a menor crecimiento.

La participacion en la poblacion activa

La regulacion laboral en la mayoria de los paises determina el tipo de
contratos de trabajo que pueden celebrarse entre las partes interesadas, lo
que afecta a la posibilidad de que ciertos grupos de la poblacién puedan
participar en el mercado. En particular, rigideces contractuales que regulan
horarios y distribuciones de jornadas limitan la participacion de mujeres y
jévenes —al menos dentro del marco de contratos legales—, y eso reduce
el potencial productivo de la economia.

2.2. Principales instituciones y su impacto en el mercado laboral

Desde la década de los 80, diversos estudios han analizado el impac-
to de instituciones y regulaciones en los mercados laborales, motivados por
el pobre desempefio en varias economias europeas que desde mediados de
los 70 han experimentado aumentos persistentes en sus tasas de desem-
pleo. Debido a que dicho fenémeno surge en un contexto de cambios en las
regulaciones laborales —destinadas a proteger los salarios, puestos de tra-
bajo y beneficios de desempleo, en presencia de agrupaciones sindicales de
mayor poder—, los economistas culpan a dichas instituciones de haber
rigidizado el mercado laboral, visién que parece razonable al contrastar con

4 Ver Caballero y Hammour (1996) y McLeod y Malcomson (1993).
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el sistema anglo-americano de mercados menos regulados y de mejor des-
empefio en creacion de empleos. Entre las principales instituciones y regula-
ciones mencionadas se encuentran:

Proteccion al empleo: Costos de despido

La mayoria de las economias incluyen en sus regulaciones los dis-
tintos tipos de restricciones al despido, como periodos de aviso, indemniza-
ciones por afios de servicio y multas por despidos injustificados. Estas
regulaciones afectan al funcionamiento del mercado laboral por varias razo-
nes: primero, afectan a la rotacion laboral de la economia. Como expone
Bertola (1990), la decision de despido se toma cuando la productividad
marginal de un trabajador cae por debajo de su salario. En presencia de los
costos de despedir, sin embargo, la empresa ajusta su margen de despido,
permitiendo que el salario supere al aporte de algunos trabajadores, ya que
incurrir en el costo de la separacion dejaria a la empresa en peor situacion
que si mantiene al trabajador de baja productividad por algin tiempo adicio-
nal, lo que tiende a reducir la productividad media de la empresa. Del mismo
modo, a la hora de contratar la empresa descuenta los costos esperados
futuros del eventual término de la relacién laboral, lo que provoca distorsio-
nes adicionales en la contratacion y reduce la tasa de entrada al empleo. De
esta manera, los costos de despido afectan a la rotacién del trabajo y su
productividad media, lo que a nivel agregado impacta en la tasa de creci-
miento. Esta idea, eshozada por Blanchard y Portugal (1998), es confirmada
empiricamente por Brown y Earle (2002) en un estudio para la transicion
econdmica en Rusia, quienes encontraron que regiones en que la transicion
se acompafio de una liberalizacion del mercado laboral exhibieron mayor
rotacién laboral e incrementos en la productividad.

Segundo, y muy relacionado con la idea anterior, los costos de des-
pido pueden afectar a la tasa de desempleo natural de la economia, lo que
dependeré en definitiva de si la disminucién en la tasa de contrataciones es
mas pronunciada que la caida en las tasas de despido. Para Latinoamérica,
un ejemplo es el trabajo de Kugler (2000), que analiza el impacto en rotacion
de la significativa reduccion de los costos de despido en Colombia a co-
mienzos de los noventa y encuentra que tanto la tasa de salida al desempleo
como la tasa de entrada al empleo aumentan. El efecto neto es una disminu-
cion estimada en la tasa natural de desempleo entre 1,3% y 1,7%. Sin embar-
go, Blanchard y Portugal (1998), en un estudio comparativo entre Portugal y
Estados Unidos, muestran que si bien la rotacion total de empleos en un
afio es aproximadamente tres veces mayor en Estados Unidos, como resul-
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tado de los considerables niveles menores de costos de despido, la tasa de
creacion y destruccidn neta de empleos es relativamente parecida entre am-
bos paises, y por tanto exhiben una tasa de desempleo similar. Teérica y
empiricamente, por tanto, existe una relacion ambigua entre costos de despi-
do y tasa de desempleo.

Tercero, si un alza en los costos de despido disminuye la probabili-
dad del mismo, la medida entrega incentivos para bajar el nivel de esfuerzo,
afectando adicionalmente al nivel de productividad de los trabajadores,
comportamiento que estaria respaldado por las teorias de “salarios de efi-
ciencia” desarrolladas por Shapiro y Stiglitz (1984).

Por ultimo, la menor rotacion laboral causada por los costos de des-
pido tiene su contraparte directa en el aumento de la duracién del desem-
pleo promedio. De acuerdo con el argumento de Blanchard y Katz (1997),
dado que los trabajadores pierden habilidades laborales y eficiencia en la
busqueda de empleo con el paso del tiempo, muchos quedan “entrampa-
dos” en el ciclo vicioso de la desocupacidn, en detrimento de sus perspecti-
vas futuras de trabajo. En efecto, Ham y Rea (1987) encuentran que en
Canada la duracién del desempleo impacta negativamente en la probabilidad
de salir del mismo.

Proteccion al desempleo: Seguro de cesantia

La excesiva generosidad de los beneficios referentes al desempleo se
sefiala con frecuencia como la principal causa de los altos niveles de desem-
pleo observados en Europa continental. En efecto, tal como expone Siebert
(1997), los generosos beneficios otorgados, junto con el débil monitoreo del
esfuerzo por parte de los beneficiarios, desincentivan la bisqueda de traba-
jo. Ademas de aumentar la tasa de desempleo, dichas politicas significan un
peso enorme en los recursos fiscales, y terminan siendo insostenibles. Por
otro lado, debido a que el mayor bienestar en el desempleo aumenta la
agresividad negociadora de los sindicatos, el seguro introduce rigideces
salariales adicionales que impactan en el nivel de empleo.

Por esta raz6n, mientras paises como Irlanda, Inglaterra y Paises Ba-
jos han optado por reducir los beneficios del desempleo, otros los han
mantenido constantes y han preferido intensificar el proceso de fiscaliza-
cién de las actividades de blsqueda de empleo de los beneficiarios y las
sanciones para quienes desechen trabajos “aceptables”. Tal es el caso de
Dinamarca, que continta pagando el 90% del Gltimo salario a los desemplea-
dos. Dado que esta opcion es mas costosa —Dinamarca gasta el 5% del PI1B
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en la administracion del seguro—, otros paises han optado por poner los
incentivos directamente en los beneficiarios. Tal es el caso de Austria, y
recientemente Chile, que financian el seguro con cuentas de capitalizacion
individual.

Si bien los seguros de desempleo han sido fuertemente criticados en
el pasado, la literatura econémica mas reciente apoya la existencia de este
beneficio, basandose tanto en criterios de bienestar como de eficiencia, en
la medida en que el seguro pase a reemplazar al ineficiente sistema de pago
de indemnizaciones por afios de servicio. En efecto, dado que los indivi-
duos valoran el perfil esperado de sus ingresos al igual que la estabilidad de
los mismos, es razonable que deseen mantener un perfil de consumo estable
durante el desempleo, lo cual muchas veces es imposible debido a las res-
tricciones de acceso al mercado de crédito para ciertos individuos. En este
sentido, el seguro de cesantia emula el contrato éptimo al que podrian llegar
las empresas con sus trabajadores. Sin embargo, como se describe en
Blanchard y Tirole (2005), dicho contrato es dificil de alcanzar directamente
entre empresas y trabajadores porque es costoso monitorear los esfuerzos
de blsqueda de los cesantes. Ademéas, muchas empresas no son lo sufi-
cientemente grandes para ofrecer tal seguro, sobre todo dado el caracter
sistémico de los despidos que tienden a concentrarse en recesiones. He
aqui el rol del Estado como un intermediario, que brinda el servicio de admi-
nistracion, pago y monitoreo por medio de agencias —privadas o guberna-
mentales—.

Por lo tanto, el tema de fondo es cdmo disefiar el seguro de desem-
pleo para generar los incentivos adecuados. Entre los puntos a considerar
se encuentran, primero, que los aportes se realicen en forma gradual para
no agravar los problemas financieros de las empresas en ciclos recesivos.
Esto genera ademas menos distorsiones en la decisién de despido, redu-
ciendo los efectos negativos en rotacion laboral y productividad. Segundo,
el sistema de pagos y/o el monitoreo de los beneficiarios debe incentivar la
blusqueda de empleos para evitar comprometer la solvencia estatal y distor-
sionar el proceso de calce. En efecto, Meyer (1990) encuentra que la proba-
bilidad de salir del desempleo cae significativamente cuanto mayor sea la
generosidad del beneficio, pero aumenta fuertemente la semana previa a que
expire el seguro. Tercero, para que el sistema sea valorado por los trabaja-
dores, los beneficios durante el desempleo deben depender de la mayor
fuente de incertidumbre: su duracidn. La utilizacion de las indemnizaciones
como método de proteccion ante el desempleo es por tanto doblemente
ineficiente, desde el punto de vista de la decision de la empresa y del bien-
estar de los trabajadores.
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Fijacion de salarios indirecta: Atribuciones sindicales en la
negociacion colectiva

Hay bastante consenso en la teoria econémica respecto al impacto
del poder de negociacién de los sindicatos en el equilibrio del mercado
laboral. El principal argumento sostiene que en general a los sindicatos les
interesa mas el bienestar de sus miembros activos que las condiciones de la
fuerza laboral en su totalidad. Por esta razon, muchas veces las demandas
salariales no van en linea con las condiciones econémicas imperantes, sien-
do comun observar en paises de alta afiliacion sindical que en periodos de
crisis sea el desempleo, en lugar del salario, el que termina ajustandose.
Mas aln, debido a que después de una recesion la cantidad de trabajadores
afiliados generalmente ha disminuido debido a los despidos, el poder sindi-
cal aumenta, ya que las nuevas demandas salariales estdn destinadas a
proteger a un menor nimero de trabajadores. Este tipo de argumentos se
usa para explicar la persistencia del desempleo frente a shocks adversos
(Lindbeck y Snower, 1987).

Por supuesto, el poder de negociacion también depende de las ca-
racteristicas del mercado laboral. En presencia de alto desempleo, las nego-
ciaciones consideran el mayor costo que implica quedar desempleado —el
Ilamado “efecto miedo”—, al tiempo que la empresa tiene mas oferta externa
para reemplazar a sus trabajadores —el “efecto amenaza”—. En general, sin
embargo, la teoria predice que un mayor poder sindical debiera llevar a un
mayor desempleo estructural y a un desempleo ciclico mas persistente.

Otro efecto importante es sobre la inversidn de capital de largo pla-
z0. En efecto, como argumentan Caballero y Hammour (1998), el fuerte incre-
mento en el poder sindical en Francia e Italia desde mediados de los setenta
redundd, en el corto y mediano plazo, en menores rentas para el capital,
niveles de desempleo levemente mayores y considerables alzas salariales.
En el largo plazo, sin embargo, el capital se ajusta exigiendo su retorno
competitivo, lo cual logra manteniendo a raya el poder sindical a través de
un mayor nivel de desempleo. Esta historia explica perfectamente la evolu-
cién en estos paises de la participacién del capital —cae en un comienzo, y
luego se recupera— Y la del trabajo y los salarios —bajo desempleo y altos
salarios hasta principio de los ochenta, luego alto desempleo, moderacion
salarial y una caida en la participacion del trabajo en el producto—. Por
supuesto, esto implica también una subinversion de capital, menor acumula-
cion de factores y, por tanto, menor crecimiento econdmico.
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No obstante, no todos los paises con alta afiliacién sindical presen-
tan mercados laborales rigidos y alto desempleo. En particular, Blanchard y
Tirole (2005) cita las experiencias de los Paises Bajos y Suecia, que exhiben
alta afiliacion sindical y han logrado limitar los aumentos salariales, redu-
ciendo los altos niveles de desempleo. Esta idea fue originalmente estudia-
da por Calmfors y Driffill (1988), quienes plantean que lo importante no es el
nivel de afiliacion sindical, sino la coordinacion entre los sindicatos de dis-
tintos sectores. Asi, en paises donde la coordinacion es fluida, las deman-
das salariales consideran los efectos en la economia agregada, evitando
Caer en excesos.

Fijacion de salarios directa: Salarios minimos

La fijacién de salarios minimos es una préactica tradicional en la ma-
yoria de los paises del mundo con el objetivo de combatir la pobreza, y fue
instaurada para asegurar que los trabajadores menos calificados reciban
una compensacion “justa” por su esfuerzo. Sin embargo, la teoria econémi-
ca tradicional considera que tal politica puede tener importantes implican-
cias en los niveles de desempleo, ya que individuos de baja calificacién que
contribuyen menos que el salario minimo se vuelven “inempleables”.

Sin embargo, algunos economistas apoyan la fijacion de salarios mi-
nimos bajo la premisa de que existen imperfecciones en los mercados labo-
rales, como problemas informacionales y costos de transaccion al cambiar
de empleo, que otorgan a las empresas un poder de negociacion que les
permite pagar un salario menor que el del equilibrio competitivo. Luego, una
fijacion de salarios minimos menores o iguales al equilibrio competitivo,
pero mayores que los vigentes en el mercado imperfecto, tendria efectos
inambiguos en reducir la pobreza, aumentando el salario sin afectar al em-
pleo. El efecto en el bienestar de los trabajadores menos calificados de-
pende entonces de cudl enfoque es el mas apropiado para caracterizar la
situacion de dicho segmento del mercado laboral (Bravo y Vial, 1997), pre-
gunta que debe responderse por la evidencia empirica®.

La evidencia internacional reciente encuentra en diversos estudios
que el efecto de los salarios minimos en el empleo no es significativo®. Para
Chile existen diversos estudios empiricos que abordan el tema del efecto en
salario minimo. La conclusion que prevalece, a pesar de ciertas excepcio-

5 Un elemento adicional a considerar es el eventual impacto que un mayor salario
minimo tiene sobre la tasa de desercion escolar, lo que comprometeria los ingresos
futuros. Este punto es abordado por Paredes y Sanhueza (1996).

6 Ver Card y Krueger (1995) para una discusion al respecto.
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nes’, es que el salario minimo tiene un impacto negativo en el segmento de
trabajadores mas jovenes y de menor calificacion, tal como encuentran Bra-
vo y Contreras (2001) y Cowan et al. (2003). La discusion esta, por lo tanto,
en qué tan restrictivo es el salario minimo en un determinado pais.

Regulacién de contratos

La regulacion laboral condiciona el tipo de contrato que pueden
acordar las partes. El contrato mas utilizado es el de plazo indefinido, sobre
el cual se aplican las normas estandares de terminacion de contrato y coti-
zaciones previsionales y de cesantia. Este tipo de contrato, sin embargo,
presenta serios problemas para diversos segmentos de la poblacién, espe-
cialmente en jovenes y mujeres, que se ven imposibilitados de cumplir con
la jornada completa, o presentan un riesgo muy grande para las empresas
gue no estan dispuestas a pagar los costos de terminacion de contratos de
alta incertidumbre. En este contexto, muchos paises han aplicado contratos
de mayor flexibilidad, entre los cuales se encuentran los contratos a plazo
fijo, contratos temporales y empresas externas que los intermedian, jornadas
de tiempo parcial y la posibilidad de variar las horas trabajadas dentro de
periodos determinados, mientras otros aceptan periodos de prueba y/o nor-
mas especiales para contratos de aprendizaje.

Existe amplia literatura empirica que evalla los impactos de dichos
contratos en los niveles de empleo, salarios y productividad®. Jimeno y
Rodriguez-Palenzuela (2002) encuentran que una regulacion menos estricta
de contratos a plazo fijo aumenta el empleo juvenil. Para Espafia, Kugler
et al. (2003) concluyen que la reduccion en los costos de despido de los
mas jovenes aumentd su nivel de empleo, mientras que Blanchard y Landier
(2002) revelan que la introduccién de contratos a plazo fijo en Francia au-
mento significativamente la rotacion laboral de los més jovenes, aunque sin
un impacto claro en el empleo, resultado similar al de Hopenhayn (2001)
para Argentina.

En un estudio acerca del impacto de contratos con flexibilidad de
horario, Kim y Campagna (1981) muestran que la opcidn del trabajador y la
empresa de reorganizar las jornadas aumenta la productividad y reduce la
tasa de ausentismo. Respecto al desarrollo de empresas que intermedian
trabajo temporal, Nunziata y Staffolani (2001) encuentran en un estudio para
nueve paises de la OECD un impacto positivo de empleo en trabajos tempo-

”Ver Bravo y Vial (1997), para una discusion de diversos trabajos.
8 Ver Dolado et al. (2005) para una discusion tedrica y empirica de diversos
trabajos relacionados.
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rales y a nivel agregado, pero sélo durante ciclos recesivos. Respecto al
impacto de los contratos de jornada parcial, un estudio de la OECD (2003a)
estima que es, lejos, el factor mas importante para explicar diferencias entre
paises en la participacién laboral femenina, seguido del sistema de subsi-
dios al cuidado infantil.

2.3. Evidencia directa de instituciones y crecimiento

Si bien la seccion anterior alude a diversos estudios empiricos para
evaluar el impacto de distintas instituciones en las principales dimensiones
del mercado laboral, para el propésito del presente trabajo es necesario
revisar la literatura que estima directamente la relacion entre regulacion la-
boral y crecimiento. En particular, existe una linea de investigacion que
relaciona crecimiento con medidas extensas de institucionalidad laboral en
cada pais, mas que de regulaciones aisladas.

Besley y Burges (2004) estudian el impacto de una serie de reformas
laborales aplicadas de manera diferenciada a la industria manufacturera en-
tre los estados de India. Descubren que la regulacion pro trabajador tiene
un efecto negativo y significativo en la produccién industrial —ademas de
estar mas asociada con pobreza en zonas urbanas—, resultado que es simi-
lar al encontrado anteriormente por Holmes (1998) para la evidencia interes-
tatal en Estados Unidos. Botero et al. (2003) clasifican regulaciones
laborales en 85 paises y muestran que un marco mas estricto esta asociado
con un mayor tamafio de la economia informal, mayor desempleo y menor
participacién. Calderén y Chong (2005) estiman el impacto en la tasa de
crecimiento de diversas regulaciones, utilizando las bases de datos de For-
teza y Rama (2002) y Botero et al. (2003) de distintos aspectos de la regula-
cién laboral. El trabajo distingue medidas de regulacion “en el papel”
—tales como el ndmero de regulaciones laborales de la OIT ratificadas por
cada pais— y regulaciones “en la préactica” —como el salario minimo, la
afiliacién sindical, las imposiciones al seguro social y el empleo pablico—.
Encuentran que una disminucion en la regulacion de ambos tipos de medi-
das aumentaria las tasas de crecimiento para economias en desarrollo, mien-
tras que solo una desregulacion “en la practica” seria Util para los paises
industrializados. Los efectos no serian menores: por ejemplo, si Argentina
(el pais de mayor regulacion del primer tipo en Latinoamérica) bajara
su regulacién al nivel del pais promedio, su crecimiento aumentaria en
0,8% cada afo. El efecto es similar si se reducen las regulaciones del segun-
do tipo, con un mayor impacto en crecimiento de economias desarrolladas
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—hasta 2% cada afio—. Sin embargo, los autores reconocen que dicho
crecimiento sélo es alcanzable con grandes transformaciones de la institu-
cionalidad legal y que politicas marginales aisladas no tendrian —ni han
tenido— un impacto significativo.

3. Diagnostico del mercado laboral chileno
3.1. Caracteristicas estructurales del mercado laboral
a) Aspectos estructurales de largo plazo

La Figura N° 1 muestra la evolucion del desempleo y de los salarios
reales en Chile durante el periodo 1980-2004. Entre los aspectos estructura-
les interesantes de destacar, el salario real ha crecido en torno al 2,3% anual
promedio, bastante en linea con el crecimiento de la productividad, en torno
al 2%. El desempleo registra un promedio de 9,6% en el periodo considera-

FIGURA N° 1: DESEMPLEO, SALARIOS Y PARTICIPACION, 1980-2004
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do, mientras que en la “época dorada” de crecimiento entre 1987-1997 fue
tan sélo de 7,7%. La participacion de la fuerza laboral ha estado en torno al
52% de la poblacion en edad de trabajar (definida sobre los 15 afios), la cual
corresponderia a un 32% de participacion para las mujeres y un 74% para
los hombres.

El Cuadro N° 1 muestra algunas variables del mercado laboral para
un amplio grupo de economias®. Destaca el alto desempleo en Chile, supe-
rior incluso al promedio de Europa continental. Mas preocupante adn es la
poca participacion de las mujeres y la de los jovenes, cuyos niveles son la
primera menor y la sexta menor, respectivamente, entre los 38 paises
considerados.

b) Aspectos ciclicos y evolucion reciente

A partir de la crisis asiatica, la tasa de desempleo en Chile subié a
niveles en torno al 10%, mostrando una fuerte persistencia hasta fines de
2004, algo por debajo del 9%. Poco después del comienzo de la crisis, du-
rante 1999, el Congreso comenz6 a debatir un conjunto de iniciativas legales
que modificaban diversos aspectos de la legislacién laboral vigente, los
cuales fueron aprobados y comenzaron a operar en 2001. Entre las reformas
destacan el aumento en las multas a despidos injustificados, mayores atri-
buciones sindicales para la negociacion colectiva y la flexibilizacion de ho-
rarios y jornadas parciales, asi como la aprobacion de un seguro de
desempleo poco tiempo después. Este paquete de reformas causé polémica
en distintos sectores y un rechazo entre muchos economistas que lo consi-
deraron un paso hacia el modelo equivocado de regulacion laboral, mas en
linea con la institucionalidad vigente en paises europeos que han tenido
malos desempefios en el mercado del trabajo.

La preocupacion planteada no carece de fundamentos. Por un lado,
debido al caracter prociclico de la fuerza laboral (participacion), muchos
desempleados salen de la cesantia hacia la inactividad durante periodos de
recesion, lo que reduce la tasa media de desempleo subestimando el verda-
dero problema de desocupacion. Por otra parte, el fuerte aumento de la
informalidad muestra que muchos de los empleos creados han sido al mar-
gen de toda regulacion laboral (Figura N° 2).

9 Los datos de participacion corresponden al ultimo afio para el cual la OIT tiene
informacion (entre 2000 y 2001), mientras que el dato de desempleo corresponde al
promedio para el periodo 1980-2000.
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CUADRO N° 1: DESEMPLEO Y PARTICIPACION LABORAL, PAISES SELECCIONADOS (%)

Pais Desempleo  Participacion mayores de 15 afios Participacion 15-24 afios
1980-2000  Total Hombres  Mujeres Total Hombres  Mujeres

Austria 4,7 59,0 69,4 49,5 58,4 62,6 54,2
Bélgica 11,4 51,9 61,2 43,2 32,9 35,5 30,1
Dinamarca 9,3 65,8 71,8 60,0 73,3 76,7 70,1
Finlandia 11,0 66,4 69,5 63,3 50,6 50,4 50,8
Francia 10,2 66,9 77,2 57,4 29,5 32,7 26,2
Alemania 8,4 58,4 68,9 48,7 52,5 57,1 47,6
Italia 10,6 48,3 62,2 35,3 39,6 45,1 34,0
Luxemburgo 2,2 52,4 64,3 40,7 34,0 36,0 31,9
Paises Bajos 7,8 64,8 80,5 48,7 67,7 67,4 68,0
Noruega 3,8 73,5 78,0 68,9 64,7 67,5 61,8
Portugal 6,6 61,0 70,2 52,7 47,3 51,2 43,4
Espafia 18,9 50,6 63,9 38,4 47,4 52,7 41,8
Suecia 4,4 70,0 73,4 66,6 51,1 52,6 49,5
Suiza 2,2 67,4 77,8 57,6 68,3 70,5 66,0
Europa continental 8,0 61,2 70,6 52,2 51,2 54,1 48,2
Canada 9,5 65,9 72,5 59,5 64,4 65,9 62,9
Islandia 2,4 75,9 81,1 70,8 68,1 66,2 70,1
Irlanda 14,4 57,8 70,1 46,0 50,7 54,3 46,9
Japén 2,6 62,4 76,4 49,3 47,0 47,4 46,6
Inglaterra 8,8 62,9 71,6 54,5 69,2 73,2 65,0
Estados Unidos 6,6 67,2 74,7 60,2 65,9 68,6 63,2
Australia 8,2 62,5 72,0 53,2 68,4 70,8 65,9
Nueva Zelanda 6,1 65,3 73,6 57,5 63,3 66,9 59,6
Otros OECD 7,3 65,0 74,0 56,4 62,1 64,2 60,0
Polonia 12,8 56,7 64,5 49,6 34,7 37,9 31,5
Rep. Checa 5,5 60,4 69,8 51,6 46,1 51,3 40,6
Hungria 9,1 53,1 61,4 45,4 40,7 46,2 35,0
Eslovaquia 13,9 59,6 67,7 52,2 45,6 48,6 42,6
Europa oriental 10,3 57,5 65,9 49,7 41,8 46,0 37,4
Hong Kong, China 2,7 62,0 75,5 48,5 49,3 49,5 49,1
Corea 3,6 60,5 74,4 47,4 31,3 26,5 35,4
Tailandia 2,9 72,2 80,3 64,2 53,4 57,9 48,6
Indonesia 31 67,9 84,6 51,5 54,0 65,0 43,0
Singapur 3,2 63,9 77,5 51,3 44,2 42,5 45,8
Asia-Pacifico 31 65,3 78,5 52,6 46,4 48,3 44,4
Argentina 8,7 58,2 76,2 41,3 52,3 63,1 41,2
Brasil 4,8 66,9 82,0 52,8 63,0 75,1 50,7
Chile 9,5 55,0 74,4 36,5 35,2 44,6 25,1
Colombia 11,8 67,7 79,8 57,7 53,8 58,6 49,7
Perd 5,9 68,2 79,4 58,1 57,0 61,7 52,7
Venezuela 9,7 60,9 81,4 40,4 46,1 62,7 28,9
México 4,0 60,0 83,8 38,5 52,5 69,8 36,1
Latinoamérica 7,8 62,4 79,6 46,5 51,4 62,2 40,6

Fuente: OIT, Rama y Artecona (2002) y FMI.
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FIGURA N° 2: PARTICIPACION E INFORMALIDAD
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Sin embargo, una vision alternativa interpreta la evolucion del des-
empleo en los Gltimos afios como un fendmeno ciclico que responde a la
desaceleracion del PIB causada por la crisis asiética, a la que siguieron la
caida de los términos de intercambio, el 11 de septiembre, la turbulencia en
Argentina y Brasil y la crisis en Iraq, entre otros. La persistencia del desem-
pleo seria un reflejo de varios shocks, no de un mercado laboral intrinseca-
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mente rigido, y en este caso el actual marco legal esta lejos de los estanda-
res europeos al diferenciar entre regulaciones “en el papel” y sus repercu-
siones “en la practica” en un pais con aplicacion mas débil de las leyes.

En efecto, Cowan et al. (2003) estiman que la caida del empleo puede
explicarse por shocks negativos de demanda, debido a que la alta rigidez de
salarios provoca que las caidas en la demanda por trabajo se reflejen en
mayor desempleo. Detras de dicha rigidez estarian la negociacion a dos
afos con indexacion a la inflacion pasada®® y el fuerte aumento del salario
minimo por tres afios consecutivos decretado en 1998, que afectaria a los
salarios del sector publico y privado. Méas aln, estiman efectos negativos
en empleo de los mas jovenes y menos calificados. En efecto, con relacion
al salario medio, el salario minimo en Chile es alto incluso para los estanda-
res de economias industrializadas (Figura N° 3).

Ante estas visiones, es Util revisar el estado actual de la legislacion
laboral chilena, asi como la posicidn en el contexto internacional, ejercicio
necesario a la hora de buscar focos de mejoria para perfeccionar el funcio-
namiento del mercado del trabajo e impulsar el crecimiento econémico.

FIGURA N° 3: SALARIO MINIMO RELATIVO AL SALARIO MEDIO: COMPARACION
INTERNACIONAL
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Fuente: OECD: Economic Surveys, Chile 2003.

10 Tal como lo sefiala Jadresic (1997), esto hace que la respuesta del empleo sea
mas persistente a los shocks externos.
11 En montos de 12,7%, 12,4% y 10,5%, respectivamente.
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3.2. Instituciones laborales vigentes
Indemnizaciones por afios de servicio (1AS)

Al igual que en la mayoria de los paises, la legislacion chilena da
derecho al trabajador despedido a recibir una IAS correspondiente a un mes
por afio de servicio prestado con un tope legal de 11 afios, dando la posibi-
lidad de negociar pagos a todo evento a partir del séptimo afio. Las causas
aceptadas para el despido son necesidades de la empresa por condiciones
econdmicas o reestructuracion de procesos, ademas de ausentismo injustifi-
cado, robos e injurias, entre otras. No obstante, si el trabajador alega despi-
do injustificado, el fallo a su favor de los tribunales del trabajo implica
incrementar el pago de indemnizaciones entre 30% y 100% sobre el monto
original. El pago de las indemnizaciones debe realizase a méas tardar 60 dias
después de terminado el contrato en un solo pago, con perjuicio de multa,
de no cumplir esta disposicion, de 150% del monto original?,

Seguro de desempleo

La implementacién del seguro de desempleo en Chile es sin duda el
cambio més trascendente de la reciente reforma. Este considera el pago de
beneficios proporcionales al sueldo recibido anteriormente, con un maximo
de 5 meses, durante los cuales el importe recibido disminuye gradualmente.
El financiamiento proviene de cuentas de capitalizacion individual, las que
se financian con imposiciones mensuales proporcionales al sueldo bruto en
parte por los trabajadores (0,6%), en parte por las empresas (1,6%), y para
trabajadores de bajos ingresos, en parte también por el fondo solidario crea-
do con un aporte de la empresa del sueldo de cada trabajador (0,8%). El uso
del beneficio esta restringido a un maximo de 2 veces en 5 afios.

Atribuciones sindicales

El contrato colectivo se celebra para establecer condiciones comu-
nes de trabajo y de remuneraciones. Se requiere un minimo de 25 trabajado-
res (que representen al menos el 10% del total) para empresas de mas de 50,
y al menos 8 para empresas menores.

12 Entre las clausulas contempladas en la nueva reforma se encuentran el incre-
mento de las multas por despido injustificado del rango entre 20% y 50%, el nuevo
castigo por pago fuera de plazo, y que la falta de adecuacion laboral o técnica del
trabajador ya no es aceptada como una causal justificada de despido.
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En la negociacion colectiva existen una serie de practicas considera-
das antisindicales por parte del empleador, incluyendo negarse a proporcio-
nar informacion financiera de la empresa y la planilla de costos laborales,
gue son sancionadas con multas de 10 a 150 unidades tributarias men-
suales'®. Para los directivos sindicales existen una serie de normativas
que permiten dedicar parte de la jornada laboral a actividades del sindicato
—sujeto a remuneracion—, asi como restricciones a su despido.

La negociacion colectiva se inicia con una propuesta que debe res-
ponder la empresa dentro de 15 dias, por la cual la comisién negociadora
puede exigir al menos la suscripcion de un nuevo contrato con iguales
estipulaciones al vigente. Si la mayoria de los trabajadores no aceptan la
Ultima oferta del empleador, podran declarar la huelga. EI empleador podra
contratar otros trabajadores a partir del primer dia, pero debera pagar un
bono de reemplazo de 4 UF al sindicato por cada trabajador contratado®.

Salario minimo

El salario minimo es revisado en junio de cada afio. En la actualidad
asciende a $ 127.500 mensuales, cercano a la mitad del valor del salario
medio. Se fija a veces por un afio, y en ocasiones por plazos mayores. Su
valor es propuesto por el gobierno —influenciado en mayor o menor medi-
da por presiones sindicales y empresariales— y finalmente debe aprobarlo
el Congreso. La ley permite un salario minimo diferenciado para menores de
18 y mayores de 65 afios, equivalente al 75% del salario minimo base.

Tipo de contratos

El contrato estandar en Chile es el de plazo indefinido, sobre el cual
aplican todos los beneficios y cargos de prevision social, asi como las
compensaciones por despido. En el caso de los contratos a plazo fijo, la ley
limita su duracion a un plazo de un afio, cuya renovacion por segunda vez
implica presuncion de contrato indefinido. Un tipo especial de contrato se
refiere a la contratacion de aprendices, que estan exentos del salario mini-
mo?®. Una innovacion de la reciente reforma permite descontar del pago de
indemnizaciones los gastos en capacitacion (con un tope de un mes), con el
fin de incentivar la inversién en capital humano. Otra importante modifica-
cion es la posibilidad de pactar contratos de tiempo parcial de menos de 30
horas semanales.

131 UTM de agosto 2004 equivale a $ 30.000 aprox.

14 Normativa incluida en la nueva reforma.

15 Aplicable sélo a menores de 21 con un maximo de 2 afios y un limite del
10% de la planilla total.
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3.3. ¢ Queé tan rigido es el mercado laboral chileno?

La literatura econdmica ha recurrido por lo comun a dos enfoques
para comparar rigideces laborales entre los distintos paises. Por un lado,
algunos estudios construyen indicadores “legislativos”, que miden y pon-
deran de alguna manera las distintas normativas legales imperantes en cada
pais. No son muchos, sin embargo, los estudios que incluyen a paises
latinoamericanos en la muestra considerada. Tal es el caso de Heckmann y
Pagés (2000), que construyen un indicador de costos de despido que inclu-
ye el costo estimado incurrido en los meses de aviso, la compensacién
directa por despido, y gastos esperados por juicios y multas. Segln este
indicador, la rigidez en Latinoamérica seria considerablemente mayor que la
de paises desarrollados y Chile esta en linea con el promedio regional, en
niveles comparables con Espafia.

Rama y Artecona (2002) construyen indicadores legales y de desem-
pefio laboral para 121 paises desde mediados de los afios cuarenta hasta los
noventa, en dimensiones como costos de despido, condiciones laborales y
la cantidad de cédigos de la OIT acogidos en la regulacién. El indicador de
rigidez promedio que calculan muestra resultados similares para Latino-
américa, aunque Chile se encuentra por debajo del promedio regional, con
niveles algo superiores a la media de paises desarrollados®®. Otro ranking
publicado por la OECD (2003b), construido en forma similar pero que inclu-
ye los cambios de la reforma reciente, ubica a Chile en el rango medio de los
paises considerados, destacando nuevamente los altos costos de despido.

Por otra parte, existe una linea de investigacion que evalda la rigidez
de los mercados laborales de acuerdo con su desempefio frente a shocks
estructurales, prescindiendo de indicadores “legales”, siguiendo la idea de
que la regulacion importa en la medida en que las instituciones de los distin-
tos paises las lleven a la practica, lo que depende del grado de desarrollo.
Albagli et al. (2005) rankean a Chile en una muestra constituida por 18
paises desarrollados y en transicion con un indicador basado en la persis-
tencial’ del desempleo después que la economia se ve afectada por algdn
shock. Los resultados indican que Chile presenta uno de los mercados mas

16 Cabe mencionar, no obstante, que ninguno de estos rankings considera la
legislacion chilena posterior a la reforma de 2001, por lo que los indices actualizados
debieran mostrar mayor rigidez.

17 Concretamente, se calcula en base a la vida media de los shocks, 0 cuanto se
demora el desempleo en volver la mitad del camino desde su punto de mayor desvio hacia
su nivel natural. Pese a usar metodologias distintas, la estimacion de 4,6 trimestres esta en
linea con otras estimaciones similares. Caballero et al. (2005) y Martinez et al. (2001) la
estiman en 2,5 trimestres, mientras que Cowan et al. (2003) en 5,6 trimestres.
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flexibles, sugiriendo que, con excepcion de Colombia, que confirma la rigi-
dez estimada de acuerdo a medidas legales, la rigidez verdadera o “en la
préactica” de Chile (y México) seria sustancialmente menor. Los principales
indicadores de rigidez de estos estudios, junto a medidas de desempleo, se
muestran en el Cuadro N° 2,

CUADRO Ne° 2: COMPARACION DE INDICADORES DE RIGIDEZ

Pais HpP? RAP OECD® AGRY
Alemania 9,49 51,25 2,60 10,75
Austria 14,86 29,50 2,40 10,50
Bélgica 14,40 48,25 2,40 9,38
Francia 9,52 50,00 2,80 9,00
Dinamarca N.A. 25,50 1,50 9,67
Espafia 26,30 69,75 3,10 11,38
Paises Bajos N.A. 54,25 2,20 7,33
Italia N.A. 59,25 3,40 9,58
Portugal 34,72 79,00 3,70 N.A.
Suecia N.A. 42,00 2,60 12,13
Europa continental 18,22 50,83 2,67 9,97
Estados Unidos 0,00 22,25 0,70 5,75
Canada 4,60 33,75 1,10 6,75
Australia 3,69 35,75 1,20 7,50
Corea N.A. 51,00 2,50 4,33
Nueva Zelanda 1,84 32,00 0,90 N.A.
Inglaterra 12,10 28,00 0,90 7,38
Otros OECD 4,45 33,79 1,22 6,34
Argentina 24,80 66,00 N.A. N.A.
Bolivia 39,63 66,00 N.A. N.A.
Brasil 14,87 78,25 N.A. N.A.
Chile 28,16 50,00 1,80 4,63
Colombia 29,10 59,25 N.A. 22,75
México 26,05 77,25 2,60 5,50
Pert 31,63 73,50 N.A. N.A.
Uruguay 18,59 39,00 N.A. N.A.
Venezuela 24,62 75,25 N.A. N.A.
Latinoamérica 26,38 64,94 2,20 10,96

2 Fuente: Heckman y Pagés (2000). Datos corresponden a fines de los 90.

b Fuente: Rama y Artecona (2002). Datos de promedios quinquenales, desde los 40
hasta los 90.

¢ Fuente: OECD Employment Outlook, 1999. Incluye condiciones hasta 1998 para
OECD.

d Fuente: Albagli et al. (2005). Construido a partir de datos trimestrales, entre
1980-2002.
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En resumen, Chile se encuentra alrededor de la media en los rankings
que evaltan varias dimensiones del mercado laboral (RA, OECD), destacan-
do los altos costos de despido por el pago de indemnizaciones, costos
judiciales y multas (HP). En términos de desempefio, sin embargo, la persis-
tencia del desempleo frente a shocks es baja en comparacién con los paises
desarrollados (AGR). Entre los problemas estructurales mas graves se en-
cuentra la baja participacion laboral de las mujeres y los jovenes, en que el
escaso uso de contratos de tiempo parcial, la rigidez de jornada y los con-
tratos a plazo fijo, asi como el alto salario minimo en relacién con el medio,
parecen ser los principales responsables.

4. Propuestas y desafios pendientes

En esta seccidn se discuten propuestas para aumentar la flexibilidad
del mercado laboral chileno y enfrentar sus principales problemas estruc-
turales de manera de aumentar los niveles de participacion y empleo, la
productividad del trabajo y el crecimiento econémico en un marco de pro-
teccion al trabajo que sea eficiente desde el punto de vista macroeconémi-
co. El orden de las propuestas no es arbitrario, comenzando con las de
mayor prioridad de acuerdo con lo que se desprende del analisis tedrico y
empirico presentado anteriormente, a la luz de la situacién propia del pais.

4.1. Costos de despido: Seguro de desempleo en lugar de IAS

El disefio del seguro de cesantia aplicado en Chile cumple varias de
las caracteristicas deseables de un sistema de proteccion eficiente en un
pais en vias de desarrollo. Sin embargo, debido a que su implementacion es
independiente del sistema IAS, la medida significa un costo laboral adicio-
nal para la empresa. Debido a que, respecto a estdndares internacionales,
los costos esperados de despido (y por ende de contratacién) se encuen-
tran en rangos bastante elevados, la primera propuesta es reducir las 1AS
privilegiando el sistema del seguro de cesantia. El objetivo es que, indepen-
dientemente del monto de recursos involucrados en la decision de separa-
cién laboral, éstos dejen de ser percibidos como un costo por parte del
empleador, asi como un beneficio por parte del empleado, que se genera por
la situacion de despido (o renuncia) en si, con las consecuentes repercusio-
nes en rotacion laboral y eficiencia discutidas anteriormente. En efecto, si se
optara por la alternativa de que la totalidad del monto pagado de una sola
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vez por la empresa al momento de la separacion fuera alternativamente coti-
zada mensualmente en el fondo de cesantia, la decisién de separacion por
parte de la empresa no consideraria dicho costo, asi como para el empleado
no implicaria un beneficio en el sentido de que cualquier pago es financiado
por su propia cuenta de cesantia.

La propuesta no pretende determinar si dicho monto (el porcentaje
cotizado en caso de reformarse) es hoy excesivo o insuficiente, lo que de-
pende al final de preferencias sobre las cuales es arriesgado hacer juicios
normativos. En principio, un mayor pago (bajo cualquier esquema) por tér-
mino de la relacion laboral implica también menores salarios en equilibrio, tal
COmMo una prima por aseguramiento serd mas cara mientras mas generosa
sea la indemnizacién en caso de producirse el evento adverso. La idea es
simplemente que, dado el monto de recursos involucrados hoy en proteger
el bienestar del trabajador en sus episodios de cesantia, las IAS son una
manera ineficiente de hacerlo, al generar incentivos perversos en detrimento
de la productividad y el crecimiento?8.

Medidas complementarias para impulsar el funcionamiento del segu-
ro incluyen perfeccionar la actividad de las oficinas municipales de informa-
cién de empleo en coordinacidn con el seguro de cesantia, en lo que la
literatura denomina medidas “activas” de proteccion laboral dirigidas a dis-
minuir la duracion del desempleo®®.

4.2. Participacion laboral de mujeres y jovenes: Flexibilidad de contratos,
costos de maternidad y salario minimo

Sin duda, uno de los principales problemas del mercado laboral chile-
no es la baja participacion de las mujeres y de los segmentos mas jévenes
de la poblacion. Si bien esto puede estar relacionado con factores cultura-
les?°, la rigidez implicita en los contratos vigentes puede tener efectos muy
importantes en la baja tasa de participacion y limitar la capacidad productiva
de la economia.

18 pese a que la ley permite descontar de las indemnizaciones los aportes al seguro
de cesantia, las cotizaciones actuales son relativamente bajas respecto al monto de las
indemnizaciones, por lo que las distorsiones mencionadas continuaran en pie hasta que no
se tomen medidas adicionales.

19 Evaluaciones de estos programas en otros paises entregan resultados mixtos.
Calmfors et al. (2002) encuentran para Suecia un efecto nulo en la probabilidad de
encontrar empleo, mientras que Blundell y Costas (2002) evalGan positivamente politicas
similares en Inglaterra. Seria clave considerar los detalles del disefio, los grupos especificos
incluidos en los programas y la escala eficiente de los mismos.

20 ver Tokman (2005).
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Segun la teoria y evidencia internacional comentadas previamente, la
principal limitacion a la participacion laboral de la mujer y los méas jévenes
es la inexistencia de contratos de tiempo parcial. Si bien la Gltima reforma
incluye este tipo de contratos, queda pendiente la implementacion de otras
modalidades de contrato que se han aplicado con éxito en algunos paises
europeos. Estas incluyen, primero, el desarrollo de empresas proveedoras
de trabajo temporal, las que han tenido buenos resultados en otros paises al
reducir los costos de contratacion por periodos breves —que muchas ve-
ces llevan a contratos informales en caso contrario—. Segundo, legislar
sobre jornadas flexibles que permitan elegir la distribucion de horarios den-
tro de un tiempo determinado, variando la intensidad de trabajo entre sema-
nas 0 meses —medida conocida como “banco de horas”—. Por supuesto,
estas medidas tienen impactos positivos en todos los segmentos del merca-
do laboral, al incentivar la contratacion??, aumentar la productividad del
trabajo y reducir la variabilidad del empleo.

Una medida adicional para incentivar la participaciéon de la mujer
tiene relacién con el financiamiento del cuidado infantil. La legislacion ac-
tual exige a toda empresa con mas de 20 mujeres la implementacion de una
sala cuna (o el financiamiento correspondiente), medida que podria desin-
centivar la contratacion de mujeres, especialmente en empresas pequefias
en que se acercan a dicho nimero. En este contexto, financiar el costo con
un impuesto compartido al trabajo de hombres y mujeres, de manera de
reducir la discriminacion femenina por este concepto, ademas de evaluar
alternativas de pago compartido entre mujeres y empleadores, ayudarian a
aumentar los bajos niveles de empleo femenino que presenta el pais??.

Para el segmento més joven de la poblacion, una medida adicional es
reconsiderar la estructura del salario minimo, incluyendo una diferenciacion
adicional por edades para el rango entre 18 y 24 afios, ademas de ligar su
reajuste a algun indicador macroeconémico objetivo y observable, como la
tasa de desempleo de dicho segmento, las perspectivas econémicas o algu-
na combinacion de variables que tome en cuenta la coyuntura y permita

21 El argumento tedrico detras del aumento en la contratacion es relativamente
simple: las empresas pueden sacar mayor provecho de su capacidad instalada si se les
permite la alternacién continua de “turnos” de trabajo, lo cual se ve limitado en ocasiones
por la legislacion actual. Adicionalmente, la medida permite a las empresas ajustarse a las
necesidades estacionales de ciertas industrias, y condiciones ciclicas en general variando la
cantidad de horas trabajadas en lugar de despedir trabajadores.

22 Otro aspecto que debiera ser explorado es el tratamiento tributario de los
ingresos del segundo trabajador de la familia, de manera de incentivar la participacion de
la mujer en la generacion de ingreso familiar.
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variar en forma prociclica. El propdsito de esta medida seria permitir un
mayor ajuste via salarios, en lugar de desempleo, durante escenarios cicli-
cos recesivos. Finalmente, menores restricciones al uso de contratos a plazo
fijo y/o contratos especiales “de prueba” permitirian a la empresa reducir el
riesgo de contratacién de dicho segmento.

4.3. Capital humano: Fomentando la inversion en capacitacion

La literatura econémica sugiere que existen fallas en el mercado del
trabajo que llevan a una subinversidn en capacitacion respecto al nivel
socialmente 6ptimo. En primer lugar, imperfecciones en el mercado de capi-
tales impiden que muchos jévenes financien programas de capacitacion con
cargo a ingresos futuros. Por otro lado, dado que los trabajadores pueden
ser levantados por la competencia después de haber invertido en su forma-
cién general, las empresas no s6lo asignan una menor cantidad de recursos
en términos globales para capacitacion, sino que sesgan su entrenamiento
hacia aspectos especificos. Por ultimo, el desconocimiento de los retornos
potenciales de invertir en capacitacion, asi como la baja acreditacion de las
capacidades adquiridas, también explicarian un menor desarrollo del capital
humano (Dolton, 1993).

Por estas razones, muchos paises se han embarcado en programas
de capacitacion —mediante subsidios estatales y/o beneficios tributarios a
las empresas para capacitacion en el trabajo—. No obstante, la literatura
que evalla dichos programas no es muy optimista respecto a sus benefi-
cios, como muestran Friedlander et al. (1997) en su extensiva revision. Sin
embargo, la experiencia internacional permite sacar ciertas lecciones Utiles.
En particular, un programa adecuado debe incluir tanto subsidios estatales
al desarrollo de habilidades generales —lectura, habilidades matematicas
basicas— como incentivos especiales a la capacitacion realizada por las
empresas.

Propuestas adicionales incluyen aumentar el monto de gastos de
capacitacion que se puede descontar del pago de indemnizaciones, asi
como la iniciativa de crear una certificacion estatal de las habilidades adqui-
ridas en los distintos programas de capacitacion, ya que en la medida en
que el capital humano se hace mas tangible, aumentan los incentivos para
invertir en él. En efecto, Lynch (1993) sugiere que una medida similar aplica-
da en Alemania explicaria una mejor disposicion de los jévenes a invertir en
capacitacion.



160 ESTUDIOS PUBLICOS

5. Conclusiones

La teoria y la evidencia econémica de numerosos estudios del mer-
cado laboral sugieren que las regulaciones e instituciones juegan un rol
importante en su funcionamiento. En efecto, a través del impacto en la rota-
cion, la tasa natural de desempleo, la productividad del trabajo y la partici-
pacion laboral de distintos grupos, las regulaciones e instituciones afectan
en forma importante al crecimiento econémico y al bienestar de los indi-
viduos. El desafio principal de los economistas y encargados de politica
econdmica radica en disefiar sistemas de proteccion valorados por los tra-
bajadores, que afecten lo menos posible a la eficiencia de este mercado y
corrijan las principales distorsiones existentes.

El mercado laboral en Chile se caracteriza por una tasa de desempleo
relativamente alta y una baja participacién del segmento de mujeres y jove-
nes con relacion al contexto internacional, tanto en economias desarrolladas
como en paises en transicion. Entre las instituciones legales que podrian
afectar a dichas variables se encuentran los altos costos de indemnizacio-
nes y gastos judiciales que genera la terminacién de contratos, lo que
desincentiva tanto la contratacién como la destruccion de puestos de baja
productividad, reduciendo el potencial de crecimiento econdmico. Por otro
lado, la rigidez de los contratos vigentes, asi como el alto nivel del salario
minimo, serian candidatos importantes para explicar las bajas tasas de parti-
cipacion de los grupos mencionados.

La proteccion frente al desempleo ha avanzado con el seguro de
cesantia implementado en la linea de las recomendaciones tedricas y los
ejemplos de experiencias internacionales recientes. Su disefio en Chile se
acerca bastante al sistema ideal dentro de una sociedad que valora el bien-
estar durante el desempleo, pero que tiene restricciones importantes en los
montos que puede destinar el gobierno a administrar este tipo de seguridad
social. En efecto, el perfil de pagos decreciente en el tiempo y el hecho de
que los fondos provienen de una cuenta de capitalizacion individual corri-
gen la principal falla de incentivos de sistemas similares en Europa. La prin-
cipal tarea pendiente es profundizar el seguro de desempleo en reemplazo
del pago de indemnizaciones.

La flexibilidad en horarios, contratos y sistema de remuneraciones
también apunta hacia un mercado laboral mas acorde con las necesidades
de empresas y trabajadores, con prometedores efectos en participacion
laboral, empleo y productividad. Adicionalmente, medidas que permitan di-
ferenciar y moderar el ajuste de salarios minimos de acuerdo con las condi-
ciones macroecondmicas imperantes reducirian en escenarios recesivos las
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altas tasas de desempleo de la poblacion mas joven y de los menos capaci-
tados. Por ultimo, existen diversas medidas que pueden tomarse de manera
de reducir las distorsiones que llevan a subinvertir en actividades de capa-
citacion, lo cual mejoraria el nivel de capital humano, la productividad del
trabajo y el crecimiento econémico.

Uno de los principales desafios adicionales se refiere a como mejorar
la coordinacidn y comunicacidn entre empresas y sindicatos, factor determi-
nante al explicar las diferencias internacionales en la tasa de desempleo y su
persistencia?®. Los paises que han sido exitosos en lograr moderacion en
las negociaciones colectivas han logrado reducir las tasas de desempleo en
el tltimo tiempo. Las explicaciones que hay detras de estas diferencias entre
paises, y la factibilidad de tomar medidas al respecto para superarlas es un
tema con mucho potencial de desarrollo en la literatura econémica, pero
lamentablemente con pocas respuestas por el momento.
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