ESTRATEG AS El presente documento es el capitulo

de conclusiones con respecto a la es-

DE OAPAG TAO G\l trategia del BID para conducir sus ope-

raciones de capacitacion. Su autor,

PARA E_ H D Claudio de Moura Castro, Consejero

en Jefe de la Unidad de Educacion del
Banco, reconoce que su tarea se enri-

a dudi o0 de Mura Gastro quecié con el trabajo de Richard
Johanson y André Bernasconi, coau-

tores del documento de antecedentes
que acompafia a la estrategia.

Este documento estratégico define orientaciones para el apoyo gque pueda
prestar el Banco (y el Fondo de Inversiones Multilaterales—FIM-) alos progra-
mas de formacion profesional, ya sea de maneraindependiente o como parte de
otros proyectos. Si bien los términos formacién o capacitacion son ampliosy a
menudo ambiguos, esta estrategia se refiere a la preparacion de trabajadores
para desempefiar actividades en |os sectores de manufacturay servicios. Se ha
excluido la capacitacion paralaagriculturadebido a escaso nimero de proyec-
tos del Banco en ese sector. [En cierta medida, la Estrategia para el Desarrollo
Rural se refiere a algunos de esos aspectos. Aungue seria Util que el Banco
tuviese orientaciones mas claras para sus operaciones en la agricultura y las
zonas rurales, se estaria introduciendo un sector muy diferente, que haria las
generalizaciones menos precisasy requeririaunainversion adicional detiempo
y dinero. Por afiadidura, el Banco Mundial ya tiene en marcha un proyecto de
esaindole, y no parece conveniente duplicar esfuerzos.]

L os lectores menos versados en lamecanicay funcionamiento de la capaci-
tacion podrian preguntarse por qué tantos prol egdbmenos antes de entrar delleno
en las estrategias para el Banco. Se debe esto a que hay que ponerse de acuerdo
sobre muchos de los principios generales de la capacitacion en el desarrollo de
proyectos. La capacitacion es un érea donde reinan la falta de consenso y las
controversias enconadas. Gran parte de este trabajo es un esfuerzo por endere-
zar las cosas y adoptar posicion sobre muchos problemas que se plantean en
torno delaformacién profesional, empezado por cosastan bésicas como si tiene
0 no sentido que el sector publico ofrezca capacitacién o pague por ella
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Las estrategias agui contenidas ensamblan con otras ya aprobadas, como
por ejemplo las que serefieren ala prestacion de servicios sociales y educacion
superior. Se las ha disefiado asimismo para complementar el capitulo de educa-
cion secundariade la estrategia sobre ensefianza primariay secundaria, laestra-
tegia de ciencia y tecnologia y la referida a mercado laboral, todas ellas en
preparacion.

I. B desarrol | o econénmicoy | a capaci t aci 6n

Existe un amplio consenso entrelosinvestigadores sobre el hecho dequela
educacion y laformacion han sido factores criticos en la produccion, y que su
importancia se ha ampliado a causa de la Ultima ola de transformaci ones tecno-
I6gicas que ha barrido el mundo y Ilegado también ala América Latina. En la
segunda mitad del siglo, Latinoamérica hainvertido en la creacion de sistemas
de formacion profesional que han constituido un componente invalorable delas
politicas de desarrollo de los paises de la region. Durante la mayor parte de las
Ultimas décadas, las economias daban empleo a todos los egresados de esos
sistemas. La cantidad era méas importante que la calidad. Pero luego de una
sucesion de crisis econdémicas que comenzé en los afios 70, la calidad adquirio
maés trascendencia, asi como también una adecuada sintonizacion de la capaci-
tacion ofrecida a la demanda existente.

92 La nueva ola de transformaciones econémicas ha hecho que la formacion
seaalavez masimportante y mas dificil de calibrar con respecto alos nuevosy
mas exigentes requisitos del mundo del trabajo. Las empresas que funcionan en
la vanguardia del cambio tecnol6gico se han vuelto insaciables generadoras y
compradoras de capacitacion. Lasindustrias tradicional estienen que hacer frente
alaamenaza de las fronteras abiertas, la internacionalizacion y la competencia
despiadada. Sin las mejoras significativas de la fuerza laboral que requiere la
modernizacién, corren €l riesgo de ser borradas del mapa, cosa que ha ocurrido
en muchos casos. L as huevas formas de organizacion que les permitirian sobre-
vivir requieren trabajadores con niveles mucho més altos de educacion y capa-
citacion.

I1. La capacitaci 6n en Anérica Lati na: breve panorana

América Latina posee una larga y distinguida carrera en €l terreno de la
formacion profesional. EI SENALI brasilefio fue creado a principios de ladécada
del 40, y fue el predecesor de una larga serie de instituciones similares en casi

todos los paises delaregion. En esencia, lasinstitucionestipo SENAI sefinan-
cian por medio de un gravamen de arededor del 1 por ciento de la nébmina
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salaria delasempresas. El SENALI, €l SENA, el SENAC, el SENATI, e INCE,
el INA, e INACAP, siglas por las que se conocen estas instituciones indepen-
dientes en los diversos paises (y que de aqui en adelante llamaremos el sistema
“Sel™) funcionan en lamayoriade los casos bajo |a égida de los ministerios de
trabajo, no ya de educacion y estan mucho més estrechamente ligadas a sector
productivo gque | os establ ecimientos de ensefianza académica. Han aprovechado
ademés las ventgjas de métodos didéacticos sumamente interesantes y solidos,
las “series metodicas’ que ofrecieron materiales muy practicos para los miles
de instituciones de formacién dispersas por todo € continente. Al no estar vin-
culadas con las escuelas del sistema académico, estas instituciones recibian a
los alumnos que egresaban del mismo. A medida que |os niveles de escol aridad
de laregion fueron subiendo, lograron regjustar su oferta didactica alas necesi-
dades de estudiantes mejor educados. Se desplazaron también de la capacita-
cion previa a empleo hacia una gama mucho mas amplia de programas para
perfeccionar a los que ya estaban incorporados a la fuerza de trabajo. Por lo
tanto, la distincion muy marcada que se hace a menudo entre la preparacion
preempleoy el mejoramiento de los trabajadores pierde importancia, yaque las
instituciones que llevan a cabo esas tareas son las mismas y tienden a gjustar su
oferta alas condiciones del mercado.

Veinte afios atras eran el orgullo de América Latina, un sistema de institu-
cionesricasy bien administradas, en agudo contraste con lapobrezay mediocri-
dad de las escuelas de la ensefianza académica. Sin embargo, y a partir de las
crisis econdémicas de ladécada del 70, comenzaron a experimentar dificultades
en colocar a sus egresados y fueron lentas en adaptarse alas nuevas circunstan-
cias. Ademas envejecieron, no reaccionaron con rapidez y en algunos casos se
vieron infiltradas por la politizacion y la sindicalizacion de sus empleados. El
personal sefue desmoralizando cadavez més, y se empezo apercibir alasinsti-
tuciones como un problema, més que una solucion. La tercerizacion y otros
cambios econdmicos han erosionado sus fuentes financieras. No se han hallado
soluciones faciles para las instituciones que enfrentan los problemas mas gra-
ves, pues conservan fuerza politica y resisten toda tentativa de modificarlas o
clausurarlas. Su reforma constituye un reto de proporciones para el BID.

En vistade que las instituciones del tipo “S e |” fueron especialmente ler-
das en servir a tramo inferior del mercado laboral, los ministerios de trabajo y
organismos internacionales (en América Central) han intervenido en los Ulti-
mos afos creando programas para formar trabajadores en el sector informal y
paralosjovenes desempleados. Algunos de ellostuvieron mejor suerte que otros
(ver la nota sobre Chile Joven y Proyecto Joven en este mismo documento). El
resultado de esos programas aln no esta claro: algunos tienen éxito dentro de
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los estrechos alcances que se proponen, pero no ofrecen una solucion alatarea
genera de preparar trabajadores. El afinamiento de las mejores formulas para
dar formacion alosjévenesy alas personas discapacitadas tiene que combinar-
se con latareamas ampliay central que cumplen lasinstituciones“Sel”.

Todos | os paises | atinoamericanos tenian ademés escuel as técni cas que of re-
cian una combinacion de asignaturas académicas (que llevaban a un diploma
secundario) y materias técnicas (que preparaban al estudiante para el mercado
de trabgjo). Existen varios sistemas importantes de esa indole, algunos de los
cuales constituyen nuevos modelos de educacion técnica. Sin embargo, en la
mayoria de los casos sus resultados han sido desalentadores. Gran parte de los
programas estaba dedicada a formacion de docentes y contabilidad pero se vol-
vieron obsol etos requiriendo una revision completa. Los problemas de la ense-
fianza de artes industriales se complicaron ante laimposibilidad préactica de rea-
lizar correctamente todas |astareas que se les pedian a esas escuel as: lamayoria
de los programas ofrecia un curriculum académico flojo, tampoco lograban for-
mar obreros especializados (los propios docentes carecian de profesionalismo)
y sus esfuerzos por preparar mandos medios no entusiasmaban alos mercados.
Cuando estas escuelas brindaban educacion de buena calidad, los estudiantes
casi siempre dejaban de lado la capacitacion técnica 'y optaban por pasarse a
instituciones de educacion superior. En conjunto, un magro balance. Evidente-
mente esta es un area que reclama urgentemente una reforma, pero el temaes

94 abordado en mayor detalle en la Estrategia sobre Ensefianza Primariay Secun-
daria que también prepara SDS/EDU.

Como en otras partes, muchas empresas L atinoamericanas tienen progra-
mas propios para capacitar a sus empleados. Esto se da sobre todo cuando las
destrezasy especialidades que la empresa requiere no se obtienen de otro modo
y €l riesgo de que los candidatos formados sean “robados’ por la competencia
no es muy grave. No obstante, esta modalidad pierde terreno a medida que las
empresas optan por contratos con proveedores externos, vendedores de capaci-
tacion y hasta con instituciones“Sel”.

En su lugar, |as compariias que brindan capacitacion se concentran cadavez
més en perfeccionar a sus empleados y ofrecerles especializaciones méas
sofisticadas o0 destrezas de gestion, y no tanto unaformacion de base. La excep-
cion laconstituyen las empresas que operan en industrias donde latecnologiaes
compleja o cambia velozmente, que si tienen programas de formacion caros y
ambiciosos, comparados con los de las firmas més tradicionales. Todos estos
esfuerzos deben ser igual mente bienvenidos desde el punto de vistade una poli-
ticapublica: el gobierno sblo deberia ocuparse de monitorear el comportamien-
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to delas empresas en este terreno, porque tiene que llenar las lagunas donde los
mecanismos espontaneos del mercado no proveen la capacitacion suficiente.
Por afiadidura, es responsabilidad del gobierno asegurarse de que lalegislacion
y laestructuraimpositiva no incentiven ni desincentiven la capacitacion.

I11. Lineas de apoyo del B D tradi ci onal es y nuevas

El BID ha adquirido una experiencia considerable en formacién profesio-
nal y técnica. Basicamente, ha prestado apoyo atres lineas de proyectos, cada
unade las cuales havenido evolucionando con el tiempo. El apoyo alas escue-
las técnicas es un &reatradiciona que ha aumentado en importancia con €l re-
ciente énfasis que los paises miembros ponen en la ensefianza secundaria. El
segundo es el apoyo a los sistemas tradicionales de formacion profesional del
tipo SENAI-SENA-INA. y €l tercero es el respaldo a la capacitacion a corto
plazo de los jévenes desempleados, como el Proyecto Chile Joven.

1. Lasescuelas técnicas tradicionales han evidenciado méas deficiencias que
logros como resultado de la ambigliedad de los diversos roles que desem-
pefian. Son, alavez, escuel as secundarias académicas que prepararan alos
estudiantes paralaeducacion superior, escuel as de formacion técnicaeins-
tituciones que preparan obreros especializados. A menudo estas institucio-
nes fracasan en las tres cosas porgue dispersan demasiado sus esfuerzosy
el BID hatenido su cuota de frustraciones en ese sentido. Sin embargo, €l
Banco se ha embarcado ahora en proyectos que adoptan rutas de alternati-
va: en algunos casos redefinen el significado de la ensefianza técnico/prac-
tica, ofreciendo preparacion explicita para el empleo y optando por una
forma de ensefianza académica con un cierto grado de concentracion en
familias ocupacionales amplias. En otros casos, |a for macion técnica u ocu-
pacional es llevada hasta el nivel postsecundario. La nueva orientacién
gue propone la Estrategia de Ensefianza Primaria y Secundaria y reitera
este documento es abandonar la antigua linea de escuelas técnicasy ex-
plorar todas |las nuevas alternativas que eliminan de |a ensefianza secunda-
ria académica las funciones de preparaci én para oficios especificos.

2. El apoyo a la formacion profesional no académica del tipo SENAI-SENA
no ha seguido una evolucién muy clara. En el pasado reciente el Banco ha
respaldado una diversidad de proyectos, algunos de ellos bastante peque-
fios, sobre todo con financiacién del FIM. Los proyectos de apoyo a la
certificaciony lasdestrezas basi cas parecen muy promisorios. Teniendo en
cuentalos elevados costos fijos de las operaciones del BID, los proyectos
de poca entidad deberian extenderse més alla de sus clientelas inmediatas.
Deberian incluir experimentos e innovaciones de aplicacion mas amplia,
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justificando de ese modo sus altos costos administrativos. El respaldo al
desarrollo de programas de destrezas bésicas también merece mucha aten-
cion. Sobre la base de trabgjos iniciales en Ameérica Central, pareceria que
el BID podria considerar préstamos para reformar las instituciones tradi-
cionales de formacion profesional seguin las pautas que se establecen en la
presente estrategia. Dichos préstamos podrian diferir considerablemente de
un caso a otro pero siempre con € objetivo comun de adaptar mejor los
cursos de estudio alas necesidades reales y elevar su eficiencia.

3. Sobre la base del éxito obtenido por e programa Chile Joven, € BID ha
creado una linea de capacitacion dirigida a los jovenes desempleados o
con educacion insuficiente. El apoyo de esta clase se basa en dos conceptos
clave: e primero de €ellos es la licitacion competitiva de la capacitacién
por parte de los patrocinadores de los programas (en este caso 10s ministe-
rios de trabgjo) en lugar de la gjecucién directa de los mismos. El segundo
es extender |os contratos solo a los operadores que garanticen que hay un
empleo para €l egresado 0 una pasantia que dure lo mismo que €l propio
programa de formacion. El FIM esté actualmente financiando un proyecto
de esta indole que incluye varios paises y estd enfocado hacialas mujeres
de bajosingresos, y es gjecutado por OI T/Cinterfor. En general, losresulta-
dos son alentadores: la tasa de empleo de los egresados es considerable-
mente mayor que ladelos gruposde control. Sin embargo, estos programas
no prestaron la debida atencidn ala creacién de instituciones ni invirtieron

96 lo suficiente en material didactico parala preparacion de docentes, defec-
tos que habra que corregir en otros proyectos similares. Por otra parte, tal
vez las medidas para evitar sesgos de seleccion hayan sido insuficientes.

4. Précticamente todos|os proyectos financiados por e Banco tienen un com-
ponente de capacitacion que puede afiadir del uno al tres por ciento al
presupuesto total del préstamo. Sumando estos gastos de formacion, el to-
tal resulta un poco més ato que e monto que el Banco vuelca en los pro-
yectos de financiacion directa ala ensefianza y |a formacién. No obstante,
los criterios acerca de capacitacion vinculada a la gjecucion de proyectos
siguen siendo vagos, y escasea lainformacion al respecto. El Banco sabe
poco o nada acerca de si esa formacion es eficaz o esta bien administrada.

I'V. Las pol iticas que el banco recom enda
Esta seccién define las posiciones adoptadas por €l BID con respecto auna
serie de problemasy controversias en el terreno de laformacion. Los proyectos

del Banco noimponen estas politicas alos prestatarios, pero en algunas circuns-
tancias €l hecho de contravenirlas puede perjudicar la implementacion de los
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proyectos, motivo por el cual e Banco puede llegar a considerar la adopcion de
algunas de ellas como elemento imprescindible para el éxito de un proyecto.

A cRueden | as soci edades sacar provecho de | a capaci t acl on?

El éxito de un préstamo depende de una amplia gama de circunstancias en
el pais receptor. Algunas de las politicas y acciones necesarias para crear un
ambiente favorable a éxito de un proyecto del BID estan fuera del alcance | egi-
timo de sus intervenciones. La capacitacion por si sola no sera eficaz, a menos
guelas condiciones para la aplicacion delas destrezas aprendidas sean favor a-
bles. EI Banco habra de buscar ambientes propicios en los que la capacitacion
pueda prosperar. Si esas condiciones previas no existen y corresponden al
microambiente en el cua ha de impartirse la formacion y la aplicacion de las
destrezas adquiridas, parte de la operacion del préstamo consistira en crearlas.
La precondicion primeray primordial es la creacion de empleos. A menos que
se creen empleos, la capacitacion corre gran riesgo de ser ineficaz.

B cQpaci t aci on o ealucaci on?

1. Antes de establecer las bases de las politicas de formacion profesional, es
importante deslindar los roles de la capacitacion y la educacién. Si bien
existen diferencias conceptuales entre las dos, la linea divisoria que las
separa es borrosa. En los extremos, la educacion es conocimiento despro-
visto de aplicaciones préacticas (por ejemplo, aprender astronomia es edu-
cacion pura, salvo para aguellos que van a ser astronomos profesional es).
La capacitacion pura es el desarrollo de destrezas que no explora las
implicacionestedricas delastareas que se aprenden (por ejemplo, aprender
ausar unasierray una garlopa sin aprender dibujo ni las mateméticas re-
gueridas). Sin embargo, en la mayoria de los casos las dos estén combina-
das. La buena capacitacion es asimismo buena educacion en el sentido de
gue también promueve un amplio desarrollo conceptual y analitico en €l
educando, y de modo similar, la educacion de buena calidad esta a menudo
entrelazada con esfuerzos de aplicacién que despliegan e conocimiento
tedrico en habilidades précticas. Ladiferenciaradicasobretodo en lainten-
cion: laeducacion utilizael contexto practico u ocupacional paralograr un
mayor dominio de la teoria, sin preocuparse demasiado por la aplicacion
del conocimiento en el mercado, mientras que la capacitacion comienza
con lametaclara de preparar paraagunaocupacion, y consideraalateoria
como componente necesario paraformar un mejor obrero paradicho traba-
jo.
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2. Lacapacitacion no constituye un sustituto econdmico a ofrecer buenas es-
cuelas para todos. Lo ha logrado en casos limitados pero no es una solu-
cion viable debido a costo méas alto de laformacion profesional. Ademés,
una educacién basica sélida eslamejor preparacion para una amplia gama
de empleos, y acorta la duracién de la capacitacion requerida.

3. Por otraparte, ninglin pais puede esperar el desarrollo de su economia sin
realizar un esfuerzo considerable de capacitacion. No ha ocurrido en nin-
gunanacion porque, en algunas &reas, laformacion en el lugar de trabajo es
inviable y la complejidad de las asignaturas requiere un largo periodo de
aprendizgjey una pesada carga de teoria. Por ese motivo, todas | as socieda-
des industrializadas tienen sistemas caros y masivos de capacitacion.

C La buena capaci t aci on es t ambi én buena eaducaci on

1. Laseconomiasmodernasrequieren un gran desarrollo cognitivo como base
paralela alas habilidades ocupacional es que se ensefian. El aprendizaje de
una ocupacién requiere niveles cada vez mas altos de comprension de las
teorias cientificas y del componente tecnolégico del trabajo. Parte de esa
educacion debe preceder alacapacitacion, facilitandolay acortédndola, pero
ademés, la mayor parte de la formacion profesional podria beneficiarse si
se diese un poco mas de énfasis al idioma, la matemética y la ciencia —
como se hace en los mejores cursos y esquemas de aprendizaje.

98 2. Aunque la palabra capacitacion o formacion puede aplicarse a éreas tan
sofisticadas como lamedicinay laingenieria, las modalidades y niveles a
los que esta Estrategia se refiere estan enfocados hacialos jovenes (o adul-
tos) con niveles relativamente bajos de escolaridad previa. Por lo tanto, los
métodos utilizados para llevar a cabo la capacitacion adquieren gran im-
portancia yaque deben impartir destrezas préacticas o manualesy a mismo
tiempo desarrollar la capacidad del educando de comprender y razonar in-
teligentemente sobre las tareas de su ocupacion.

3. Hay hechos recientes que demuestran que es posibleintegrar la ensefianza
de destrezas con el desarrollo conceptual. Mas aln, dichaintegracion crea
un ambiente de aprendizaje que es particularmente favorable para fijar la
teoria. El contexto en el que seredlizael aprendizaje debe parecersea dela
aplicacion real; los problemas practicos de por si interesantes pueden esti-
mular el proceso de aprender. Estos son |os principios que fundamentan el
movimiento de “destrezas basicas’ asi como también las nociones de “teo-
riaaplicada’ y “contextualizacion del proceso de aprendizaje’.

4. Durante el aprendizaje de una ocupacion, e educando puede tener una
oportunidad ideal de adquirir las mismas habilidades generales que seim-
parten en la escuela académica, es decir, una educacion general. Sin em-
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bargo, eso no ocurrird en forma espontanea. Laintegracion de lateoriacon
la practica, de las actividades de taller con los principios generales de la
ciencia, solo puede lograrse por medio de esfuerzos deliberadosy bien pen-
sados. L os programas de formacion no deben subestimar ni el potencial que
ofrece dicha integracion ni las dificultades de alcanzarla. Pero hay buenos
gjemplos de estas ideas, tales como las nuevas versiones de las tradiciona-
les “series metddicas’ latinoamericanas, asi como también métodos origi-
nales desarrollados en paises como los Estados Unidos (Tech Prep, School
to Work) y en Alemania (calificaciones clave), todos los cuales han arroja-
do resultados positivos.

L os trabgjadores con una buena combinacion de destrezas précticas y en-
tendimiento conceptual de la tecnologia son capaces de adaptarse més fa
cilmente alasdistintas ocupacionesy ascender en su carrera, asi como tam-
bién adecuarse alas transformaciones tecnol dgicas. El verdadero problema
no eslacapacitacion general versus la superespecializada, sino lasolidez y
profundidad de las destrezas bésicas que acompafian a la formacién espe-
cializada (cualquiera sea el grado de especializacion).

D Lacgpacitacion es red tuabl e

1

Existen estudios minuciosos que demuestran que una buena formacion ad-
ministrada en e momento adecuado a la clientela que corresponde rinde
excelentes dividendos. La capacitacion aumentalaproductividad delostra-
bajadores, y por ende susingresos, y tiende ademéas amejorar su empl eabi-
lidad y adaptabilidad adiferentes ocupaciones. Ana ogamente, desde el punto
de vista social es una inversion tan redituable como cualquier otra, si no
mas. El obrero bien formado es méas productivo, siempre gque trabaje en un
ambiente que le permita hacer uso de su superior preparacion. Y un am-
biente con trabajadores bien capacitados difunde buenos habitos que resul -
tan beneficiosos para todos.

La capacitacion consiste no solo en impartir destrezas y habilidades
cognitivas sino también en desarrollar los valores, actitudes y comporta-
mientos tipicos de los oficios ensefiados y esenciales para su correcto des-
empefio. Los valores y las destrezas se adquieren al mismo tiempo, con
interaccidn entre |0s aspectos cognitivosy no cognitivos.

Un papel muy significativo de la formacion va mas ala de la preparacion
de trabajadores competentes, y tiene que ver con latransferencia de tecno-
logia. La tecnologia generalmente esta en la maquinaria, pero puede tam-
bién llegar a lugar de trabajo através de la capacitacion. Lamejor capaci-
tacion consiste no tanto en reproducir la dotacion de habilidades que posee
un pais (o unaindustriao empresa) sino en perfeccionarlas. Este documen-
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to sostiene que la justificacion principal de la formacion es su impacto a
largo plazo en la tecnologia, €l conocimientoy la productividad. Losincre-
mentos salariales de |0s egresados son nada més que una de las consecuen-
ciasdel proceso. Si bien el andlisisdelastasas de retorno esunaherramien-
ta util para comprender ala capacitacion, es solo uno de los criterios para
adoptar decisiones inteligentes, dada |a existencia de elementos externos y
efectosalargo plazo que no es posible detectar analizando costosy perfiles
de ganancias.

4. Envistadelaheterogeneidad de las modalidades de formacion, de las des-
trezasy de los sectores de la economia hacialos que se apunte, la agrega-
cion corre € riesgo de ocultar los hallazgos realmente importantes. Las
circunstancias suelen ser tan fundamental mente distintas y las modalidades
de formacion tener tan poco en comun que la Sumatra de resultados dispa-
res puede dar promedios sin sentido. De manerasimilar, el hecho de que la
capacitacion tenga 0 no éxito en un lugar determinado poco nos dice de
como habra de comportarse en otros sitios.

5. Laformacion profesional en las artes industriales tiende a ser caray pro-
longada. La capacitacion en el area de servicios—incluidatodala gamade
tecnologias de oficina — es méas flexible, menos costosay méasfécil de orga-
nizar. Laformacion de perfeccionamiento enlas|lamadas *tecnol ogias blan-
das’ de gestion adquiere cadavez masimportancia (1SO 9000, Total Quila-
te, Just-in-time, etc.). La capacitacion empresarial y para el autoempleo

100 son tendencias mas recientes cuyos perfiles éptimos y éxito relativo no se
conacen bien todavia. Laformacion parael sector rural yla agricultura es
otra &rea en la que persisten grandes interrogantes, pero aqui no les presta-
mos mayor atencion debido a lalimitada cartera de préstamos del BID en
eserubro. Al analizar la capacitacion, no es aconsejable mezclar sus diver-
sas modalidades. Nétese que las empresas industriales incluyen activida-
desdel sector servicios (contabilidad, cafeteria, etc.) y quelafuerte tenden-
cia atercerizar hace gque ciertas actividades tipicamente industriales como
el mantenimiento de plantas se vaya desplazando hacia el sector terciario.
Esimportante no mezclar sectores con la naturalezaintrinseca de laforma-
cion aimpartir.

E Qpaci t aci on que responde a | a denanda

1. El problema naimero uno de la capacitacion es el desajuste entre la misma
y los empleos. Cuando |os que reciben formacion no encuentran un puesto
de trabajo donde se utilicen sus destrezas (directa o indirectamente), la ca-
pacitacion es unamalainversion. Es amenudo més caraque a educacion y
si las habilidades adquiridas no se usan, sus ventajas son dudosas. L os pro-
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gramas mal enfocados en ese sentido abundan en todas partes, por 1o cua
lograr un gjuste adecuado constituye un condicién sine qua non. Laregla
deberia ser simple eimperativa: si no hay demanda, no se capacita.

Para que las cosas cuadren, los incentivos deben ser adecuados y deben
existir mecanismos que respondan a la demanda del mercado. Es preciso
premiar el buen uso de recursos a todos los niveles, mediante incentivos
durosy blandos. Hay que recompensar alos comportamientos socialmente
Gtiles dentro del sistema de formacién, e inversamente, penalizar alos que
no lo son. Ya se han aplicado y es necesario considerar posibilidades tales
como condicionar los presupuestos a la empleabilidad de los egresados,
requerir que determinada proporcion de los mismos halle puestos de traba-
jo donde utilice las destrezas adquiridas, y otorgar bonificaciones alas es-
cuelas que establezcan lazos estrechos con los mercados laborales. (Este
mecanismo se usd con éxito en el proyecto Chile Joven del BID).

Una capacitacion que respondaalademandano significaque lasinstitucio-
nes de formacion se sienten a esperar que esa demanda aparezca, 0 que
acepten la habitual reticencia de las empresas tradicionales. Como firmas
agresivas que promueven un nuevo producto, |as instituciones tienen que
vender la formacién y convencer a los empleadores de que es redituable.
L a buena capacitacion llena las necesidades de las empresas pero se ade-
lanta también a sus necesidades actual es para que laformacién se constitu-
yaen un vehiculo de cambio.

Al contrario de lo que se cree generamente, la mayoria de las empresas no
conace sus necesidades de capacitacion ni €l perfil de destrezas que mejor
le conviene. Andlogamente, los formadores, aislados en sus escuelas, tie-
nen ideas imperfectas acerca de lo que las empresas necesitan. Pero si
trabajan juntas, tanto empresas como escuel as pueden aprovechar sus ven-
tajas comparativas y desarrollar la formacion adecuada.
Laexperienciamundial demuestra que la calidad es de primordial impor-
tancia para llenar las necesidades del mercado. A lalarga, laimprovisa-
ciony las practicas desprolijas no sirven. La capacitacion eficaz infunde un
sentido de perfeccion y responsabilidad que no se puede aprender a menos
gue el ambiente formativo también posea esas caracteristicas. Y por ultimo,
pero no menos importante, 10s egresados de |os programas de capacitacion
de alta calidad son generalmente elegidos para los empleos disponibles,
aln cuando la economia no esté ofreciendo nuevas oportunidades, lo cua
indica que capacitar es siempre una buena inversion.

Laformacién regida por la demanda puede llevar a*“sacar la crema”, en €l
sentido de hacer una seleccion de cursos e individuos que puedan lograr
éxito econdmico, a expensas de areas y personas que no merecen ser deja-
das de lado por razones de equidad. Los administradores deben tener en
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cuentaesatendenciay montar programas que establezcan un equilibrio en-
tre eficienciay equidad.

F. Qi én aebe pagar | a capaci t aci on

1. Hay buenos motivos para alentar alos que se benefician dela formacion a
sufragar por |0 menos una pequefia parte de su costo; esto aiviala carga
presupuestal y promueve la equidad. Por afiadidura, 10s que pagan exigiran
mas, yaseaen calidad o enfoque dela capacitacién. No obstante, eseviden-
te que la capacidad y €l deseo de pagar dependen en gran medida de la
clientelay del tipo de formacién.

2. Losempleadores deben pagar el tipo de capacitacion que rinde resultados
gue €ellos pueden aprovechar de inmediato y donde el riesgo de perder in-
versiones por la presenciade intrusos es escaso. Significa esto capacitacio-
nes breves y atamente especializadas, o cursos en los cuales, por algun
motivo, e empleador puede monopolizar la mayor parte de |os resultados.
La literatura especializada la denomina “formacion especifica firme”. La
presencia o posible existenciade “intrusos’ y piraterialimitaconsiderable-
mente el volumen de capacitacion que las firmas individuales estan dis-
puestas a proporcionar. Asimismo, hay muchas empresas conservadoras,
reticentes con respecto a la formacion o abrumadas por necesidades mas
urgentes, que no se benefician de los incrementos de productividad que

102 pueden resultar de destrezas mejoradas. Por otra parte, las companias por
lo general no piensan en las tendencias economicas de largo aliento y son
propensas a la miopia. Aun asi, iniciativas limitadas tales como aceptar
pasantes o aprendices pueden tener consecuencias positivas; por g emplo
algunos cursos del sector servicios podrian ofrecerse gratuitamente aclien-
telas en situacion de desventgja, en tanto que la capacitacion para ciertos
oficios técnicos pudierarequerir algun tipo de pago.

3. Los que reciben la capacitacion deberian pagar tanto como puedan. Los
estudiantes de clase media que toman cursos cortos para el sector servicios
(secretariado, computacion, etc.) por lo general estdn en condiciones de
abonar una parte significativa de los costos. Los obreros que asisten a cur-
soslargosen artesy oficiosindustria es normal mente no pueden pagar mucho
—y amenudo seriainutil pedirles que lo hagan teniendo en cuenta el lucro
cesante queimplicalaformaciony el bgjo nivel deingresos delaclientela.
Pero las reglas deberian ser elasticas, estas no son mas que ilustraciones de
las diferencias tipicas de las clientelas |a formacion profesional.

4. Existen motivos para creer que la formacion de buena calidad genera por
lo menos las mismas economias externas que la educacién. No hay mas
investigacion empirica rigurosa para respaldar esta teoria que para apoyar
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lacreenciasimilar con respecto alaeducacion, pero hay quetener en cuen-
ta que los obreros bien capacitados aportan buenos habitos de trabajo y
técnicasa sitio detrabajo y que los mas habiles se encargan de ayudar alos
jovenes novatos. De hecho, |0os mejores sistemas de capacitacién de Europa
justifican su existencia 'y altos costos sobre la base de que se los necesita
para el desarrollo de una culturatecnol ogica. De ahi que laformacion pro-
fesional deba ser tratada en pie de igualdad con la educacion general, bus-
candose un equilibrio adecuado entre o que se gasta en ambas ramas. No
hay pais industrial donde €l presupuesto publico de formacion profesional

sea modesto (a los efectos de este trabajo, estamos suponiendo que las re-
caudaciones sobre lanémina salarial son fondos publicos). Es esta una de
las razones por las que los sistemas de capacitacion no deben tratar de
alcanzar € equilibrio recuperando costos. El principio debe ser aumentar
losingresos de lasinstituciones dentro de o que permitalasituacion finan-
ciera de sus clientelas, pero no hasta el punto en que la reduccion de la
formacion que se brinda pueda perjudicar ala economia. Y paradiversifi-
car losingresos es preciso considerar una multiplicidad de alternativas, ta-
les como préstamos estudiantiles para los cursos de alto nivel, venta de
serviciosaempresasy hastalarecaudacion de fondos entre ex alumnos que
hayan tenido éxito en sus carreras.

La financiacion publica de la formacion profesional no eslo mismo que su
manejo por parte del Estado. Lo primero esinevitable, pero |o segundo con
frecuencia puede obviarse. Es posible aumentar considerablemente la efi-
ciencia cuando la implementacion pasa a manos de instituciones que ten-
gan que rendir cuentas a organismos externos. Pueden ser institutos de ca-
pacitacion privados, ONG o las propias firmas que dan empleo a los
educandos. Pueden también ser entes publicos, siempre que estén sujetos a
los mismos incentivosy reglas de responsabilidad que son habituales en el

sector privado. De hecho, grandes empresas de los Estados Unidos estan
pasando cada vez mas sus actividades de formacion a instituciones publi-

cas, tales como academias comunitarias, que tienen ventajas comparativas
para operar y deben funcionar seguin contratos estrictos que suscriben con
empresas como Boeing, Caterpillar y los principales fabricantes de auto-

moviles. Si esa responsabilidad rigurosa es viable, no hay motivos validos
paraevitar laadministracion publicade la capacitacion. Sin embargo, enla
mayoria de los paises latinoamericanos sigue siendo preferible que la for-

macion profesional se administre privadamente.

El gobierno siempre habra de desempefiar un papel clave, tanto en el

financiamiento como en el trazado de politicas. No hay manera de que la
formacion profesional sea financiada por el sector privado o los propios
estudiantes, pese a que hay que hacer todo lo posible para aumentar su
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participacion. Los descuentos de landminasalarial han sido unamodalidad
comun y exitosa de financiar la capacitacion. Sin embargo, hay nuevos es-
tilos de finanzas publicas que se oponen enérgicamente a vincular las re-
caudaciones con usos especificos. El BID respetaladisciplinafiscal delos
paises miembras pero no se opone a una herramienta que ha protegido ala
capacitacion contralos caprichos de |os presupuestos publicosy le ha per-
mitido florecer. En lo que respecta al papel desempefiado por 10s gobiernos
en la coordinacion de laformacion profesional, |os resultados son irregula-
res. Las juntas de capacitacion han sido eficaces en algunos paises pero no
en otros. Las herramientas necesarias para dotar a las juntas de poderes
efectivos no son muy claras, pero al mismo tiempo sblo cabe celebrar que
algunas juntas hayan sido ineficaces, dados sus prejuiciosy falta de sensa-
tez. Por lo general, un Ministerio no tiene poderes parainfluir sobre lo que
ocurre bgjo laégidade otro Ministerio, y laUltima palabraal respecto no es
optimista: la coordinacion no tiene formulas ideales.

V @no reaj ustar | a mecani ca de | a capaci taci 6n

En esta seccidn presentamos una serie de propuestas para mejorar la capa-
citacion y reformar las instituciones. Lo hacemos a partir de los problemas que
se plantean en ese terreno, segun se describen en la Seccion 11, ilustrando posi-

104 bles soluciones alos mismos. Los consejos se basan en experiencias recientes
registradas tanto en América Latina como en otras partes. En ultimainstancia,
los proyectos del BID deben tener en cuenta estas orientaciones.

A Moa e remd nietode/os actual es
Jproveedores de capaci t aci on

1. Como yalo mencionamos, unas décadas atras L atinoamérica haciagalade
una red dinamicay eficaz de instituciones de formacion profesional. Era
justificado motivo de orgullo, y hasta se hicieron algunos experimentos
paraexportar e sistemaal Africa. Por desgracia, algunosdelossistemas*”S
e |” han perdido su brillo, al desgastarse su habilidad de responder a las
necesidades del mercado, y se han vuelto politizados, lerdos e imposibles
de mangjar. Salvo algunas excepciones, las grandes instituciones de for-
macion profesional de la América Latina se han vuelto lentas, ineficientes
y caras, aunque todavia sean capaces de impartir formacion de buena ca-
lidad. Necesitan reformas estructurales que les den mejor conciencia de
hacia donde dirigir sus actividades, les permitan reaccionar mas rapida-
mente alos cambios del mercado y sacar mayor provecho de determinados
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insumos. Sin embargo, no hay unaférmula Unica para al canzar esos objeti-
vosy lareformano es unatransformacion abrupta que se logra de la noche
alamafana. Probablemente ocurrird por etapas. El objetivo de lareforma
es desplazarse segun |os lineamientos que se describen en los parrafos si-
guientes, alavelocidad que seaposibley teniendo en cuenta que lastrayec-
torias no son mutuamente excluyentes.

Todas las instituciones de formacion, sin excepciones, deben monitorear
de cerca el mercado que existe para sus egresados. L os estudios de segui-
miento de ex alumnos —formalizados como en el SENAI de Sdo Paulo o
realizados ad hoc— son uno de los métodos masfécilesy eficaces de mante-
nerse a dia con la evolucién del mercado. Pero existen otros métodos que
también son Utiles. No es necesario disponer de grandes estudios de se-
guimiento, centralizadosy caros. Los contactosinformal es con los egresados,
una interaccion estrecha con las empresas que acostumbran emplearlos,
pueden dar buenos resultados. Lo que importa es lograr una sensacion de
proximidad e intimidad con €l mercado, y lainternalizacion por parte dela
escuela de que debe gjustar el suministro de capacitacion a la demanda
existente. Hay que comprender que lainformacion es un elemento necesa-
rio pero no suficiente para el cambio. Si no se aplican sanciones ala crea
¢ion de egresados que no consiguen empleo, los responsables delasinstitu-
ciones se desinteresan de obtener informacion o aplicarla cuando esta dis-
ponible. Por lo tanto, laimplementacién de una politica que haga obligato-
rio el monitoreo del mercado depende mas de un cambio en las estructuras
de incentivos (penalizacién de los enfoques mal orientados) que de la me-
canica de generar informacion.

Una de las poaliticas posibles es terminar con el monopolio de las grandes
instituciones publicas de formacién profesional. Permitir quelosfondosde
capacitacion sean utilizados competitivamente por otros proveedores me-
joraralaeficienciadel sistema. La creacion de fondos de capacitacion com-
petitivos es unaalternativamuy atrayente (por ejemplo, los proyectos Chile
Joven y Proyecto Joven, en Argentina). Por lo general, se justificaamplia-
mente que la instituciones “S e |I” sobrevivan, pero hay también motivos
poderosos para que desempefien un papel menos importante en el mercado
de laformacion. Deben competir con muchos otros proveedores, pero tam-
bién conservar un rol preponderante en laformacién de formadoresy en la
preparacion de material didactico de calidad, ejerciendo liderazgo.
Losdesgjustes entrela ofertay lademanda de capacitaci 6n pueden reducir-
se dando mayor participacion a los empleadores en |os focos de decisién
de lasinstituciones de formacion. No basta para ello con la presenciasim-
bdlica de representantes de laindustriay el comercio; se necesitan empre-
sarios de verdad gque detenten poder real. Cuando los sindicatos demues-
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tran un interés genuino en la capacitacion, su presenciatambién es bienve-
nida.

5. Puede incrementarse la eficiencia haciendo que el éxito logrado por las
instituciones de formacion en adaptar sus servicios a la demanda influya
en | os respectivos presupuestos. Existen diversos mecanismos para otorgar
premios o reducir presupuestos seguin el desempefio, sobretodo vinculando
la financiacion al éxito de los egresados en encontrar puestos de trabajo
adecuado, como se ha hecho en el proyecto Chile Joven.

6. Los planes de aprendizaje que requieren la colocacion de los candidatos
en un empleo previo a su capacitacion son masinmunesal desajuste. Por 1o
tanto, esa via merece seria consideracion (ver la seccién siguiente).

7. En determinadas circunstancias, en vez de impartir ensefianza las institu-
ciones de formacion podrian jugar un rol normativo. Pero quienguieraque
tenga el mandato de crear y hacer cumplir las normas no debe ser el mismo
organismo que implementa la capacitacion (a menos que dichas normas
afecten asectores donde no opera). En el caso delasinstituciones“Sel”, €
gobierno o una nueva organizacion o junta puede recibir el encargo de crear
normas, en vistade larenuenciacomprobadadelas“Sel” de abandonar el
gjercicio convencional de lainstruccién.

B H grexdzgey e sistenaaual al endn

106 1. vaenla lejana Edad Media la capacitacion en e lugar de trabgjo habia
adquirido un formato mas deliberado y concreto, creando la tradicion del
aprendizgje. La idea de usar el ambiente de trabajo como lugar de forma-
ciony al artesano profesional como instructor sigue siendo tan valida hoy
en dia como en el pasado. En Alemania se ha agregado un componente de
aulatedrica a este aprender haciendo y observando. Laalternancia entre el
saldn declasey €l taller dio lugar al nombre de “sistema dual”.

2. En América Latina (y en otras partes) se han realizado muchos esfuerzos
para reproducir este sistema de alternancia, pero los resultados han sido
moderados, debido sobre todo alas grandes exigencias que impone a orga
nismostal es como | as asociaciones de empl eadoresy trabajadores, asi como
también a los gobiernos. Exagerando, podriamos decir que el sistema es
pequefio y bueno o grande y malo, a causa de las dificultades de expandir
su escalay la complejidad de la coordinacion necesaria ente los distintos
actores sociales.

3. Existen buenos motivos en recurrir aprogramas de aprendizaje que se gjus-
ten de cerca a los formatos alemanes en areas muy sofisticadas donde los
numeros pequefios de alumnos correspondan mas o menos a la demanda, y
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las complicacionesy los costos se justifiquen por la importancia estratégi-
ca de las destrezas.

Detodos modos, laideade agregar ciertaestructura, tecnologiay destrezas
basicas alacapacitacion en €l lugar detrabajo y alos planes de aprendizaje
ya existentes, continta siendo bastante promisoria (Tunez ha adoptado un
programa muy bien concebido de esta indole pero su puesta en practica no
ha sido adecuada). Estos aprendizajes “ tropicalizados’ podrian ofrecerse
a grandes cantidades de educandos a muy bajo costo. En todos |os casos,
unade las principal es metas seria corregir los malos hébitos detrabajoy las
deficiencias de los obreros. Lostrabajadores mal capacitados transmiten su
mano de obra de baja calidad a sus aprendices, y en las empresas tradicio-
nales las destrezas cognitivas como matematica, dibujo, lectura, etc. seen-
sefian mal, si es que se ensefian.

C @paci t aci on por parte de enpresas y aut o ensefianza

1

Por més serios que sean |os esfuerzos del sector publico paraproveer capa-
citacién, enlamayoriade las sociedades sélo constituyen una pequefiafrac-
¢ion de las oportunidades de ensefianza disponibles. Hay unagran cantidad
de formacién ofrecida por academias privadas y ONG, asi como también
por empleadores. Los cursos por correspondencia, latelevisiény losvideos
brindan al cances ilimitados a la ensefianza. Aunque no existen estadisticas
acerca de estas alternativas de capacitacion, hay buenas razones para creer
gue en una economia moderna la suma de estas iniciativas privadasy dis-
persas puede ser varias veces mas importante que la capacitacion publica
oficial.

Los trabajadores aprenden haciendo. La realidad de los hechos es que €l
sitio de trabgjo es alavez un lugar de aprendizaje. Todas |as politicas que
fomenten la ensefianza en € sitio de trabajo son bienvenidas.

Una vez que los trabajadores alcanzan un cierto nivel de educacion o for-
macion, la auto ensefianza se transforma en un contribuyente importante al
conacimiento y las habilidades, ya sea a través de la compra de libros y
revistas, visitas a la biblioteca o consultas en Internet. Existe un enorme
potencial de aprendizaje adicional si se proporcionan los incentivos ade-
cuadosen el trabgjo, si se dispone de oportunidades de auto ensefianzay los
trabajadores dominan la lectura.

Al igual quelasempresas privadas, el sector publico brinda capacitacién, y
lo hace en gran escala. El problemamas comun de laformacion que ofrecen
las instituciones publicas (las paraestatales inclusive) es que se tiende a
considerar a la capacitacion como derecho adquirido. Se capacita a los
trabajadores porque hay un mandato para hacerlo, y no porque existan ne-
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cesidades concretas de destrezas adicionales. Esto conduce al desperdicio
de recursosy a resentimiento, ya que después de la capacitacion no pasa
nada. Lareglaparacorregir esos errores es muy simple: laformacion en las
instituciones publicas debe gjustarse exactamente alos mismos principios
adoptados por las mejores empresas privadas, evitando el derroche de la
capacitacion sin objetivo y la miopia de las empresas conservadoras.

Las politicas publicas deben tratar de estimular todas las modalidades de
formacion y ensefianza. Algunas de ellas tal vez requieran un cierto grado
de regulacion, como la certificacion de destrezas; otras, estrategias para
aumentar la transparenciay proteger alos usuarios de abusos por parte de
operadores irresponsables 0 incompetentes. L os programas de aprendizaje
requieren una cuidadosa planificacion, ya que el marco legal puede frus-
trarlos o promoverlos. Cuando se trata de capacitacion ofrecida por empre-
sas puede considerarse la posibilidad de rebajas impositivas u otras for-
mas de subsidio. Como hip6tesis minima, el gobierno no debe obstaculizar
ni controlar de manera excesiva las iniciativas de capacitacion

La fornaci on y educaci on per nanent es
Vv sus mil ti pl es proveedor es

L as sociedades modernas ofrecen un sinnimero de oportunidades de edu-
cacion y formacion por fuera de las instituciones publicas oficiales. Hay
academias particulares que brindan cursos de informaética, secretariado, con-
tabilidad, inglés y otras asignaturas. La educacion a distancia ha estado
presente en forma de cursos por correspondenciay ahora emigra hacia la
television e Internet. La television abierta 'y por cable y los satélites han
sido utilizados tanto para estudios especializados como para la ensefianza
masiva, incluyendo cursos de extensién en agriculturay en la gestion de
pequefios negocios. Las universidades, las instituciones de ensefianza su-
perior y las escuelas técnicas ya ofrecen cursos de extension, por contrato
con empresas 0 para el publico en general. Y por ultimo, las ONG prestan
serviciosalas capas bajas delasociedad y han desempefiado un papel inva-
lorable. Algunas estimaciones —aunque puedan adolecer de defectos
metodol 6gicos— sugieren que el volumen de formacién y educacion infor-
males superavarias veces |0 que se ofrece através de canal es académicos y
formales.

Pese a sus considerables desniveles de calidad, €l impacto total de este
conjunto abigarrado de iniciativas no debe subestimarse. Hay buenas razo-
nes para alentar la expansion de esas actividades, que llegan hastalamitad
de la poblacion de algunos paises escandinavos y la tercera parte de los
habitantes de Estados Unidos. Por o tanto, conviene que los paises pro-
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muevan politicas y un ambiente general en el que puedan desarrollarse. La
proteccion de los usuarios contra el fraude, 10s esfuerzos pocos seriosy la
publicidad engafiosa deben ser parte de las politicas que adopten todos los
paises, pero la reglamentacion estrictay el licenciamiento de esas iniciati-
vas puede ser contraproducente.

E Neevas fornas dellegar alas cliemt e as o vi dadas

1

L os paises | atinoamericanos han logrado un éxito considerable en desarro-
Ilar instituciones de formacion profesional capaces de of recer una capacita
cion de altacalidad en los oficios manual es clasicos. Sin embargo, su histo-
rial en llenar las necesidades del tramo inferior dela fuerza laboral (tanto
formal como informal), han sido mediocres. Han fracasado especialmente
ante el desafio de capacitar trabajadores para muchos segmentos del sector
informal. El hecho es que, dados sus recursos y costos, no estan en condi-
ciones de formar a una porcion significativa de trabajadores de esa indole,
aln cuando sacrificaran gran parte del presupuesto que dedican a capacitar
obreros para €l sector moderno.

L a Unica esperanza de que las instituciones tradicional es de formacion lle-
guen aesaenorme clientela, que constituye cercadelamitad delafuerzade
trabajo en muchos paises, es recurrir a tecnologias de capacitacién que
permitan una dramatica reduccion de costos por estudiante. La educacion
a distancia es una posibilidad que ha sido probada en escala relativamente
limitada en diferentes paises. El uso de los medios de difusién masivos,
como la television y el video, es otra variante prometedora (como se ha
demostrado en & Tecnoldgico de Monterrey). La posibilidad de otorgar
franquicias (“franchising”) de formacion es otra via (en la que actué como
pionero el lazig Language Institute y que el SENAI prob6 experimental-
mente en algunos cursos sencillos de metal (rgica). La ensefianza de destre-
zas basicas a trabajadores que ya han dominado |as dimensiones més ma-
nuales delos oficios es otra aternativamenos comin pero igualmente inte-
resante.

Quizas una parte significativa de la capacitacion para estas clientelas de
bajo nivel socia se pueda ofrecer recurriendo a otrasinstituciones. El “en-
foque de la chequera’, que se mencionamas adelante, es una posibilidad y
las iniciativas de los Ministerios de Trabajo de contratar capacitacién me-
diantelicitaciones competitivas hasido unadelas sol uciones mas expeditivas
del problema. Determinadas ONG y otras organi zaciones pequefias han es-
tado dispensando formacion en ocupaciones simples y los fondos de los
Ministerios de Trabajo aumentan la posible escala de estas operaciones.
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4 La capacitacion con fines de auto empleo es la Unica excepcion clara al
precepto de que la formacion por si sola no crea empleos, por lo cual mere-
ce mucha atencion. Sin embargo, |os resultados no son concluyentes. Los
jovenes recién egresados de las instituciones tienen pocas probabilidades
de éxito en lacreacién de un negocio propio. Laseleccion cuidadosade los
candidatos es deimportanciacriticaparaque el porcentaje de casos exitosos
Ilegue aun nivel aceptable. Los programas que funcionan bien brindan mas
gue capacitacion alos candidatos elegidos (financiacion, cooperacion téc-
nica, etc.) y no son por cierto baratos, alin cuando las instituciones de for-
maci 6n tienen muy pocas ventajas comparativas en ofrecer mas que capaci-
tacion. A los programas que tratan de mejorar el desempefio de pequefias
empresas ya establecidas les vamejor que alos que procuran habilitar alos
egresados para crear sus propias firmas.

F. Qaci t aci on para | a econom a noder na

1. La modernizacion de las economias requiere variedades de capacitacion
cada vez mas complgjas. Las instituciones de formacion profesional se ven
obligadas a elevar e nivel de sus cursos para hacer frente a las nuevas
necesidades. El camino de laformacion paralas nuevastecnologiasllevaa
programas mas exigentes y complejos, como capacitacién técnica, progra-
mas universitarios y cursos de posgrado en ramas tales como CAD/CM,

110 robotica, tecnologia de soldadura y automatizacion industrial. A medida
gue aumenta la densidad técnica de los programas, se da unatendencia a
ofrecer serviciosindustriales que van mas allade lacapacitacion eincluyen
control de calidad, asistenciatécnicay, en las mejores escuelas, investiga-
ciony desarrollo (1&D) aplicados. Existen buenos gemplos de ello, sobre
todo en Brasil (el SENAI y algunas escuel as técnicas federales).

2. Conrespecto alo anterior, valelapenaestudiar losmodel osdelos American
Community Collegesy los UIT de Francia.

3. Laexpansion de los procedimientos de certificacion alentaria también a
otros organismos a ofrecer capacitacion certificable mediante pruebas de
oficios.

4. La formacion profesional moderna requiere muchos puentes entre la es-
cuela y la empresa. Tradicionalmente, se producia una transicion abrupta
entelacapacitaciony el mercado laboral. Audn cuando se of reci eran pasantias,
eran por lo general un agregado formal y no verdaderos lazos entre lainsti-
tucion de ensefianza'y el mundo del trabajo. Ante la creciente complejidad
de las tecnologias, ni las escuelas pueden brindar plenamente el ambiente
necesario para aprender, ni las empresas ofrecer toda la gama de conoci-
mientos tedricos que las tecnologias demandan. Por lo tanto, es preciso
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tender unadiversidad de puentesentrelaformaciony € trabgjo. Las pasantias
se planifican y supervisan en forma més rigurosa desde ambos extremos.
L os docentes pasan periodos en empresasy fabricasy losingenierosen las
escuelas. Se llevan a cabo proyectos conjuntos entre escuelas y fabricasy
se llevan a cabo proyectos de investigacion y desarrollo (1&D) en los que
intervienen estudiantes y personal de las empresas.

G /&en fornaci on y fornaci on de fornador es

1

La formacion profesional requiere grandes inversiones previas en
formadores, en métodosy en material es de capacitacion. L os ejemplos més
destacados de programas de formacién tienen tras si grandes desembol sos
en desarrollo de cursos, largos periodos de perfeccionamiento de materia-
les didécticos y ambiciosos programas de preparacién de docentes.

Es necesario que existan instituciones capaces de realizar esta inversion
en 1&D, y eso hay que financiarlo. La capacitacion a través de contratos
competitivos es algo deseable para lograr mayor eficienciaen el dictado y
enfoque de los cursos. Sin embargo, tiene que haber otrasinstituciones que
acten con un horizonte tempora mas amplio, encargadas de administrar el
fondo comun de materiales e instructores requeridos para mantener una
capacitacion de alto nivel en la sociedad. Desde el punto de vista de los
mercados de formacion, esas inversiones en pericia e 1&D son bienes pU-
blicos esenciaes— aunque no tengan necesariamente que ser realizadas por
instituciones publicas. Pueden si requerir subsidios oficiales.

Existe una grave escasez de formadores en la region. Los que ensefian dis-
ciplinas detaller en las escuel as técnicas carecen de experienciapracticay
las reglamentaciones por |o general prohiben o desalientan la contratacion
de instructores experimentados. L os proyectos del Banco referidos alare-
forma de las escuelas técnicas y secundarias deben poner énfasis en con-
vencer alos paises para que eliminen o moderen esas reglas que obstaculi-
zan la contratacion de instructores con la experiencia laboral pertinente.
Por otra parte, los que tienen experiencia practicay ensefian en institucio-
nes de formacion profesional o en algunos programas de aprendizaje, care-
cen amenudo de unabase conceptual soliday delahabilidad didacticapara
transmitir sus conocimientos. Esta Ultima deficiencia es especialmente gra-
ve cuando se trata de obreros que estan a cargo de laformacién en el lugar
de trabajo dentro de una empresa, ya sea de manera informal o en progra-
mas de aprendices (el equivalente del “meister” aleman). El reciclgje de
esos “meisters’ improvisados es otro componente importante de los pro-
yectos relativos a instituciones de formaciéon.
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H La capaci taci on como pol i ti ca soci al pero no para crear enyl eos

1. Enlas Ultimas décadas se ha dado una tendencia a recurrir ala formacion
como herramienta de politica social, o por razones morales. En verdad, la
equidad debe ser una meta permanente del gasto publico y la formacion
profesional ho debe constituir una excepcion a ese imperativo.

2. Perolasintenciones de equidad no equival en necesariamente al logro dela
misma: tiene buen sentido encarrilar recursos hacia los desposeidos, pero
lo que importa no son lasintenciones sino las consecuencias. A menos que
los educandos puedan beneficiarse directamente de la capacitacion, poco
eslo que se consigue. Seinvierten fondos publicos -que siempre son esca-
sos- y los gque reciben la formacion se sienten frustrados.

3. Lasinstituciones latinoamericanas de formacion profesional han fracasa-
do en gran medida en llegar a las clases menos privilegiadas. Sus cursos
han estado mayormente dirigidosalo que podriamos|lamar una*“ elite obre-
ra’, aunque a menudo han cumplido una tarea excelente en la preparacion
de trabajadores especializados de nivel internacional, o cual constituye un
logro importante. No obstante, en paises donde el sector informal abarca
casi lamitad de lafuerzalaboral, existe un imperativo moral de no olvidar
esa parte de la economia, pese a que en realidad no todo el sector informal
esté en la parte inferior de la escala.

4. Desdeque seprodujo lacrisispetrolera, la capacitacion ha sido considera-

112 da con frecuencia como una herramienta para combatir e desempleo: de-
muestrainiciativa por parte de la administracion pablicay transmite laim-
presion de que se esta resolviendo el problema. Desafortunadamente, no
existen pruebas tangibles de que la capacitacion por si sola pueda crear
empleos. Los puestos de trabajo aparecen cuando convergen todos los fac-
tores necesarios, y no solo ofreciendo formacion. En el mejor de los casos,
esta puede equipar mejor a ciertos grupos para que saguen ventaja a los
demés en la carrera por los empleos existentes. En la medida en que la
politica publica desee apoyar la colocacion de dichos grupos, |a capacita-
cion es una herramienta poderosa para lograrlo.

5. Lacapacitacion esesencial paraelevar laproductividad y lacompetitividad
y, por ende, contribuir alabuenasalud delaeconomia. Enlamedidaen que
ese bienestar econdmico esimprescindible parael crecimiento, y esel cre-
cimiento €l que crea empleos, la capacitacion puede entonces contribuir
grandemente a la expansion del empleo. Pero no hay que confundir este
pujante impacto indirecto y potencial con € efecto inmediato que los pro-
gramas de capacitacion puedan tener sobre el empleo.

6. Por més que pesen los objetivos de equidad, tiene que haber una real pro-
babilidad de conseguir empleo al final de la formacion o dentro de un pe-
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M.

riodo razonable. A menos que asi sea, la educacién general o algun otro
tipo de apoyo parala clientela en cuestion serian unamejor idea.

En Américal atina(amenudo con el patrocinio del BID) hahabido algunas
experiencias positivas de capacitacion enfocadaal mismo tiempo haciaclien-
telas y puestos de trabajo ya existentes. El desafio es hallar un equilibrio
viable entre la probabilidad de obtener un empleo y la distribucion equita-
tiva de oportunidades.

Lhplande acciénparael BD

A Rincipios general es

1

La formacion profesional bien dirigida esinversion en capital humano en
su mejor expresion. Es indispensable para el desarrollo econémico. Por 1o
tanto, el BID continuara prestandole apoyo, y probablemente |o aumente.
Para alcanzar esa meta utilizara todos los instrumentos disponibles, desde
los préstamos hasta |a cooperaci on técnica.

En concordancia con los compromisos béasicos del Banco, deberan elimi-
nar setodaslas formas de discriminacién, yasea de género o de otraindol e.
Notese que pese a que lamatriculafemeninallegd al 35% en Américala
tina, el 75% de los estudiantes de el ectrénica, metalirgicay mecanica son
hombres. Existen buenas razones para fomentar un ambiente de capacita-
cion mas favorable parala mujer. De manerasimilar no hay que excluir de
los programas a los grupos sociales menos privilegiados, y finalmente —
pero igual mente importante —la capacitacion debe concientizar al estudian-
te sobre la proteccion del medio ambiente.

En la formacién profesional, lo que importa son los resultados, no las in-
tenciones. Cualquiera sea la clientela de que se trate, la capacitacion se
justifica cuando hay empleos al final; no es una forma de asistencia social.
La evaluacién y el monitoreo son deimportancia critica para detectar erro-
resy corregirlos, y recoger lecciones para evitar la repeticion de errores
pasados. Es mas conveniente, f&cil y riguroso disefiar el proceso evaluatorio
desde |as primeras fases del proyecto.

L os proyectos del Banco tendrén en cuenta el esfuerzo completo de capaci-
tacion, y no enfocarlo de manera fraccionada. Favoreceran las reformas
sistematicas mas que los proyectosindividuales, o cual requiere un mayor
compromiso por parte del pais prestatario y los principales interesados.
Entablar un didlogo sobre politicas con todos losinvolucrados seréla puer-
ta de entrada a cualquier proyecto.

No hay soluciones Unicas que sirvan para todos los paises, 0 ni siquiera
paraun mismo pais en distintos momentos en el tiempo. El Banco tiene que
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responder a las necesidades especificas de los paises y evitar soluciones
prefabricadas para todos |os casos. Sin embargo, debido ala existencia de
grandesinstituciones de formacién profesional, carasy algo disfuncionales
en lamayoriadelos paises de laregion, latransformacion y reformade las
mismas es con frecuenciaunade las principal es prioridades. Lalegitimidad
del BID, el monto relativamente elevado de sus préstamos y su acervo de
conacimientos especializados de vanguardia, 10 colocan en una situacién
privilegiada —en comparacion con otros organismos multilaterales— para
estimular y apoyar reformas institucionales de largo alcance.

B \entg as conparat i/ vas del B D

1. Laformacion profesional latinoamericana necesita algo mas que remien-
dosocasionalesy unaexpans én cuantitativa. Presentaun cuadro deimpasses
y demandas insatisfechas. Tratar de resolver los problemas a fuerza de di-
nero o inventando sol uciones técnicas el egantes esinsuficiente. Lareforma
institucional y los cambios estructural es requeridos son politicamente deli-
cados e implican trasiegos de personal, instituciones y mecanismos de fi-
nanciacion. El alto nivel delegitimidad del BID enlaregiony su capacidad
de movilizar a las personas y recursos indispensables lo colocan en una
posicion Unica para apoyar activamente lareforma.

2. El Bancotiene unaexperienciacuantiosaen el disefio y apoyo de proyectos

114 serios de reforma. No obstante carece de suficiente personal con los perfi-
les adecuados para manejar |0s aspectos técnicos de la capacitacion, y sin
equipos mas grandes experimentados en el tema, mayores son |os riesgos
de que las operaciones fracasen y aumente la probabilidad de desaprove-
char oportunidades de llevar a cabo reformas de envergadura.

3. Los bancos multilaterales y los donantes internacionales tienen distintas
ventajas comparativasy roles que desempefiar en €l desarrollo. Los bancos
son menos flexibles, movilizan mayores volimenes de fondos y son mas
apropiados paraabordar reformas de sistemas compl etos. L os donantes son
mas flexibles, més independientes y adecuados para actividades regionales
y pueden emprender unagran diversidad de operaciones, entre ellas el apo-
yo a centros de capacitacion individuales. El intercambio de informacion,
la constitucién de redes y los esfuerzos serios para colaborar de acuerdo
con las ventajas comparativas de cada coparticipe, son viasque valelapena
seguir de modo mas sistematico.

4. El FIM (Fondo de Inversiones Multilaterales), con sus préstamos mas pe-
guefiosy subvenciones ainstituciones no gubernamental es debe ser utiliza-
do como complemento delos préstamos mayoresdel capital ordinario. Puede
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servir como campo de pruebas paraideas nuevas y abrir la puertaa opera-
ciones mas importantes.

C R/oriaadks ae fi narci aci on adel D

L as operaciones del Banco se gjustaran alas siguientes orientaciones:

Lareformadelasinstituciones de formacion profesional
esla prioridad nimero uno

1

La capacitacion es una forma privilegiada de transferencia de tecnologia.
Esunaherramientaparamejorar la€eficienciay lacompetitividad. Lasareas
de punta tanto en la industria como en el érea de servicios requieren una
formacion igualmente sofisticada. EI BID apoyaralacreacion o el mejora-
miento de programas técnicos que ofrezcan asistencia alaindustriay pro-
muevan la investigacion y e desarrollo aplicados. Pero como en muchos
casos las instituciones ya existen, quizéas reformarlas sea el primer paso.
Lasinstitucionestradicional es de formacion profesional de Américal atina
tuvieron un historial sobresaliente en el pasado pero no consiguieron man-
tenersea diaconloscambiosdelaeconomiay del mercado laboral. Si bien
existen diferencias fundamental es en su desempefio, muchas de ellas estan
atrincheradas en sus propias ideas 0 sumidas en controversias que las divi-
den. Su legitimidad se ha visto perjudicada, y su eficacia puesta en telade
juicio. Hay quienes creen que deben desaparecer por completo, pero para
bien o para mal tienen poder suficiente para rechazar ataques letalesy, a
mismo tiempo, evitar 10s cambios necesarios.

En tales circunstancias, comprender su dilema constituye el primer paso en
la direccion adecuada. Esto requerirdun analisisinstitucional cuidadosoy
el estudio de la factibilidad politica de diferentes escenarios para efectuar
cambios. No menos importante es analizar el mercado de la capacitacién
(los estudios de seguimiento son las herramientas mas eficaces para co-
menzar, y es dificil concebir que puedan implementarse proyectos impor-
tantes en el area sin ese esfuerzo previo). Los préstamos también estarén
precedidos por andlisis del sector e investigacidn de politicas. En algunos
casos, establecer redes de instituciones puede ser unamaneraeficaz de pro-
mover lareformay crear las actitudes necesarias para entablar un didlogo
significativo.

Lasinstituciones ho se cambian desde afuera. L os organismos multilateral es
pueden apoyar € cambio pero no promoverlo ni iniciarlo: una decisién
firme de reformar por parte de lasinstituciones es imprescindible paraem-
prender cualquier actividad en ese sentido. Todas|as actividades del Banco
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para apoyar €l cambio requieren un dialogo intimo y constante con todos
losinteresados. En este caso en especial, es preciso prestar mayor atencién
a rol delos Ministerios de Trabajo — que en la mayoria de los paises g er-
cen unafuncion reguladorade losinstitutos de formacion. Es esencial esta-
blecer confianza entre el Banco y sus socios. Es preferible lograr mejoras
gradual es que arriesgarse a un impasse en choques frontal es con institucio-
nes atrincheradas en sus convicciones.

5. Lapresente Estrategia coincide con lo que propone la Estrategia sobre En-
sefianza Primaria y Secundaria para lidiar con las escuelas técnicas que
estan plagadas de ambiguiedades en sus multiples roles de preparar parala
educacion superior, preparar técnicos definidos imprecisamente y preparar
deficientemente paralos oficios manuales especializados. Una de las solu-
ciones que se propone para dichas escuelas es ofrecer cursos técnicos
postsecundarios.

Nuevos programasy tecnologias para llegar a los pobres

1. Envistadel desfasgje entre el gran nimero de trabajadores que necesitan
formacion -sobre todo en el sector informal- y los medios relativamente
escasos de |os proveedores de capacitacion, solo el uso de tecnologias dis-
tintas paraimpartir conocimientos ofrece un atisbo de esperanza. América
Latina tiene una experiencia considerable en la educacion a distancia, so-

116 bretodo atravésdelatelevision. Por o tanto, el BID responderafavorable-
mente a las solicitudes para crear programas de formacion utilizando la
educacién a distancia, latelevision, los satélites, las computadoras, Internet
y cualquier otratecnologia que permita llegar mas|ejos, abaratar |os cos-
tos o mejorar el impacto de la capacitacion.

2. Andogamente, el BID favorece diversas pautas organi zativas que permiten
reducir costosy aumentar la*“ capilaridad” delos sistemas. Eslo que ocu-
rre con el uso de ONG, organizaciones con fines de lucro o cualquier otro
mecanismo gue pueda extender el alcance de la capacitacion. El otorga
miento de licencias o franquicias (franchising), formal o metafdricamente,
es una posibilidad de combinar la periciatécnica de las instituciones tradi-
cionales con una descentralizacion radical de laformacion y unareduccion
de costos. Algunos experimentos informales al respecto justifican conti-
nuar por ese camino. De manera similar, hay programas de aprendizaje
simplificados que parecen muy prometedores.

3. Envistadelagran desocupacion juvenil y los bajos niveles de educaciony
capacitacion de muchas de estas poblaciones, es conveniente que el Banco
continuie con su experiencia exitosa en la formacion de jovenes trabajado-
res. Las experiencias de Chile Joven y Proyecto Joven en Argentinahabran
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de repetirse en emprendimientos similares, prestando la atencion debida a
las caracteristicas locales. Sin embargo lareglade “si no hay demanda, no
se ofrece formacién” se aplicara aqui como en todos los demés casos. En
ese sentido, este “abordaje de la chequera’ contintia siendo unaideasolida
e interesante. En lugar de utilizar instituciones de formacion profesional,
comprar capacitacion através delicitaciones competitivas es algo muy apro-
piado, aunque no constituye una panacea ni un sustituto para la capacita-
cion convencional .

Meoras de la formacion profesional clasica

1

El BID prestara apoyo a proyectos para introducir destrezas basicas en la
formacion convencional, pese a que se trata de un area nueva en la que se
carece de experiencia propia. A medida que las ocupaciones se fueron ha-
ciendo més complejas, la capacidad de |os trabajadores de escribir, calcu-
lar, dibujar y colaborar en equipo aumenté mucho mas rdpido de lo que
podian hacerlo los programas de capacitacion latinoamericanos. M odificar
curriculos, materiales didécticos e instructores a ese ritmo es sumamente
oneroso. Algunas de las cosas que hay que desarrollar eimplementar son la
contextualizacion de la capacitacion, |os * conoci mientos académicos apli-
cados’, las“clavesdetrabajo” y las“ calificaciones clave”. Cuando setrata
de obreros que ya poseen las destrezas manuales y la experiencia necesa-
rias, los programas que solo imparten habilidades cognitivas y afectivas
tienen un gran potencial.

Hay varias innovaciones técnicas en el dictado de |la ensefianza que mere-
cen atencion, como por ejemplo laformacion basada en competenciasy la
modularizacién. Pero igual o mayor importanciatienen todos los esfuerzos
para adaptar mejor la capacitacion ala demanda existente. Los buenos sis-
temas de monitorear mercados, sobretodo mediante estudios de seguimiento
(y seguimiento inverso, yendo a los mercados laborales para averiguar
como se formaron los trabajadores) seran parte integral de todos los pro-
yectos. NO seran necesariamente grandes proyectos caros 'y centralizados
sino un esfuerzo constante por parte de la administracion de los establ eci-
mientos de ensefianza para enterarse de lo que ocurre en el mercado laboral
y cOmo |es va a sus egresados.

A medida que el monopolio de las grandes instituciones de formacién pro-
fesional se va diluyendo, la certificacion adgquiere mayor importancia, ya
gue ni egresados ni empleadores pueden evaluar con facilidad el grado de
preparaci on de personas formadas en una gran diversidad de instituciones.
De hecho, €l control de calidad por medio de la certificacion esimprescin-
dible para promover la descentralizacion y multiplicacion de iniciativas
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independientes de capacitacién. No obstante, habrd que tomar precaucio-
nes paraevitar lasrigidecesy el excesivo “credencialismo” quelacertifica
cion pudiera acarrear. El remedio puede ser peor que laenfermedad si crea
una reserva de mercado para aguellos que ostenten los mejores diplomas
sin ser necesariamente los mejor calificados paralos empleos. La acredita-
¢ion de instituciones de formacion profesional también tiene su lugar, pese
alamalareputacion delo mucho de lo que se hahecho en ese terreno. Pero
en general, dada la especificidad de contenidos y la fragmentacion de pro-
veedores, es preferible la certificacion individual de los egresados. es més
confiable, ya que verificaresultados y no procesos, y permite mantener las
normas deseabl es con mas facilidad, pues esté centralizada y requiere una
burocracia méas sencilla paraimplementarla.

Programas para reencauzar laformacion y la financiacion
hacia el sector privado

El BID prestardapoyo alos paises en el disefio de politicas parafomentar la
diversificacién del suministro de capacitacidn, tanto por parte de empresas como
de ONG. Promovera también la autoformacién en general y los programas de
aprendices. Los estimulos podrén ser incentivos tributarios, subsidios, etc., pero
sobre todo un s6lido marco regulatorio que comprenda aspectos tales como sa-
larios mas bajos paralos estudiantes, contratos de aprendizaje, etc. Laexperien-

118 ciafrancesade descuentos delanémina salarial para subcontratar capacitacion
con proveedores externos es sumamente positiva y no difiere de la propuesta
latinoamericana de derivar parte de esos fondos hacia contratos de formacion
competitivos, que ha despertado gran oposicidn en algunos paises. Otra posibi-
lidad son los subsidios directos a las empresas que capacitan a sus propios tra-
bajadores.

Criterios mas estrictos parala aprobacion y el control
de la capacitacién vinculada alos proyectos

Teniendo en cuenta el resultado poco satisfactorio de laformacion vincula-
daalos proyectos, €l Banco deberia crear una pequefia unidad dedicada a pasar
revistaaladocumentacion delos préstamosy seguir de cercasu implementacion.
Dichaunidad estudiard en profundidad el desempefio de la capacitacion ofreci-
da en proyectos anteriores, para sacar consecuencias précticas acerca de como
evitar los errores del pasado. Dard respaldo a las divisiones operativas en €l
disefio de programas de capacitacion mas consistentes y funcionales. Por Ulti-
mo, llevarda cabo un monitoreo constante de laimplementacion de los mismos
sobre el terreno, con laayuda del personal de las representaciones.s
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