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Introduccion

En una sociedad que envejece como la nuestra, a medida que se transforma la
composicién de la poblacién y la proporcién de adultos mayores aumenta, con alta
probabilidad enfrentaremos un escenario futuro con muchas personas que estardn activas
a edad muy avanzada'. Tal como muestran los datos actuales sobre América Latina y el
Caribe, los sistemas de salud y de previsién enfrentan el desafio de responder las
necesidades de esta generacidn que se encuentra cercana a la edad de jubilacién y que ha
ahorrado poco en términos previsionales: en la regidn, solo 45 de cada 100 trabajadores
estdn contribuyendo o estdn afiliados a un plan de pensiones (OIT, 2016; CEPAL, 2012).

Uno de los grandes debates en el presente es la funcién de la seguridad social en una
sociedad que envejece. Esta situacién es mucho mads dificil para los paises en desarrollo,
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donde los niveles de cobertura y prestaciones siguen siendo insuficientes (OCDE, 2015). El
envejecimiento activo ha surgido como una herramienta politica importante para
abordar la sostenibilidad de la seguridad social en algunos paises, especialmente en
Europa, lo cual debiera considerar la reactivacién de los adultos mayores para los
mercados de trabajo. El concepto de envejecimiento activo fue desarrollado
originalmente por la Organizacién Mundial de la Salud el afio 2002, se define como: “... el
proceso de optimizacién de oportunidades para la salud, la participacién y la seguridad
con el fin de mejorar la calidad de vida a medida que la gente envejece.” (WHO, 2002). La
OMS enfatiza entonces la relacién estrecha que existe entre la actividad y la salud,
subrayando la importancia de mejorar la calidad de vida en personas mayores mediante
el mantenimiento del bienestar mental y fisico a través de todo el ciclo vital.

En Chile a partir de los afios 90 se ha observado la implementacién de diversas politicas
que apuntan a relevar la necesidad de enfrentar el fenémeno del envejecimiento
poblacional en nuestro pais. En términos generales, podria sefialarse que el principal
responsable de este tema en el ambito publico, el Servicio Nacional del Adulto Mayor
(SENAMA), ha promovido una politica que apunta a incentivar el envejecimiento positivo
dentro de la sociedad chilena. En especifico, resalta la importancia de proteger la salud
funcional de las personas mayores, mejorar su integracién y participacién social, asi como
de incrementar su bienestar subjetivo (Chile, 2012). El cuadro 1 resume algunos de los
principales hitos en el desarrollo de politicas puiblicas con respecto a las personas
mayores en el pafs.

CUADRO]

HITOS EN EL DESARROLLO DE POLITICAS PUBLICAS PARA EL ENVEJECIMIENTO DE LA POBLACION.

Siendo Presidente de la Repudblica Eduardo Frei Ruiz-Tagle, fue creada la Comisién
1995 | Nacional para el Adulto Mayor, érgano asesor del Presidente en la formulacién de las

politicas, planes y programas para el adulto mayor.

Congreso Nacional aprueba el Proyecto de Ley de Creacién del Servicio Nacional del
2002 | Adulto Mayor, cuya ley N° 19.828 es promulgada el 17 de septiembre de 2002. En enero
de 2003, SENAMA inicia sus funciones.

El Estado ha disefiado e implementado programas y beneficios dirigidos a responder a

2002-

2012 las necesidades del adulto mayor, en los diversos dmbitos que permitan mejorar su
calidad de vida, su bienestar econémico, social y cultural.
Creacién "Politica Integral de Envejecimiento Positivo para Chile 2012-2025".

2012 Las 4reas que abarca esta politica son: turismo, salud, trabajo, educacién, ingresos
familiares, vivienda, cultura, transporte, participacién social y justicia.

2013 Diferentes Ministerios y Servicios Publicos comenzaron a participar en el desarrollo en

conjunto de programas y beneficios dedicados al adulto mayor.

Fuente: SENCE (2017) y Ganga, Pifiones, Gonzélez y Rebagliati (2016)

Chile enfrenta una compleja situacién en materia de pensiones, caracterizada por una
baja cobertura, una baja densidad de cotizaciones y una tasa de reemplazo que con sélo
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un 33,1% en las mujeres y un 37,7% en los hombres estd entre las més bajas de los paises
de la OCDE (OECD, 2016; Mesa-Lago, 2015; Sojo, 2014). Se configura asi un panorama muy
desafiante en materia laboral. Sin duda, los trabajadores chilenos de hoy necesitaran
seguir activos hasta una edad mucho mas avanzada ya que, con alta probabilidad, en los
préximos afios la edad legal de jubilacién se elevard, como ha sido la ténica ya en otras
latitudes. Estudios recientes han mostrado que ya es un hecho que muchos chilenos
siguen trabajando mas all4 de la edad legal de jubilacién y que nuestro pais presenta una
edad efectiva de retiro promedio elevada tanto para hombres (70,9 afios) como para
mujeres (70,3 afios), una de las mds altas entre los paises que conforman la OECD (OECD,
2015). La Encuesta de Calidad de Vida en la Tercera Edad, que se realiza en conjunto entre
la Pontificia Universidad Catélica de Chile, el Servicio Nacional del Adulto Mayor y Caja
Los Andes en su tltima versidn sefiala que la motivacién de la mayoria de los trabajadores
mayores de 60 afios para seguir trabajando (66%) es la necesidad econémica (Programa
Adulto Mayor UC y Centro UC Estudios de Vejez y Envejecimiento, 2017).

Datos recientes muestran de qué modo el segmento de adultos mayores ha ido ganando
terreno entre las personas en edad de trabajar en los dltimos afios en nuestro pafs. Entre
el afio 2010 y el 2015 (trimestre octubre-diciembre) los adultos mayores aumentaron
desde el 20,2% de la poblacién en edad de trabajar al 23,3% (Bravo, 2016). Estudios
internacionales documentan que este segmento de la poblacién tiende a insertarse en el
mercado laboral proporcionalmente mas en empleos por cuenta propia y menos en
empleos asalariados (Eurofound, 2012), lo cual también se observa en Chile (Bravo, 2016;
Marcel & Naudon, 2016; Vives, Molina, Gray, & Gonzalez, 2017).

Una idea que cobra fuerza a la hora de integrar activamente a las personas en el mundo
del trabajo es la de inclusién. El concepto de inclusidn laboral tiene su contraparte en el
de exclusién laboral. En palabras de Weller (2001), esto alude a “procesos que permiten el
acceso de una parte de la poblacién a empleos productivos con condiciones laborales
favorables o adecuadas, mientras que otra parte de la poblacién no tiene acceso a este
tipo de empleo” (p. 13). Autores como Caldera (2014) sefialan que una mayor inclusién
laboral puede contribuir a disminuir los niveles de pobreza, promoviendo asi que los
grupos mds vulnerables puedan acceder a mejores niveles de salarios.

En materia de inclusién vinculada al envejecimiento, en Chile se ha desarrollado hasta la
fecha cuatro versiones de la Encuesta Nacional de Inclusién y Exclusién de las Personas
Mayores que se realiza en forma conjunta entre SENAMA y la Universidad de Chile2. Los
resultados mds recientes han planteado que es fundamental enfrentar los prejuicios que
existen en la poblacién sobre el proceso de envejecimiento para poder incorporarlos a la
actividad social regular; los chilenos tienen una evaluacién critica respecto de la
preparacién institucional ante el envejecimiento poblacional y no asumen su propia
preparacién para enfrentar su vejez (Thumala, Arnold, Massad, & Herrera, 2015). Diversos
autores plantean que la discriminacién y la exclusién en el campo laboral se puede evitar
si los adultos mayores estan suficientemente capacitados y actualizados en conocimientos
(Eichhorst, Boeri, Braga, Coen, Galasso, Gerard, & Steiber, 2013; Cepeda, 2010; Ghosheh,
2008).
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La capacitacion como herramienta para la
permanencia en el mercado de trabajo

Weller (2014) sefiala que las las politicas activas de mercado de trabajo o politicas activas
de generacién de empleo se pueden sintetizar en: 1) las politicas para generar empleo, en
especial en periodos de crisis econémica y/o medioambiental y 2) las politicas destinadas
a mejorar la calidad de los empleos existentes, en especial los de baja productividad, y
aumentar la empleabilidad de los trabajadores mediante herramientas como la
capacitacién laboral, la formacién profesional en sus distintas modalidades y la
acreditacién o certificacién de competencias laborales. Una de las herramientas que se
han tornado imprescindibles para promover la empleabilidad en este contexto es la
capacitacién (Didier, Pérez, & Valdenegro, 2013).

La capacitacidn sirve no solamente para incrementar el conocimiento personal aplicado al
trabajo, sino que también para re-orientar el curso de una vida laboral, mantenerse
vigente y reinventarse. Los diferentes modelos de capacitacién tienen distintas
poblaciones objetivo, dependiendo del nivel de preparacién de los individuos para el
lugar de trabajo en cuanto a habilidades (blandas o socioemocionales, competencias
matemadticas y linguisticas, técnicas), a la experiencia, la edad y al objetivo de la
capacitacién de por si (Didier & Cox, 2012). Cuando se plantea en otras latitudes el trabajo
de los adultos mayores, uno de los elementos sustantivos para facilitar la insercién
laboral es la capacitacidn, la proteccién y fomento del empleo. Didier et al. (2013) que
utilizaron datos de la Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica (Casen) para describir
el funcionamiento del sistema de capacitacién en Chile en las dltimas dos décadas,
observaron que para el 2009 la participacién total en instancias de educacién para el
trabajo entre personas mayores se aproxima a un 22%.

Fomento del empleo y la capacitacion en Chile desde el ambito
publico: el Servicio Nacional de Capacitacién y el Empleo (SENCE)

El SENCE se cred el afio 1976 constituyéndose como un organismo técnico descentralizado
del Estado que se relaciona con el gobierno a través del Ministerio del Trabajo y Previsién
Social. La misién del SENCE es contribuir al incremento de la productividad en la
economia a través de medidas que impulsen la capacitacién de los trabajadores en las
empresas, y también de las personas de bajos ingresos que no participan en el mercado
laboral (SENCE, s. f).

El SENCE cuenta en la actualidad con diversos programas para el fomento del empleo y la
capacitacion de diversos grupos de la poblacién en el pais. Sus principales objetivos son
aumentar la competitividad de las empresas y la empleabilidad de las personas, por medio
de la aplicaci6n de politicas publicas y programas dirigidos al mercado de la capacitacién,
intermediacién laboral, emprendimientos y subsidios ligados a un proceso de formacién
permanente. De acuerdo a datos obtenidos del SENCE en el afio 2011, el estado invierte
alrededor de un 82% de los recursos destinados a capacitacién, en tanto los privados
aportan una cifra cercana al 18% (Didier & Cox, 2012). Segtin la informacién resefiada, la
mayor parte de las acciones de capacitacién realizadas tienen como beneficiarios a
trabajadores calificados, administrativos, y profesionales. Un estudio publicado
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recientemente sefiala que son las grandes empresas las que tienden a realizar maés
capacitaciones con un 96,8%; les siguen las medianas empresas con un 90,1%, las pequefias
empresas con un 72,4% y las microempresas con un 45,8% (Mardones & Sepulveda, 2017).

El afio 2011 se cre6 una Comisién Revisora del Sistema de Capacitacién e Intermediacién
Laboral que evalud la situacién en el drea en el pais para proponer ajustes y cambios. La
Comisién puso de manifiesto la carencia de informacién confiable que permitiera evaluar
el logro de los programas dirigidos a las poblaciones mds vulnerables, lo que fue
claramente identificado como uno de los grandes déficits de programas dirigidos a
j6venes y mujeres. En palabras textuales, se sefiala en el documento de Informe Final que
emiti6 la Comisién que tal déficit significa “conducir la politica ptblica a ciegas, sin poder
conocer si lo que se hace tiene algin impacto en la poblacién objetivo” (Comisién
Revisora del Sistema de Capacitacién e Intermediacién Laboral, 2011, p. 7).

En un interesante andlisis comparativo reciente sobre el funcionamiento de un tipo
especifico de programa de capacitacién -Aprendices® - en diversos paises, Fazio,
Ferndndez-Coto, y Ripani (2016) muestran que algunos programas o sistemas como los de
Australia, Alemania, Canad4, Costa Rica, Inglaterra, India, Malta, Colombia y Estados
Unidos admiten personas de todas las edades, mientras que en Brasil, Chile y Pertl existen
limites de 24, 25 y 29 afios, respectivamente. En esos casos, por lo tanto, la prioridad de
esos programas estaria en resolver los desafios de la empleabilidad juvenil que afrontan
los paises, lo cual difiere de lo que en Europa se ha venido planteando y concretando
respecto a politicas piblica sobre la materia en los tltimos afios.

Las naciones del mundo adoptaron en el afio 2015 la Agenda 2030 de Desarrollo
Sostenible, cuyo octavo objetivo plantea “promover el crecimiento econémico sostenido,
inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo y el trabajo decente para todos”
(CEPAL, 2017, p.29). El compromiso que los paises han adquirido al suscribir esta agenda
tiene implicancias respecto a temas laborales con relacién a inclusién, sostenibilidad y
trabajo decente a lo largo de todo el ciclo vital, por tanto se puede concluir que esto
incluye también a los trabajadores de mayor edad.

El objetivo de este articulo es analizar si la institucionalidad publica en Chile en materia
de capacitacion y fomento del empleo de los trabajadores, representada en el SENCE,
promueve o no la inclusién de la fuerza laboral que envejece, a partir de una revisién de
los programas que SENCE ofrece en la actualidad.

Metodologia
Tipo de estudio y caracteristicas de la muestra

Este es un estudio cualitativo, de andlisis documental (Atkinson & Coffey, 2006), desde el
cual se entienden los distintos informes de la politica como actores que legitiman
autoridad y validan formas de poder, permitiendo estandarizar y categorizar a la
poblacién que envejece en relacién con el empleo.

Esta investigacidn se apoya e inspira metodoldgicamente en el trabajo, entre otros, de
Sisto y Fardella (2011), Pavez, Aguilar, Pefia, Bilbao, Oriol, Ortiizar y Torres (2016) y Rivera
(2016), que han estudiado politicas puiblicas a partir del analisis documental. Tal como
sefiala Rivera (2016):
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“La relevancia del andlisis radica en que los textos, sean documentos oficiales o
discursos de autoridades, sirven para presentar una l4gica de gestién, actuar en el
terreno local, interpelar a los actores, moldear relaciones, prescribir acciones,
permitiendo de esta manera estandarizar y categorizar a los sujetos” (Rivera, 2016,
p. 198).

Muestra

Los documentos que se analizaron fueron programas del 4mbito de la capacitacién y el
empleo gestionados por el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE, 2017). Se
tomé la decisién de focalizar el estudio en esta institucién puesto que es la principal
entidad pdblica encargada de mejorar la empleabilidad de trabajadores ocupados/
desocupados y vulnerables a lo largo de su vida laboral, por medio de una gestién
articulada entre la orientacidn, capacitacién e intermediacién laboral (SENCE, s. f). La
funcién que cumple esta institucién en el contexto laboral la ubica en una posicién clave
si se busca analizar la dimensién de inclusién/exclusién de la fuerza laboral respecto a la
capacitacién y el empleo, a toda edad.

Los programas analizados cumplieron con los siguientes criterios de inclusién y
exclusién:

Criterios de inclusién: Todo programa vigente al afio 2017 y disponible en la seccién de
descripcién de programas SENCE de la pagina web oficial.

Criterios de exclusion: Todo programa que se encuentra descontinuado o no vigente al
afio 2017 y que no esté disponible en la seccién de descripcién de programas SENCE de la
pagina web oficial.

SENCE clasifica los programas en 4 categorias que se sistematizan en el siguiente cuadro:

CUADRO 2

CLASIfICACION DE LOS PROZRAMAS ESPECIALES DE APOYO DE SENCE

Categorias de Programas |Programas especiales de Apoyo

(Linea de intervencién) (vigente afio 2017)

Apoyo al emprendimiento | Bono empresa y negocio

+Capaz

Impulsa personas

Aprendices

Capacitacién en oficios

Capacitacién Evaluacién y certificacién de competencias laborales
Capacitacién en oficios sectoriales

Becas laborales

Transferencias al sector publico

Becas fondo cesantia solidario

Empleo Fortalecimiento OMIL
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Subsidios Bono al trabajo de la mujer y subsidio al empleo joven

Fuente: SENCE (2017)

Instrumentos o técnicas de produccién de informacién

La técnica de produccién de informacién fue el andlisis de documentos oficiales que
corresponden a programas que operacionalizan politicas pdblicas en materias de
capacitacién y empleo. Desde el punto de vista metodoldgico, se sistematizé la
informacién de los programas con base en categorias que emergieron de la estructura con
que se describen. Estas son:

Antigiiedad.
Focalizacién.
Presupuesto.
Poblacién objetivo.
Rango/limite etario.
Periodo de gobierno.

La eleccidn de dichas categorias para el analisis de los programas se justifica por el aporte
potencial que representan para el eje de este estudio, que es la inclusién/exclusién de la
dimensién de envejecimiento de la poblacién laboral. En el cuadro 3 se observa la
descripcién de cada categoria.

CUADRO 3

CATEZORIAS DE ANALISIS Y SU DESCRIPCION

Categorfas de L,
L Descripcion
Andlisis
Antigiiedad Afio de creacién y tiempo en que lleva vigente el programa.
L, Beneficiarios que establece el programa (grupo social especifico que cumpla
Focalizacién . L o
con ciertas caracteristicas de vulnerabilidad, sexo y/o edad).*
Monto de dinero asignado en un afio especifico seglin la Ley de presupuesto
Presupuesto . ; N
vigente. Segtin datos del afio 2016.
Poblacién Cantidad de personas al cual los programas buscan beneficiar. Segiin datos del
objetivo afio 2016.
Rango/limite
) g Edad minima y maxima establecida en el programa para el acceso.
etario
Periodo de [ Presidente y gobierno de turno correspondiente al afio de creacién del
gobierno programa.
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limitado a un rango o grupo especifico solamente)

Grado en que el programa esta abierto a personas que trabajan en la medida
Inclusién/ que envejecen: inclusivo (para todo rango etario), parcialmente inclusivo (con

exclusién acceso hasta cierta edad o bajo ciertas condiciones), no inclusivo (programa

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN INFORMACION SENCE (2017)

Resultados

Objetivos y focalizacion de los programas

SENCE al afio 2017 gestiona 13 programas que tienen como objetivo intervenir en

diferentes temdticas, asi como también beneficiar a diversos puiblicos objetivo. Tal como

se muestra en el cuadro 3, cada programa posee un objetivo general y criterios de

focalizacién.

CUADRO 4

PROZRAMAS SENCE REVISADOS, SUS OBJETIVOS Y CRITERIOS DE FOCALIZACION

Mejorar  productividad de  micro-

. Focalizacién de los
Nombre programa Objetivo
programas
Duerios, socios y

representantes legales de

micro y pequeflas empresas

Trabajadores por cuenta

discapacidad

Bono Empresa y » . L, .
. pequefios empresarios con capacitacion | propia
Negocio L,
y beca-bono de capacitacién. Personas pertenecientes a
registros especiales
No explicita rango etario ni
grupo social especifico.
Hombres entre 18 y 29 afios
de edad y mujeres de entre
18 y 64 afios de edad.
Aumentar tasa de participacién laboral
. .z Personas en situacién de
+ Capaz en mujeres, jévenes y personas con

discapacidad entre 18 y 50

afos.

Personas infractoras de ley

entre 14 y 64 afios
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Aprendices

Generar empleabilidad y productividad a
través del desarrollo de competencias

relacionadas a una ocupacién.

Jbévenes desocupados
mayores de 15 y menores de

25 afios.

Para poblacién en situacién
de discapacidad no hay
limite de edad.

Impulsa Persona

Mejorar capital humano, a través de
capacitacién, evaluacién y certificacién
de competencias, ofreciendo descuentos
en pago de impuestos.

Personas mayores de 15

afos.
Pertenecer a la fuerza de
trabajo.

No explicita rango etario ni

grupo social especifico

Capacitacién en Oficios

registro especial

Generar competencias en personas
vulnerables,  para  aumentar  su
empleabilidad, y en trabajadores

independientes aumentar sus ingresos.

Hombres y mujeres de entre
16 a 65

pertenezcan al 60% mds

aflos  que

vulnerable de la poblacién

Capacitacién en oficios

acuerdo a los requerimientos de los

sectores productivos con el propésito de

Evaluacién y Hombres y mujeres
L Reconocer competencias de las personas, -
Certificacién de| . . i 7| mayores de 18 afios.
. independientemente de cémo haya sido
Competencias adquirido No explicita limite etario
Laborales especifico.
Generar competencias laborales de | Tener entre 16y 65 afios.

Tener la edad exigida por el

sector productivo

Becas Laborales

facilitar acceso a empleo o actividad

productiva en mujeres y j6venes

sectoriales .
aumentar la probabilidad de encontrar Pertenecer al 60% més
un empleo. vulnerable de la poblacién
Hombres y mujeres
mayores de 17 aflos.
Pertenecer al 80% mads
Mejorar competencias laborales y |vulnerable de la poblacién.

No especifica edad de corte.

En linea de inclusién laboral
beneficiar a
de 64

explicita:
personas mayores

afos.
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Transferencias al

Sector Publico

Facilitar la insercién laboral de las
personas dependientes de las
instituciones en convenio con SENCE,

generando nuevas competencias.

Fuerzas Armadas de Chile:

Conscriptos.

Gendarmerfa de  Chile:
Personas imputadas,
procesadas y condenadas de
los sistemas penitenciarios

y jovenes.
Servicio Nacional de

Menores: Adolescentes de

14 afios
Instituto de  Desarrollo
Agropecuario: Pequefios

productores agricolas.

No explicita rango etario

-
especifico

Becas Fondo Cesantia

Solidaria

Aumentar empleabilidad, movilidad,

reinsercién de personas cesantes

mediante capacitacién

Cesantes beneficiarios del

Fondo de Cesantia Solidario.

No explicita rango etario ni

grupo social especifico

Fortalecimiento OMIL
(Oficinas  Municipales
de Informacién
Laboral)

Desarrollar el sistema de intermediacién,
entregando recursos y metodologia de
trabajo a las OMIL, para lograr la

insercién laboral en un empleo formal.

Todas las comunas del pafs,
que tengan Oficina
Municipal de Informacién

Laboral constituida.

No explicita rango etario ni

grupo social especifico

Bono en el Trabajo de
la Mujer

Mejorar condiciones laborales en mujer
en situacién de vulnerabilidad entre 25 y
59 afios

Mujeres entre 25 a 59 afios

Pertenecientes al 40% més

vulnerable de la poblacién

Subsidio al Empleo

Joven

Mejorar el ingreso, condiciones laborales
y la insercién laboral de los trabajadores
entre 18 y 25 afios con bajos salarios y
parte del 40% mdas vulnerable de la

poblacién.

Personas jovenes entre 18 y

menos de 25 afios

Pertenecientes al 40% més

vulnerable de la poblacién

Fuente: Programas SENCE (2017)

Tal como se observa en el cuadro anterior, mas de la mitad de los programas (nueve) se

10

focalizan en capacitacién, lo cual reafirma que el lineamiento principal de SENCE es
precisamente esa drea de intervencién. Por otra parte, al observar los programas del resto
de las categorias (apoyo al emprendimiento, empleo y subsidios), se aprecia que realizan
intervenciones en los dmbitos de incentivos a pequefias y medianas empresas, entrega de
beneficios monetarios y fortalecimiento de la institucién publica a cargo de la
intermediacién laboral.

Se puede sefialar que del total de programas analizados siete estdn focalizados en un
grupo social especifico y/o con un rango de edad determinado. Estos son:
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Programa + Capaz.

Programa Aprendices.

Programa Bono en el Trabajo de la Mujer.

Programa denominado Capacitacién en Oficios registro especial.
Subsidio al Empleo Joven.

Programa Transferencia al Sector Publico.

Capacitacién en Oficios sectorial.

El resto de los programas vigentes a la fecha no explicitan como requisito de
participacién un rango etario en especifico. Estos son:

Becas de Fondo Cesantfa Solidaria.

Bono Empresa y Negocio.

Becas Laborales®.

Evaluacién y Certificacién de Competencias Laborales.

Impulsa Personas.

Fortalecimiento OMIL.

Presupuesto y poblacion potencial de los programas.

Los programas analizados entregan informacidén sobre el presupuesto asignado y su
poblacién potencial en distintos afios. Para poder realizar una comparacién entre
programas, se ha decidido metodolégicamente utilizar el dato presupuestario
correspondiente al afio 2016, pues algunos programas no poseian datos actualizados para
el 2017.

En la siguiente tabla se puede observar el presupuesto asignado y su poblacién potencial
para el afio 2016, considerando también la antigiiedad de cada programa.

TABLA 1

PROZRAMAS SENCE VIZENTES, ANTISUEDAD PRESUPUESTO Y POBLACION POTENCIAL AL 2016

Antigiiedad | Presupuesto 2016 | Poblacién
Nombre Programa ] .

(afios) (miles $) potencial 2016
Impulsa Persona afio 2017 41 Sin informacién 8.635.432
+ Capaz 3 96.380.996 2.032.709
Bono en el Trabajo de la Mujer afio 2017 |5 57.221.053 1.553.586
Subsidio al Empleo Joven afio 2017 8 55.095.040 773.601
Becas Laborales afio 2017 18 43.116.600 7.935.447
Capacitacién en Oficios registro especial

N 20 18.175.380 6.274.560

ano 2017
Fortalecimiento OMIL afio 2017 8 5.444.954 Sin informacién

Polis, 48 | 2017



29

30

31

32

33

Politica publica sobre capacitacion y empleo en Chile: Inclusion/exclusion de...

Transferencias al Sector Publico 2017 29 3.127.322 265.185
Evaluacién y  Certificacién  de

) B 9 1.686.509 13.578.306
Competencias Laborales afio 2017
Capacitacién en Oficios sectorial afio

5 2.500.000 6.274.560

2017
Bono Empresa Y Negocio 2017 6 1.336.425 854.169
Aprendices afio 2017 11 1.069.140 151.444
Becas Fondo Cesantia Solidaria afio 2017 |10 961.950 111.818

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de SENCE

En la tabla anterior se observa que el presupuesto asignado no tiene relacién directa con
la poblacién potencial: los programas con un mayor presupuesto no coinciden con
aquellos que tienen una mayor poblacién potencial.

Asi también se observa que los tres proyectos a los que se le asigna un monto mds
elevando en su presupuesto anual, que son +Capaz, Bono en el Trabajo de la Mujer y
Subsidio al Empleo Joven, son programas creados y gestionados durante la tltima década.
Mds aun, cabe destacar que el programa +Capaz —el mds recientemente creado de todos
los analizados- es al cual se le ha asignado el mayor presupuesto, con una suma que
supera por un amplio margen los $96.000 millones de pesos.

La informacién con que se cuenta para el afio 2016 muestra que el programa de
Evaluacién y Certificacién de Competencias Laborales es el que tiene una mayor poblacién
objetivo. Esto seguramente se debe a que es uno de los programas mas flexibles en sus
requisitos de participacidn, pues sélo declara que las personas deben ser mayores de 18
afios, sin hacer diferenciacién de género o grupo social en especifico. Cabe aclarar que el
otro programa que representa un espectro de poblacién amplio es el Impulsa Persona,
puesto que estd dirigido a personas mayores de 15 afios que pertenezcan a la fuerza
laboral.

Antigiiedad de los programas y gobiernos en que fueron creados

A partir del afio 1976 se comenzé con la creacién de programas a cargo de SENCE, que se
han ido modificando, eliminando y dando paso a otros nuevos, de los cuales hoy en dia
sélo trece estdn vigentes. En efecto, todos estos programas se han iniciado en diferentes
gobiernos durante estos 41 afios. Del andlisis de los programas vigentes y los gobiernos en
que se puede inferir un estilo de gestién en capacitacién y fomento del empleo durante
cada administracién.

A continuacidn, en la Tabla 2 se resumen los programas vigentes a la fecha y los gobiernos
responsables detrds de su implementacién.

TABLA 2
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ANO Y GOBIERNOS EN QUE SE INICIARON LOS PROZRAMAS SENCE

Afio  de .
Nombre Programa . Gobierno

Inicio
Impulsa Persona afio 2017 (Capacitacién) 1976

Gobierno Militar

Transferencias al Sector Publico 2017 (Capacitacién) 1988
Capacitacién en Oficios registro especial afio 2017 1997
Capacitacién
(Cap ) Eduardo Frei
Becas Laborales afio 2017 (Capacitacién) 1999
Aprendices afio 2017 (Capacitacién) 2006

Becas Fondo Cesantia Solidaria afio 2017 (Capacitacién) |2007

Evaluacién y Certificacién de Competencias Laborales 2008 Michelle Bachelet (primer
afio 2017 (Capacitacién) periodo)

Subsidio al Empleo Joven afio 2017 (Subsidio) 2009

Fortalecimiento OMIL afio 2017 (Empleo) 2009

Bono Empresa y Negocio 2017 (Eprendimiento) 2011

Bono en el Trabajo de la Mujer afio 2017 (Subsidio) 2012 Sebastidn Pifiera
Capacitacién en Oficios sectorial afio 2017 2012

+ Capaz (Capacitacién) 2014 Michelle Bachelet

(segundo periodo)

Elaboracion propia a partir de informacion de SENCE

Como se observa, los programas Impulsa Personas (1976) y Transferencias al Sector
Publico (1988) comenzaron durante el periodo del gobierno militar. Al revisar las
caracteristicas de estos programas se puede inducir una gestidn centrada en incentivar la
capacitacién entregando beneficios tributarios a las empresas y, por otra parte,
favoreciendo a diversas instituciones publicas.

Posteriormente, los programas Capacitacién en Oficios registro especial (1997) y Becas
Laborales (1999), iniciados durante el gobierno de Eduardo Frei, dan cuenta de una
gestién en capacitacién cuyo objetivo principal fue promover la empleabilidad en grupos
vulnerables (jévenes y mujeres).

Asi también se puede observar que seis de los doce programas vigentes a la fecha fueron
creados durante el primer y segundo periodo de gobierno de la presidenta Michelle
Bachelet: en su primer periodo comenzaron a funcionar Aprendices (2006), Becas Fondo
Cesantfa Solidaria (2007), Evaluacién y Certificacién de Competencias Laborales (2008),
Subsidio al Empleo Joven afio 2017 (2009), Fortalecimiento OMIL (2009), mientras que en
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el actual periodo se inicié el programa +Capaz (2014). Este conjunto de programas
responden a una mayor diversidad de objetivos y su foco de gestién no sélo apunta a
capacitacion, puesto que también al impulso de la empleabilidad en jévenes, la
disminuci6n de la cesantia, la valoracién de la experiencia laboral, el fortalecimiento de la
institucién publica a cargo de la insercién laboral, ademas del incentivo de la insercién
laboral de grupos vulnerables (jévenes, mujeres y discapacitados). De este modo,
pareciera ser que en la concepcién de estos programas ha existido una visién mas integral
respecto a la funcién social que puede cumplirse a través de la gestién en esta area.

Por ultimo, durante el gobierno de Sebastidn Pifiera se aport6 con la creacién de tres
programas denominados Bono Empresa y Negocio (2011), Bono en el Trabajo de la Mujer
(2012) y Capacitacién en Oficios sectorial (2012). Se podria decir que considerando los
programas propuestos en este gobierno, se aposté a fortalecer el emprendimiento, la
insercién femenina en el mercado de trabajo a través de subsidios y la capacitacién
dirigida sélo a sectores productivos de la pequefia y micro empresa.

Inclusién/exclusion de la fuerza laboral a medida que envejece

Finalmente, de acuerdo al grado de inclusién/exclusién de las personas a medida que
envejecen, que es el eje de estudio, los programas se han clasificado en tres categorias:
inclusivos (para todo rango etario), parcialmente inclusivos (con acceso hasta cierta edad
o bajo ciertas condiciones) o no inclusivos (programa limitado a un rango o grupo
especifico solamente). El cuadro 5 resume esa clasificacién.

CUADRO 5
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CLASIfICACION DE LOS PROGRAMAS DE ACUERDO A SU SRADO DE INCLUSION DE LA FUERZA LABORAL A
MEDIDA QUE ENVEJECE Y SU FOCALIZACION

Programas
. . Parcialmente .
No inclusivos . Inclusivos
Inclusivos
Linea: Linea: Capacitacién
Subsidios C g
apacitacion en| | L,
. . . Linea: Capacitacion
Exclusivamente  para|Bono de la|Oficios registro
poblacién vulnerable mujer especial Becas Fondo Cesantia
1 s g lidari
Subsidio al | Capacitacién en|>° daria
Empleo Joven | Oficios sectorial Evaluacién y Certificacién
de Competencias Laborales
Linea: Capacitacion Impulsa Personas
Transferencias al| L{nea: Empleo
Sin distincién en Sector Piiblico Fortalecimiento OMIL
iz . + Capaz ; .
poblacién objetivo Linea: Emprendimiento
Aprendices Bono Empresa y Negocio
Becas Laborales
Capacitacién’

Elaboracion propia a partir de informacion de SENCE

De acuerdo a lo que se observa en el cuadro precedente, los programas no inclusivos
responden solamente a la linea de subsidios de intervencién de SENCE. Los programas
parcialmente inclusivos solamente son de la linea de capacitacién y los inclusivos, por
otra parte, responden a tres de las cuatro lineas: empleo, emprendimiento y capacitacién.

Los programas no inclusivos estdn dirigidos inicamente a poblacién vulnerable (mujeres
en un rango de edad determinado y jévenes). De los cinco programas parcialmente
inclusivos, dos programas de estructura similar (Capacitacién en Oficios registro especial
y Capacitacién en Oficios sectorial) estdn dirigidos a poblacién vulnerable mientras que
los tres restantes no son focalizados; dos de éstos (Aprendices y +Capaz) fueron creados
durante gobiernos de Michelle Bachelet. Finalmente, de los cinco programas inclusivos,
tres fueron creados en el gobierno de Michelle Bachelet (Becas Fondo Cesantia Solidaria,
Evaluacién y Certificacién de Competencias Laborales y Fortalecimiento OMIL), uno en el
gobierno de Sebastidn Pifiera (Bono Empresa y Negocio) y uno en el gobierno militar
(Impulsa Personas).

Discusion

Los resultados de este estudio nos han permitido realizar una caracterizacién general de
la oferta de programas que SENCE pone actualmente al servicio de la poblacién de nuestro
pais en el dmbito del fomento del empleo y la capacitacién. Las dimensiones abordadas
fueron propuestas para poder ahondar en el eje principal de este estudio: la inclusién de
las personas a medida que envejecen en las oportunidades de apoyo que brinda el estado
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en este ambito, en un contexto social marcado por el envejecimiento acelerado de la
poblacién y con un panorama que augura dificultades crecientes desde el punto de vista
econémico a mediano plazo. Ese segmento de la poblacidn, con alta probabilidad, debera
permanecer en el mercado laboral hasta edades avanzadas, sea voluntariamente u
obligados por la necesidad, requiriendo por tanto actualizar conocimientos, aprender
nuevos oficios, sumar competencias.

Capacitacion: linea de intervencién de mayor inversion en SENCE
para el ano 2016

Desde el punto de vista descriptivo, un primer aspecto que llama la atencién en el anélisis
es que de las cuatro categorias en que se clasifican los programas de SENCE, la que
concentra la mayor parte de la oferta (nueve de los trece programas vigentes) es la de
capacitacion. Las otras categorias, que corresponden a apoyo al emprendimiento, empleo
y subsidios suman solamente cuatro en total. De este modo, se puede sefialar que la
capacitacién es la funcién mas importante que orienta la gestién de esta institucién y eso
se refleja en el presupuesto destinado a esa linea de intervencién. Con la informacién con
la que se cuenta para el afio 2016 y haciendo algunas interpolaciones a partir de datos
disponibles,? se estima que se destinaron para ese afio un total aproximado a los 254.000
millones de pesos (US$380.712.562 aproximadamente, al cambio de diciembre 2016) para
efectos de esa categoria de programas. Esa cantidad es mas del doble de lo que suman los
otros cuatro programas, que fue un total aproximado de 119.100 millones de pesos (US$
178.515.221 aproximadamente, al cambio de diciembre 2016).

Para tener una mirada comparativa de lo destinado a capacitacién, puede sefialarse que
corresponde a un 83,5% de lo que otra dependencia el Ministerio del Trabajo y Previsién
Social el IPS- destiné al pago de beneficios sociales correspondientes al Programa Chile
Solidario, el Ingreso Etico Familiar y el Subsidio Unico Familiar: 304.180 millones de pesos
(US$455.925.776 aproximadamente), tal como se sefiala en la Cuenta Pdblica del
Ministerio del Trabajo y Previsién Social mds reciente (Ministerio del Trabajo y Previsién
Social, 2017).

Vulnerabilidad social, mujeres y jovenes: prioridades
gubernamentales en empleo y capacitacion

Desde que se comenzaron a desarrollar estos programas hace 41 afios los focos y
destinatarios han ido variando. Llama la atencidén que, con posterioridad a la llegada de la
democracia a Chile, de todos los programas vigentes cinco hayan sido creados en periodos
de gobierno de Michelle Bachelet y que ninguno de los que existen en la oferta actual se
haya iniciado en gobiernos de Patricio Aylwin o Ricardo Lagos.

Un elemento que podriamos denominar transversal a la 16gica de definicién de los
programas es el de vulnerabilidad social: varios programas apuntan a sectores que estan
entre el 40 y 80% mads vulnerable, lo cual es perfectamente coherente con lo que el SENCE
tiene como misién, en la linea de contribuir a incrementar la productividad en la
economia a través de medidas que impulsen la capacitacién de los trabajadores de las
empresas y también de las personas de bajos ingresos que no participan en el mercado
laboral.
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Las politicas de capacitacién y empleo tienden a priorizar dos grupos en que focalizan sus
acciones: mujeres y jévenes. La empleabilidad de los jévenes es una situacién
problemética en todo el orbe, lo cual también ha motivado andlisis en América Latina. En
un informe reciente se afirma que los jévenes de nuestro continente enfrentan una
elevada tasa de desempleo, que supera con creces la de los adultos (OIT, 2013) Las mujeres
también se perciben como un grupo al cual hay que apoyar especialmente: la
participacién laboral femenina chilena, a pesar de haber aumentado significativamente
desde los afios noventa, es inferior a la media para América Latina (ILO, 2014) y la OCDE
(OCDE, 2012), siendo las tasas generales de empleo en los Gltimos cinco afios de un 66 -67%
para los hombres y sélo 44% para las mujeres (INE, 2016).

Un tercer grupo de interés se ha ido incorporando recientemente a los programas de
SENCE, lo cual resulta interesante y efectivamente constituye una dimensién de inclusién,
que aunque no esta en el sentido de lo que se ha desarrollado en este estudio vale la pena
ser destacado. Se trata de las personas discapacitadas, que han sido integradas en la
poblacién objetivo del programa Aprendices (2006) y +Capaz (2014).°

Inclusién de la fuerza laboral que envejece en programas del
SENCE: diagnostico actual y propuestas

Producto del andlisis realizado en este estudio, se ha podido concluir que solamente cinco
de los trece programas analizados son realmente inclusivos desde el punto de vista de la
integracién de la fuerza laboral a medida que envejece, sin distinciones respecto a grado
de vulnerabilidad. Estos son:

Linea: Capacitacién
* Becas Fondo Cesantia Solidaria

» Evaluacién y Certificacién de Competencias Laborales
« Impulsa Personas

Linea: Empleo

« Fortalecimiento OMIL
Linea: Emprendimiento

* Bono Empresa y Negocio

Hay varios programas que se han considerado potencialmente inclusivos, que aunque no
estdn abiertos a todo tipo de destinatario con relacién a la edad en determinadas
circunstancias si abren opciones para personas mayores. Uno de los casos que vale la pena
destacar es de la las Becas Laborales, que comprende una linea especifica de inclusién
laboral para personas mayores de 64 afios. Otro programa que ha ampliado el acceso de
manera inclusiva es Aprendices, en este caso dirigido a personas que conjugan dos
aspectos clave en la inclusién: discapacidad y envejecimiento. Este ultimo programa fue
analizado -en versiones andlogas - en un estudio que revisé su implementacién en varios
paises: mientras en versiones que existen en Alemania, Estados Unidos, Canad4 y otros
paises avanzados en materia laboral se admiten personas de toda edad, en Perd, Brasil y
Chile la tendencia es la focalizacién en poblacién joven, sector que se califica como critico
en materia de empleabilidad (Fazio, Ferndndez-Coto, & Ripani, 2016).

Este estudio constituye una aproximacién exploratoria a un tema clave desde el punto de
vista de la integracién de la fuerza laboral que estd envejeciendo en Chile. Las
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oportunidades de capacitacién para este grupo, aunque existen, son insuficientes. Tal
como plantean diversos autores, para las personas mayores que decidan mantenerse en el
mercado laboral o se vean obligados por razones econémicas, la exclusion laboral y la
discriminacién se pueden evitar si estdn suficientemente capacitados y actualizados en
conocimientos (Eichhorst et al., 2013; Cepeda, 2010; Ghosheh, 2008) Hay diversos
instrumentos que pueden mejorarse, ampliarse en su cobertura. Ademds, es posible
disefiar nuevos programas que respondan a los requerimientos de este sector. Esta tarea
constituye sin duda un gran desafio para la agenda laboral de quienes encabecen el
préximo gobierno.
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NOTAS

1. Este articulo forma parte del trabajo realizado en la tesis para optar al grado de Doctor en
Psicologia en la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso de la autora principal

2. En su tercera versién se sumé Flacso Chile.

3. De acuerdo a los autores del estudio, los programas de aprendices tienen cuatro caracteristicas
distintivas: i) el aprendiz tiene un trabajo con capacitacién estructurada; ii) el plan de formacién
combina capacitacién en el lugar de trabajo a cargo de un maestro de la profesién y capacitacién
en aula; iii) existe un contrato de empleo escrito entre empleador y aprendiz, donde se establecen
derechos y responsabilidades de ambas partes; y iv) el aprendiz debe aprobar una evaluacién
para recibir una certificacién. La implementacién de este tipo de modelo varia mucho entre los
distintos paises.

4. Uno de los elementos centrales en el concepto de focalizacién es la vulnerabilidad social. La
informacién con la que se construyen los tramos de calificacién socioeconémica en el pais
proviene de varias fuentes administrativas del Estado y se consideraran ademas los antecedentes
que aporten las personas. Se distinguen tramos que van desde el 40% calificados de menores
ingresos -o mayor vulnerabilidad- hasta el 91% al 100% calificados de mayores ingresos -o menor
vulnerabilidad-. Para mas detalle, puede revisarse el Informe de Desarrollo Social en el sitio
http://www.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/pdf/upload/
Informe_de_Desarrollo_Social_2016.pdf

5. Un elemento diferenciador de este programa es que explicita una linea de accién orientada a
beneficiar especificamente a personas mayores de 64 afios en su inclusién laboral.

6. Tiene la particularidad de que sus beneficiarios no son directamente personas, sino mas bien
las entidades municipales encargadas de gestionar la intermediacién laboral de todas las
personas que lo soliciten, sin diferenciacién de sexo, edad o grupo social.

7. Si bien este programa tiene como publico objetivo personas de toda edad, dado que estd
dirigido solamente al 80% de la poblacién més vulnerable se le considera parciamente inclusivo

8. Como uno de los programas de capacitacién, Impulsa Personas, no cuenta con informacién
sobre presupuesto asignado para el 2016, se usé el valor del afio 2015 para estimar el total de la
categoria

9. El 8 de junio del presente afio se promulgé la Ley de Inclusién Laboral, que entre otras
normativas, elimina la posibilidad de pagar menos que el sueldo minimo a trabajadores con
discapacidad mental; instaura de manera explicita la prohibicién de todo acto de discriminacién
que se traduzca en exclusiones basadas en motivos de discapacidad; fija en 26 afios la edad limite
para suscribir contrato de aprendizaje con personas en situacién de discapacidad; e incorpora
formalmente la obligacién de los Ministerios del Trabajo y Previsién Social y de Desarrollo Social
de evaluar el cumplimiento del Sistema de Inclusién Laboral cada 4 afios.
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RESUMENES

Nuestra sociedad estd envejeciendo, muchas personas se verdn obligados a trabajar hasta
avanzada edad. Desde el punto de vista laboral, se requieren de politicas ptiblicas inclusivas de la
fuerza laboral a medida que envejece ofreciendo oportunidades de capacitacién y fomento del
empleo. Este estudio exploratorio analizé la oferta de los programas vigentes del Servicio
Nacional de Capacitacién y Empleo respecto a si promueven o no la inclusién de trabajadores
mayores. Se realizé una caracterizacién de los programas considerando antigiiedad, focalizacién,
presupuesto, poblacién objetivo, rango etario, periodo de gobierno. Se clasificaron de acuerdo a
su grado de inclusién en: no inclusivos, parcialmente inclusivos e inclusivos. De los trece
programas analizados solamente cinco son realmente inclusivos. Se propone revisar los demds
programas de modo de buscar ajustes o cambios que pudieran ampliar su grado de inclusién, en
pos de mayor equidad para las personas de toda edad en nuestro pais.

Our society is aging, many people will be forced to work until old age. From a labor standpoint,
inclusive public policies of the workforce are required as it grows old by offering training and
employment promotion opportunities. This exploratory study analyzed the offer of the current
programs of the National Service of Training and Employment as to whether or not they promote
the inclusion of older workers. A characterization of the programs was carried out considering
seniority, targeting, budget, target population, age range, government period. They were
classified according to their degree of inclusion in: non-inclusive, partially inclusive and
inclusive. Among the thirteen programs analyzed, only five are truly inclusive. It is proposed to
review the other programs in order to seek adjustments or changes that could increase their
degree of inclusion, in order to reach better equity for people of all ages in our country.

Nossa sociedade estd envelhecendo, muitas pessoas serdo forcadas a trabalhar até a velhice. Do
ponto de vista do trabalho, sdo necessdrias politicas publicas inclusivas da forca de trabalho a
medida que envelhecem, oferecendo oportunidades de treinamento e promogdo de emprego. Este
estudo exploratério analisou a oferta dos atuais programas do Servico Nacional de Formagéo e
Emprego sobre a promogdo ou ndo da inclusdo de trabalhadores mais velhos. Foi realizada uma
caracterizac¢do dos programas considerando a antiguidade, segmentagio, or¢amento, populagio-
alvo, faixa etdria, periodo do governo. Eles foram classificados de acordo com seu grau de
inclusdo em: nio inclusivo, parcialmente inclusivo e inclusivo. Dos treze programas analisados,
apenas cinco s3o verdadeiramente inclusivos. Propde-se rever os outros programas para buscar
ajustes ou mudangas que possam aumentar seu grau de inclusio, a fim de aumentar a equidade
para pessoas de todas as idades em nosso pais.

INDICE

Palabras claves: trabajo, formacidn, ciclo de vida, anélisis documental
Keywords: work, training, life cycle, documentary analysis

Palavras-chave: trabalho, treinamento, ciclo de vida, anélise documental

Polis, 48 | 2017

22



Politica publica sobre capacitacion y empleo en Chile: Inclusion/exclusion de...

AUTORES

NORA GRAY

Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso, Vifia del Mar, Chile. Email: ngrayg@gmail.com

CYNTHIA BASUALTO

Pontificia Universidad Catélica de Chile, Santiago, Chile. Email: cdbasualto@uc.cl

VICENTE SISTO

Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso, Vifia del Mar, Chile. Email: vicente.sisto@ucv.cl

Polis, 48 | 2017

23



	Política pública sobre capacitación y empleo en Chile: Inclusión/exclusión de una fuerza laboral que envejece
	Introducción
	La capacitación como herramienta para la permanencia en el mercado de trabajo
	Fomento del empleo y la capacitación en Chile desde el ámbito público: el Servicio Nacional de Capacitación y el Empleo (SENCE)

	Metodología
	Tipo de estudio y características de la muestra
	Muestra
	Instrumentos o técnicas de producción de información

	Resultados
	Objetivos y focalización de los programas
	Presupuesto y población potencial de los programas.
	Antigüedad de los programas y gobiernos en que fueron creados
	Inclusión/exclusión de la fuerza laboral a medida que envejece

	Discusión
	Capacitación: línea de intervención de mayor inversión en SENCE para el año 2016
	Vulnerabilidad social, mujeres y jóvenes: prioridades gubernamentales en empleo y capacitación
	Inclusión de la fuerza laboral que envejece en programas del SENCE: diagnóstico actual y propuestas



