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PROLOGO

La agenda de la 97.% reunién de la Conferencia Internacional del Traba-
jo, la cual tendrd lugar en Ginebra, Suiza, durante el mes de junio de 2008,
incluird una Discusion general sobre Las calificaciones necesarias para el au-
mento de la productividad, el crecimiento del empleo y el desarrollo. Este informe
forma parte de las labores preparatorias para esta Discusiéon general.

El objetivo de este documento es ilustrar, a través del analisis de la in-
formacion existente y el estudio de algunos casos nacionales, las relaciones
entre la formacion y las habilidades de los trabajadores, la productividad y
el crecimiento del empleo de calidad en las sociedades de América Latina.
Se indagard en la evoluciéon de las tltimas décadas, en particular desde el fin
de de los afios ochenta hasta el presente.

Se brindara una visién del conjunto de la regiéon que permita comparar-
la con otras regiones del mundo, poniendo el énfasis en la evolucién y resul-
tados en algunos paises que ilustran esas relaciones. Se eligieron casos que
presentan diversidad en cuanto a niveles educativos y de productividad.
Los casos nacionales elegidos son: Argentina y Chile que presentan
indicadores altos, tanto en la participacién de la poblacién en la educacion
secundaria como en la productividad; Brasil que tiene una tasa menor de
participaciéon en la educacién pero una productividad mediana en prome-
dio, con grandes contrastes entre las regiones de mayor desarrollo y el resto;
y, Pert que tiene una importante cobertura de la educacién postprimaria y
menor productividad.

El presente documento fue preparado por Maria Antonia Gallart, con-
sultora, bajo la supervisiéon de Josiane Capt, del Departamento de Conoci-
mientos Tedricos y Practicos y Empleabilidad. Provechosos comentarios fue-
ron dados por Christine Hofmann (OIT) y Fernando Vargas (OIT/ Cinterfor).
Quisiéramos agradecerles a todos por sus aportes.

CHRrIsTINE Evans-Krock MARTHA PACHECO
Directora, Departamento de Directora, Centro Interamericano para el
Conocimientos Teéricos y Practicos Desarrollo del Conocimiento en la Formacién
y Empleabilidad Profesional - OIT/ Cinterfor

Oficina Internacional del Trabajo
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ADVERTENCIA

El uso de un lenguaje que no discrimine ni marque diferencias entre hom-
bres y mujeres es una de las preocupaciones de nuestra Organizacién. Sin
embargo, no hay acuerdo entre los lingtiistas sobre la manera de cémo ha-
cerlo en nuestro idioma.

En tal sentido y con el fin de evitar la sobrecarga grafica que supondria utili-
zar en espafiol o/a para marcar la existencia de ambos sexos, hemos optado
por emplear el masculino genérico clasico, en el entendido que todas las
menciones en tal género representan siempre a hombres y mujeres.




RESUMEN EJECUTIVO

El objetivo de este documento es ilustrar, a través del anélisis de la in-
formacion existente y del estudio de cuatro casos nacionales, las relaciones
entre la formacion y las habilidades de los trabajadores, la productividad y
el crecimiento del empleo de calidad en las sociedades de América Latina.
Los casos nacionales elegidos son: Argentina y Chile que presentan
indicadores altos, tanto en la participacién de la poblacién en la educacion
secundaria como en la productividad, entendida como PBI por trabajador;
Brasil que tiene una tasa menor de participacion en la educacién pero una
productividad mediana en promedio, con grandes contrastes entre las re-
giones de mayor desarrollo y el resto; y Perti que tiene una importante co-
bertura de la educacién secundaria pero menor producto.

Se comienza presentando la situacion socioeconémica actual en los pai-
ses seleccionados y su comportamiento en la década de los noventa. Sus
diferencias y semejanzas, desde el tamafio de sus economias y poblacién, los
indices de desocupacion, la distribucion del empleo urbano por sectores, y
la amplitud del sector informal. Finalmente, se sefiala la desigualdad y la
pobreza comun y las diferencias entre paises a la luz de las consecuencias de
las reformas econémicas de los noventa, la heterogeneidad estructural ac-
tual y sus desafios para la formacion de los trabajadores.

A continuacién se plantea la situacion de la formacion, distinguiendo
entre el crecimiento evidente de la cobertura de la educacién formal, fuente
de las competencias generales necesarias para insertarse en un mercado la-
boral moderno, y el desarrollo de la formacién profesional que aporta las
calificaciones y competencias laborales mds concretas. Se comparan los ni-
veles de instruccion de la fuerza de trabajo en cada pais, la situacion actual
de la ensefianza, las reformas educativas y las estructuras de la formacién
profesional. Se registran los logros educativos de los paises analizados, las
carencias y las diferencias, dentro de una realidad comtn expresada en los
resultados negativos en evaluaciones internacionales de rendimiento. Se
examina la articulacién entre formacién, empleo y productividad, y las ten-
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siones existentes entre la oferta de capacitacion, los requerimientos de las
empresas y la poblaciéon que demanda capacitaciéon y empleo. Se analizan
los mecanismos que existen para mejorar esa articulacién y se presentan las
dificultades producidas.

Se cierra el documento enumerando y describiendo los problemas que
surgen del analisis anterior, los desafios que implican y las politicas
implementadas. Los desafios se pueden resumir en:

* lainsuficiente cobertura educativa y su baja calidad en contextos de
pobreza, y sus consecuencias en las competencias laborales de los
jovenes,

* la escasa articulacion entre la educacién formal, la formacién profe-
sional y el mundo de la empresa,

e la amplitud del empleo informal frente a una formacién pensada
fundamentalmente para el sector formal,

* el cambio de politicas con insuficiente evaluacién de los programas
ejecutados.

La revision de la accién de las instituciones y los programas implemen-
tados cuestionan una formacién que concentra la mayor inversiéon en los
trabajadores mds educados y que se desempefian en el sector integrado, y
una formaciéon de menor alcance dirigida a los pobres, jévenes desocupa-
dos, y trabajadores del sector informal. Se fundamenta la necesidad de fon-
dos permanentes que permitan financiar la continuidad de programas, y la
evaluacion seria, tanto de acciones como de instituciones, que permita co-
rregir los rumbos y responda a los desafios enunciados anteriormente. Fi-
nalmente, se presentan algunas conclusiones individualizadas por pais, so-
bre las perspectivas con respecto al futuro.



INTRODUCCION

El objetivo de este documento es ilustrar, a través del anélisis de la in-
formacion existente y del estudio de algunos casos nacionales, las relaciones
entre la formacion y las habilidades de los trabajadores, la productividad y
el crecimiento del empleo de calidad en las sociedades de América Latina.
Se indagard en la evolucién de las tltimas décadas, en particular desde el fin
de la década de los ochenta hasta el presente.

Si bien el indicador basico para clasificar a los paises en términos de la
formacioén y habilidades de su fuerza de trabajo es la proporcién de trabaja-
dores que han alcanzado educacién secundaria o superior,' en el trabajo se
utilizara el concepto de competencias como el acervo de conocimientos, ha-
bilidades y actitudes necesarios para desempenarse en el mundo del trabajo.
El otro indicador basico para la eleccién de los paises a analizar es la produc-
tividad entendida como el producto dividido por el monto de trabajo utili-
zado para generar dicho producto, o en otros términos, el producto anual
(PBI) por persona empleada. En ambos casos se utilizardn los datos provis-
tos por OIT (Cuadro 1.1).

LOS CASOS NACIONALES ANALIZADOS

Se brindara una visién del conjunto de la regién que permita comparar-
la con otras regiones del mundo, pero poniendo el énfasis en la evolucién y
resultados en algunos paises que ilustran esas relaciones. Se eligieron casos
que variaran en niveles educativos y de productividad; se resolvié centrar el
analisis en cuatro paises: Argentina, Brasil, Chile, y Pert. En los casos de
Argentina y Chile, los aspectos educacionales muestran indicadores relati-
vamente altos y tienen sistemas educativos maduros cuya expansion cuanti-
tativa es secular; muestran también una situacion relativamente alta en la

1 Elindicador utilizado es el porcentaje de personas con cierto nivel educativo en el total de la
fuerza de trabajo de un pais, en este caso educacién secundaria y superior.

11
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productividad. Sin embargo, en los Gltimos afios han tenido evoluciones di-
ferentes, tanto en la economia —pues en el caso de Chile existié un crecimien-
to constante y continuado y en el argentino se dio una alternancia de alto
crecimiento y crisis agudas-, como en la educacién. En el caso chileno hubo
politicas reformistas que han trascendido los cambios politicos y en el ar-
gentino hubo variaciones significativas y una cierta dispersiéon geogréfica
en las politicas educativas. En Brasil, existian indicadores histéricamente
bajos en la educacién formal, pero en la década de los noventa se puso en
marcha una ampliacion sin precedentes de la matricula, asimismo cuenta
con un sistema de formacién profesional de especial calidad y amplitud. En
lo econémico, es un pais emergente que por su volumen y crecimiento debe
ser tomado en cuenta a nivel global. En cuanto a la calidad del empleo esta
haciendo un serio esfuerzo por disminuir los indices de pobreza. Pert es el
cuarto caso, la cobertura del sistema educativo se ha ampliado hasta exhibir
hoy en dia indicadores altos a nivel de educacion secundaria y superior,
pero en materia de productividad tiene indicadores bajos (ver cuadros A 'y
B, y Anexo 1).

Los casos elegidos varian en volumen de la poblacién y la produccién,
con los ejemplos extremos en Brasil y Chile. Como es comdn en América
Latina predomina la poblacién urbana pero ésta varia, de mas del 90% en
Argentina, a algo més de tres cuartas partes en Pert. Las tasas netas de edu-
cacion secundaria han tendido a converger en los dltimos afios, pero tam-
bién varian del 81% en Chile al 68,6 en Pert. Finalmente, el producto bruto
per capita en los datos de CEPAL correspondientes a 2005 es de US$ 8.130 en
Argentina y de US$ 2.340 en Pert, con los otros dos paises en una situaciéon
intermedia. Las diferencias presentadas aqui, asi como las tendencias comu-
nes a toda la regién, permitiran hacer un analisis interesante de la evolucion
y resultados de la relacion entre formacién, productividad y trabajo decente.

LAS VARIABLES CENTRALES

Una primera variable clave es la formacién; con respecto a las habilida-
des de los trabajadores, la ensefianza formal trasmite las habilidades de
lectoescritura y matematica que son la base de las competencias de pensa-
miento y comunicacién, y los contenidos basicos de conocimientos especifi-
cos. Sobre ello se desarrollan las competencias de solucién de problemas y

12
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capacidad de abstracciéon que se construyen en la aplicacion y reflexién so-
bre la actividad cotidiana y competencias tecnoldgicas tales como el manejo
usual de informatica y de tecnologias de informacién y comunicacién.? Ob-
viamente, un trabajador competente debe dominar las habilidades manua-
les, de manejo de equipamiento y de desarrollo de proyectos profesionales
necesarios para su desempefio. Esta pirdmide de capacidades se convierte
en competencias en la acciéon en el mundo cotidiano, y en particular en el
mundo del trabajo, a través de la eleccién de opciones; o en otros términos,
en la toma de decisiones en circunstancias concretas en tiempo real y con
cierto nivel de incertidumbre (Zarifian, 1999). La formacién profesional, la
capacitacion especifica y el aprendizaje en el trabajo aportan en la historia
vital de cada trabajador las competencias que le permiten insertarse en el
mercado de trabajo y desempefarse laboralmente. La carencia de competen-
cias es una seria desventaja para lograr una insercién laboral adecuada. Mas
aun, para poder utilizar con provecho las nuevas tecnologias de informa-
cion y comunicacion (TIC) y ser productivo en las nuevas formas de organi-
zacion del trabajo es necesario un paso prolongado por la educacién formal
y una formacion especifica flexible.

El vinculo que enlaza las competencias con el trabajo decente desde la
perspectiva del trabajador es la empleabilidad. Esta condicion se da en una
persona cuando puede conseguir un empleo; mantenerlo y progresar en él y
manejar los cambios que se van produciendo; conseguir otro trabajo si es
necesario; y entrar y salir de la fuerza de trabajo en distintos periodos del
ciclo vital, esto altimo es particularmente importante para las mujeres.?

La productividad normalmente indica la eficiencia en el uso de recur-
sos, en este caso se utiliza como el valor agregado por trabajador. Difiere
entonces de la productividad total de factores, que integra otras fuentes de
productividad mas alla del trabajo, tales como calidad de gestion, tecnolo-
gla, salud y seguridad, y gobernabilidad, entre otros.* En este trabajo trata-
remos principalmente de los aspectos relativos a la educacion y formacion.

2 SCANS, Lo que el trabajo requiere de las escuelas. Informe de la Comision SCANS para América
2000, Departamento de Trabajo de los Estados Unidos, Washington, 1992.

3 Ver la Recomendacién 195 de la OIT: Recomendacion sobre el desarrollo de los recursos huma-
nos: educacion, formacién y aprendizaje permanente.

4 OIT, Key Indicators of the Labour Market. Labour productivity and unit labor costs, KILM 18 y Em-
pleo, Productividad y Reduccién de la Pobreza en el Informe sobre el empleo en el mundo
2004-2005.
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Finalmente, el crecimiento de la calidad del empleo se define no sélo
por los puestos de trabajo creados, sino por las condiciones de trabajo de
dichos empleos, si tienen cobertura social y responden a las reglas aceptadas
de trabajo decente considerado como “sinénimo de trabajo productivo, en el
cual se protegen los derechos, lo cual engendra ingresos adecuados con una
proteccién social apropiada. Significa también un trabajo suficiente, en el
sentido de que todos deberian tener pleno acceso a las oportunidades de
obtencién de ingresos”.®

A'lo largo de este informe se desarrollardn las caracteristicas comunes y
diferenciales de los paises analizados: econémicas, de sus sistemas de for-
macién y de la insercion laboral de sus trabajadores, con el objetivo de plan-
tear algunas alternativas de politicas.

LOS CONTENIDOS DEL INFORME

El primer capitulo presenta la situaciéon socioeconémica de la region, y
en particular de los cuatro paises analizados. Se examinan sus diferencias y
semejanzas, desde el tamafio de sus economias y poblacion hasta sus ca-
racteristicas demograficas y del mercado laboral, con particular atencién en
la evolucion desde la década de los noventa. La heterogeneidad estructural
e indices de pobreza actuales son destacados por implicar desafios para la
formacion.

El segundo capitulo trata del diagnoéstico de la formacion en esos paises,
distinguiendo entre la educacién formal general, el crecimiento de su cober-
tura y sus carencias, y la formacién mas especifica para el trabajo: la educa-
cion técnica y la formacion profesional. Se comparan los niveles de instruc-
cion de la fuerza de trabajo en cada pais, la participacion actual en la ense-
flanza secundaria y superior y la implementacién reciente de las reformas
educativas. Se presentan los resultados en las evaluaciones del Programme
for International Student Assessment (PISA) de los cuatro paises. Con respecto
a la formacién profesional se sefialan semejanzas y diferencias en las institu-
ciones de formacién profesional y los programas de nuevo cufo,
implementados en las tltimas décadas. Finalmente se examina la articula-

5 Somavia, Juan, Director General de la OIT, Memoria presentada en la 87% reunién de la Confe-
rencia Internacional del Trabajo, 1999.
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cién entre formacién, empleo y productividad, y las tensiones existentes entre
la oferta de capacitacion, los requerimientos de las empresas y la poblacion
que demanda capacitaciéon y empleo.

El tercer capitulo enumera y describe los problemas que surgen del ané-
lisis anterior, los desafios que implican para la formacién, y las respuestas
que desarrollaron las politicas ptblicas. Finalmente, en las conclusiones, a
partir de la revisién de la accién de las instituciones y los programas
implementados se fundamentan algunas iniciativas para el futuro que per-
mitan corregir los rumbos y responder a los desafios planteados. Cerrando
el documento, se presentan algunas conclusiones individualizadas por pais,
sobre las perspectivas con respecto al futuro.






1. LA SITUACION
SOCIOECONOMICA DE AMERICA LATINA

América Latina se ubica en la “clase media” de las naciones en desarro-
llo, sus indicadores sociales y econémicos son mejores que los de otras re-
giones, y peores que los de los paises francamente emergentes (Cuadro 1.1y
Grafico 1).

Sin embargo esos indicadores muestran una enorme heterogeneidad
entre paises y al interior de éstos. Se puede hacer algunas afirmaciones ge-
nerales en esa direccion: se trata de un continente donde en un grupo impor-
tante de paises la industrializacion tiene mas de cincuenta afios de historia,
sin embargo, no ha sido a través de un proceso continuado y permanente,
sino que ha habido importantes crisis, y su distribucion geogréfica es suma-
mente desigual, pese a que no se puede hablar sélo de enclaves aislados
como en otros continentes. Si, en cambio, se puede afirmar que en los paises
mas grandes como Brasil y México, coexisten empresas de punta tecnologi-
ca, tanto manufactureras como de servicios, con emprendimientos de baja
tecnologia y productividad, individualmente pequefios pero extendidos en
la geografia del pais. En los paises medianos como Argentina y Chile, un
antiguo desarrollo industrial no garantiza la modernidad del sector indus-
trial en general, ni que la distribucién del ingreso sea relativamente equitati-
va, aunque hay sectores modernos y muy bien implantados.

Los sectores econémicos mas destacados son los siguientes:

* En esos paises, el término industria manufacturera incluye fenéme-
nos productivos muy diferentes, desde una importante industria
exportadora del acero y sus derivados, hasta maquila metaltrgica y
textil, pasando por talleres informales de confecciéon y calzado.

* Los servicios emplean una parte significativa del trabajo urbano que
duplica o més los trabajadores de la industria manufacturera, pero
este sector es también heterogéneo, cubre desde servicios de ulti-
mas generaciones tecnoldgicas (software y teletrabajo) hasta servi-
cios personales de baja calificacién.
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* Laactividad extractiva, tanto minera como de hidrocarburos es muy
importante en la economia de algunos paises, por ejemplo, Chile y
Venezuela, y se manifiesta con una demanda distinta de recursos
humanos, algunos no muy numerosos de alto nivel de especializa-
cién, y también una demanda importante de mano de obra semi-
calificada.

* Finalmente, el comercio es un gran empleador de la region, supera
ampliamente al sector manufacturero en ntimero de empleados y es
la sede privilegiada del trabajo no estructurado.®

Dos caracteristicas sociales de la region son dignas de ser destacadas,
una es la amplitud del sector no estructurado, también llamado no registra-
do por la ausencia de cumplimiento de las normas legales de contratacion, o
economia informal por el tipo de actividades legitimas pero no legales a las
que se dedica.” La otra caracteristica es la desigualdad de ingresos y en
particular la magnitud de la poblacién en situacién de pobreza: un tercio de
los trabajadores en América Latina ganaban US$ 2 por dia o menos, en 2003
(Cuadro 1.1). Con respecto al sector no estructurado, en 2005 el 48,5 del em-
pleo urbano de la region se desempefiaba en el sector informal (Cuadro 1.4).

1.1 LA SITUACION SOCIOECONOMICA EN LOS PAISES
SELECCIONADOS

Conviene a esta altura centrarse en los paises en los que se focalizara
este estudio. Como se presenté anteriormente, hay dos paises que muestran
relativamente altos niveles de educacion e ingresos per cépita por encima de
la media regional (Argentina y Chile), uno que tiene aceptables niveles de
productividad pero bajos niveles de educacion (Brasil) y uno que tiene bajos
niveles de productividad y alta cobertura educativa (Pert).

Una primera observacion al comparar estos cuatro paises son sus dife-
rencias, mas alld de algunas semejanzas como el nivel alto de urbanizacién
que varia entre el 91,8% de la Argentina, el 86,6% de Chile, el 83,4% de Brasil,

6 La agricultura, muy importante econémicamente en un grupo de paises, ocupa en los analiza-
dos un porcentaje poco relevante de trabajadores y sus demandas son muy diferentes de los
demas sectores, por lo cual no se analizara aqui.

7 Los tres términos no son idénticos pero en el contexto de este estudio se utilizaran indistinta-
mente.
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y el 72,6% de Pera. El otro dato comtin que merece mencionarse como indi-
cador social es la esperanza de vida, en este caso quien califica mejor es Chile
con 77,7 afios, seguido por Argentina con 74,3, Brasil con 71,0, y Pert con
69,8. Las diferencias se muestran en el tamafio de sus economias y poblacion.
El PBI brasilefio es més de cuatro veces el de Argentina, siete el de Chile, y
diez veces el de Pert. Brasil tiene 4,9 veces la poblacién argentina, 11,6 la
chilena, 6,7 veces la de Perd. El producto bruto por habitante que conjuga
ambos indicadores indica un ranking diferente: Argentina, luego del fuerte
crecimiento de los tltimos afios tiene US$ 8.130 per cédpita, mas que duplica
al de Brasil (US$ 3.574), pero solo es 1,4 veces el de Chile (US$ 5.729) y 3,5
veces el de Peru (US$ 2.340). Los niveles actuales de desocupacién abierta
muestran dos paises alrededor del 10% (Argentina 10,7% y Brasil 10,2%) y
dos que oscilan alrededor del 8% (Chile 8,3% y Pert 8,8%) (Cuadro 1.2).

Con respecto a la insercion laboral en las distintas ramas de la econo-
mia, alrededor de una sexta parte de los trabajadores laboran en la industria
manufacturera y entre el 5 y el 9% en la construccién. Pert es el que tiene la
proporcion més alta del empleo en la industria manufacturera, el 18,4% de
los trabajadores de Lima Metropolitana, seguido por el 15,9% de Brasil, el
14,4% de Chile, y 14,1% de Argentina. La rama de comercio es muy impor-
tante, ocupa el 31,5% en Pert (Lima), el 25,4% en Brasil, el 23,5% en Argenti-
nay el 21,5% en Chile. Finalmente, el total de los empleados en las distintas
ramas de servicios,® superan la mitad de los trabajadores en un pais (Argen-
tina con el 51,6%), y en los otros son mas del 40% (Chile, 46,3%; Pera, 43,8%;
y Brasil, 42,7%) (Cuadro 1.3).

El sector informal, la pobreza y la desigualdad

Para completar este panorama de la comparaciéon entre la situacion
socioecondmica de los cuatro paises es relevante analizar el rol del sector
informal y la pobreza en cada uno de ellos. Pert es el que tiene un predomi-
nio mayor del trabajo informal (54,9%), seguido por Brasil (49,1%), Argenti-
na (43,6%), y Chile (31,9%). En todos los paises las mujeres tienen una parti-
cipacion mayor que los hombres en el sector informal (Cuadro 1.4).

8 Comprende: transporte, almacenamiento y comunicaciones; establecimientos financieros y ser-
vicios comunales, sociales y personales.
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Si se agrega el dato de la pobreza, medida por el porcentaje de perso-
nas cuyo ingreso diario es inferior al doble del costo de una canasta basi-
ca de alimentos, Pert tiene el 42,0%, Brasil el 32,8%, Argentina el 26,0% y
Chile es el mejor situado con el 18,5%. La concentracién del ingreso es
muy grande: el decil més rico de la poblacion recibe el 49,8% del total del
ingreso en Brasil, el 44,9% en Chile, el 41,7% en Argentina y el 36,1% en
Pera. El primer decil, el mas pobre, oscila entre el 1,8% del ingreso en el
caso de los pobres peruanos, el 1,3% de los chilenos, el 1,1% de los argen-
tinos y el 0,9% de los brasilefios. Estos datos plantean una distincién im-
portante, ya que las diferencias en los indicadores anteriores marcaban
claramente un ranking en el que Chile se destacaba como el mejor situado
y Perti en el altimo, con Argentina y Brasil en una situaciéon intermedia;
sin embargo, en términos de desigualdad, Chile supera a Pert y Argenti-
na, hay menos pobres pero es una sociedad desigual (Cuadros 1.5 y 1.6).

Un dltimo tema con respecto a la desigualdad es el de las diferencias
de género: ya se vio que las mujeres predominan en el sector informal,
que es aquél de peor calidad de empleo. Se puede complementar esa in-
formacién con datos de la relacién de salarios entre los géneros: a iguales
afios de estudio aprobados, la proporcién del salario medio de las muje-
res sobre la de los hombres es del 87% en Argentina, el 81,7% en Chile, el
78,1% en Brasil, y el 77,4% en Perti. Una vez mdas Argentina y Chile hacen
valer su modernizacién temprana y una sociedad mas homogénea, al
menos en el pasado. Brasil y Pert todavia no han alcanzado esos niveles
de oportunidades para las mujeres (Cuadro 1.7).

La evolucién del PBI per capita y la desocupacion

Para completar esta vision de los cuatro paises se puede analizar la
evolucion del PBI por habitante en el tiempo reciente, para tener asi una
vision més dindmica. El desarrollo en el tiempo de esa variable es osci-
lante y diferente entre los paises analizados. Argentina tiene una brutal
caida en 2002 luego de haber tenido un buen desempeno desde el co-
mienzo de los noventa hasta 1998 en que comenz¢ la recesion; sin embar-
go en los afios mas recientes logré un alto crecimiento. Brasil muestra
una oscilacion pero mucho menor que la experimentada en Argentina;
Chile tiene un incremento positivo a tasas variadas con un crecimiento
mayor en los altimos afios; esto se repite con Pera (Cuadro 1.8).
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El desempleo abierto también ha sufrido variaciones en los tultimos
afios segtn los paises. Argentina habitualmente tenia bajos niveles de
desocupacion (7,5% en 1990), pero la situacién empeoré notablemente en
los noventa, y a partir de 1997 comenzé a mejorar; sin embargo la rece-
sion se hizo sentir y se lleg6 al 19,7 % de desempleo abierto en 2002 a raiz
de la crisis de 2001. A partir de 2003, con el auge de la exportacion de
materias primas, la desocupacién bajé hasta llegar al 10,7% en 2006 en
plena reactivaciéon econémica. En Brasil sélo se pueden comparar los da-
tos de 2002 en adelante por el cambio de medicién: la desocupacion abierta
lleg6 al 12,3% en el ano 2003 y ha descendido hasta alrededor del 10%. En
Chile también hay oscilaciones, pero mucho menores que en Argentina,
y del 7,4% en 1990 ha llegado al 8,3% actual. Pera también muestra osci-
laciones menores: tenia el 8,3% de desempleo en 1990 y tiene el 8,8% en
2006 (Cuadro 1.9).

Luego de este repaso de las principales caracteristicas de la econo-
mia y el mercado de trabajo se perfilan aspectos comunes que permiten
pensar en estilos de formacion que deben tener semejanzas, pero tam-
bién diferencias notables en las potencialidades de sus economias. Ar-
gentina, si bien tiene un sector industrial importante, muestra una gran
inestabilidad, niveles altos de desocupacién, un sector informal muy nu-
meroso y niveles de pobreza, que aunque relativamente bajos para la re-
gion, son muy altos en términos de su pasado. Brasil, por su tamafio e
historia, tiene un enorme potencial, cuenta con una industria muy im-
portante, aunque también tiene un amplio sector informal y niveles altos
de pobreza y desigualdad. Perti, aunque mas estable en los indicadores,
ocupa una parte importante de la poblacién en la industria y el comercio
pero tiene un enorme sector informal, niveles altos de pobreza aunque
menos desigualdad. Chile es el pais que tiene mejores indicadores, y una
historia mas constante pero mantiene niveles altos de desigualdad.

1.2 LOS DESAFIOS DE LA DECADA DE LOS NOVENTA’

En los afios noventa se produjo una transformacién en la region, se
implementaron reformas a nivel macroeconémico en busca de una mayor

9 En este apartado se sigue a Guillermo Labarca (coord.), Reformas econémicas y formacion, GTZ-
OIT/Cinterfor-CEPAL, Montevideo, 2003.
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apertura de la economia y a nivel microeconémico promoviendo una rees-
tructuracion productiva, eliminando las empresas menos eficientes y man-
teniendo los sectores que se suponia tenian ventajas competitivas. Para ello,
en muchos paises se flexibilizaron las leyes laborales, favoreciendo la movi-
lidad laboral. La idea era fomentar la exportacion de bienes y permitir que la
importaciéon impidiera el incremento del precio de los bienes de consumo
fabricados en el pais en condiciones de menor competitividad. El resultado
debia ser un mayor dinamismo del crecimiento econémico, pero no se tomo
en cuenta el posible impacto negativo sobre el empleo en las pequefias y
medianas empresas. Durante la primera mitad de la década los indicadores
de produccién tuvieron un buen comportamiento, la inflacién se contuvo, y
los indicadores laborales no empeoraron. Se observé una disminucién del
empleo en los sectores transables' y un aumento en los servicios. A partir
del “efecto tequila”," y en particular en los dltimos afos del siglo, se consta-
té que sectores muy intensivos en trabajo como textiles, vestimentas, cueros
y calzado habian descendido notablemente en valor agregado; se produjo
también un incremento en el empleo en el sector informal, y finalmente los
indices de desocupacion crecieron.

Guillermo Labarca, sefialando este proceso en el conjunto de América
Latina afirma “Todos los paises aumentaron las importaciones de bienes de capital;
aumentaron la terciarizacion'? y las subcontrataciones. En relacion a esto hay que
resaltar que si bien hubo aumento de productividad importante en la region en los
arios noventa no se pudo reducir la brecha de productividad respecto a Estados Uni-
dos. Y el otro punto que es importante es que si bien hubo aumento de productividad
ese aumento no ocurrio en las pequerias y microempresas; esto se suma a que el pro-
greso técnico, que es lo que complementa la inversion, se concentro en las grandes
empresas.

Esto ha generado, en primer lugar, problemas como es el de la existencia de
sectores dindmicos que estin muy poco articulados con el resto de las economias
nacionales, manteniendo un cardcter de enclave. En sequndo lugar, que una gran
cantidad de los empleos fueron generados por microempresas, empleos que estdin en

10 Llamase transables a aquellos sectores que producen bienes que son exportables y por lo tanto
devengan precios internacionales.

11 Sellamo “efecto tequila” al impacto de la devaluacion del peso mexicano en las economias de
la regién en 1995.

12 Se entiende por tercerizacién la derivacion de servicios y/o producciones especializadas de
una empresa mayor a otras mas pequefias.
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el sector que tiene la menor productividad. Esto se traduce en heterogeneidad y pola-
rizacion en el mercado de trabajo.”"

En los primeros afios del nuevo siglo, luego de crisis muy importantes
en algunos paises, el aumento de la demanda internacional de materias pri-
mas, y en particular de petréleo y alimentos cambia la situacién. Los indices
de crecimiento econémico mejoran notablemente, pero subsisten las carac-
teristicas del mercado de trabajo, la importancia del sector informal y la he-
terogeneidad de las empresas. Desde el punto de vista de la formacion se
hace dificil responder a esa clientela tan segmentada, con el agravante de
enfrentar a una poblacién ocupada en la que hay cantidades importantes de
desplazados de sus ocupaciones anteriores, y nuevos trabajadores, funda-
mentalmente jovenes y mujeres.'

Centrandonos en los cuatro paises en los que esta focalizado este traba-
jo, se puede observar realidades distintas dentro de ese contexto general.

* Argentina, que intent6 una reestructuracion productiva radical a co-
mienzos de los noventa -interrumpiendo un proceso de inflacién
descontrolada-, hasta 1997 obtuvo buenos resultados en crecimiento
econémico manteniendo indicadores laborales aceptables, pero des-
de entonces hasta el afio 2001 tuvo incrementos inéditos en la des-
ocupacion y un proceso agudo de recesion. Luego de la devaluacion
y el no cumplimiento con la deuda, el incremento de los precios in-
ternacionales de los alimentos le ha permitido una recuperacion no-
table, tanto en el crecimiento econémico como en el empleo. Es el
caso de inestabilidad mas marcado, ese zigzag de los indicadores a
los que se sumé y contribuy¢ la inestabilidad politica no es el mejor
escenario para las politicas puablicas y la formacién.

* En el caso de Brasil, si bien hubo vaivenes con periodos de creci-
miento y estancamiento, la fuerza del tamafio de su economia y la
consistencia de las politicas de defensa del sistema productivo lo ha
llevado a una situacién en la que estd mas cerca de ser un pais emer-
gente que un pais en crisis.

* Chile ha mantenido la consistencia de sus politicas, crece a un ritmo
constante pero lento. Practica politicas contraciclicas, y en las politi-

13 Labarca, Guillermo, “Las reformas econémicas y la formacién para el trabajo” en G. Labarca

(coord.), op. cit., p. 13.

14 Las mujeres incrementaron fuertemente sus tasas de participacién, aunque con niveles altos de
desocupacioén.
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cas educativas y de formacién ha habido continuidad en los gobier-
nos de distinto signo. En los taltimos afios se ha favorecido, al igual
que Argentina, con la demanda internacional de productos prima-
rios.

* Pert tuvo grandes problemas politicos, tanto por la violencia como
por los cambios gubernamentales. Sin embargo, el comportamiento
de los indicadores es mucho menos errético que en el caso argenti-
no. Lo que llama la atencién es la alta y constante participaciéon de
la fuerza de trabajo en el sector servicios y el comercio en particular,
y el gran tamafio del sector informal.

Cuando habla de las dimensiones determinantes de la heterogeneidad
estructural en América Latina, Labarca sefala:

“Los patrones de desarrollo en la region han cambiado, ya no nos encontramos
con un patron tinico que consistia en pasar de sociedades agrarias a industrializadas.
La reestructuracion en curso ha definido tres patrones bdsicos: el basado en recursos
naturales, es el caso de Chile, Argentina, Uruguay, otro basado en recursos huma-
nos, trabajando generalmente en régimen de maquila como sucede en los paises del
Caribe y Centroamérica; y regimenes mixtos, principalmente México. A éstos hay
que sumarle el impacto que en el caso de México y Brasil tiene la industria automo-
triz. Estas diferencias se reflejan en el andlisis sobre el desarrollo de la region (Katz,
2000; Stallings y Peres, 2000) y deberian reflejarse también en las politicas y estra-
tegias de recursos humanos, lo que no sucede a menudo.

Cada patron de desarrollo configura demandas especificas de recursos huma-
nos. Esto marca diferencias entre los paises, pero incluso al interior de cada sector de
la economia. Recursos naturales son, por ejemplo, la mineria con demandas de técni-
cos y trabajadores especializados, y la fruticultura cuyo nivel de calificacion del grueso
de los trabajadores es bastante bajo. En ambas existe demanda por profesionales para
investigacion y desarrollo. Estos distintos patrones de desarrollo establecen diferen-
cias importantes entre los paises, incluso, como es el caso de México y Brasil, entre
regiones del mismo pais.”*

Si bien el autor no desarrolla los casos nacionales estudiados aqui, a
partir de lo presentado anteriormente se puede aplicar este marco a las eco-
nomias estudiadas: Brasil es a la vez, un gran exportador de alimentos y un

15 Labarca, Guillermo, “Formacion para el trabajo ;publica o privada?”, en G. Labarca (coord.)
Formacién para el trabajo ;piiblica o privada?, GTZ-OIT/ Cinterfor-CEPAL, Santiago de Chile, 2001,
p-11.
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régimen mixto como México. Argentina ha desarrollado una agricultura de
exportacion y una industria orientada al mercado interno. Sin embargo, en
ambos paises el sector automotor tiene gran importancia. Pert, en parte, res-
ponde al primer modelo por la importancia econémica del sector extractivo,
pero en el empleo pesan mucho el comercio y los servicios, en los que predo-
mina el trabajo informal.

1.3 LA SITUACION ACTUAL EN LOS CUATRO PAISES

La Argentina es un pais que lleva cinco afios de alto crecimiento econé-
mico, lo que le ha permitido superar los niveles de produccién anteriores a
la crisis. El empleo ha crecido y la industria se ha expandido, sin embargo, el
trabajo informal sigue empleando una parte sustancial de la fuerza de traba-
jo. El mayor salto tecnolégico lo ha dado la produccién agraria, tanto en
tecnologia de cultivo (siembra directa) como en el uso de agroquimicos, au-
mentando fuertemente su productividad. La cantidad y el valor de la pro-
duccion se incrementaron significativamente pero el empleo agropecuario
no crecié numéricamente, continué teniendo proporciones importantes de
trabajadores familiares (26,3%) y asalariados sin calificacién (60,0%)."® Pero
ese sector de la economia emplea una proporcién minima de la poblacion
ocupada y no parece tener dificultades en lograr el aporte tecnolégico de los
egresados de las carreras técnicas terciarias. En la industria metalmecanica,
otra rama que ha incrementado su produccién, las quejas referentes a los
recursos humanos se centran en las carencias de competencias basicas de los
jovenes postulantes, y s6lo en menor escala en la formacién en oficios.

Brasil continta desarrollando un fuerte sector industrial cuyo producto
se destina, no sélo al consumo interno sino que también incluye bienes de
exportacion con aportes significativos de valor agregado y tecnologia, como
acero y aviones comerciales. Incluye asimismo, una rama de produccién
automotriz integrada con otros paises del Mercosur destinada al mercado
latinoamericano pero que también exporta a Europa. Hay demanda de una
multiplicidad de calificaciones ocupacionales; la entidad gremial empresa-

16 Benencia, Roberto; Quaranta, German, “Los mercados de trabajo agrarios en la Argentina: de-
manda y oferta en distintos contextos histéricos”, en Estudios de Trabajo N° 32, julio-diciembre
2006, pp. 81-111.
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ria es responsable del organismo mas importante de capacitacion de la re-
gion, el Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI) financiado con
fondos provenientes de un impuesto a la némina de sueldos. Las demandas
parecen entonces suficientemente satisfechas. Las carencias, en cambio, se
encuentran en la poblacién en general, y en particular en aquella de las re-
giones mas pobres y populosas, donde una proporcién importante de la gente
no tiene acceso a las competencias bésicas de expresion y matematica aplica-
da que les permitirfa incorporarse a la capacitaciéon més especifica y al em-
pleo formal.

Chile es el pais que ha tenido mayor continuidad y crecimiento constan-
te, tiene el mercado de trabajo entre los paises analizados con menor partici-
pacion del empleo no registrado, y es un exportador de minerales y alimen-
tos. Los ingresos de los trabajadores le permiten ser el pais con menor pro-
porcién de pobres entre los considerados aqui. En Chile se combinan un
mercado de trabajo “moderno” con una poblacion que ha alcanzado buenos
niveles educativos; sin embargo, no aparece una demanda muy especifica
de calificaciones y el lento crecimiento no parece dejar mucho lugar a la
movilidad social.

Pert es el pais con la proporcién mayor de trabajo informal, el porcenta-
je mas alto de empleo en el comercio, y dos tercios del PBI en servicios. Sus
exportaciones son fundamentalmente mineras con un crecimiento de la
agroindustria en los tltimos afios. Se puede afirmar que es una economia
con un gran peso de la informalidad y un grado todavia incipiente de desa-
rrollo industrial. Las demandas reales de formacién pasan por las compe-
tencias de gestion y las habilidades basicas para desempefarse en la econo-
mia informal.
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2. LA SITUACION DE LA
FORMACION EN AMERICA LATINA

Las competencias basicas y generales adquiridas en la educacién formal
son la base sobre la cual se construye la empleabilidad a las personas, por
ello es importante preguntarse cudl es la cobertura y la calidad de la educa-
cion elemental, secundaria y superior en la region. Ello interesa para evaluar
las calificaciones de la fuerza de trabajo actual, pero también para proyectar
al futuro lo que sucedera cuando los nifios y jovenes, actualmente en la es-
cuela, accedan al mundo del trabajo. En la primera parte de este capitulo se
presentard la evolucion reciente de la educacién formal en la region y en los
paises analizados.

2.1 LA EDUCACION FORMAL

América Latina presenta actualmente una amplia cobertura del sistema
educativo, que llega en un grupo de naciones a la cobertura total en la edu-
cacién primaria y més de la mitad del grupo de edad egresando de la educa-
cion secundaria. Pero la heterogeneidad entre paises es muy grande, como
lo es al interior de cada uno de ellos. Los paises del Caribe angléfono tienen
indicadores muy positivos, los centroamericanos, salvo Costa Rica, los tie-
nen muy bajos. Los de temprano desarrollo de la educacién, en particular
los del Cono Sur (Argentina, Uruguay y Chile) estdn en una situacion privi-
legiada, pero en otros s6lo recientemente se ha logrado que grupos significa-
tivos de adolescentes asistan a la educacion media. La heterogeneidad inter-
na se muestra en las diferencias entre la expectativa de educacién de la po-
blacién urbana y la rural, y entre la de los jévenes en hogares pobres y los de
mayor poder adquisitivo.

Un aspecto positivo de la realidad educativa se refiere a la igualdad de
oportunidades entre varones y mujeres, inclusive en algunos casos como
Chile, Argentina y Brasil, la esperanza de vida escolar es mayor en las muje-
res que en los hombres (Cuadro 2.1).
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Para adentrarnos més en el comportamiento de la educaciéon formal en
la regién nos concentraremos en los cuatro paises elegidos para este estudio.
Dos de ellos desarrollaron sistemas educativos estructurados siguiendo el
modelo europeo desde las postrimerias del siglo XIX, y ampliaron su matri-
cula a lo largo del siglo XX, llegando a tasas de participacion altas en los tres
niveles educativos a fin de siglo. Ello implica practicamente la escolarizaciéon
total en primaria y una mayoria del grupo de edad en secundaria, es el caso
de Argentina y Chile. Los otros dos, Brasil y Pert, tenian histéricamente
niveles bajos de captacion en sus sistemas educativos, pero han ampliado
fuertemente la cobertura en las dltimas décadas del siglo XX, y hoy en dia
tienen tasas de escolaridad secundaria cercanas a los anteriores. Tres de ellos
invierten porcentajes semejantes del PBI en educacion, aunque Chile es el
que mas invierte (4,4%), seguido por Brasil (4,3%) y Argentina (4,1%). Pera
invierte menos (3,1%) (Cuadro 2.2).

Sin embargo, continda la desigualdad en la asistencia escolar entre los
alumnos provenientes de familias de niveles socioeconémicos altos y aque-
llos de familias mas pobres; en los menores (6 a 12 afos) estas diferencias
son hoy muy pequefias, pero en el grupo de los jovenes de 18 a 23 afios de
edad son grandes; inclusive en el caso de Argentina y Chile la diferencia
entre el primer y el cuarto quintil se ha incrementado (Cuadro 2.3).

Esta disparidad entre el acceso a los niveles altos de escolaridad de los
jovenes provenientes de hogares desiguales en sus ingresos es resultado de
dos procesos concomitantes:

* la repeticion que lleva a que muchos alumnos se atrasen, y por ende
a la sobreedad que mantiene en la educacién primaria y secundaria a
jovenes que deberian haberla superado, y

* el desgranamiento que es el resultado del abandono de la escuela.

Este problema se agrava por la necesidad del dominio de las habilida-
des bésicas de lectoescritura y matematica aplicada para adquirir las compe-
tencias minimas de empleabilidad (SCANS) en un mercado de trabajo mo-
derno. Los nifios y jévenes que abandonan el sistema educativo antes de
adquirirlas, dificilmente puedan competir por un empleo decente.
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La escolaridad de la fuerza laboral

La disimil historia de los sistemas educativos de los paises considera-
dos tiene consecuencias importantes en la escolaridad de la fuerza laboral.
Los paises de desarrollo temprano del sistema educativo tienen trabajadores
mas educados (Argentina y Chile). Pert también muestra un promedio de
educacién alto en su fuerza laboral urbana. En Brasil se notan grandes des-
niveles en los logros educativos de la fuerza de trabajo urbana y rural, e
inclusive en la urbana, la que tiene aproximadamente tres afios menos de
escolaridad promedio que los demés paises. La media de escolaridad de los
tres primeros paises es de diez a once afios, en el dltimo es de alrededor de
siete afios. Si bien el nimero de afios en la escuela deberia asegurar las habi-
lidades basicas minimas, esto solo se da si la calidad de la educacion es sufi-
ciente y su distribucién pareja. Como se verd mas adelante, ése no es el caso
(Cuadro 2.4).

El cambio tecnolégico y la existencia de un amplio sector manufacture-
ro y de servicios modernos exigen una oferta de recursos humanos de nivel
educativo superior y/o formacién técnica. Para ello es conveniente analizar
no solo el promedio de educacion formal de los trabajadores, sino también
cudl es la oferta de poblacién con niveles altos de educacion que se supone
implican calificacion profesional o técnica.”” La comparacioén entre paises
muestra que Argentina y Chile han mejorado en la década de los noventa,
teniendo a fin de siglo, algo mas de una quinta parte de la poblacion en edad
de trabajar con calificacién profesional o técnica; Brasil sélo tiene algo mas
de una décima parte en esa situacién; y Perdi, una vez mas muestra su alto
nivel de cobertura educativa con casi el 30% de la poblaciéon de 25 a 59 afios
con mas de dos afios de educacion postsecundaria. La pregunta que queda
pendiente es si esa permanencia en el sistema educativo y certificaciéon de
estudios postsecundarios implica realmente calificacion profesional y técni-
ca (Cuadro 2.5).

17 CEPAL define, como personas con calificacién profesional, a los individuos que completaron
cinco o mas afios de estudio adicionales a la educacion secundaria; y de calificacion técnica, a
aquéllos que completaron de dos a cuatro afios de educacion postsecundaria.
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La educacion en América Latina: cantidad sin calidad'®

Estos aspectos positivos de la evolucion de la educacién formal en la
region forman parte de un claroscuro, en el que los aspectos negativos son la
repeticion y su consecuencia de atraso escolar, la desercion temprana de
importantes sectores de la poblacién, en particular aquellos provenientes de
sectores de pobreza, y el déficit de calidad educativa. En la region, el haber
transitado un namero de afios importante por el sistema educativo no ga-
rantiza la adquisicion de competencias. En las evaluaciones de los adoles-
centes de 15 afios realizadas por el Programme for International Student
Assessment (PISA) en el afio 2000, los estudiantes latinoamericanos obtuvie-
ron puntajes muy bajos, tanto en lectura como en matematicas y ciencias, en
el ranking de los mas de cuarenta paises examinados. Si se analizan los resul-
tados en lectura, considerada como una competencia basica de empleabilidad
(SCANS, 1992), no sélo el promedio de los resultados obtenidos en las prue-
bas es muy bajo, sino que el 80% de los peruanos, mas de la mitad de los
brasilefios, el 48% de los chilenos y el 44% de los argentinos estan en el nivel
“1 o menos” de baja competencia (el promedio de la OCDE en esa categoria
es el 18%). Los estudiantes que estan en el nivel 1 sélo pueden realizar co-
nexiones simples entre el texto y los conocimientos comunes y rutinarios y
reconocer los temas explicitos en un texto; los que estan por debajo, ni eso.
En cambio, en el otro extremo los de nivel 5 muestran capacidad de com-
prension cabal, pueden inferir informacién de un texto, y formular y evaluar
hipétesis sobre esa lectura (Programa de Promociéon de la Reforma Educati-
va en América Latina (PREAL), 2005, p.31). Entre el 1 y el 2% de los estu-
diantes de Argentina, Chile y Brasil llegan a ese nivel, en Perti no llegan al
1% (Cuadro 2.6).

Los logros educativos de los paises analizados: carencias y diferencias

Se puede trazar a esta altura un panorama de los logros educativos de
los paises analizados desde el punto de vista de la formacién basica para la
productividad y el trabajo decente.

18 En este punto se sigue a Cantidad sin calidad. Un informe del progreso educativo en América Latina,
PREAL, Santiago de Chile, 2005.
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* Cobertura: En los cuatro paises se ha incrementado notablemente la
cobertura de la educacién primaria y secundaria, y aunque subsisten
diferencias entre la poblaciéon urbana y rural, y entre los alumnos
provenientes de hogares de diferentes estratos sociales, la exposicion
de los jovenes a la educacién formal durante un ntimero considera-
ble de afios deberia satisfacer las necesidades de aprendizaje de las
habilidades bésicas necesarias para desempefiarse en un mercado de
trabajo relativamente moderno.

* Educacion superior: La proporcion de personas con educacion supe-
rior es también importante. Sin embargo, se puede objetar que la si-
tuacion actual no es ni equitativa ni eficiente, la desercién y el excesi-
vo ntamero de afos para alcanzar a completar cada nivel, y la dife-
rencia en esos indicadores entre pobres y ricos no garantiza la igual-
dad de oportunidades.

* Calidad de resultados: Tan grave como lo anterior es el rendimiento
en términos de calidad de los resultados. En un pais la inmensa ma-
yoria de los alumnos de 15 afios no ha alcanzado los estandares basi-
cos en las habilidades de matematica y lectoescritura, en los otros
tres, alrededor de la mitad se encuentra en esa situacion.

Cabe entonces hacerse dos preguntas: ;Cémo se explica la inequidad
que implica el hecho de que un porcentaje tan grande de jovenes no haya
adquirido esas habilidades bésicas a la edad correspondiente y en el siglo
XXI? ;Coémo repercute ese hecho en la posibilidad de capacitarse para traba-
jos calificados en un mercado de trabajo moderno? La respuesta a ambas
preguntas plantea un problema y un desafio a la posibilidad de incrementar
la productividad y el trabajo decente.

Los cambios recientes en los sistemas educativos: las reformas educativas

Desde fines de la década de los ochenta y a lo largo de la tltima déca-
da del siglo se desarrollaron, en los cuatro paises, reformas educativas
integrales que tenian un modelo comun pero que tuvieron diferentes pro-
cesos de implementacion, y sufrieron disimil suerte. La experiencia em-
pez6 en Chile donde se establecié una descentralizacion de la gestion de
las escuelas a los municipios, se reestructur6 el sistema educativo, se es-
tableci6 un sistema de financiamiento ligado a la matricula en el colegio
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elegido por los padres, y se reestructur¢ la ensefianza superior, arancelada
y con un sistema de multiples instituciones estratificadas entre ellas. Este
modelo de reforma se extendi6 a otros paises, con un fuerte apoyo de los
organismos multilaterales de crédito. Se ubicaba en un contexto de refor-
ma del Estado, que buscaba una mejor administracién de recursos esca-
sos, una restriccion de las politicas sociales universales, y una transfe-
rencia de costos al sector privado. Se esperaba que se operase una des-
centralizacion de los sistemas educativos unitarios, y se delegara la ges-
tion de las escuelas a niveles intermedios (provincias o municipios), con
la correspondiente flexibilidad curricular, autonomia escolar, y como con-
secuencia de lo anterior, eficiencia en los resultados. Se entiende por efi-
ciencia el resultado de una funcién de produccion de los costos escolares
cuyo producto es el rendimiento de los alumnos en tests de adquisicion
de conocimientos. Conspiraron contra el éxito de la reforma:

* la discontinuidad de las politicas publicas, en varios paises interrum-
pidas por cambios de gobiernos;

* la diferente situacion previa de los paises que complicé la implemen-
tacion de la nueva estructura, algunos con sistemas centralizados
(Argentina y Chile), otros ya federales (Brasil);

* la coincidencia de las reformas con la enorme ampliacién de la matri-
cula;

* la descentralizacion a niveles gubernamentales sin experiencia ante-
rior en gerenciar la educacion; y

* la escasez presupuestaria que provoco, entre otras cosas, el rechazo
de los gremios docentes y el mantenimiento o el agravamiento de la
segmentacion social e institucional.

Se puede decir, entonces, que el tnico pais que tuvo una reforma conti-
nuada, evaluada y relativamente exitosa fue Chile. En Argentina se provocé
un gran desorden, con una superposicion de estructuras administrativas,
una atomizacioén curricular entre sistemas provinciales, y problemas de des-
igualdad entre provincias y al interior de ellas. Actualmente se ha promul-
gado una nueva ley de educacién que tiende a restaurar la organizacién
escolar anterior pero manteniendo la gestién y el financiamiento de las es-
cuelas en el ambito de las provincias. En Brasil y Pert, aunque también se
plantearon reformas, éstas tuvieron distinto tramite y el alcance de su
implementacion fue menor que en los otros dos paises.
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Aunque el objetivo de este estudio no es evaluar las reformas educati-
vas, parece importante dedicarles este parrafo pues coadyuvaron a muchas
de las consecuencias no favorables sefialadas mas arriba; esto no parece de-
berse a que fueran reformas en si mal inspiradas, sino a que no se respetaron
los pasos necesarios para asegurarse el apoyo de los distintos actores del
sistema educativo y la continuidad de las decisiones politicas que respalda-
ban su implementacién.

2.2 ESTRUCTURAS EDUCATIVAS ESPECIFICAS DE LA FORMACION
PARA EL TRABAJO

Las escuelas técnicas

Antes de entrar en el tema de la formacion profesional paraformal, con-
viene dedicar algtn espacio a la educacién técnica secundaria, de fuerte tra-
dicién en la region.

En una pluralidad de paises se establecieron escuelas técnicas que ofre-
cian especialidades industriales. En la década de 1960, en un periodo de
industrializacién de sustitucion de importaciones se extendieron a lo largo y
a lo ancho de la regiéon. En algunos paises, como en la Argentina, tuvieron
una participacién importante en la matricula secundaria (casi un tercio) y en
esa década y la siguiente jugaron un rol importante en la preparacion de sus
egresados para el trabajo y para ingresar en carreras universitarias técnicas.
En Brasil se desarrollaron escuelas técnicas federales de alto nivel tecnologi-
co financiadas con presupuestos importantes del gobierno central, escuelas
del SENAI también muy valoradas, y escuelas técnicas de los Estados mas
industrializados. En Chile, aunque con menor protagonismo, también hubo
un sistema técnico secundario extendido. En general, las escuelas técnicas
no eran tipicas escuelas vocacionales, sino que brindaban educaciéon gene-
ral, una formacion basica tecnoldgica y saberes técnicos en campos especifi-
cos como la quimica, la mecanica o la construccion. Sus egresados tenian
una base de formacion laboral general que les permitia adquirir una capaci-
tacion especifica en el aprendizaje en el puesto de trabajo o en estudios pos-
teriores.

Durante las reformas educativas de los afios noventa, estas escuelas co-
rrieron disimil suerte, las escuelas federales brasilefias se convirtieron en
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institutos o universidades tecnoldgicas y las escuelas estaduales continua-
ron con el apoyo de los gobiernos locales. En el caso chileno la reforma edu-
cativa diversific6 la secundaria en dos ramas, una cientifico-humanistica y
una técnico-vocacional; esta Gltima rama tiene un estatus académico y social
inferior, sus egresados tienen mayor dificultad de ingresar en un sistema de
educacioén superior restringido, y la informacion sobre su desempefio en el
mundo del trabajo no es concluyente (Gallart, 2003a). En el caso argentino,
luego de un largo periodo de deterioro institucional, la reforma de los no-
venta suprimi6 las escuelas técnicas e implant6é una ensehanza polimodal,
que en algunos casos inclufa una modalidad técnica. En el afio 2006 se apro-
b6 una ley de Educacion Técnica que reinstal6 la ensefianza técnica; actual-
mente estd en desarrollo un programa de fortalecimiento de la escuela técni-
ca que asigna fondos al equipamiento de las escuelas y a los proyectos
institucionales. En Perd, los colegios secundarios técnicos sufrieron pocas
modificaciones y siguen teniendo una proporcion significativa de la matri-
cula de la educaciéon media.

En conjunto se puede decir que la escuela técnica sobrevive en los pai-
ses analizados pero su vigencia es mucho menor que la que tuvo en el siglo
pasado. Evaluando la experiencia, se puede decir que resistié los embates de
la falta de continuidad de politicas, pero que también tuvo deficiencias se-
rias, como por ejemplo, una escasa articulacién -salvo en algunos casos con-
cretos-, con la formacién profesional y el mundo empresario. Hubo una ten-
dencia a escolarizarse y volverse mas similar a la escuela secundaria comun,
aunque con mayor énfasis en las asignaturas cientifico-tecnolégicas y en las
practicas de taller y laboratorio.”” Sin minimizar las carencias de este tipo de
educacion formal para el trabajo, es conveniente tenerla en cuenta para el
futuro, dada la existencia de numerosas instituciones educativas de buen
funcionamiento, la demanda social por una educacién secundaria orientada
al mundo laboral, y un incremento de la demanda por sus egresados en el
actual proceso de recuperacion econémica.

19 Para mayor detalle ver M. A. Gallart, La escuela técnica industrial en Argentina, OIT/Cinterfor,
Montevideo, 2006.
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La formacion profesional: origen y desarrollo

En paises de industrializacién tardia como los latinoamericanos, donde
no existia una tradiciéon de aprendizaje industrial, esa formacion fue asumi-
da por la educacion paraformal,®a cargo, en general, de instituciones crea-
das para ello: las instituciones nacionales de formacién profesional. Se desa-
rroll6 un modelo particular de formacién profesional, entendida como for-
macién para el trabajo no encadenada a la educacién formal, ni reducida a la
capacitacion directamente relacionada con el lugar de trabajo; se trata de
una formacién ocupacional, muy ligada a la practica pero con componentes
educativos mas tedricos, implementada por instituciones nacionales dedica-
das a ello, mantenidas y muchas veces gestionadas por el Estado. Comenz6
en Brasil en los inicios de la década de 1940 con la fundaciéon del Servicio
Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI) en el contexto del gobierno
desarrollista de Getulio Vargas y con el fuerte protagonismo de los empresa-
rios industriales de San Pablo (Castro, 2002), donde crecia el mayor polo
industrial de América del Sur. El SENAI tuvo originalmente dos caracteris-
ticas que conserva hasta nuestros dias: era financiado por un impuesto a la
noémina de los salarios industriales y los empresarios tenian la responsabili-
dad de su gestién; Brasil fue el iniciador y donde mas se extendieron estas
organizaciones. El SENAI esta dedicado a la industria manufacturera, y a lo
largo del tiempo se fueron creando otras instituciones para las diferentes
ramas de la produccién. Estas son el SENAC para el comercio y los servicios,
SENAT para el transporte terrestre y SENAR para la agricultura.”

La formacién profesional (FP) no sélo se extendié en los distintos Esta-
dos del Brasil, sino que muchas veces, con el apoyo de la OIT, se crearon
instituciones semejantes pero con caracteristicas propias en la mayoria de
los paises de la regién, buscando apoyar el desarrollo industrial, cubriendo
las necesidades de capacitaciéon de las nuevas poblaciones que accedian al
empleo industrial, en muchos casos con origenes rurales y bajos niveles edu-

20 Se entiende por educacion profesional paraformal a la formacion predominantemente practica
estructurada en cursos que pueden encadenarse, pero que no pertenecen al curriculo de la
educacion formal, y no estdn insertos en la piramide de la educacién primaria, secundaria y
superior.

21 El llamado Sistema S incluye también asistencia técnica para micro y pequefas empresas
(SEBRAE) y cooperativas urbanas (SESCOOP). Ademas de los servicios de aprendizaje y de
asistencia técnica, el Sistema S brinda servicios de educacién y salud para los trabajadores
(SESI).
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cativos. La creacion de las instituciones nacionales de formacién profesio-
nal se extendi6 desde los afios cincuenta (Servicio Nacional de Aprendizaje
-SENA-, Colombia), los afios sesenta (Instituto Nacional de Aprendizaje
-INA-, Costa Rica) hasta la década de los ochenta (Instituto Nacional de For-
macién Técnico Profesional -INFOTEP-, Reptiblica Dominicana). En gene-
ral, las instituciones de formacién dependen del Estado en su gestion y su
presupuesto, suelen insertarse en la 6rbita del Ministerio de Trabajo y pre-
sentan una conduccién tripartita con participaciéon de las entidades empre-
sarias, los sindicatos y el Estado, pero en ella el peso mayor es el del Estado,
y los sindicatos en muchos paises tienen un rol menor. Estas instituciones
son responsables de la planificacion y la ejecucion de los programas de ca-
pacitacién financiados por el Estado.

Originalmente, la manera comun de financiamiento era el impuesto a la
ndémina, pero en muchos paises se pas6 al financiamiento por el presupues-
to puablico o asignacién del crédito fiscal, e inclusive en el caso de Chile, se
modificé, no sélo la forma de financiamiento sino que se separ¢ la ejecucion
actualmente subcontratada a otras entidades, siendo la institucion de for-
macion profesional (IFP) responsable fundamentalmente de asignar los fon-
dos para la formacién. En este trabajo no se profundizara en el desarrollo
institucional de las IFP,? pero parece importante sefialar algunos aspectos
que inciden en las caracteristicas generales de la formacion en la region, y
también las diferencias en dichas instituciones en los cuatro paises en los
que se focaliza este estudio.

En el caso argentino, la IFP, el CONET, creado a fines de la década de
los cincuenta, tuvo s6lo minoritariamente actividades de formacién profe-
sional; se focalizd, en cambio, en la ensefianza técnica escolar. Brasil no sélo
conservo su instituciéon madre, el SENAI, sino que ésta crecié en compleji-
dad y amplitud, sus centros estan presentes a lo largo y a lo ancho del pais,
sus cursos abarcan una enorme cantidad de perfiles ocupacionales, sus cen-
tros tecnologicos asesoran a empresas, y el SENAI estd presente no sélo en la
capacitacion y el aprendizaje sino también en escuelas técnicas que se cuen-
tan entre las mejores de la regién. En Chile, la IFP original, el Instituto Na-
cional de Capacitacion (INACAP), fundada en 1966, fue privatizada en los
afos setenta por el gobierno del Gral. Pinochet y se cre6 el Servicio Nacional
de Capacitacion y Empleo (SENCE), como un organismo encargado de ad-

‘ 22 Se entiende que OIT/Cinterfor desarrollaré estos aspectos en otro informe.
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ministrar un sistema de financiamiento basado en una franquicia tributaria,
asi como los subsidios a la demanda empresarial o a los usuarios; en este
altimo caso pertenecientes a grupos objetivos definidos (desocupados o jo6-
venes en riesgo), y asignar su ejecucion a una multiplicidad de organizacio-
nes individuales de formacioén, sean éstas publicas o privadas, con el objeto
también de estimular un mercado de la capacitaciéon. En Pert, el Servicio
Nacional de Adiestramiento en Trabajo Industrial (SENATI), el Servicio
Nacional de Capacitacién para la Industria de la Construccion (SENCICO) y
el Centro de Formacion para el Turismo (CENFOTUR) son IFP estatales con
las caracteristicas comunes a estas instituciones; sin embargo, a diferencia
de otros paises, no tienen el cuasi monopolio de la formacién profesional
financiada y gerenciada por el Estado; en ese caso el Estado financia y ejecu-
ta otros programas e instituciones de capacitacién de propiedad publica y
privada, tales como los centros de educaciéon ocupacional (CEOS) que brin-
dan capacitacién ocupacional y técnica en cursos usualmente menores a un
afo, a jovenes y desempleados que pueden no haber terminado la secunda-
ria. Los CEOS estan fuera de la jerarquia académica y desconectados de ella,
actualmente estdn cambiando a un nuevo modelo donde pasan a llamarse
centros de educacion técnico-productiva (CETPRO). No se exige ningan di-
ploma educativo para ser admitido a un CEO o a un CETPRO. Este nuevo
modelo comenz6 a implementarse en el afio 2005 y estd organizado en dos
ciclos: un ciclo modular de formacién basica al que pueden acceder inclusi-
ve los analfabetos funcionales, y otro en donde se oferta un itinerario forma-
tivo en una especialidad. Se espera asi lograr una mejor articulacién con el
mercado (Jaramillo Baanante; Valdivia; Valenzuela, 2007).

En la implementacién de los nuevos modelos de CEPTRO es muy im-
portante el rol del Programa de Capacitacion Laboral 1997-2006 del Centro
de Servicios para la Capacitacién Laboral y el Desarrollo (CAPLAB).”? En
1996, la Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacién teniendo como
contraparte al Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo impulsé la
formaciéon del CAPLAB; su objetivo central fue integrar jovenes y mujeres
socialmente desfavorecidos en el mercado laboral. Centra sus actividades
en la mejora de la capacitacién laboral en los CEO de gestion estatal. CABLAP
gestiona un programa que interviene de manera directa en sesenta CEO en

23 Centro de Servicios para la Capacitacién Laboral y el Desarrollo (CAPLAB), Informe de Resul-
tados y Efectos del Programa de Capacitacion Laboral, 1997-2006.
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localidades de la costa e interior del Pert; treinta mil jévenes de estos CEO
egresan cada semestre y se incorporan al mercado laboral mediante el em-
pleo dependiente o la creacién de su propio negocio (Ver recuadro 1.
CAPLAB, Peru).

Es importante registrar que las IFP y los programas e instituciones pu-
blicas de FP no agotan la oferta de educacién profesional, pues existe una
amplia oferta privada de formacién, en algunos casos certificada por la re-
gulacion estatal (para gasistas, plomeros, constructores, etc.) y en otros sélo
avalada por la ley de la oferta y la demanda, sobre todo en la formacion para
las ocupaciones administrativas (contabilidad, secretariado, administracion)
y las nuevas tecnologias (computacion, electronica). En esta oferta privada
conviven las organizaciones lucrativas y las ONG. La demanda social por
formacion es fuerte; a manera de ejemplo, en la Encuesta Permanente de
Hogares del Area Metropolitana de Buenos Aires en 1998, el 28% de la po-
blacién total de entre 15 y 60 afios habia asistido o asistia actualmente a cur-
sos de educacion no formal; y més del 60% de ellos lo hacia por motivos de
insercion laboral (Gallart, 2001a).

La capacitacién brindada en el lugar de trabajo directamente por las
empresas tiene un volumen menor, la excepcioén son algunos programas de
grandes empresas multinacionales con desarrollos tecnolégicos importan-
tes (como por ejemplo, Volkswagen y Ford) y los sistemas de aprendizaje
dual apoyados por empresas generalmente de origen aleman.

Los programas de formacién para jovenes

Una tltima fuente de formacién para el trabajo desarrollada mas recien-
temente, se refiere a los planes para jovenes y trabajadores desocupados que
buscan brindar cursos cortos de base local dirigidos a ocupaciones
semicalificadas generalmente combinados con aportes pecuniarios para su
supervivencia, seguidos por pasantias en empresas.”* Fueron muy impor-
tantes cuantitativamente en la década de los noventa, solian depender del
Ministerio de Trabajo y ser financiados por fondos nacionales especificos.
Actualmente han disminuido su importancia y sélo contintian en un grupo
de paises de los que los implementaron originalmente.

24 Elmodelo inicial fue Chile Joven, sigue el esquema del Job Training Partnership Act de Estados
Unidos.
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Los programas mds importantes a nivel regional fueron los desarrolla-
dos siguiendo el modelo de Chile Joven con el apoyo del BID; capacitaron
centenares de miles de jovenes en Argentina y Chile y se extendieron con
diversa suerte a otros paises de la regiéon.* Consistian en cursos dirigidos a
ocupaciones semicalificadas subcontratados a ejecutores privados o publi-
cos; el disefio curricular estaba basado en las ocupaciones para las cuales se
obtenian pasantias en las empresas. Estas practicas laborales eran condicién
necesaria del curso y aseguraban su consistencia con las demandas labora-
les. Se trata de capacitaciones que duran aproximadamente tres meses de
formacion a los que se adicionan otros tres meses de pasantia en el lugar de
trabajo. Solian estar acompafiados de aportes pecuniarios para apoyar a los
jovenes durante la duracién del programa, y eventualmente apoyo de tuto-
res para la insercién laboral. Las evaluaciones realizadas al terminar las eta-
pas iniciales de los proyectos muestran una modica mejoria en la insercion
ocupacional, pero se cuestioné el costo de mantener un programa de ese
tipo con ese volumen, y de hecho, en la mayoria de los paises, cuando termi-
no la financiacion externa, se redujo significativamente los programas (Chi-
le) o fueron cerrados (Argentina).

Actualmente parecen predominar dos tipos de programas:

* Los programas de terminalidad de estudios secundarios que buscan
prolongar la permanencia de los jovenes en la educacién y retrasar
su entrada en la actividad laboral brindandoles, al mismo tiempo,
competencias y credenciales que les permitan un mejor acceso al
mercado de trabajo. Aplican incentivos pecuniarios y/o programas
de estudios flexibles y modulares, en muchos casos semipresenciales,
que les permitan terminar los estudios sin someterse a los calenda-
rios escolares. Estos programas estan actualmente en ejecucion en
Argentina, Chile y Brasil (ver recuadro 2. Chilecalifica, Chile).

* El segundo tipo de programas trata de apoyar a los jovenes que bus-
can trabajo, conectandolos con empresas, en general pequefias y me-
dianas, y brindandoles asesoria para su insercion laboral. En los pai-
ses considerados existen programas de este tipo en Argentina, Brasil
y Chile (ver recuadro 3. Primer Paso, Argentina).

25 Los programas de este tipo funcionaron en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Perd y Uru-
guay.
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El panorama actual de la educacién profesional en la region

Este panorama de la educacion profesional en la region y al interior de
cada pais, muestra una amplia variedad de ofertas en cuanto a las institucio-
nes formadoras. Después de un periodo, hacia los afios ochenta, en el que
abundaban las criticas por la limitada variedad en la capacitacién ofrecida y
su falta de pertinencia, la mayoria de IFP emprendi6é y consolidé procesos
de reforma que incidieron en la generacién de nuevas ofertas en cuanto a
contenidos y a modalidades de entrega. Actualmente, en buena parte de las
IFP de la region, se observa tres grupos de innovaciones como reaccién al
periodo critico de los ochenta: en primer lugar, se han implementado avan-
ces en lo técnico pedagogico; la formacion por competencias, el disefio mo-
dular, la formaciéon basada en proyectos y el uso de las TIC en la formacién
son comunes en las IFP de la mayoria de los paises; y, en casi todas se ha
incorporado a los empleadores en la definicion de los contenidos curriculares
y, con cierta frecuencia, en el acompafiamiento a los resultados de los
egresados en el puesto de trabajo.

En segundo lugar, se han incorporado mecanismos de mejoramiento y
aseguramiento de la calidad en la gestién, al punto de que para todos los
paises comprendidos en este andlisis, las IFP han introducido procesos de
gestion de la calidad y han logrado certificar sus centros de formacion bajo
normas ISO 9000 adaptadas a la formaciéon. Ademads, los centros de forma-
cién han recibido mayores atribuciones y autonomia, y se han acercado a las
demandas locales.

En tercer lugar, se detectan nuevos servicios a los usuarios, tales como:
los centros especializados en desarrollo tecnolégico en SENAI de Brasil; ex-
periencias de articulacién entre formacion, educacion y desarrollo local en
SENCE de Chile; asistencia técnica a empresas para la implementacion de la
gestion de calidad en SENATI de Perd; hasta mecanismos de reconocimien-
to y certificaciéon de competencias adquiridas como resultado de la expe-
riencia y a efectos de proseguir en un itinerario formativo o mejorar la inser-
cién en el empleo en Argentina, Brasil y Chile.

Si bien todavia hay quejas por parte de las empresas sobre la calidad y
actualizacién de la formacién, tanto escolar como de capacitacion, se regis-
tran también variadas experiencias que denotan esfuerzos de las empresas
por incrementar la inversién en formacion de sus trabajadores, sobre todo
en las grandes empresas de la economia estructurada; otras nuevas inver-
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siones suelen aparecer como subvenciones del Estado, y su aplicacion tien-
de a focalizarse en poblaciones vulnerables al desempleo como los jovenes y
la poblacién rural. Se aclara, no obstante, que en experiencias como la fran-
quicia tributaria de Chile se ha documentado que las acciones de capacita-
cion en muchos casos se dirigen a los empleados mas educados.

En resumen, se puede sefalar que en la region, en general, y en los cua-
tro paises analizados, en particular, hay una fuerte demanda social por edu-
cacién y formacién para el trabajo que se manifiesta en la concurrencia ma-
siva a multiples centros educativos y programas ofrecidos por una gran di-
versidad de instituciones; esta demanda se dirige a la educacién formal y a
un conjunto de calificaciones bastante tradicionales, mas centradas en traba-
jo de oficina que de taller o fabrica. La demanda de las empresas, en cambio,
no es formulada muy especificamente, con excepcién de los esfuerzos reali-
zados para conformar comités sectoriales con la participacion de empleadores
a efectos de establecer los requerimientos por formacién como ocurre en
SENAI y SENCE, o con los esfuerzos del Ministerio del Trabajo de Argenti-
na para establecer perfiles de competencias en algunas areas ocupacionales.

Los actores sociales de la formacion son: el Estado financiador, gestor y
supervisor de la educacion profesional; las empresas que son el lugar del
trabajo y la produccién, muy diferentes entre si y con distintas posibilidades
seglin sean pequenas o grandes; los sindicatos que no sélo participan en la
gestion de las instituciones nacionales de FP sino que, como en el caso de
Argentina, gestionan instituciones de formacién profesional propias (ver
recuadro 4. Fundacion UOCRA, Argentina); ONG, especialmente aquellas
dedicadas a los grupos mas desprotegidos; y el altimo, y quizd més impor-
tante actor, los usuarios de la formacion: la gente que quiere y puede capaci-
tarse. Estos actores tienen, actualmente, dificultad en coordinarse, aunque
casi en todos los paises se trabaja en la generacion de mecanismos que faci-
liten un intercambio fluido y que permitan evitar el paralelismo de las dis-
tintas ofertas de formacion, aseguren la relevancia para el empleo de ellas,
corrijan los problemas de calidad y actualizacién, y sobre todo, permitan las
acciones de mediano y largo plazo tan necesarias en un proceso de largo
alcance como la educacion. Entre estos mecanismos se cuentan: el proyecto
de educacién y formacién permanente “Chile califica” que se ha ejecutado
en los dltimos seis afios; la propuesta de conformacién de un sistema nacio-
nal de certificacion de competencias en Brasil; el proyecto recientemente
aprobado para Argentina en el ambito de la educacioén y formacién perma-
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nentes. En este terreno, el pais con un mayor camino por recorrer en la
estructuracion sistémica de sus esfuerzos formativos es Pertu. Estos son los
aspectos comunes, las diferencias entre paises se presentan a continuacion.

2.3 LA ARTICULACION ENTRE FORMACION, EMPLEO Y
PRODUCTIVIDAD: UNA VISION HISTORICA

La literatura sobre educacién y empleo pone de manifiesto la intima
relacion entre la formacién adecuada de la fuerza de trabajo, su empleabilidad
y su capacidad de incrementar su productividad, obviamente si estan dadas
las condiciones de inversion y organizacion concurrentes. El proceso de de-
sarrollo, modernizacién e industrializacién se caracterizé por su heteroge-
neidad y asincronia, ya que en un mismo pais y aun més entre paises, hubo
procesos diferenciados. El resultado es una diferenciaciéon entre:

* empresas grandes y pequenas;

* mercados internos de distinto volumen y por lo tanto distintas posi-
bilidades de desarrollo;

* diferencias entre ramas de la economia, algunas dirigidas al consu-
mo interno, otras a la exportacion y diferente distancia de la frontera
tecnoldgica global.

La segmentacion del mercado de trabajo es otra caracteristica relevan-
te. Al interior de los paises existen grandes diferencias regionales. También
existen diferencias entre grandes empresas por un lado, capaces de organi-
zar y financiar su propia formacién especifica y descremar los candidatos
del mercado de trabajo eligiendo a aquellos con las mejores capacidades pre-
vias, en términos de educacién formal y experiencia; y, por el otro lado, em-
presas medianas y chicas que sufren la rapifia de sus mejores trabajadores
por las empresas dominantes, y dudan por ello de invertir en formacion.
Finalmente, la microempresa responsable de un sector mayoritario del em-
pleo, no tiene claras sus demandas de calificaciones, y aunque las tuviera no
cuenta con instituciones formadoras que hayan desarrollado la formacion
en las competencias de gestién y tecnolégicas necesarias para desarrollar la
productividad a esa escala.

La amplitud del empleo no registrado que no respeta las leyes laborales,
o por lo menos las de cobertura social, es una caracteristica muy importante
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en la regioén; aproximadamente la mitad de la fuerza de trabajo esta en el
mercado de trabajo informal, que incluye, desde empresas redituables e
inclusive tecnolégicamente avanzadas que emplean en negro, hasta el co-
mercio, la construccion, la industria de la confeccién, y el transporte infor-
males que tienen una fuerte actividad de trabajo intensivo.

El impacto del cambio tecnolégico, la segmentacion del mercado de tra-
bajo, y las variaciones en las politicas econdmicas influyen en las caracteris-
ticas que debe tener la formacién. Las demandas son diferentes en cada una
de estas circunstancias, pero la necesidad de una formacién flexible con una
amplia base de competencias generales y la posibilidad de diversidad de
especializaciones es clave para el acceso equitativo a las competencias labo-
rales, y el incremento de la productividad. Es importante entonces, plantear-
se cudles deben ser las caracteristicas de la formacién que responda a esta
realidad.

Se pueden identificar tres factores que se entrecruzan para delimitar y
caracterizar la articulacién entre formacién, empleo y productividad.

1) La demanda empresaria de trabajadores con determinadas compe-
tencias y la capacidad de la propia empresa para complementar la
formacion externa de los postulantes y de sus propios trabajadores.

2) Las acciones de las instituciones formativas: escuelas, centros de for-
macién profesional, ONG y academias privadas, las que brindan sus
servicios en el “mercado de la capacitacion”.

3) Los usuarios de la formacién constituidos por la poblaciéon que de-
manda trabajo, se emplea y se capacita.

La articulacion entre estos tres factores es un resultado histérico distin-
to, no sélo en cada uno de los paises mencionados, sino al interior de ellos
segun el papel y el peso de cada uno.

En los paises en los que se centra esta investigacion se observa que exis-
ten grandes diferencias en la historia, tanto de la oferta de formacion y el
acceso de la poblacién a ella, como de la configuracién del sistema producti-
vo y ocupacional. Argentina parte de una escolarizacion temprana de su po-
blacion y una industrializacion lenta, fundamentalmente de sustitucion de
importaciones y de tecnologia moderna pero tradicional (metalmecénica y
textil), que se desarroll6 a lo largo del siglo XX; por ello, durante muchos
anos, la educacion basica y la formacién en el puesto de trabajo aparecian
como suficientes. Los cambios tecnolégicos recientes en la industria llegaron
a sectores minoritarios del empleo y fueron satisfechos por capacitaciones ad
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hoc contratadas a empresas privadas de capacitacion. La década de los no-
venta fue un momento de quiebre, se desmantelé buena parte de la indus-
tria, creci6 la desocupacion a niveles inéditos, y se agravo el deterioro secular
del sistema educativo. Ese proceso culminé en la crisis del afio 2001, con
grandes sectores de la poblacion en situacion de exclusion, los jévenes por
falta de formacién y experiencia, los adultos por pérdida del empleo y
obsolescencia de las calificaciones. La reactivacion y el fuerte crecimiento
econémico a partir de 2003 han permitido utilizar la capacidad instalada y
mejorar las condiciones de trabajo y empleo, pero hay indicios de que la pro-
ductividad industrial sigue siendo baja, y la mayoria de la poblacién econé-
micamente activa se desempena en establecimientos que emplean cinco per-
sonas o menos y alrededor de la mitad de los asalariados no tienen cobertura
social. Las dificultades del sistema educativo y la formacion profesional pre-
sentadas mas arriba sefialan los limites que pueden poner a este proceso de
crecimiento en términos de equidad y productividad. Sin embargo, tanto en
el caso argentino como en el chileno, la exportacién de productos primarios o
con bajo nivel de transformacion (como el aceite de soja) es el sostén del cre-
cimiento econémico y emplea una pequena parte de la poblacion, por ello los
problemas sefialados no suelen ser prioritarios para los gobiernos.

En el caso chileno, hubo una reestructuracion general a nivel macro, sur-
gieron nuevas empresas y se abri6 la economia; ha habido una continuidad
en las politicas que permitié un crecimiento relativamente constante. La for-
macion es, de lejos, la més reformada de la region; en la educacion formal ha
conseguido una gran amplitud en la cobertura, aun con problemas serios de
calidad; por otro lado, no parece haberse logrado un incremento significativo
en la igualdad de oportunidades en cuanto a adquisicién de competencias y
acceso a la educacion superior de calidad. La formacion profesional en su
nuevo esquema, en el que el Estado administra los fondos aplicando crédito
fiscal a las empresas que contratan los cursos con entidades privadas de for-
macién, reguladas y agrupadas en organizaciones por rama, intenta asi res-
ponder a la demanda empresaria. Este tipo de cursos concentra la inversion
estatal en capacitacion. Con respecto a ellos, se objeta su canalizacién funda-
mentalmente a las grandes empresas y su concentracién en la capacitacion
de sectores medios y altos de los empleados en esas firmas.

Para responder a la demanda social, se cre6 un Fondo de Solidaridad en
Inversién Social, se asignaron fondos a programas de capacitaciéon -como el
llamado Chile Joven- para jovenes en riesgo de exclusion. Como se presentd
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anteriormente, este modelo fue exportado a un grupo importante de paises
de la region con el apoyo de los organismos multilaterales de crédito. Du-
rante la década de los noventa se invirtieron ingentes recursos y se llegé6 a
centenares de miles de jovenes.

Brasil es un caso aparte. El SENAI atraves6 incélume la tormenta de la
década de los ochenta que cuestionaba el costo y la eficiencia de las grandes
instituciones nacionales de formacién profesional. En el caso del SENAI, su
fuerte arraigo en la opinion ptblica, el apoyo de la confederacién de empre-
sas que lo administra, y el hecho de tener una organizacién eficaz y actuali-
zada tecnoldégicamente, le permite servir al crecimiento industrial del Brasil,
y en particular de las regiones y polos de desarrollo. Si bien su alcance es
pequetio en relacién a la inmensa poblacion del pais, su respuesta al sector
productivo y el hecho de haber sido canal de movilidad para generaciones
de trabajadores de las regiones industrializadas garantizan su continuidad.

Durante el gobierno de Fernando Henrique Cardoso se puso en marcha
un programa de amplitud inédita en la region, el Plan Nacional de Educa-
cion Profesional (PLANFOR) 1995-2002, con el objetivo de expandir la for-
macion profesional como parte de las politicas ptblicas de empleo; buscaba
entrenar y recalificar al grueso de los trabajadores, capacitandolos en areas
de habilidades bésicas, especificas o de gestiéon. Dependiente del Ministerio
de Trabajo Nacional, estaba financiado por el Fondo de Asistencia al trabaja-
dor (FAT) cuyos fondos provenian del descuento del 1% sobre la planilla de
sueldos de las empresas formales, administrado por una comisién tripartita.
El PLANFOR se ejecut6 a nivel estatal controlado por las comisiones
estaduales y municipales de empleo, en las que también participaban los
sindicatos, los cursos eran contratados a agencias de FP a lo largo y a lo
ancho del pais. En el periodo de vigencia del PLANFOR, 1995-2002, el Esta-
do brasilero invirti6 US$1.456 millones, en un promedio de 2,5 millones de
personas anuales que recibieron formacion. Este ha sido el esfuerzo mas gran-
de de capacitacion masiva en la regién. El PLANFOR termino6 oficialmente
en julio de 2003 con el nuevo gobierno, sin embargo, los programas conti-
nuardn bajo otro nombre: el Plan Nacional de Formacién (PNQ), pero su
presupuesto ha sido recortado y la distribucién de fondos ha sufrido gran-
des retrasos. Las evaluaciones realizadas sefialaban resultados positivos pero
tuvieron escaso impacto en las decisiones politicas.?

‘ 26 Para mayor detalle ver Elenice Montero Leite, “El mercado de la formacién profesional en
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Pert es el pais, de los considerados aqui, que tiene la situaciéon mas difi-
cil: como se vio en el apartado anterior, la cobertura educativa es muy gran-
de pero persisten los problemas de calidad (GRADE-PREAL, 2006). Con res-
pecto a la formacién profesional, en la década de los noventa se realizaron
reformas en el SENATI, modificando la metodologia de la ensefianza-apren-
dizaje y mejorando los perfiles de los instructores, el equipamiento y la in-
fraestructura. Los centros de educacion ocupacional (CEOS), en 1997 tenian
una matricula de 228.000 alumnos en alrededor de 2.500 instituciones a lo
largo y a lo ancho del pais? y estan experimentando un proceso de moderni-
zacion transformandose en CETPROS, pero atn no se conocen los resulta-
dos de esos cambios (GRADE, 2007). El modelo implementado por CAPLAB
presentado anteriormente muestra una perspectiva interesante, hoy en dia
en pequefia escala pero en expansion (ver recuadro 1. CAPLAB, Pera).

El comienzo del nuevo siglo marca un cambio de enfoque en los pro-
gramas de educacion profesional en un intento de una aproximacién mas
integral, que una la educacion bésica y la formacién profesional, llegue a las
grandes mayorias de la poblacién y dé un rol significativo a las empresas.
Chile y Brasil lo estan intentando.

En 2002 se instaur6 en Chile un programa dirigido a instalar un sistema
de formacién permanente, como iniciativa de los ministerios de Educacion,
Economia y Trabajo financiado por el gobierno y el Banco Mundial. Basado
en la formaciéon por competencias, busca mejorar el nivel de escolaridad,
incrementar el acceso a la formacion técnica y a la capacitacién de calidad,
certificar las capacidades, habilidades y destrezas laborales, y mejorar el fun-
cionamiento del mercado laboral. Este programa, llamado “Chilecalifica”
trabaja a lo largo del pais en las lineas de educacién de adultos, formacion
técnica, calificacion de competencias, capacitacion e informacioén laboral (ver
recuadro 2. Chilecalifica, Chile).

En Brasil, en 2007, el Consejo Nacional de la Industria (CNI) present6
una propuesta llamada “Educacién para la nueva industria”? a partir del
diagnostico de que el bajo nivel de instruccion de la fuerza de trabajo era

Brasil: financiamiento publico y administracién privada. Particularidades y perspectivas” en
Galhardi, R.; Martinez Espinosa, E. et al., Financiamiento de la formacién profesional en América
Latina y el Caribe. Un estudio comparativo de buenas pricticas, OIT / Cinterfor, Montevideo, 2007.
27 Saavedra, Jaime; Chacaltana, Juan, “Los jovenes pobres y la capacitacion en Perd” en M. A.
Gallart (coord.) Formacion, pobreza y exclusion. Montevideo: OIT/ Cinterfor, 2000.
28 CNI-SESI-SENAI, Educacio para a Nova Industria. Sumario Ejecutivo, Brasilia, 2007.
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uno de las principales limitantes del crecimiento econémico; a ello se unian
los desafios de la vigencia de las nuevas tecnologias y de la extension de la
industrializacion a zonas anteriormente no industrializadas, todo lo cual exige
una descentralizacion de los servicios prestados por el SESI y el SENAI La
propuesta se basa en la inversion y organizacién existente en el SENAI y
SESI y plantea una expansion de sus funciones para cubrir el déficit de for-
macion general y especifica. Se propone llegar a 16,2 millones de matricula-
dos en el periodo 2007-2010, 7,1 millones en educacién basica y continua
(SESI) y a 9,1 en educacion profesional (SENAI). Prevé inversiones de 10,45
mil millones de reales.”” La formacién responde a un plan estratégico de
desarrollo de la industria y a las demandas de las empresas que constituyen
la federacion; ellas exigen un incremento en las habilidades basicas de los
trabajadores pues éstos deben poder leer manuales, interpretar gréficos e
intercambiar conocimientos entre si. El foco estard entonces en la ensefianza
media, sin descuidar las otras funciones del SESI y el SENAI. Se espera que
el 75% de los alumnos de nivel medio tengan acceso a la educacion profesio-
nal (ver recuadro 5: Educacion para la nueva industria, Brasil).

Se puede, a esta altura, trazar un panorama de la articulacién entre for-
macion, empleo y productividad. Si bien en la region hay una apreciable
oferta institucional, tanto de educacién formal como de formacién profesio-
nal, hay un serio problema de articulacién con el sector productivo y una
tendencia a autonomizar la oferta de formacion, de su utilizacién real por
las empresas. La heterogeneidad del sistema productivo colabora a ello. El
sector empresario, nominalmente participa de la conduccién tripartita de la
mayoria de las IFP, es consultado por el gobierno, y muestra un protagonismo
mayor en el caso del SENAI en Brasil, e indirectamente en Chile por su de-
manda al SENCE. La financiacién genuina por parte de los empresarios es
escasa, los fondos utilizados provienen, sea de impuestos a la némina, sea
de crédito fiscal; en ambos casos son dineros publicos. La financiacién pri-
vada de la formacién proviene fundamentalmente de la matricula en cursos
pagada por personas individuales. Es dificil que las empresas inviertan mas,
si se tienen en cuenta las clasicas consideraciones de que ellas tienden a
invertir s6lo en formacién especifica que no pueda ser apropiada por la com-
petencia, y dejan de lado la formacién mas amplia que se convierte en patri-
monio del capacitado (Becker, 1975). La suma de este problema con el largo

‘ 29 El cambio es aproximadamente: 1US$ = 2 reales.
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plazo implicito en el retorno de la capacitacion lleva a un serio problema de
desinversion en capital humano; la financiaciéon del Estado busca compen-
sar este problema. El desafio, entonces, es cémo distribuir esa inversion, pues
se cuestionan los presupuestos de las grandes instituciones tradicionales por
los costos fijos organizacionales y la escasez de evaluaciones. Por otro lado,
en el caso del financiamiento a una multiplicidad de organizaciones
capacitadoras contratadas (Chile), los criterios de seleccién de cursos y usua-
rios, son también objetados pues se considera que se acaba financiando ac-
ciones no sisteméticas dirigidas a la formacién de los més privilegiados por
su educacion anterior o su insercion laboral.

En términos de equidad, entendida como el acceso del conjunto de la
poblacion a las competencias que permiten a las personas ser empleables y
por ende, productivas, se observa que aquéllos que han obtenido menores
beneficios de la educacién formal tienen poco acceso a la adquisiciéon de
dichas competencias. La demanda social por formacién, muy fuerte en la
region, se canaliza hacia una multiplicidad de cursos, de bajo costo o gratui-
tos cuya adecuacion al mercado de trabajo es cuestionable. Esta oferta de
formacién incluye la capacitaciéon de los grandes programas para jovenes y
desocupados. Estos cursos son ofrecidos por una variedad de instituciones
cuyos costos suelen ser cubiertos por subvenciones estatales y cuya evalua-
cién es muy variada. Sin embargo, los sectores econdmicos mas integrados y
formales, los que pagan los mejores salarios, suelen obtener los empleados
necesarios contratando, sea aquéllos formados por los sistemas de capacita-
cion de calidad, o a trabajadores provenientes de las pequefias empresas.
Esto es posible porque emplean una pequena proporcién de la fuerza de
trabajo y pagan mejores salarios. En consecuencia, alcanzar los objetivos de
equidad y productividad que hacen posible el trabajo decente es un gran
desafio en estos paises.

Ahora se podria volver a los tres factores senialados anteriormente que
delimitan y caracterizan la articulacién entre formacién, empleo y producti-
vidad: la demanda empresaria, el complejo de instituciones formativas en el
“mercado de la capacitacién”, y la poblacion que demanda trabajo y capaci-
tacion. El cuarto gran protagonista que surge de la historia de la formacion
de la region es el Estado financiador. Este estuvo presente desde el inicio de
las IFP como miembro de las conducciones tripartitas, pero desarroll6 un rol
preponderante como financiador de las acciones de formacién ejecutadas
por instituciones de formacién y por empresas o por ONG.
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La demanda empresaria se canaliza a través de formacion propia en
las empresas de mayor tamario; estas firmas, cuando acceden a financia-
cién estatal a través de crédito fiscal o subvenciones, utilizan esos fon-
dos, pero si no los tienen, desarrollan igual la capacitacion especifica a su
costo. Esto se desprende de estudios en el caso chileno que concluyen
que la financiaciéon estatal no ha contribuido a ampliar la capacitaciéon
brindada por este tipo de empresas (Martinez Espinosa, 2007). Las em-
presas medianas y pequefias formales utilizan el “mercado de la capaci-
tacion”, comprando capacitaciéon privada o utilizando los servicios de la
formacién profesional. La microempresa informal carece, en general, de
proveedores de capacitaciéon adecuada.

Las instituciones formativas se mueven en un universo propio: la edu-
cacion técnica dentro del sistema educativo trata de mantener su doble pro-
posito de formar para el trabajo y para la continuacion de estudios, pero en
un contexto de escasez de demanda laboral y devaluaciéon de credenciales
educativas corre el peligro de escolarizarse aun maés. Las IFP estan tensio-
nadas entre las politicas de los gobiernos de turno, la continuidad institucional
dificil de alterar, y las demandas reales del mercado de trabajo no siempre
bien expresadas por los lobbies empresariales. Las multiples pequefias orga-
nizaciones de formacién privadas, escuelas, centros de formacién profesio-
nal, academias, etc., navegan entre la demanda de los usuarios individuales
y corporativos y la financiaciéon privada y publica. Salvo casos excepciona-
les, como el SENAI, no se observa en la regién una oferta coherente, organi-
zada, que responda a una variedad de demandas, y cubra no sélo la oferta
de cursos, sino también la infraestructura de talleres y laboratorios,
equipamiento necesario y actualizado, formacién docente y actualizacion
curricular.

Finalmente, los usuarios de la formacion, la gente que quiere capacitar-
se, tienen un abanico de opciones segiin sea su trayectoria educativa y ocu-
pacional. Si ha llegado a niveles medios o altos de la educacion formal y vive
en un centro urbano industrializado, probablemente podra acceder a em-
pleos formales calificantes y a capacitaciéon de calidad. Si su capital social y
cultural es menor pero suficiente, estudios secundarios de calidad y/o ex-
periencia en el trabajo formal en empresas medianas o grandes, podra apro-
piarse de una formacion especifica, por aprendizaje en el trabajo o en cursos
de perfeccionamiento. El resto de la poblacién, compuesto por los que no
han alcanzado a insertarse en esas trayectorias, incluye a muchas personas
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deseosas de obtener un trabajo decente y de perfeccionarse; son la clientela
de los cursos de variada calidad ofertados en el mercado a precios bajos o
gratuitos. La falta de regulacién y control de la calidad hace que el esfuerzo
invertido en ellos no siempre tenga un retorno en la empleabilidad.

Como se puede observar en lo desarrollado en este capitulo, son escasos
los mecanismos eficaces que ayuden a una articulacion positiva entre estos
factores. Las dificultades en la articulacion entre la educacién formal inser-
tada en el sistema educativo, la formacién profesional impartida en un me-
dio que incluye grandes instituciones cuasi monopélicas y un atomizado
mercado de la formacién no favorecen el acceso a las competencias de
empleabilidad de la mayoria de la poblacion, condicién sine qua non de la
productividad entendida tal como se plantea en este trabajo.
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3. POLITICAS Y PROGRAMAS EN RESPUESTA
A LOS DESAFIOS PARA LOGRAR
EL TRABAJO DECENTE

3.1 LOS PROBLEMAS Y LOS DESAFIiOS

En los apartados anteriores se plantea un conjunto de problemas que
implican desafios para las politicas publicas:

1) El aumento de la cobertura educativa en contextos de pobreza y sin atender a la
calidad lleva a carencias de competencias laborales en los jovenes que egresan
del sistema educativo.

La situacion de los jovenes en América Latina es un tema altamente pre-
ocupante; ellos constituyen una proporcién alta de la poblacién, son mas
numerosos en los hogares pobres que no pobres, y tienen un acceso restrin-
gido al mercado de trabajo, sus tasas de desempleo mas que duplican las del
total de la poblacién activa. Si bien actualmente tienden a permanecer en el
sistema educativo durante mas afios que en el pasado, esto no asegura, para
muchos de ellos, ni el dominio de las competencias de empleabilidad ni un
lugar competitivo en la fila de los demandantes del primer empleo. Esta si-
tuacion es particularmente grave para los jovenes pertenecientes a hogares
bajo la linea de pobreza, pues éstos reciben educacién de peor calidad, tie-
nen a la vez bajas tasas de actividad y alto desempleo, y son facil presa de las
redes de delincuencia.

El mercado laboral posterior a la década de los noventa demanda califi-
caciones que implican un prolongado aprendizaje escolar, y competencias
sociales que permitan desempenarse en contextos laborales de cierta com-
plejidad y utilizar tecnologias usuales. Frente a la amplia oferta numérica de
jovenes en busca de empleo, el acceso al empleo formal se restringe al sector
de jovenes que han podido continuar suficientes afios en la ensefianza, y
obtener al menos credenciales de estudios secundarios y preferentemente
terciarios. Obviamente, la inmensa mayoria de los jévenes no estdn en esta
situacion, y deben optar por la desocupacion o la insercién en empleos pre-
carios del sector informal.
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En los paises considerados (Argentina, Brasil, Chile, y Pert) la educa-
cion secundaria llega a una amplia mayoria del grupo de edad correspon-
diente. Pero si se vuelve la mirada a los niveles educativos de la fuerza de
trabajo, tres paises tienen alrededor de diez afios de estudio en promedio
entre sus trabajadores, pero uno (Brasil) tiene sélo aproximadamente siete
afos. A ello se agregan grandes desniveles entre zonas rurales y urbanas. El
rendimiento del sistema educativo es también problemético; los niveles de
desercion y repeticion son altos. Si a todo ello se agregan los bajos resultados
obtenidos por los alumnos de todos los paises en las pruebas de calidad
internacionales (PISA), el panorama de la formacién general y basica de la
fuerza de trabajo en general, y en particular la de los jévenes ingresantes en
el mercado laboral, es cuestionable, pues no asegura a las mayorias el domi-
nio de las competencias basicas necesarias para construir sobre ellas una
formacion especifica que permita desempefiarse en un mercado de trabajo
moderno, cambiar de empleo y recapacitarse a lo largo de la vida.

En consecuencia, puede afirmarse que el aumento de la cobertura edu-
cativa en contextos de pobreza y sin atender a la calidad, lleva a carencias de
competencias laborales en los jovenes que egresan del sistema educativo.

El desafio es mejorar la calidad de la ensefianza, incrementando, a la
vez, la retencion y la eficiencia del sistema educativo. Las reformas educati-
vas intentaron hacerlo pero no lo consiguieron.

2) La escasa articulacion entre la educacion formal y la formacion profesional, y
entre la formacion y el mundo de la empresa.

Un segundo problema se refiere al relativo aislamiento del sistema edu-
cativo con respecto a las organizaciones productivas, y mas aun la escasa
articulacion entre la educacion formal y la formacion profesional, y entre la
formacién y el mundo de la empresa. Esto sucede inclusive en el caso de la
educacion técnica que fue pensada desde su creacion como formacién para
el trabajo. La dependencia de los ministerios de Educacién y la propia dina-
mica institucional del desarrollo de las burocracias educativas no favorece
los vinculos educacién-empresa. También la formacién profesional, y en
particular las instituciones nacionales de formacién profesional, que origi-
nalmente fueron creadas bajo gestion tripartita para formar los trabajadores
en ocupaciones concretas que respondieran a las demandas de la industria-
lizacién nacientes, tienen dificultades en actualizarse y responder a las nece-
sidades del cambio tecnolégico y la nueva dindmica de los mercados
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globalizados. Sin embargo, se observan iniciativas positivas que responden
al desafio de estructurar politicas de financiacion y evaluacién que tiendan
a la convergencia entre los distintos modos y actores de la formacion. Ade-
mas, existe una oferta privada de formaciéon en academias y ONG a la que
tiene acceso una parte importante de la poblaciéon. Aun asi, se cuestiona la
relevancia de los contenidos de la formacioén, tanto formal como no formal,
para las competencias exigidas por el mercado de trabajo actual y futuro.

Los cambios en la década de los noventa, en especial la globalizacion
que exige competir internacionalmente, y el cambio tecnolégico que impul-
s6 una nueva dinamica de informacién y comunicacion, exigieron un cam-
bio en la oferta educativa. Los cambios se orientaron hacia una formacién en
competencias que reforzaran la empleabilidad de las personas y respondie-
ran a las necesidades de las empresas. Para ello es necesario evolucionar de
una educacion secundaria tradicional y una formacién profesional focalizada
en calificaciones relativamente rigidas a una formacion flexible. La dificul-
tad de responder a un sector productivo segmentado en grandes y pequefas
empresas en la economia formal y un sector informal que emplea aproxima-
damente a la mitad de la poblacién, es un gran problema.

El desafio es estructurar politicas de financiacién y evaluacién que tien-
dan a la convergencia entre los distintos modos y actores de la formacion.
Para ello es necesario que haya continuidad en las politicas y que la evalua-
cion realimente las iniciativas de las organizaciones formadoras.

3) La heterogeneidad de la economia, tanto entre paises como al interior de éstos,
cuestiona la eficacia de las politicas de capacitacion y empleo diseriadas para las
empresas formales y el trabajo registrado. La amplitud del empleo informal de-
safia la formacion profesional tradicional y limita la aplicacion de la legislacion
laboral.

En los paises analizados existe una alta proporcion de personas que tra-
baja en el empleo no registrado; segtin los paises son entre un tercio y méas de
la mitad de la poblacién econémicamente activa urbana. Las mujeres, los
jovenes, los pobres, y las personas con menos instruccién estan
sobrerrepresentados en ese sector. Sin embargo, cuando se examinan la va-
riedad y alcance de los programas de formacioén se observa que predomina
la capacitacion para empleos en el sector formal, y que sus usuarios no pro-
vienen de esa amplia poblacién que labora en la economia informal.
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El desafio es evitar que la heterogeneidad de la economia se replique en
el sistema de formacion y acreciente, en vez de disminuir, la desigualdad
caracteristica de las sociedades de América Latina. Si a ello se une la ampli-
tud de la economia no registrada, se establece una situacion que pone obsta-
culos muy serios a la calidad del empleo y a la eficacia de la formacién como
integradora del total de la poblacién.

4) El cambio continuo de politicas en los sucesivos gobiernos y la dificultad de
encadenar acciones y evaluar resultados a mediano y largo plazo dificulta las
politicas de formacion, tanto en cuanto a su financiacion como en su actualiza-
cion.

Un primer desafio, en este caso, se refiere a las politicas de largo plazo
frente al inmediatismo de buscar soluciones instantaneas, y a la inconsisten-
cia que lleva a la implementacién y cierre stbito de programas sin estar di-
chas decisiones suficientemente asentadas en procesos validos de evalua-
cion. PLANFOR vy los proyectos jovenes que fueron desactivados son ejem-
plo de ello. El segundo desafio es vencer la resistencia a las innovaciones y a
la renovacion institucional de las organizaciones formativas, tanto depen-
dientes de los ministerios de Educacion como de los de Trabajo y conseguir
enrolarlas en un proceso de autoevaluacién y de colaboracién con las politi-
cas publicas.

3.2 POLITICAS Y PROGRAMAS EN RESPUESTA
A DICHOS PROBLEMAS Y DESAFIOS

El incremento de la calidad y la cantidad de la formacién y la articulacion
con las empresas

Recientemente fueron implementadas innovaciones para responder a
los dos primeros problemas sefialados en el parrafo anterior; éstas, en algu-
nos casos, implicaron transformaciones institucionales de gran alcance, y en
otros, la implementacién de programas individuales y relativamente pun-
tuales.

En casi todos los paises analizados se estdn llevando a cabo programas
que buscan remediar las carencias de formacién basica y general de aquellas
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personas que desertaron tempranamente de la educacién formal, y a formar
a las nuevas generaciones con una fuerte base de formacién general y una
adecuada formacién especifica que responda a las necesidades de la pro-
ductividad, y que ademds permita a los trabajadores reinsertarse en el mer-
cado de trabajo en el caso de cesantia.

Los programas, en general, buscan implementar una oferta educativa
flexible organizada en médulos que contengan los contenidos y habilidades
de la educacién comun pero que sean ofrecidos en formatos actualizados,
semipresenciales y organizados en periodos mas cortos de tiempo que la
tradicional ensefianza primaria y secundaria. Se brindan apoyos no existen-
tes en la educacion comiin como tutores y becas. Las instituciones ofertantes
suelen ser las escuelas dependientes del Ministerio de Educacién, pero tam-
bién se busca subcontratar otras agencias educativas, como en el caso chile-
no. Un tema central en estos programas, cuando estan referidos al nivel me-
dio de la educacién es la evaluacién y acreditacion, se plantean pruebas ad
hoc, pero no existen estudios que permitan asegurar que las credenciales
estén respaldadas por las competencias necesarias, ni siquiera que sean equi-
parables a las de la educacion formal. Los programas varian entre aquellos
que estdn mas centrados en la terminalidad, ayudando a los jévenes a per-
manecer en el sistema educativo y terminar sus estudios, y otros mas centra-
dos en la nivelacion, buscando que el mayor namero posible de trabajadores
tenga las competencias y credenciales necesarias para trabajar en el sector
formal (ver recuadro 2. Chilecalifica, Chile).

Otro tipo de programa trata de apoyar a los jovenes que buscan trabajo,
conectandolos con empresas, en general pequefias y medianas, y brindan-
doles asesoria para su insercion laboral. En los paises considerados existen
programas de este tipo en Argentina, Brasil y Chile (ver recuadro 3. Primer
paso, Argentina).

Finalmente, en Brasil, que busca mejorar el nivel educativo y la capaci-
tacion de la fuerza de trabajo brasileha en un enfoque integral se esta
implementando el programa “Educacion para la nueva industria” resefiada
en el capitulo anterior. En ese programa se busca ampliar la oferta de educa-
cién basica de calidad, mejorar la articulaciéon de la educacion técnica y se-
cundaria, y extender la formacién profesional a nuevos polos productivos
(ver recuadro 5. Educacién para la nueva industria, Brasil).

En ambos casos, Chile y Brasil, se ha buscado situar los programas en
las organizaciones nacionales de formacion profesional, como el SENCE y el
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SENALI, aprovechando la experiencia e infraestructura institucional, de re-
cursos humanos y fisica disponible para dichas organizaciones. De alguna
manera esto las limita en cuanto al impacto en el total del sistema educativo,
ya que éste llega a la masa de los jovenes, pero tiene la ventaja de que la
participaciéon de los empresarios esta institucionalizada en ellos, lo que per-
mite una mejor articulaciéon con las demandas de las empresas. Asimismo,
estd prevista la coordinacion entre la educacién media y técnica y la forma-
cion profesional, facilitada por la pertenencia a una misma organizaciéon. Lo
que no queda claro es que los usuarios sean los mismos, es muy probable
que la poblacién atendida por los servicios de educaciéon general sea dife-
rente de la que se atiende en los servicios de capacitacion, por lo tanto en la
coordinacién institucional, no se incorpore a la formacién de los trabajado-
res concretos. Sin embargo, estan previstas formas de recuperacién de com-
petencias no adquiridas previamente, en consecuencia seria muy importan-
te que estudios de seguimiento de egresados pudieran evaluar la coherencia
de la formacién a través de los resultados en la insercion laboral de los usua-
rios. Dos de las IFP nacionales han realizado evaluaciones basadas en segui-
mientos de egresados, éstas son el SENAI y el SENATI, en este tltimo caso
para su programa de aprendizaje dual; también SENCE de Chile ha realiza-
do varias evaluaciones de impacto para el caso del programa Chile Joven
(ver recuadro 6. Programa de evaluacién externa de SENAI, Brasil; y recua-
dro 7. Evaluacion de los egresados del programa dual de SENATI, Pera).

En cuanto a los sistemas educativos se implementaron reformas
curriculares y de organizacion de los ciclos, prolongando la ensefianza basi-
ca, postergando la especializacién y descentralizando la gestion financiera y
pedagogica de las escuelas a niveles locales. No se conocen evaluaciones
comprensivas que den cuenta de los éxitos y fracasos de estas iniciativas,
aunque existe un cierto consenso de que la experiencia chilena fue la mas
exitosa; y, en cuanto a la Argentina, no sélo no pudo implementarse en todo
el pais, sino que ha sido revertida actualmente. Los resultados de las evalua-
ciones de PISA presentados merecen ser tenidos en cuenta para relativizar
conclusiones demasiado optimistas. La actualizacién de la educacién técni-
ca formal es la otra innovacién que busca acortar la distancia con la deman-
da de las empresas; todavia no se pueden evaluar resultados pero se esta
recuperando para la ensefianza técnica un rol significativo en la educacién
para el trabajo.
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En el caso de las IFP, cuestionadas por su dificultad de adaptacion a las
nuevas demandas y su pesadez burocratica, se establecieron politicas de fi-
nanciacion a la demanda de cursos, en vez de financiaciones institucionales
a la oferta (IFP); si bien en la mayoria de los paises esto no pas6 de las inten-
ciones, en Chile fue llevado a cabo con la creacién del SENCE vy la
privatizacion del INACAP. El SENCE administra el FONCAP y subcontrata
los cursos de los distintos programas con instituciones formativas ptublicas
y privadas; el programa mas importante (850.000 trabajadores capacitados
en 2002) es el programa de capacitacién en las empresas. En el resto de las
IFP las reformas fueron parciales pues aunque se implementaron algunos
programas en esa direccion, se tendié a mantener la gestién anterior de las
actividades y el presupuesto.

Un tipo de programa interesante en biasqueda de mejorar la relevancia
de la formacion para el empleo se encuentra actualmente en desarrollo en
varios paises. Este es el programa de certificaciéon de competencias laborales
que busca: definir las competencias de los perfiles laborales mas relevantes
en cada sector y rama a través de un trabajo tripartito de empresarios, sindi-
catos y Estado; capacitar a los trabajadores en esas competencias; y certificar
dichas competencias. Se complementa con la construccién de nuevos
curriculos y la formacion de los capacitadores. Estos programas son atn re-
cientes y llegan a una proporcién pequena de trabajadores, pero siguen en
vigencia y sera interesante evaluarlos en el futuro (ver recuadro 8. Programa
de Certificacion de competencias laborales, Argentina).

La heterogeneidad de la economia y la formacion para los sectores populares

La formacién para el trabajo tiene un claro sesgo hacia el sector integra-
do de la economia, tanto en fondos destinados como en ntimero de cursos y
usuarios en la FP. En cuanto a sus usuarios, las personas con mayores nive-
les educativos tienen mayor probabilidad de seguirse perfeccionando; sin
embargo, se han implementado programas para la microempresa y para los
jovenes en riesgo de exclusion. Las acciones destinadas a las microempresas
consideran a la capacitaciéon como uno y no el mas importante insumo, dan
prioridad al crédito y a la gestién; esto hace dificil descubrir politicas am-
plias y coherentes de formacién en los distintos paises (Gallart, 2003b). En
los programas dirigidos a jovenes, en el modelo de Chile Joven, si bien los
destinatarios proceden de situaciones carenciadas, el objetivo del programa
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es hacerlos empleables en puestos de baja calificacion del sector formal. Se
busca que hagan las pasantias en empresas integradas y no se sabe cual es la
duracion de su empleo en ellas.

Una revision hecha hace algunos afios sobre los programas de forma-
cion para el sector informal en América Latina® muestra una variedad de
acciones instrumentadas por los gobiernos con apoyo de instituciones
multilaterales de crédito, por las IFP y por organizaciones de la sociedad
civil, pero se observa que la formacién es un componente menor, a menudo
practicamente obviado, frente a la urgencia y la importancia del crédito, la
asesoria a la gestion de los emprendimientos, el mercadeo, etc. Se observa
también que se focalizan en la microempresa y su supervivencia, mas que
en el bienestar e integracion social de sus trabajadores.

Surgen entonces algunos dilemas:

* La focalizacion en la microempresa, su capacidad de reproduccion y acumu-
lacion, o en cambio, en el trabajador y su derecho al trabajo decente. Hay
una tensién pocas veces reconocida entre el beneficio del microempre-
sario y las condiciones de trabajo del trabajador.

* Elincremento de la productividad por un lado, como tal juzgada por el mer-
cado, y en consecuencia el énfasis en bajar los costos y vender productos y
servicios a un precio conveniente, incluyendo a menudo evasion de impues-
tos y explotacion de los dependientes; y por el otro lado, las politicas estata-
les de asistencia social a las poblaciones mds desprotegidas, subvencionando
actividades que no son retributivas. El peligro, en este dltimo caso, es
que la actividad dura lo que dura la financiacién; cuando ésta se ter-
mina, como ha sucedido en muchos programas, los trabajadores se
convierten en desocupados.

* La opcion entre capacitar para trabajar en el sector informal o proveer ins-
trumentos para salir de él y obtener un trabajo registrado. Los programas
para jovenes, del tipo de Chile Joven, estan dirigidos a jévenes des-
ocupados o con empleos precarios y se pretende capacitarlos para
obtener trabajo en ocupaciones semicalificadas en empresas forma-
les. Estos programas, ademds de las dificultades que implican las ca-
rencias de los capacitandos en educacion y capital social que les difi-

30 Gallart, Maria Antonia, “Habilidades y competencias para el sector informal en América Lati-
na: una revision de la literatura sobre programas y metodologias de formacion”, Boletin Técnico
Interamericano de Formacion Profesional, N°155, OIT/ Cinterfor, Montevideo, 2003, pp. 33-75.
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cultan la inserciéon prolongada en empleos registrados, tienen el
problema de la saturacion de las vacantes en el empleo registrado y
la competencia de personas con mayores credenciales.

* Privilegiar la terminalidad de estudios formales secundarios que mejoren las
posibilidades de insercion en trabajos registrados, o capacitarlos directamente
para el trabajo existente en el sector informal. Las evaluaciones de los
programas de nivelacion de estudios para jovenes detectan este dile-
ma, pues si consiguen trabajo dejan el estudio y vuelven a entrar en
el circulo vicioso del empleo precario.

El camino que es seguido por varios paises es distinguir entre los pro-
gramas para mejorar la insercion laboral de los jéovenes y aquellos dirigidos
a la nivelacién de estudios centrada en la obtencién de credenciales y com-
petencias educativas, y complementarlos con la formacién profesional que
permita desempenarse en el sector informal y eventualmente evolucionar
hacia una mayor integracion en el proceso productivo.

Dos obstaculos suelen aparecer en este ultimo enfoque: uno es que las
organizaciones formativas existentes (IFP, escuelas técnicas, centros de ca-
pacitacion) tienen dificultades en enfrentar, tanto a este tipo de usuarios (con
pocas competencias sociales como disciplina, puntualidad, etc.) como a la
insercion laboral por cuenta propia y el tipo de calificaciones que exige. El
segundo obstaculo es que los curriculos de la FP son bastante estructurados
y parten de un conocimiento codificado en el analisis ocupacional de ocupa-
ciones formales. No se toma en cuenta, en cambio, el conocimiento tacito de
aquellas personas con experiencia en el sector informal, que saben cémo
manejarse en un mundo competitivo e inestable, con restricciones en el acce-
so a herramientas, insumos y mercados. Para mejorar la insercién laboral y
permitir una movilidad ascendente y una relacién mas favorable con la eco-
nomia integrada es preciso partir de ese aprendizaje en la experiencia y cons-
truir sobre él; esto exige no s6lo un cambio curricular sino también una mo-
dificacion en el estilo de los instructores.

Existe un programa en la regiéon que ha intentado algo similar, éste es el
Programa de Capacitacién Laboral 1997-2006 del Centro de Servicios para la
Capacitacion Laboral y el Desarrollo (CAPLAB) en el Pera® (ver recuadro 1.
CAPLAB, Peru).

31 Centro de Servicios para la Capacitacién Laboral y el Desarrollo (CAPLAB). Informe de Resul-
tados y Efectos del Programa de Capacitacion Laboral 1997-2006.
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El cambio de politicas en los sucesivos gobiernos y la dificultad de
encadenar acciones y evaluar resultados a mediano y largo plazo

Hubo dos intentos importantes de asegurar la continuidad de las politi-
cas implementadas: el primero fue la creaciéon de fondos nacionales de fi-
nanciacioén a la capacitacion que sustituyeran los impuestos de asignaciéon
especifica o los presupuestos cerrados por instituciéon (por ejemplo, FONCAP
y FAT). Se esperaba que esto permitiera la continuidad de los programas y
su pertinencia mas alld de los intereses sectoriales. El segundo mecanismo
es la asignacién de fondos por programas y la evaluacion sistemética de esos
programas para darles continuidad si fuera necesario. Se esperaba asi cortar
la permanencia de actividades que ya no eran beneficiosas para sus objeti-
vos. Aunque ambos mecanismos fueron implementados, el relato de las ex-
periencias presentado en este trabajo muestra que no fueron muy eficaces
para asegurar la continuidad de los programas, ni para distinguir entre aque-
llos que valian la pena de ser continuados de aquellos que no. La impresion
que produce la lectura de los informes de evaluacion y su contrastacion con
las medidas tomadas en relacion a la continuidad o cierre de los programas
es que esas decisiones tienen mas que ver con los cambios politicos en la
administracién del Estado y/o la disponibilidad de financiaciones propias o
de organismos internacionales, que con una evaluacién a fondo de las posi-
bilidades y carencias de dichos programas.

3.3 CONSECUENCIAS PRACTICAS DE LAS POLITICAS
IMPLEMENTADAS Y LECCIONES PARA EL FUTURO

Las reformas en los sistemas de formacion y los programas para poblaciones
especificas

Los ejemplos de los cuatro paises analizados muestran que las reformas
educativas radicales tienen que darse en un contexto en que los diversos
niveles del Estado acttien en la misma direccién, y que los sectores de la
sociedad civil que las apoyan tengan el poder necesario. Cuando esto no se
da, la descentralizacion lleva a una atomizaciéon de los sistemas o a una reac-
cion que anula las innovaciones. Esto sucedi6 en el caso de la Reforma Edu-
cativa en Argentina. En contextos democraticos de sociedades heterogéneas
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y divididas, las innovaciones tienen que tener en cuenta los distintos niveles
de aplicacién, en lo educativo: nacional, provincial y escolar; privado y pa-
blico. Sin un consenso basico y el financiamiento necesario las reformas no
tienen futuro. Por otro lado, la ampliacion de la matricula y las reformas sin
evaluacion de resultados de aprendizaje corren el peligro de aumentar el
credencialismo y la devaluacién de credenciales, sin mejorar los resultados
de la educacién. Urge por lo tanto, implementar mecanismos de evaluaciéon
que sirvan para realimentar el sistema educativo mejorando su calidad (ver
recuadro 9. Examen nacional de ensefianza media, Brasil). Las grandes ins-
tituciones nacionales de formacion profesional (IFP) pueden beneficiarse de
evaluaciones comprensivas y sistematicas basadas en los resultados en la
insercion profesional de sus capacitandos (ver recuadro 6. Programa de eva-
luacion externa de SENAI, Brasil).

Los programas presentados aqui como ejemplos de respuestas a algu-
nos de los desafios detectados -sean aquellos focalizados en el sector infor-
mal de la economia (CAPLAP), sean aquellos dirigidos a los jovenes, o los
maés comprensivos que buscan atacar la problematica desde multiples fren-
tes (Chilecalifica y Educacion para la Nueva Industria)- son atn incipientes
y relativamente limitados en su alcance, pero pueden ser el germen de res-
puestas validas si se mantienen algunos principios basicos.

Algunas caracteristicas que favorecen el funcionamiento de los pro-

gramas y eventualmente sus buenos resultados, son:

* la participacion activa de los ministerios de Educacién en los temas
referidos a la continuidad de la educacién formal y la flexibilidad de
€s0s organismos para aceptar innovaciones;

* la adecuacion de la formacién a las demandas reales de las empresas
que participan;

* el rol del Ministerio de Trabajo como animador acompafiando los
proyectos;

* que los programas no estén aislados sino que se apoyen mutuamente
y tengan sede en algtn organismo con continuidad;

* una cierta gradualidad en la implementacion aprovechando la expe-
riencia adquirida para modificar rumbos.

Si se observan contenidos y actividades, la amplitud tematica y el tipo

de acciones parece responder a los distintos desafios; el alcance cuantitati-
vo, en cambio, es pequerio frente a la magnitud de la poblacién objetivo. Por
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otro lado, las evaluaciones son puntuales y de corto plazo, no hay elementos
para comparar los programas y elegir los méds convenientes. Como en otros
casos, un gran enemigo del éxito es la falta de continuidad en las politicas y
las limitaciones de las evaluaciones que fundamentan los cambios o el cierre
de los programas.

Dos programas recientemente implantados, presentados aqui, buscan
explicitamente la articulacién entre una educacion que permita adquirir com-
petencias y credenciales de fundamento y capacitacién laboral que esté ac-
tualizada en tecnologias actualizadas y articulada con la demanda de las
empresas. Estos programas son Chilecalifica y Educacion para la Nueva In-
dustria (Brasil). Sin embargo, dos asignaturas pendientes se pueden detec-
tar en los ejemplos presentados, evidentemente muy valiosos. Una se refiere
al acceso: en ambos casos estamos hablando de una minoria de la poblacién
que puede incorporarse a dichos programas. Sin embargo, es muy impor-
tante experimentar ese primer paso. La otra asignatura es la coherencia y la
continuidad de las politicas. Sin la colaboracién de los ministerios interesa-
dos (Trabajo y Educacién) y la permanencia y evaluacion de los programas
mas alld de los cambios de gobierno, es dificil que el impacto en las compe-
tencias laborales de la poblacién sea significativo. En el caso brasilefio, el
relativo abandono del PLANFOR con el cambio de gobierno, més alla de las
limitaciones del propio programa, dificulté su correccién y la mejora de una
politica en la que se habia invertido mucho y cubria todo el pais. Por otro
lado, el programa Educacién para la Nueva Industria esta focalizado fun-
damentalmente en los trabajadores de la industria y su entorno, por ello la
enorme masa de los trabajadores informales queda fuera del alcance del pro-
grama. Estas consideraciones no buscan quitar relevancia a los programas
presentados, sino que sélo plantean los desafios atin pendientes, tanto para
las organizaciones educativas, como para las empresas productivas y los
gobiernos.

Las formas de articulacién entre las empresas y la formacién

En este tema se pueden plantear algunas afirmaciones en las que existe
un relativo consenso en el ambiente de investigacion. Ademas, hay grandes
areas en las que serfa conveniente actuar por el hecho de que existen prece-
dentes interesantes.
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Las afirmaciones son:

La formacién profesional no especifica debe ser subvencionada por
el Estado.

Existe un conjunto de instituciones educativas de educaciéon formal
y FP que permite una razonable cobertura de las necesidades de for-
macion desde el punto de vista del mercado laboral, no asi desde las
poblaciones objetivo criticas.

La tarea de las instituciones esta dirigida principalmente al sector
formal de la economia, y sus servicios son utilizados predominante-
mente por las empresas integradas medianas y grandes.

La trama institucional que provee formacién no es facilmente
visualizable y existen pocos controles de calidad y pertinencia de la
formacién impartida, mas alla del reconocido prestigio de algunas
IFP.

Los grandes temas sobre los que se deberia actuar son:

Evaluar la calidad de las competencias generales impartidas en la
educaciéon media y las competencias profesionales de la FP para evi-
tar el efecto nocivo de la devaluacion de credenciales en el mercado
de trabajo y asegurar la empleabilidad del grueso de la poblacion.
Darles un rol fundamental a las entidades empresarias en la evalua-
cion y eleccion de los cursos a ser implementados, pero evitando que
estén sobrerrepresentadas las empresas grandes y que la FP se con-
vierta en una opcion elitista.

Los precedentes interesantes en esta linea son:

Los examenes externos voluntarios y gratuitos que permiten estable-
cer la calidad de las credenciales educativas, como por ejemplo, el
Examen Nacional de Ensefianza Media (ENEM) de Brasil.

Los seguimientos de egresados de la FP que permiten evaluar su des-
empefio en el mercado laboral, como por ejemplo, el Programa de
Evaluacion Externa del SENAI y la evaluacion del Programa de
Aprendizaje Dual del SENATIL

Los programas de certificacion de competencias laborales apoyados
por asociaciones empresarias, sindicatos y autoridades educativas,
cuidando de monitorear su validez y vigencia en el mercado de tra-
bajo.
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La formacion para los sectores vulnerables y la microempresa

Cuando se analizan los datos del empleo no registrado en la regién apa-
rece claramente que son los trabajadores con menos educacién y con traba-
jos precarios y mal remunerados los que pertenecen a la economia informal.
Los programas implementados para esa poblacién, tanto en el modelo Chile
Joven como en el PLANFOR, son cursos cortos de capacitaciéon para em-
pleos semicalificados y con componentes minimos de recuperacién de habi-
lidades basicas de lectoescritura y matematica aplicada. Los resultados de
las evaluaciones de este ultimo programa muestran que la mejora en la in-
sercion laboral fue pequena (Leite, 2007, p.97) aunque se registra el recono-
cimiento de un incremento en la autoestima, las relaciones familiares y so-
ciales, y mejor desempefio laboral. La reduccién de los fondos del FAT, y la
discontinuidad de los proyectos para jovenes en varios paises impidieron
una evaluacion comparativa mas amplia y prolongada. En este caso, si hu-
biera habido continuidad, probablemente se hubieran podido ir corrigiendo
los errores, tanto en los contenidos de la formaciéon como en la poblacion
objetivo, tanto de usuarios como de empresas empleadoras.

En general, hay pocas politicas ptblicas que enfrenten el problema del
sector informal en su conjunto y en su dimensién. Lo que se registran son
programas individuales méds o menos abarcativos, en los que la capacitacién
tiene un peso menor. Si se enfoca la atencion en la formacién integral de las
personas, actualmente en la economia informal hay poca claridad para dis-
tinguir entre los sectores mds favorecidos, o sea personas con niveles altos
de educacion, que desempefian tareas redituables no registradas y que pue-
den obtener su propia capacitacion sin problemas, por un lado; y los grupos
mas numerosos de personas cuya principal o tinica opcién laboral es inser-
tarse en el trabajo precario del sector informal. Entre estos tltimos es tam-
bién necesario distinguir entre los emprendedores que tienen posibilidad de
evolucionar y formalizarse, y aquéllos, jovenes y mujeres de bajo nivel edu-
cativo e infimo acceso a un capital de trabajo, que pasan de una inserciéon
precaria a otra. Los programas que buscan elevar el nivel educativo y el ca-
pital social de este ultimo grupo son bienvenidos, asi como aquellos que se
focalizan en los microemprendimientos viables que permiten inserciones
laborales estables. Asimismo, conviene destacar que iniciativas como la pre-
sentada de CAPLAB merecen ser tenidas en cuenta y evaluadas para su po-
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sible extension a otros contextos, pues enfocan integralmente el problema,
teniendo como poblaciéon objetivo los jovenes que son candidatos a la des-
ocupacion o la informalidad y aprovechan los recursos institucionales de la
colectividad (los CEOS).
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4. CONCLUSIONES
Y RECOMENDACIONES

4.1 LAS POLITICAS

Esta rapida vision de las politicas de formacién en la regién, y en parti-
cular en los cuatro paises analizados, muestra la dificultad de estructurar
politicas que sean a la vez equitativas y eficientes y que consigan que la
totalidad de la poblacién acceda a competencias de empleabilidad que le
permitan ingresar en el mercado de trabajo formal y desarrollar carreras ocu-
pacionales calificantes.

Contribuyen a ello, el contexto socioeconémico de inestabilidad politi-
ca en la mayoria de los paises® y los grandes niveles de desigualdad y
bolsones de pobreza que influyen en que una buena parte de la poblacion no
llegue a adquirir las habilidades bésicas que deberia brindarles la educacion
formal. El sistema de formacién profesional, que mas que sistema es una
superposicion de agencias y programas, no cubre todas las poblaciones ob-
jetivo. En el caso de las més criticas s6lo llega con acciones que carecen de
continuidad y envergadura suficiente.

Por otro lado, existe un enorme esfuerzo de personas e instituciones com-
prometidas con la formacion, una experiencia secular digna de ser destaca-
da, y fondos importantes provenientes del aporte de la sociedad, destinados
a la educacion y la FP, y por lo tanto, a la mejor formacion para el trabajo de
los ciudadanos. En ese contexto pareciera que es urgente implementar al
menos dos politicas de fondo; de ser posibles politicas de Estado por su con-
tinuidad. Una es la existencia de fondos de asignacion especifica que tras-
ciendan las politicas clientelisticas de los gobiernos de turno; y la otra, que
existan mecanismos de evaluacién e instancias evaluadoras que permitan
corregir la asignaciéon de fondos a programas e instituciones.

Se tendria que asegurar la continuidad y monto de los fondos especifi-
cos del tipo del FAT y el FONCAP, la idoneidad de su administracion y

32 Cuando existe continuidad en las politicas, como en el caso de Chile, los resultados son positi-
vos, aunque subsisten las causales de fondo de algunos resultados no buscados.
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criterios claros de asignacion de recursos que evitaran el dualismo de una
formacion de primera (para las empresas integradas y los usuarios educa-
dos) y otra de segunda (para los jovenes y los pobres), reforzando los meca-
nismos compensatorios de los déficit iniciales de las poblaciones objetivo
criticas, tanto en educacién general como en competencias sociales. Este es
un componente clave de las politicas publicas pues la experiencia muestra
que un bien semipublico como la formacion, si es dejado en manos del mer-
cado tiende a mantener o agravar las diferencias iniciales.

La evaluacién de los resultados de la educacion formal, la acreditacion
institucional de escuelas y centros de formacion, y la validacién del manda-
to de las IFP tendrian que responder a criterios objetivos, tanto en cuanto a
los perfiles de sus destinatarios como al valor de los servicios prestados.
Existen modelos de evaluacion institucional y de estudios de seguimiento
de egresados que han sido desarrollados internacionalmente y que podrian
ser sumamente ttiles, tanto para la evaluacion de la educacion formal, como
de la formacién profesional y los cursos de capacitacion de distintas clases
(ver recuadro 7. Evaluacién de los egresados del programa dual de SENATI,
Perti). Para implementar esa evaluacion seria necesario constituir organis-
mos evaluadores que no pertenezcan a las instituciones evaluadas, y que
sean garantia de idoneidad y objetividad. Para que su tarea tenga sentido
tiene que estar ligada a mecanismos de acreditaciéon y certificacion
institucional, y a la transparencia y publicidad de los procesos de evalua-
cién y sus resultados. Los consejos de evaluacién universitaria establecidos
en algunos paises pueden ser un ejemplo para esta propuesta.

Dentro del marco anterior seria conveniente estructurar politicas en las
direcciones siguientes:

* Politicas de formacién contraciclicas para evitar los cuellos de botella

en los momentos de expansion econémica luego de crisis ciclicas.

* Politicas compensatorias de largo plazo que incrementen la inver-
sién en capital humano y social de los grupos més desfavorecidos.

* Politicas institucionales realistas para mejorar la calidad de los servi-
cios educativos y la articulacién entre la educacién formal, la forma-
cién profesional y el mundo del trabajo. Esas politicas deben combi-
nar adecuadamente incentivos y regulaciones evitando efectos no
deseados.
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4.2 LOS PAISES

Para finalizar este trabajo se pueden presentar algunas reflexiones sobre
las perspectivas de los cuatro paises analizados con respecto al futuro de la
formacion, la empleabilidad y el trabajo decente. Los desafios y las posibili-
dades de cada pais son diferentes, aunque como se vio mas arriba hay una
realidad comtn que permite plantear conclusiones y tendencias que inclu-
yen a los cuatro paises. Las caracteristicas diferentes de cada uno de ellos
sefnalan limites y posibilidades para el futuro y explican algunas de las dife-
rencias de la realidad actual presentada aqui.

Argentina

La economia argentina actual, después de enormes altibajos, parece es-
tar en un periodo de alto crecimiento. Este es el caso, tanto en la economia
agraria, que exporta a muy buenos precios y financia al Estado a través de
las retenciones, como en el sector industrial predominantemente dirigido al
mercado interno, pero con exportaciones interesantes en la industria auto-
motriz y alimenticia. Las demandas de la industria a la formacién pasan
fundamentalmente por las competencias basicas y sociales de los trabajado-
res, tales como habilidades bésicas de lectoescritura y matematica, respon-
sabilidad, disciplina, etc. Hay también una nostalgia por los oficios tradicio-
nales, trasmitidos en la experiencia laboral, y perdidos con los vaivenes del
desempleo en las sucesivas crisis. El gobierno expresa una voluntad explici-
ta de mejorar la educacion formal y en particular la educacion técnica y se-
cundaria; se ha invertido en ello, pero las mejoras organizacionales atin no
se ven, la atomizacion del sistema y los problemas de la gestion local conspi-
ran contra ello. La formacion profesional es muy dificil de evaluar, no es un
sistema sino una red desordenada de instituciones estatales, privadas lucra-
tivas y ONG que responden a la demanda de los individuos y las empresas,
y son financiadas mayoritariamente por los Estados provinciales, pero no
expresan politicas coherentes.

El crecimiento de los dltimos afios se ha centrado en la economia regis-
trada, el empleo en ella ha crecido y en general se aplican las leyes laborales,
por lo tanto puede considerarse trabajo decente. El desempleo ha disminui-
do y en conjunto se puede considerar que la situacién de esos trabajadores
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ha mejorado notablemente. Pero existe una proporciéon importante de traba-
jo no registrado, cercano a la mitad de la fuerza de trabajo, compuesto por
trabajadores en negro en empresas formales; asi como trabajo de baja califi-
cacién y productividad, insertado precariamente en establecimientos infor-
males muy pequefios. Si bien este sector ha disminuido su participacion en
el total del empleo, en términos absolutos sigue creciendo. Una persecuciéon
de las unidades productivas en los sectores mas afectados por el empleo
informal (construccién, comercio, confeccion, calzado) llevaria seguramen-
te a un aumento de la desocupacién; urge entonces, instrumentar politicas
de inclusién que permitan mejorar la productividad en esos sectores, en par-
ticular en las microempresas, a través, tanto de la politica impositiva como
de capacitaciéon de emprendedores y trabajadores.

Brasil

Brasil es un pais decididamente emergente; el volumen de su economia,
el tamafio de su territorio y poblacién, la continuidad de las politicas econé-
micas a través de los cambios de gobierno y la fuerza de su sector industrial,
parecen asegurarle un lugar en el pufiado de paises en desarrollo, lideres a
principios de este siglo. Ha invertido mucho en educacién formal y ha lo-
grado revertir la tendencia histérica a la marginacién de las mayorias en el
sistema educativo. Siempre fue un pais que tuvo una educacién muy buena
en la cumbre de la piramide, constituida por la educacién secundaria prepa-
ratoria y la educacion técnica federal, las universidades federales y priva-
das, y una formacion profesional excelente (Sistema S) pero que llegaba a
una minoria de la poblacién. Las estructuras educativas y de FP correspon-
den a esa realidad. La ampliacién de la matricula en la educacion formal y el
PLANFOR en cambio, responden a ese desafio tratando de hacer llegar esa
formacion a las mayorias. Ello no es facil y las dificultades, tanto organiza-
cionales como de financiacion se estdn haciendo notar, tal como se mostré
en este documento.

La inmensidad y las diferencias internas entre inserciones marginales e
integradas, en el empleo, rurales y urbanas, son también una cuestién abier-
ta para el futuro de Brasil. La actividad de las organizaciones de empleadores,
sindicales y ONG puede ir sefialando caminos.
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Chile

Es evidentemente el pais que ha ido desarrollando, a través de los afos,
politicas coherentes de desenvolvimiento econémico, educacién y forma-
ciéon profesional. Sus empresas y empresarios son de nueva generacién, no
defienden viejos privilegios como en otros paises, sino que buscan legitimar
su insercién en un mercado moderno y competitivo. Su sistema educativo,
uno de los primeros de la regién en extenderse a todo el pais y de incluir a
los grupos de edad hasta la educacion secundaria, ha buscado actualizarse
en las ultimas décadas del siglo pasado. La formacioén profesional cambi6
todo su esquema creando un cuasi mercado de la capacitacion, introducien-
do a las empresas en ese mercado, y promoviendo una multiplicidad de ins-
tituciones de formacién. El Estado continué siendo el gran animador de ese
mercado, como regulador y financiador. Se fueron corrigiendo defectos y
mejorando la legislacion y la organizaciéon de la formacion.

Cuando se observan los ntimeros, es el pais, de los considerados aqui,
que tiene proporcionalmente menos trabajo informal, que muestra alta
competitividad a nivel internacional, que presenta niveles de productividad
interesantes; todo ello es un premio a la coherencia y a la constancia. La otra
cara de la moneda son los limites que estan apareciendo: la segmentacién de
la ensefianza secundaria que hace que un grupo significativo de egresados
no tenga acceso a los estudios superiores y dado que esa educaciéon media
segmentada estd asociada a los origenes familiares, ello lleva a la dificultad
de acceder al empleo formal con sé6lo esas credenciales. La desocupacion
juvenil y las trayectorias de trabajos inestables muestran esa realidad. Si se
vuelve la mirada a la formacién profesional, hay una gran desproporcién
entre los fondos dirigidos a capacitar a aquellos que ya estan en el sector
integrado de la economia, y los dineros y organizacién destinados a los mas
desfavorecidos. Sin embargo, hay conciencia en el pais de esta problematica
e indudablemente hay voluntad politica de hacerle frente; conviene esperar
y observar la evolucion de las instituciones y las politicas publicas.

Pera

Este es el pais mas complejo de los considerados aqui; si bien la econo-
mia en los Gltimos afios muestra un crecimiento constante y la situacion po-
litica parece relativamente estabilizada, la base extractiva de la produccion
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limita mucho las posibilidades de crecimiento e inclusién. La alta participa-
cion de la economia informal, el empleo en el comercio y los servicios, y el
bajo nivel de ingresos completan un panorama poco favorable al desarrollo
del empleo decente. Por otro lado, la cobertura de la educaciéon y la exten-
sion de la participacion de la poblacién en la educaciéon formal seguramente
aumentan las aspiraciones de los jovenes, y el choque entre el crecimiento
de la educacion y la falta de oportunidades laborales es un impulso a la
migracion. El peligro es un circulo vicioso que vaya incrementando estos
desequilibrios; la clave es atacar temas criticos como la calidad de la educa-
cioén, de manera que los afios pasados en el sistema educativo tengan un
valor al menos en competencias generales y de solucién de problemas; y en
lo productivo aprovechar las energias y la capacidad emprendedora que se
derrocha en la economia informal encamindndola a actividades que sean
productivas y no estén basadas en la explotacion del trabajo no calificado.
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Cuadro 1.1

educacion secundaria, y productividad.
Paises seleccionados

ANEXO 1

Cuadros estadisticos

Porcentaje de la fuerza de trabajo con al menos

Fuerza de trabajo
con educacion

Fuerza de trabajo
con educacion

Porcentaje de la
fuerza de trabajo

Estimaciones de la
productividad, afio

Paises | Afio secundaria terciaria con educacion se- | 2005 (PBI por perso-
(en miles) (en miles) cundaria o mas (%) | na empleada) (US$)
Argentina | 2003 3.302 2.716 59,4 29.516
Brasil 1999 11.935 4.392 26,7 17.560
Chile 1994 2.524 1.157 68,8 30.359
Peru 2003 2.033 1.235 87,4 12.841

Fuente: OIT, Employment Trends Team/SKILLS Department, 2007: Metodologia para identificar paises
para el andlisis de la relacion entre habilidades, productividad, creacion de empleo, y desarrollo.
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Cuadro 1.1
Porcentaje de los trabajadores que ganan 1 US$ o 2 US$ por dia
en relacién al empleo total.
Afios seleccionados, regiones y total del mundo

Proporcion de los trabajadores que | Proporcion de los trabajadores que
Region ganan US$ 1 por dia (0 menos) ganan US$ 2 por dia (0 menos)
1980 | 1990 | 2003° | 2015° | 1980 1990 | 2003° | 2015’
Mundo 40,3 | 275 | 19,7 | 131 59,8 57,2 | 49,7 | 40.8
América Latina y el Caribe 15,6 | 16,1 135 115 41,2 39,3 | 331|288
Asia oriental 71| 359 | 170] 65 92,0 79,1 49,2 | 25,8
Asia sudoriental 376 | 199 | 13| 73 734 69,1 58,8 | 47,7
Asia meridional 64,7 | 53,0 | 381 | 193 95,5 93,1 875 | 774
Oriente Medio y Norte de Africa 5,0 3,9 2,9 2,3 40,3 33,9 30,4 | 249
Africa sub-Sahariana 534 | 558 55,8 | 54,0 85,5 89,1 89,0 | 87,6
Economias en transicion 1,6 1,7 52 2,1 1,7 5,0 236 | 98

a) Estimaciones b) Proyecciones
Fuente: Kapsos, 2004, en OIT, Informe sobre el Empleo en el Mundo 2004-05.

Gréfico 1
Productividad medida segtn el producto por persona empleada
(constante US$2000 PPA) por region, 1996 y 2006
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Fuente: OIT. ICMT. El vinculo entre la productividad y la reduccién de la pobreza se explica en OIT: Informe
sobre el empleo en el mundo 2004-2005, empleo, productividad y reduccién de la pobreza (Ginebra,
2005); website: http://www.ilo.org/public/english/employment/strat/wer2004.htm
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Cuadro 1.4
Estructura del empleo urbano por sexo y formalidad del sector
Paises seleccionados y América Latina - Afio 2005 (2003 para Chile)
En porcentajes

Sector Informal Sector Formal
, Trabajadores Peq. med y
Paises Micro grandes
Total | Indep. | Serv. empresas Sector empresas | Cuenta
Total | Doméstico | Total Total |puUblico | Total Propia

Argentina®

2005 Total 436 | 17,8 7,5 18,3 56,4 17,6 38,8 4,6
Hombres | 43,2 | 20,4 0,4 22,4 56,8 13,5 43,2 4,4
Mujeres | 44,1 | 14,4 17,0 12,7 55,9 23,0 32,9 4,9

Brasil®

2005 Total 49,1 | 24,2 8,5 16,4 50,9 12,4 38,5 1,5
Hombres | 46,6 | 25,7 0,8 20,0 53,4 9,6 43,9 1,3
Mujeres | 52,4 | 22,2 18,7 1,5 47,6 16,1 31,5 1,7

Chile®

2003 Total 319 | 150 6,5 10,3 68,1 11,6 56,6 52
Hombres | 27,8 | 16,6 0,2 11,0 72,2 9,9 62,3 45
Mujeres | 43,7 | 11,5 14,9 8,5 56,3 12,9 43,4 58

Per(¢

2005 Total 549 | 325 4,6 17,7 45,1 7,6 37,6 3,1
Hombres | 51,1 | 29,9 0,3 20,9 48,9 6,9 42,0 3,6
Mujeres | 60,0 | 36,1 10,4 13,5 40,0 8,5 31,5 25

América Latina

2005 Total 485 | 251 6,3 17,0 51,5 12,8 36,5 2,3
Hombres | 46,3 | 25,0 0,6 20,7 53,7 10,4 41,0 2,3
Mujeres | 51,4 | 25,1 14,2 12,1 48,4 16,0 30,2 2,2

Nota: Se tomo¢ el dato del Ultimo afio que se presenta para cada pais.
(a) 28 aglomerados urbanos.

(b) Encuesta PNAD de setiembre de cada afio.

(c) Encuesta CASEN.

(d) Lima Metropolitana.

Fuente: Estimaciones de la OIT con base en informacién de encuesta de Hogares de los paises. Cobertura
Urbana, en OIT, Panorama Laboral 2006. Cuadro 6A.
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Cuadro 1.5

Porcentaje de personas en situacién de pobreza en areas urbanas*
Paises seleccionados y América Latina

Paises Afio Porcentaje de personas en situacién de pobreza. Areas urbanas
Argentina 2005 26,0°

Brasil 2005 32,8

Chile 2003 18,5

Per( 2001 42,0

América Latina 2005° 341

Porcentaje de personas cuyo ingreso por dia es inferior al doble del costo de una canasta basica de alimentos.
Incluye las personas en situacion de indigencia.

(@) Veintiocho aglomeraciones urbanas.

(b) Cifras del INEI de Pert. No son comparables a afios anteriores por cambios en el marco muestral.

(c) Estimacion basada en 19 paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd, Republica Bolivariana de Venezuela,
Republica Dominicana y Uruguay.

Fuente: CEPAL, Anuario estadistico 2006, pag. 74.

Cuadro 1.6
Distribucién del ingreso de la poblacién urbana segtn deciles 1° y 10°
Paises seleccionados. Afios 2003-2005. En porcentajes

Paises Afios Decil 1 (US$) Decil 10 (US$)
Argentina 2005 11 41,7
Brasil 2005 0,9 49,8
Chile 2003 1,3 449
Peru 2003 1,8 36,1
Fuente: CEPAL, Anuario estadistico 2006, pags. 77 y 78.
Cuadro 1.7

Relacién de salarios entre los géneros, a igual namero de afios de estudio

aprobados*. Paises seleccionados. Afios 2005-2003. En porcentajes

Paises Afo Porcentaje
Argentina 20052 87,0
Brasil 2005 78,1
Chile 2003 81,7
Pert 2003 77,4

*

Se refiere a la proporcion del salario medio de las mujeres asalariadas urbanas, de 20 a 49 afios de edad que

trabajan 35 horas y mas por semana, respecto del salario de los hombres de iguales caracteristicas.
(a) Veintiocho aglomeraciones urbanas.
Fuente: CEPAL, Anuario estadistico 2006, pag. 80.
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Cuadro 2.1
Tasa de matricula neta en educaciéon secundaria por género
Paises seleccionados. Afio 2002. En porcentajes

) Secundaria
Paises H M
Argentina 79 83
Brasil 69 74
Chile 78 79
Peru 70 68

Nota:  Los datos corresponden al afio mas reciente en un rango de dos afios de la fecha sefialada.
Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators 2005, CD Rom, en PREAL, 2006, Cantidad sin
Calidad, un informe del progreso educativo en América Latina, pag. 39.

Cuadro 2.2
Gasto publico en educacién
Porcentaje del Producto Bruto Nacional.
Afio 2002 - Paises seleccionados

Paises Gasto publico en Educacién
(% del PBN)

Argentina 41

Brasil 43

Chile 4.4

Peru 31

Fuente: CEPAL, Anuario estadistico 2006, pag. 65.
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Cuadro 2.5
Distribuciéon de la poblacién de 25 a 59 afios de edad segtin nivel
y tipo de calificacién, 1990 - 2000. Paises seleccionados

Zonas urbanas
Nivel de calificacion*
Pais Afio | Total Sin calificacion Con calificacion técnica o profesional
técnica o profesional | Subtotal Técnica Profesional
Argentina® | 1990 | 100,0 82,4 17,6 10,0 7,6
1999 | 100,0 78,8 21,2 1,1 10,1
Brasil 1990 |100,0 89,9 10,1 74 2,8
1999 |100,0 89,2 10,8 73 35
Chile 1990 | 100,0 84,1 15,9 8,7 7,2
2000 | 100,0 78,5 21,5 12,4 9,2
Peru 1999 |100,0 70,4 29,6 14,4 15,1

(a) Gran Buenos Aires

*  CEPAL define como personas con calificacion profesional a los individuos que completaron cinco o mas afios de
estudio adicionales a la educacioén secundaria, y con calificacidn técnica a aquellos que completaron de dos a cuatro
afios de educacion postsecundaria.

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos

paises, en CEPAL, Panorama social de América Latina, 2001-2002.

Cuadro 2.6
Porcentaje de estudiantes en el nivel inferior y en el superior
de competencia en lectura, y puntaje medio.
Programa de Evaluacion Internacional de los alumnos (Programme for
International Student Assessment - PISA). Afio 2000. Paises seleccionados

Paises Puntaje Medio % en el nivel 1 o inferior % al nivel 5
Finlandia 546 7 18
Canada 534 9 17
Prom.OCDE 500 18 10
Espafia 493 16 4
Italia 487 19 5
Tailandia 431 37 1
México 422 44 1
Argentina 418 44 2
Chile 410 48 1
Brasil 396 56 1
Pert 327 80 0

Nota: Nivel 1 (baja competencia) 335-407 puntos. Nivel 5 (alta competencia) mas de 625 puntos.
Fuente: OCDE/UNESCO, 2003, Literacy Skills, en PREAL, 2005 Cantidad sin Calidad, un informe del
progreso educativo en América Latina, pag. 31
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ANEXO 2
Recuadros

Recuadro 1
CAPLAB: Peru®*

CAPLAB es una entidad especializada en la ejecucion de proyectos
de desarrollo en Pert. Tiene como uno de sus objetivos prioritarios la
modernizacion profesional, promoviendo el empleo y el autoempleo
dignos en ambitos rurales y urbanos. Parte en su accionar, del aprendi-
zaje que viene de la experiencia y construye sobre éI.

Surgi6 en 1996 con el objetivo de enfrentar la problematica del des-
empleo y las condiciones precarias de empleo e ingresos de grandes
sectores de la poblacién. La Agencia Suiza para el Desarrollo y la Co-
operacion (COSUDE), asociada con los Ministerios de Trabajo y Pro-
mocion del Empleo, y de Educacion, ayudo a la creacion de este centro
de servicios para impulsar la integraciéon de jovenes y mujeres social-
mente desfavorecidos en el mercado laboral. A lo largo de sus afios de
actividad el CAPLAB ha tenido diferentes instituciones que coopera-
ron en distintos proyectos: ademas de la COSUDE, y de los ministerios
citados, se puede mencionar al Institute for Vocational Training, Labour
Market and Social Policy (INBAS), de Bélgica; CARITAS, de Perti; Fon-
do Nacional de Capacitaciéon Laboral y Promocion del Empleo (FON-
DO EMPLEO); Movimiento Fe y Alegria; Instituto de Tecnologias Apro-
piadas para Sectores Marginales (ITACAB); y Centro Interamericano
para el Desarrollo del Conocimiento en la Formacién Profesional (OIT/
Cinterfor).

Centra sus actividades en los centros de educaciéon ocupacional
(CEO), de gestion estatal. Estos centros se dirigen a los sectores mas
desfavorecidos con el objetivo de ayudarles a obtener un mejor acceso

33 Centro de Servicios para la Capacitacién Laboral y el Desarrollo (CAPLAB), “Informe de resul-
tados y efectos del Programa de Capacitacion Laboral, 1997-2006".
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al empleo, a través de una formacion técnica adecuada. Como existian
en Perd cerca de novecientos CEO que funcionaban con un
equipamiento minimo, un equipo docente que necesitaba actualizaciéon,
y un bajo nivel de insercién laboral de sus egresados (27%), CAPLAB
formul6 una serie de propuestas para su fortalecimiento y mejora. Es-
tas propuestas formaron el MODELO CAPLAB.

Su accionar se organiza en tres estrategias diferentes. En la primera:
Capacitacion Técnica y Demanda Laboral, trata de modificar los procesos
de capacitaciéon para que respondan a la demanda laboral de las empre-
sas medianas y pequefias. Al respecto se logré que el 65% de los
egresados de los CEO integrados al modelo pudieran insertarse en la
especialidad estudiada y treinta mil jovenes al afio se beneficiaran con
el programa.

En la segunda: Formacion de facilitadores para una capacitacion de cali-
dad, se realiza una tarea permanente con los docentes e instructores de
los CEO. Se les ensefia a manejar las tltimas tecnologias y metodologias
de las empresas modernas para asegurar que la formacién de sus
egresados les permita un mejor acceso al mercado laboral. En esta linea
se capacitaron mas de cuatro mil directores y docentes, 60% de los cua-
les son mujeres.

Finalmente, la tercera estrategia se refiere a un mayor acceso al empleo.
Se fortalecid, en esta perspectiva, el Servicio Pablico de Empleo
(PROEMPLEO) promoviendo una descentralizacién del servicio por me-
dio de los CEO, municipalidades y ONG. Esta actividad trajo como re-
sultado la mejor insercién laboral de unos treinta y seis mil peruanos.

El modelo CAPLAB fue ampliandose hasta abarcar a alrededor de
285 CEO, y extendiendo sus acciones a otros paises como Ecuador, Ni-
caragua y Bolivia.

En 2003 se sanciono en Pert la nueva Ley General de Educacion y en
ella se incluyeron propuestas metodoldgicas, herramientas y estrate-
gias del modelo, especialmente en el proceso de la conversién de CEO a
Centro de Educacién Técnico Productivo (CETPRO). Los centros pasa-
ron a ser no solamente organismos capacitadores sino también centros
abastecedores de servicios locales para la mano de obra y las empresas.
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El CAPLAB desarrolla diferentes experiencias donde se plasma su
tarea de lograr una mejor insercién, tanto a nivel de empleo como en
diferentes emprendimientos en zonas rurales y urbanas, muchos de ellos
con actividades atipicas. A titulo de ejemplo, se fortalecieron las capaci-
dades demandadas por distintos productores: un egresado de un insti-
tuto superior tecnolégico también en el programa, residente en la sie-
rra, tiene una granja de cria de cuy.* Vende semanalmente 250 cuyes
en dos ciudades y ha recibido un premio de un concurso de emprende-
dores relacionado con el manejo de tecnologia y los requerimientos de
asociacion de los productores. En otro caso, un vendedor de rieles de
cortinas se capacité en un CEO, en Carpinteria Metalica y logré cam-
biar su posibilidad de trabajo instalando una fébrica de rieles que ahora
ampliaria a otras estructuras metalicas. Su formacién en el CEO le posi-
bilité6 dominar las técnicas necesarias, pero también lo ayudé a adquirir
las competencias de gestion para progresar en su actividad.

Este modelo utiliza la estructura educativa existente enfatizando la
organizacion, la formacién de los docentes y directivos y la adecuacion
de la capacitacion impartida a las reales demandas de las empresas del
lugar.

34 Se trata de un cobayo autdctono, que es muy apreciado en la gastronomia peruana.
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Recuadro 2
CHILECALIFICA: Chile®

En el ano 2002 se crea el Programa CHILECALIFICA, ente guber-
namental encargado de instalar en el pais un sistema de formacion
permanente. Es una iniciativa de los ministerios de Educacién, Eco-
nomia y Trabajo, financiado por el gobierno de Chile y el Banco Mun-
dial. Se basa en la articulacion del mundo de la formacién y el mun-
do del empleo. Supone que las personas desarrollan trayectorias de
formacién, basadas en competencias que pueden abordarse a lo lar-
go de la vida, sin importar la edad, el nivel de escolaridad ni su si-
tuacion laboral, para poder completar, actualizar y perfeccionar su
proceso formativo.

Dentro de este programa que es general, hay algunos componen-
tes que privilegian ciertos grupos: jévenes y adultos excluidos del
sistema educativo y del sistema de capacitacién; poblacion activa
con bajos niveles de alfabetizacién y competencias para el trabajo; y
trabajadores que deseen certificar sus competencias laborales y ca-
pacitarse.

El primer componente, el de la Nivelacion de Estudios Medios
funciona con una modalidad flexible por medio de la cual los bene-
ficiarios pueden iniciar o completar sus estudios medios y lograr asi
un punto de partida equitativo para insertarse en el mercado de tra-
bajo. Con este sistema se impulsa a los jovenes a que desarrollen sus
estudios en el tiempo de que disponen, cuando no puedan asistir a
clase diariamente. Estos estudios se realizan en instituciones
ejecutoras acreditadas en el Registro Regional de Libre Entrada de
Entidades Ejecutoras del Ministerio de Educacién, especializadas,
gratuitas y flexibles, que permiten a los alumnos avanzar a su pro-
pio ritmo, condiciones de aprendizaje, y tiempo disponible. Se
implementa mediante médulos combinados con actividades presen-
ciales y culminan con examenes finales en establecimientos educati-
vos. Este componente estd dirigido a jovenes y adultos mayores de

35 Extraido de las paginas de Internet de REDETIS, OIT/Cinterfor y CHILECALIFICA, noviem-
bre de 2007.
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18 afios que desean completar sus estudios, pero que no pueden asis-
tir a clase todos los dias; tienen clases que se extienden aproximada-
mente por ocho meses y cubren las areas de lengua y comunicacion,
inglés, matematica, ciencias sociales, ciencias naturales, filosofia y
psicologia. Los grupos pueden reunirse en la sede de la entidad
ejecutora, en las escuelas, en los lugares de trabajo o en sedes socia-
les y comunitarias.

Entre 2002 y 2004, 74.000 personas certificaron estudios de educacion
media, con una edad promedio de 33 afios y con una distribucién homo-
génea por sexo.

Otro componente del programa tiene como objetivo el establecimiento
de una oferta de formacion técnica integrada a todos los niveles educati-
vos, y articulada con la formacién laboral, y se desarrolla a través de
proyectos enfocados a las competencias laborales. Desde el ano 2002 se
han financiado 25 proyectos en esta linea.

Un tercer componente es el de la capacitacion, la que se brinda
enfocada a las necesidades del mercado y articuladas al uso de nue-
vas tecnologias de la informacién. Se desarrolla con la modalidad de
aprendizaje a distancia, a través de CD o por Internet, y a la vez con
el instrumento de otorgar franquicias tributarias a las empresas par-
ticipantes. Esta capacitacion se lleva a cabo a través de los organis-
mos técnicos de capacitacion (OTEC). Desde 2002 a 2006 se han cer-
tificado 15 OTEC, 840 se encontraban en proceso de certificacion y
341 en proceso de autoevaluacion, y hasta 2005. Y se han capacitado
10.260 trabajadores.

El cuarto componente es el de competencias laborales. El programa es-
tablece un sistema nacional para que las personas puedan certificar sus
habilidades en el trabajo, independientemente de la forma o lugar don-
de las hayan adquirido. Participan los sectores productivos, gremios,
sectores académicos y el Estado.

Finalmente el quinto componente de este programa se refiere a la
informacion laboral que sistematiza las ofertas de educacion y de capaci-
tacion y toda otra informacién ttil para los estudiantes, trabajadores y
empleadores acerca de las oportunidades de trabajo.
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Recuadro 3
PRIMER PASO: Argentina®*

Este programa desarrolla una experiencia masiva de préctica laboral
en el mercado abierto, combinada con una capacitacién complementa-
ria. Esta encuadrada en la Gerencia de Promocién del Empleo del Mi-
nisterio de Produccién y Trabajo de la Provincia de Cérdoba, y focalizada
en un grupo objetivo que presenta un alto indice de desempleo.

Para el lanzamiento del Programa, creado por decreto provincial en
agosto de 1999, la Unidad de Gestion del mismo, la Coordinacion de
Empleo y Formacién Profesional, disen¢ y llevé a cabo un sistema ma-
sivo de distribuciéon de formularios de postulaciéon que se realiz6 en
forma libre y gratuita en todo el territorio provincial con el apoyo de los
gobiernos locales (municipios), distritos de la Policia de la Provincia,
sucursales del Banco Provincia de Cérdoba y las oficinas de correo.

Los jovenes a quien se dirige son desocupados, de bajo nivel educati-
vo, de entre 16 y 25 afios, que no hayan tenido vinculacion con el merca-
do de trabajo formal en los seis meses anteriores al inicio del programa.
Estos postulantes no pueden ser beneficiarios de otros programas publi-
cos de empleo y capacitacion, asi como tampoco de ninguna asignacion
del Sistema de Seguridad Social. Dentro de este mismo programa se tuvo
una consideracion especial hacia grupos desfavorecidos con algan tipo
de discapacidad, como también para jovenes provenientes de regiones
con muy bajo nivel de desarrollo productivo y socioeconémico, reser-
vando para estas personas un cupo de mil vacantes.

Para lograr el objetivo primordial de este programa, la insercion la-
boral de estos jovenes desocupados en el mercado abierto, se implementa
la fase de practica laboral comenzando con la apertura de un registro
de empresas dispuestas a participar, con un requisito basico que es no
tener mas de veinte empleados en relacién de dependencia. En esta fase
los beneficiarios que se incorporan desarrollan su practica en jornadas
de 4 horas diarias y hasta un maximo de 20 horas semanales. Se les otor-
ga una asignacion que perciben directamente en el Banco evitando la
intermediacién, agregando asi la asignacién al salario pagado por la
empresa. En los cuatro afios de ejecucion del programa, se desarrollaron
vinculos con més de seis mil empresas, en su mayoria PyME (alrededor

36 Programa Primer Paso, en www.redetis.org.ar y www.oitcinterfor.org, Jévenes, formacién y
empleo.
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de un 95%), donde se desarrollaron las précticas laborales de los jé6venes
participantes. El promedio de beneficiarios por cada empresa fue de 1,4
jovenes.

Esta fase se complementa con la de capacitacién para la cual se fir-
ma un convenio con la Agencia de Desarrollo Econémico de la ciudad
de Cordoba que aporta recursos canalizados por el Banco Interamerica-
no de Desarrollo/Fondo Multilateral de Inversiones (BID/FOMIN) a
través de un sistema de Bonos de Capacitacion. Por esta actividad acce-
den a acciones de capacitacion complementaria 1.700 jévenes de la ciu-
dad de Cérdoba y de ciudades del Interior de mas de diez mil habitan-
tes. Esta actividad se desarrolla a través de dos instituciones
capacitadoras: la Universidad Blas Pascal, de gestion privada, y el Con-
sejo Profesional de Ciencias Informaticas de la Provincia de Cérdoba.
Se capacita a los jévenes en especialidades como: informatica aplicada,
técnicas de venta y calidad de atencién al cliente, higiene y seguridad
en el trabajo, lectura e interpretacién de planos y manipulacion de ali-
mentos. Esta formacién tiene, como complemento para los jévenes be-
neficiarios, la participacion en un médulo de Proyecto Ocupacional de
8 horas de duracion a cargo de los docentes de la Coordinacién de Em-
pleo y Formacién Profesional, Unidad ejecutora del programa. Al mis-
mo tiempo, y complementariamente, en esta fase se puso a disposicion
de un grupo de trescientas PyME de las participantes en el programa,
un sistema de diagndstico del capital humano, para identificar y siste-
matizar las necesidades de capacitacion de cada una de ellas, a partir
de cuya definicion se programaron las especialidades mencionadas.

Finalmente, en la fase de supervision, mas de cincuenta miembros
del personal docente de la IFP provincial, realizan visitas a las empresas
adherentes para efectuar un control formal y administrativo del progra-
ma y también para verificar en el lugar la actividad desempenada por
los beneficiarios en su puesto de trabajo, la relacién establecida con el
empresario, la prevencion y solucién de posibles conflictos. En esta acti-
vidad se parte de un perfil de orientacién pedagégica, més que
fiscalizadora.

Aproximadamente 44.000 j6venes participaron en alguno de los com-
ponentes del Programa Primer Paso, y como resultado de todas estas
acciones se consiguié que mas de 10.000 jovenes se insertaran como
trabajadores estables en el mercado de trabajo.
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Recuadro 4
FUNDACION UOCRA: Argentina®

Esta es una ONG que se dedica, desde hace casi quince afos, al de-
sarrollo de diversas actividades con el objetivo de promover y brindar
una educacion actualizada y de calidad que mejore las condiciones de
vida de los trabajadores de la construccién. Es una experiencia intere-
sante de una asociacién entre una institucion sindical: la Unién Obrera
de la Construcciéon de la Republica Argentina (UOCRA) y una camara
empresaria: la Camara Argentina de la Construccién (CAC).

En 1993, a partir de un convenio de cooperaciéon mutua entre estas
dos instituciones, se cre¢ la Fundacion de Educacion y Capacitacion
para los Trabajadores de la Construccién (FECTC) con el objeto de pro-
mover la capacitacion y la educacién, y de facilitar la insercién laboral
de los trabajadores. Desde entonces se ha asociado con diferentes orga-
nismos gubernamentales, empresas y ONG, para poder llevar adelante
sus propuestas.

La Fundacién ofrece una amplia oferta en el campo de la formacion
técnico profesional planificando las actividades de capacitacion que el
sector demanda en base a diagnésticos que contemplan la vinculacion
entre la formacioén profesional y el contexto socioproductivo donde se
inserta. Su propuesta se estructura articulando la formacién continua y
la formacién basada en competencias. Es por ello que sus acciones
formativas tienen, por un lado, gran énfasis en la actualizacién y el per-
feccionamiento constantes; y por otra parte, adoptan la formacién basa-
da en competencias para darle al trabajador una preparacién que le per-
mita transferir las habilidades aprendidas a distintas etapas y contex-
tos, reflexionar sobre la propia practica y el trabajo con otros, y mejorar
asi su empleabilidad. Este sistema de Formacién y Certificacion por
Competencias (SIFOC) propone una educaciéon organizada en base a
itinerarios formativos que abarcan las ramas principales en el drea: cons-
truccion tradicional y construccién industrializada, instalaciones diver-
sas, soldadura y terminaciones, entre otras.

Para sus actividades formativas ha organizado una red de centros

37 Fuente: Paginas web de la Fundacién UOCRA, consultada el 16 de noviembre de 2007 y docu-
mentos de difusién de la misma institucion.
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de formacién profesional, que tiene veinte centros en distintas regiones
del pais y otros catorce en proceso de incorporacion. Se cred esta red
con el objetivo de fortalecer las instituciones formativas del sector. Como
estos centros pertenecen al sistema educativo ptblico, las inversiones
que se realizan para su desarrollo son aprovechadas por toda la comu-
nidad a la que pertenecen. La Fundacién brinda asistencia técnica, di-
sefa los contenidos curriculares y realiza la formacion y actualizacion
de sus docentes.

Sintetizando estas acciones, se ha instrumentado, a partir del afio
2004, el Plan Nacional de Calificaciones para Trabajadores de la Cons-
truccion (PCNT), que se ocupa de la capacitacion para un empleo cali-
ficado y seguro, de una formaciéon adecuada en salud y seguridad en
las obras y del fortalecimiento de la Red de Centros de Formacion. Den-
tro de las actividades de este Plan, al afio 2007 se han dictado 1.461
modulos con 24.917 egresados. De la poblacién asistente a los cursos, el
77% son hombres, el 43% tiene menos de 25 afios, un 52% tiene estudios
primarios completos y el 80% no esta cursando al mismo tiempo otra
instancia educativa.

Por otra parte la Fundacion brinda formacién de nivel terciario en su
Instituto de Estudios Superiores Industria de la Construccién (IESIC)
donde dicta la Carrera de Enfermera Profesional y la Tecnicatura Supe-
rior en Higiene y Seguridad Industrial; y en otras instituciones educati-
vas nacionales a través de convenios de colaboracion, como la Univer-
sidad Nacional de Gral. San Martin y el Instituto Superior Cervantes de
la ciudad de San Juan.

Como actividades conexas realiza cursos complementarios a los ha-
bituales en los centros de FP; convenios con empresas, capacitacion so-
licitada por las mismas; formacién de formadores a través de la red de
centros, y asistiendo a instituciones formativas, empresas y trabajado-
res. También ha creado y mantiene el Fondo de Investigacion, Capaci-
tacion y Seguridad para la Industria de la Construccion (FICS) que re-
sulta de un acuerdo entre el sindicato y la caAmara de la construccion
para otorgar un caracter prioritario a la prevencién de riesgos contra la
salud y la seguridad en el trabajo, perfeccionando en estos temas a los
trabajadores y a los grupos de conduccion.
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Recuadro 5
Educacion para la Nueva Industria: Brasil®

Este programa, creado en 2007, es una respuesta de la industria al
desafio de aumentar la oferta de oportunidades de formacién para que
responda a los nuevos requisitos del mercado de trabajo en Brasil. Esta
relacionado con el Mapa Estratégico de la Industria 2007-2015 y respon-
de a la vision del sector productivo sobre el futuro del pais. Los empre-
sarios sefialan a la educacién de calidad como uno de los fundamentos
de la expansion de las empresas y la competitividad de la economia en
general, que estd pasando por un periodo de crecimiento. Pertenece a la
Confederacion Nacional de la Industria (CNI) que prevé invertir R$10,45
mil millones en la educacion bésica y profesional de 16,2 millones de
brasileros. En el periodo que va de 2007 a 2010 se prevé aplicar los recur-
sos mencionados a la modernizacién de la red escolar y de laboratorios,
y al entrenamiento de los docentes, asi como a la revisién de los conteni-
dos de los cursos del Servicio Social de la Industria (SESI) y del Servicio
Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI).

La experiencia del SESI y del SENAI en educacion formal y profesio-
nal fue decisiva para la organizacién de este programa que retine y per-
fecciona lo realizado por estas dos instituciones a lo largo de mas de
medio siglo financidandose con un impuesto a la némina de los salarios
industriales. El SENAI brinda actualmente cursos de capacitacion a dos
millones de trabajadores por afio en 406 escuelas fijas y 301 unidades
moviles. El SESI tiene escuelas instaladas en més de dos mil municipios,
que reciben un millén y medio de matriculas al afio en cursos de educa-
cion infantil inicial, ensefianza bésica y media, y educacion continua y
del adulto trabajador.

Esta reestructuracion y refuerzo de lo ya realizado se realiza en base a
cuatro lineas directrices: nuevos perfiles profesionales, nuevas regiones
industriales, nuevas tecnologias y aceleracion del ritmo de crecimiento:
Los nuevos perfiles profesionales deben responder a los requerimientos de
la nueva industria donde se acenttia la tendencia a contratar recursos
humanos con mayor escolaridad. Hoy en dia, de 7,8 millones de trabaja-
dores industriales, 4,8 millones (el 61%) no tienen la educacién basica
completa y este dato se considera como uno de los principales limites al

‘ 38 Fuente: Educacio para a Nova Industria, Sumario Ejecutivo, CNI, SESI, SENALI. Brasilia, 2007.
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crecimiento del pais. La elevacion de la escolaridad basica, la educacion
continua y la capacitaciéon profesional son los ejes de esta transforma-
cion; las nuevas regiones industriales deben responder a la mayor movili-
dad del capital productivo, no centrdndose solamente en las regiones
mas desarrolladas, sino pensando en el surgimiento de nuevos polos de
produccion. Con respecto a las nuevas tecnologias, el programa tiene pre-
visto reformular las metodologias de ensefianza y los contenidos educa-
cionales como asi también actualizar las ya existentes, para poder res-
ponder a las demandas de recursos humanos mas calificados. Finalmen-
te, la aceleracion del ritmo de crecimiento demanda cantidades adicionales
de personal calificado a las que el programa intenta responder.

Ambas instituciones, el SESI y el SENAI, se proponen metas ambicio-
sas para los proximos tres afios; en cuanto a la educacion bésica y conti-
nua, el SESI prevé alcanzar una cifra de 7,1 millones de matriculados,
nifios, jovenes y adultos y también alcanzar una mayor cobertura de
escuelas integrales (mayor permanencia diaria en la escuela). Se espera
ofertar un 40% de la matricula en escuelas integrales en 2010, y en el
nivel medio, un 75% de las matriculas estaran articuladas con la forma-
cion profesional. Estas metas incluyen un esfuerzo adicional dedicado a
lograr la terminalidad de los estudios en el periodo considerado para
proporciones cada vez mayores de alumnos.

En la educacion profesional, el SENAI prevé alcanzar matriculas de
8,6 millones de personas en la formacién inicial y continua de los trabaja-
dores, dirigida a jovenes de 14 a 24 afos, que realizan tareas tedricas y
précticas sobre la base de contratos de aprendizaje con las empresas;
482.000 en la educacion profesional técnica de nivel medio, indispensa-
ble para desempefiarse en las nuevas industrias en crecimiento (se esti-
ma que se generardn mas de un millén de empleos industriales hasta el
2010, de los cuales aproximadamente 400.000 serdn ocupaciones técni-
cas), y 32.690 en la educacion superior, donde el SENAI viene amplian-
do sus actividades; se proyecta un crecimiento promedio de 32% en la
matricula para el periodo. Este crecimiento proyectado para la matricula
se complementa con proyectos de inversion en infraestructura fisica y
tecnologica del orden de R$1,3 mil millones para el periodo considerado.

Todo este programa va dirigido a lograr que se inserte en la econo-
mia formal una proporcion cada vez mayor de jovenes de mas de 16
afos, la mayoria de los cuales se desempefia actualmente en trabajos
informales.

97




Maria Antfonia Gallart

Recuadro 6
Programa de evaluacién externa de SENAI: Brasil®

Este es un programa continuo de seguimiento instrumentado en Bra-
sil, dirigido a evaluar los resultados de la institucién formadora a partir
del desempefio de sus egresados. Comprende el Sistema de seguimien-
to de Egresados del SENAI-San Pablo (SAPES) que se inici6 en 1985
cubriendo distintos tipos de cursos y especialidades y lo complementa
con un andlisis institucional de las empresas donde se ubican los
egresados. A partir de 2002 tiene sede en el Departamento Nacional en
Brasilia (SENAI-DN) y se ha extendido a un grupo importante de Esta-
dos; responde a la necesidad de disponer de informacién que permita
evaluar de modo sistematico el desempefio institucional para poder
adecuar sus programas de formacién profesional a las expectativas de
los alumnos, y del mercado; su objetivo general es estructurar un siste-
ma de monitoreo de los indicadores de desempefio de los egresados en
el mercado de trabajo.

Consta de una primera fase, de evaluacion del perfil del alumno que
concluye sus estudios en SENAI y sus expectativas en relacién a su
ingreso y permanencia en el mercado de trabajo; una segunda fase que
analiza la trayectoria de los egresados al afio de haber terminado sus
estudios; en ella se relacionan sus expectativas al grado de cumplimiento
de las mismas; y finalmente un estudio de las empresas donde se des-
empefan los egresados de SENAI, y su apreciacion en cuanto al perfil
de sus empleados egresados de la institucién y a sus expectativas con
respecto a los mismos.

Este tipo de evaluacién ha sido aplicada con distintas adaptaciones
por instituciones nacionales como Ministerio de Trabajo/Secretaria de
Formacién Profesional (MTE/SEFOR); Servicio Nacional de Aprendi-
zaje Comercial (SENAC); y Centro Estadual de Educacién Tecnolégica
Paula Souza-SP (CEETEPS). Se realiza a través de la mediciéon de un
panel de indicadores; en este caso se seleccionaron 28 indicadores: 13
de desempefio y 15 de monitoreo de las metas a ser alcanzadas. Este

‘ 39 Fuente: SENAI DN, Andlisis externo del SENAI, Brasilia, 2002.
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conjunto de indicadores abarca cuatro dimensiones de evaluacién de
los egresados:

1. empleabilidad

2. promocién socioprofesional

3. satisfaccién del egresado con respecto al SENAI

4. visibilidad de la imagen del SENAI

A lo largo de las instancias mencionadas, en la medicion aca consi-
derada, se evaluaron 9.056 recién graduados en 1999, y 3.580 en el afio
2000; al afio siguiente se analiz6 la trayectoria laboral de 12.636
egresados, y se entrevist6 a funcionarios de 779 empresas.

Un dato positivo es la cifra de 63% de egresados incorporados al
mercado de trabajo. Cada afo, con este esquema se pueden evaluar los
resultados del funcionamiento de la institucion y analizar los pasos
necesarios para el mejoramiento de las falencias detectadas; asi como
también se pueden medir los efectos de las acciones educacionales so-
bre sus beneficiarios: egresados y empresas usuarias.

Este programa se extendi6 a partir del SENAI San Pablo a diez De-
partamentos regionales, dirigidos desde el Departamento Nacional; se
sefiala que es una evaluacién externa ya que los referenciales buscados
para evaluar la eficacia de los resultados son ajenos a la propia institu-
cion.

En sintesis, la primera medicion es la del desempefio laboral de los
egresados, la segunda es una evaluacion de los cursos del SENAL* y la
tercera la imagen del SENAIL* Se puede describir como un esquema
positivo para poder monitorear periddicamente el funcionamiento de
una institucién de formacién profesional y tomar decisiones tales como
la extension de la formacion a nuevas localidades y la finalizacién de la
vigencia de determinados cursos.

40 La evaluacion de los cursos es medida a través de una escala Likert de cinco niveles.
41 La imagen del SENAI se analiza teniendo como base la jerarquia de las necesidades de los
individuos de Abraham Maslow, y sus motivaciones.
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Recuadro 7
Evaluacién de los egresados del Programa Dual de SENATI: Pera®

La evaluacién de resultados de la formacién profesional es un pro-
blema central en el desarrollo de las instituciones involucradas; al res-
pecto se llevo a cabo una evaluacion de los egresados del Programa de
Aprendizaje Dual del SENATI, realizada por Aiga Von Hippel en el
marco del Proyecto GTZ, la Universidad Ludwig-Maximilian de
Munich, la Fundacién Alemana para el Desarrollo y el propio SENATI.
Tuvo como objeto la evaluacion del programa mencionado a través de
un seguimiento de sus egresados, con el fin de poder formular proyec-
tos de mejora para la oferta de la institucién en el campo de la forma-
cién, capacitacion y asesoramiento.

En los afios 1995 y 1996 se comenzaron a realizar reformas profun-
das en el SENATI, en la metodologia de la ensefianza-aprendizaje, los
perfiles de los instructores, el equipamiento y la infraestructura. Se de-
cidi6 entonces realizar este estudio sobre los egresados de los afios 1998-
1999 que habian ingresado al SENATI precisamente en los afios en que
comenzaron las reformas mencionadas, para asi poder observar sus re-
sultados. Al respecto se realiz6 una tarea de campo para obtener infor-
macién de base que permitiera medir la calidad y eficacia del Programa
de Aprendizaje Dual. Esta calidad y eficacia de las instituciones de for-
macion profesional se puede medir a través del analisis de la
empleabilidad posterior de sus alumnos, es decir, su capacidad para
acceder y mantenerse en un empleo satisfactorio.

En el caso de los egresados de este programa, 69% de ex aprendices
estaban aplicando la formacién adquirida y el 9% trabajaban en activi-
dades afines. El estudio atribuy6 estos resultados a factores tales como:

* El programa basado en el sistema dual cuenta con una formacién
practica en la empresa con actividades reales, que se combina con
la formacién teérico-tecnolégica.

42 Fuente: Von Hippel, Aiga, “Grado de ocupacion de los egresados del aprendizaje dual del
SENATI (Servicio Nacional de Adiestramiento en Trabajo Industrial)”. Elaborado para la Co-
operacion Técnica Alemana (GTZ) GMBH, Proyecto. Lima, Pert, 2001.
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* Los empresarios participan en cada etapa del proceso de la for-
macioén, desde el disefio hasta la evaluacion.
* La labor de los instructores.
* El prestigio de la institucién.
La elaboracion de estadisticas acerca de los egresados proporciona,
a la institucién formadora, informacién importante sobre las activida-
des de los mismos en el campo laboral y sobre como ven en retrospecti-
va la formacién que recibieron. Asi la institucion puede modificar algu-
nos aspectos de su oferta y adaptarla mejor a los requerimientos de los
egresados y al mercado laboral. En el caso de este estudio del SENATI,
se realiz6 una encuesta personal a una muestra al azar del total de los
ingresados en el semestre 1996-1 de la sede zonal Lima que habia obte-
nido ya su certificado final en febrero de 2001. Se eligieron tres familias
ocupacionales: electrotecnia, mecanica automotriz y metal mecanica por
su importancia en el contexto econémico. Se entrevist6 a egresados que
ya llevaban dos o tres afios en el mercado laboral, con la idea de replicar
estas entrevistas un tiempo después para ver sus trayectorias. En total
se entrevistoé a noventa egresados distribuidos entre las tres especiali-
dades mencionadas.* Luego de analizar los datos sobre el nivel y la
correspondencia de su trabajo con lo aprendido, se estudi6 el tamafo
de las empresas empleadoras, el tiempo de empleo, la remuneracidn, el
nivel de su puesto, la satisfaccion con el puesto de trabajo, los motivos
por los que consigui6 ese trabajo, y las condiciones del mismo; también
se pregunto sobre las habilidades desarrolladas durante el tiempo de
estudio, y las propuestas de mejora, asi como también sobre los posi-
bles cursos de capacitacion para egresados. El hecho de que casi el 70%
esté trabajando en su especialidad se considera un buen resultado.
Este modelo de estudio de egresados puede replicarse para otras ins-

tituciones formadoras y también para otros centros del propio SENATI
Constituye una fuente confiable de informacién para la toma de deci-
siones sobre reformas a realizarse, como complemento de la evaluacion
ex post de un programa.

43 El total de egresados considerados con certificado en 2001, ingresantes en 1996, fue de 231
entre las tres especialidades. De ellos se tom6 una muestra al azar de 90 personas, 83 de las
cuales fueron hombres y 7 mujeres.
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Recuadro 8
Programa de Certificacion de Competencias Laborales: Argentina*

En distintos paises de América Latina se han ido desarrollando pro-
yectos de formacion continua y certificacion de competencias labora-
les, elaborando catdlogos de competencias en diversos sectores de la
economia, que se tradujeron en cambios en la curricula de las institu-
ciones de formacion. En Argentina, el Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social de la Nacion ha comenzado a trabajar en proyectos de
estas caracteristicas a mediados del afio 2004. Se ha estado trabajando
en este proceso de certificacion de competencias de acuerdo a
pardmetros, metodologias de trabajo y procedimientos de normaliza-
cion, evaluacion, calidad de la gestion institucional y certificacion de
los trabajadores; estos datos estan siendo elaborados a nivel nacional.
Abarca hoy a 23 sectores de actividad y se han elaborado 190 normas de
competencias con sus respectivos instrumentos de evaluacion y se cal-
cula que para fines de 2007 se contara con la evaluacién de 12.000 traba-
jadores en base a normas de competencia.

Este objetivo involucra la participaciéon de los distintos actores del
proceso productivo, ademas de las instituciones puablicas que formulan
las politicas, en este caso el Ministerio de Trabajo; estos actores intervie-
nen en diversos niveles:

Nivel Técnico: expertos del sector, para elaborar mapas ocupaciona-
les y normas de competencias.

Nivel Politico: funcionarios para acordar el uso de parametros esta-
blecidos y constituir el Organismo Certificador Sectorial.

Nivel Institucional: implica la conformacion de los consejos y comités
que articulen las instituciones de formacién con las oficinas de empleo
para garantizar procesos de intermediacion eficaces.

Asimismo, han intervenido distintas asociaciones y federaciones que
acttian en sectores diversos de la economia, como por ejemplo: indus-
tria del calzado, Camara de la Construccion y trabajadores de la cons-
truccion, federaciones y asociaciones de pasteleros, laneros, de turis-
mo, entre otros. Para el buen funcionamiento de estos proyectos la par-
ticipacién del sector empresarial tiene que ser sumamente activa ya que

44 Fuente: pagina www.trabajo.gov.ar/competencialaboral, consultada en octubre de 2007 y en-
trevistas a participantes.
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debe vincular la certificaciéon de competencias con los requerimientos
de su politica de calidad y la capacidad de gestionar sus recursos con
relacién a estos parametros. También para el sector sindical es crucial
su participacién, teniendo en cuenta las convenciones colectivas y las
consecuencias en términos de empleo, salarios y categorias.

La innovacion de este programa fue armar disefios curriculares que
permitieran la formacién por competencias laborales; para armar estos
disefios, en primer lugar se determinaron las capacidades que se que-
rian formar en cada curso, luego se analizaron las normas elaboradas,
especialmente las capacidades que se ponian en juego y asi se formula-
ron listados de competencias que se convertian en los objetivos del cur-
so a preparar; simultdneamente se trabajo en la formacién de los docen-
tes para que éstos pudieran llevarlos a cabo con los nuevos esquemas
propuestos: cursos basados en problemas, en puntos criticos y en diag-
nosticar situaciones. En trabajos elaborados sobre este tema han apare-
cido resistencias, por parte de los empresarios, a dedicar sus esfuerzos a
esta capacitacion, con distintos argumentos como la pérdida de tiempo
de trabajo y/o la pérdida de sus empleados una vez capacitados, entre
otros inconvenientes mencionados. También cabe la reflexién del grado
de conocimiento de los actores involucrados acerca de qué es una com-
petencia y como se debe transmitir. La pregunta es como lograr el inte-
rés y la participacion de los mismos en estos proyectos, pues para que
estas acciones dirigidas a lograr una mejor formacién de los trabajado-
res en las competencias necesarias tengan resultados positivos, se debe
tener el real apoyo de los actores mencionados anteriormente.

Para que una persona sea competente debe tener un modo de enca-
rar el trabajo, el querer encontrar soluciones, una actitud de bisqueda,
tolerancia al fracaso, precision y el deseo de hacer un trabajo bien. Vin-
cula conocimientos y capacidades que se movilizan frente a la accién.*
Cuando se hace referencia a una competencia entonces, se estd inclu-
yendo en la misma tres capacidades fundamentales que deben combi-
narse sobre los conocimientos especificos: diagnosticar, predecir y pla-
nificar; sobre esta base se asentaria el éxito de estos proyectos de certifi-
cacién de competencias.

45 Gallart, Maria Antonia; Jacinto, Claudia (1997) “Competencias laborales: tema clave en la arti-
culacién educacién-trabajo”, en Gallart, M. A.; Bertoncello, R. (edit.) (1997) Cuestiones actuales
de la formacién, OIT / Cinterfor, Montevideo.
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Recuadro 9
El Examen Nacional de Ensefianza Media: Brasil*

A mediados de la década de los noventa se realiz6 en Brasil una
reforma de la ensenanza media, donde se promulg6 la Ley de Directi-
vas y Bases de la Educacion Nacional en 1996 y se instituy6 el Examen
Nacional de Ensefianza Media (ENEM) para evaluar la calidad de la
ensefianza impartida. Hasta la década de los ochenta el nivel medio en
Brasil era visto como un pasaje hacia el nivel terciario, que se dirigia
fundamentalmente a sectores reducidos de nivel medio y alto de la po-
blacion del pais, pero en los noventa el nivel medio comenzé a ser con-
siderado como la dltima etapa de la ensefianza basica, con un significa-
do de democratizacion y formacién para la ciudadania. Con esta nueva
Optica, cada vez un nimero mayor de adolescentes se fue incorporan-
do a este nivel. Esta enorme expansion fue acompafada por la reforma
curricular ya mencionada; fue necesario incorporar, ademas, una he-
rramienta para medir la calidad de la ensehanza impartida que debia
acompanfar a la nueva curricula implementada. Esta herramienta es el
ENEM, que tiene como objetivo principal la evaluacién del perfil de
salida de los egresados de este nivel. Se propone realizar una evalua-
cion del desempeno de los alumnos al término de la escolaridad basica,
teniendo como base una estructura de competencias para poder enfren-
tar los desafios crecientes de la vida moderna, asociadas a los conteni-
dos disciplinares. Se espera que estas competencias y contenidos hayan
sido incorporados por los alumnos durante el transcurso de su escola-
ridad. “En este sentido, la escuela debe asegurar a los alumnos el desa-
rrollo de las estructuras mas generales del lenguaje, las ciencias, las ar-
tes y la filosofia en una dindmica de ensefianza que permita al joven
movilizar esos conocimientos tradicionales en busca de soluciones
creativas para problemas cotidianos debidamente contextualizados”.*

El examen construye asi una matriz de competencias y habilidades
que constituye un patrén de referencia para la evaluacién de la escola-

46 Fuente: Guimaraes de Castro, Maria Helena, “A reforma do Ensino Medio no Brasil”, paper
presentado en el seminario “Calidad y Equidad en la Educacién Media”, Buenos Aires, 2004,
CENEP (patrocinado por la Fundacién Ford).

47 Guimaraes de Castro, Maria Helena, documento citado.
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ridad bésica, de forma similar a otros exdmenes internacionales, como
Scholastic Aptitude Test (SAT) en los Estados Unidos, o el Baccalauréat
en Francia; es una tnica prueba, multidisciplinaria, con 63 preguntas
objetivas basada en una matriz de cinco competencias y veintiuna habi-
lidades. Estas cinco competencias son:

* Dominio de la lengua portuguesa y de los lenguajes especificos
de las dreas de matematica, artistica y cientifica.

* Aplicacion de conceptos para la comprensiéon de los fenémenos
naturales, procesos histérico-geograficos, produccion tecnol6gi-
ca y manifestaciones artisticas.

* Utilizacién de datos e informaciones para tomar decisiones ante
situaciones problematicas.

*  Construccién de una argumentacién consistente.

* Capacidad de elaboracion de propuestas de intervenciéon en la
realidad, respetando los valores humanos y considerando la di-
versidad sociocultural del pais.

Una caracteristica importante a tener en cuenta es el cardcter volun-
tario del examen, y a partir del ano 2001, su gratuidad para los alumnos
egresados de escuelas publicas. En 2002 se lleg6 a una cifra de 3,3 millo-
nes de alumnos evaluados desde 1998. Es importante como instrumen-
to de evaluacién ya que sehala cuédles son las falencias que deben ser
corregidas en la formacion que se imparte. Las instituciones de ense-
flanza superior son libres de decidir si utilizaran los resultados de este
examen como requisito para sus alumnos. En 2002 participaron tam-
bién del Programa Internacional de Evaluacion de Estudiantes (PISA) coor-
dinado por la OCDE en 32 paises, 4.893 alumnos y los resultados obte-
nidos en esta prueba concordaron plenamente con los del ENEM.

Esta prueba voluntaria permite indagar si el gran aumento del acce-
so a la educacién en Brasil se ha visto acompafiado por mejoras en la
calidad de la ensefanza; este objetivo comienza principalmente por in-
dagar acerca de la capacidad de los egresados para leer y entender tex-
tos. El Relatorio Pedagégico del ENEM recomienda expresamente “...
los resultados del ENEM 2002 evidencian que entre los multiples desa-
fios presentados por la escuela brasilefia, el acceso al aprendizaje de la
lectura se presenta como el méas valorizado y exigido por la sociedad”
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(MEC/INEP, 2002, en el documento citado). Esta experiencia de exa-
men voluntario y gratuito es vista, entonces, como un control de la cali-
dad de la ensefianza basica en Brasil.
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