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Si tan solo hubiéramos compren-
dido que mucho de lo que la moda va
definiendo como nuevo se encuentra
ya en germen en lo antiguo, la historia
de nuestras reformas educativas hubie-
se sido muy distinta. No habríamos im-
puesto lo nuevo solo por ser nuevo,
sino comprendido que lo antiguo era
ya esencialmente nuevo y solo reque-
ría ser traducido a los lenguajes de una
época distinta. (Latapí, 1982: Política
educativa y valores nacionales)1

La intención del epígrafe merece
ser explicada. No es, como pudiera
pensarse a primera vista, un llamado
al conservadurismo, ni a mantener in-
tactas las estructuras obsoletas, ni una

invocación a los buenos y tranquilos
viejos tiempos. Tampoco es, por lo tan-
to, un ataque a las tendencias inno-
vadoras. Por el contrario, se inscribe
en una aguda conciencia de la necesi-
dad del cambio, pero con una perspec-
tiva que quiere ser realista y pragmáti-
ca. Es un llamado al buen juicio de no
identificar de manera simplista lo nue-
vo con lo bueno, y de no estigmatizar
como negativo todo lo que viene del
pasado, a pesar de la obligación que
tenemos de reconocer y superar sus de-
bilidades y obsolescencias.

La intención de fondo es una
invitación a realizar el cambio de
manera sistemática, sin prisa pero sin
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pausa, a partir de lo que somos y de
lo que tenemos. A asumir lo que po-
dríamos llamar “política de la acción”
que consiste en evitar la relativa paráli-
sis que implica la expectativa del “gran
cambio”, entendido como algo que
creará una realidad completamente di-
ferente a la actual, que vendrá de afue-
ra y que es responsabilidad de otros.
Es también, por lo tanto, un llamado
al compromiso de los actores sociales
con ese cambio a partir del reconoci-
miento de las responsabilidades, recur-
sos y oportunidades que cada uno tie-
ne y es, sobre todo, una propuesta de
construcción del cambio a partir de lo
inmediato, lo micro, lo concreto, es-
pecialmente mediante el estableci-
miento (o re-establecimiento) de siner-
gias entre distintos grupos de actores
pertinentes, a la luz de lo que las cir-
cunstancias concretas y específicas de
cada realidad nacional, sectorial o lo-
cal ofrezcan como opciones de viabi-
lidad.

El agitado contexto en el que se
circunscribe actualmente la formación
y la capacitación para el trabajo en
nuestros países, las grandes demandas
sociales y las muchas veces justifica-
das críticas que reciben sus institucio-
nes, hacen proclives a los diferentes
actores implicados a asumir una acti-
tud de mirar hacia afuera, hacia otros,
a señalar culpables, a importar mode-
los, con la expectativa de que en algún
momento se produzca el gran cambio,
la nueva estructura, el nuevo sistema
que coordine perfectamente todas las
partes y en el que supuestamente to-

dos encontrarán definido su papel y
satisfechas sus expectativas, ojalá sin
necesidad de ceder privilegios, de rea-
lizar esfuerzos, de tomar riesgos indi-
vidualmente.

Los costos sociales y económicos
de estar a la espera son muy altos. Los
grandes retos a los que nos enfrenta-
mos, los desequilibrios sociales, el ries-
go de ser excluidos del concierto in-
ternacional, exigen de cada uno de
nosotros una actitud responsable y
proactiva. Es indiscutible que las mo-
dificaciones estructurales que se están
viviendo globalmente en el mundo de
la producción y del trabajo obligan a
replantear muchos de los paradigmas
que han sustentado la conceptualiza-
ción y la práctica de la formación y la
capacitación. Es claro que se requie-
ren profundos ajustes institucionales,
pero no se llegará a convertir esos idea-
les en realidades a menos que se evite
la tendencia a confundir los paradig-
mas con la normativa formal. Por cier-
tas tradiciones políticas y culturales,
en nuestros países se tiende a creer que
es esa normativa (sobre todo la nor-
mativa magna, estilo constitución o ley
marco) la que crea la realidad, siendo
que por el contrario, es la acción “des-
de abajo y desde adentro”, la que mo-
difica la realidad, generando así pro-
cesos sociales efectivos, susceptibles
de codificación normativa y por lo tan-
to de consolidación institucional.

Una manifestación concreta del
peligro de confundir el paradigma con
la normativa formal, es la que rodea a



boletin cinterfor

87

la propuesta de generar sistemas na-
cionales de formación para el trabajo
que sustenta, explícita o implícitamen-
te, a la generalidad de los planteamien-
tos actuales de políticas públicas y de
reforma institucional en los países de
América Latina y el Caribe. No hay
dudas sobre la conveniencia y la perti-
nencia de la propuesta, que es respon-
de adecuadamente a los retos contem-
poráneos de la formación para el tra-
bajo y que en su formulación genérica
es una idea conceptualmente seducto-
ra. Pero hagamos un repaso a su con-
tenido, sobre el que también hay prác-
tica unanimidad internacional entre los
distintos actores involucrados:

• Un sistema nacional de forma-
ción para el trabajo busca la articula-
ción de los diversos tipos de agentes
que ofrecen programas de formación
y capacitación para el trabajo de índo-
le formal, no formal, pública y priva-
da, institucional y empresarial, en un
sistema integrado de oferta, sustenta-
do en una buena educación básica ge-
neral.
• Debe permitir a las personas tran-

sitar desde la formación inicial, y
a lo largo de una capacitación con-
tinuada, por diversos itinerarios
formativos en función de sus
condiciones y circunstancias indi-
viduales sin generar “callejones
sin salida”. En ese sentido, debe
ser un “sistema de oportunida-
des”2  para la formación de los
trabajadores.

• Debe integrar los procesos forma-
tivos con los procesos de innova-

ción y desarrollo tecnológico, y en
tal sentido debe ser un “sistema de
Apoyo” a la competitividad de los
sectores productivos.

• Debe estar orientado por el prin-
cipio de la formación y certifica-
ción de competencias – especial-
mente de competencias básicas y
transversales– y no de habilidades
y conocimientos específicos.

• Debe presentar características de
pertinencia a las necesidades de
los sectores productivos y de fle-
xibilidad para adaptarse a los cam-
bios tecnológicos y organizativos
en la producción.

• Debe aportar información y trans-
parencia al funcionamiento del
mercado de trabajo.

• Debe incorporar mecanismos de
mercado que aporten a su eficien-
cia y su efectividad, sin abando-
nar principios de equidad que ase-
guren el acceso libre y universal a
todos los trabajadores, especial-
mente a los más pobres.

• Debe atender a las necesidades y
condiciones de diferentes segmen-
tos de mercados de trabajo carac-
terizados por su heterogeneidad
estructural, señaladamente a la di-
ferenciación entre sectores forma-
les e informales.

• Debe obedecer a unas reglas de
juego nuevas, pero claras, acerca
de los roles que en su dirección,
financiación y operación deben ju-
gar lo público y lo privado.

¡Tamaña empresa! Y sin embar-
go, es la que tenemos por delante. La
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compleja realidad política y económi-
ca de nuestros países, así como las in-
evitables rigideces institucionales ha-
cen previsible que el proceso para di-
señar, coordinar y hacer efectivo un
Sistema Nacional de Formación pue-
da durar años, y que en ese transcurso
el modelo se deba ir ajustando en res-
puesta a los cambios que se produzcan
en su entorno.

Esto implica que será un proyecto
abierto, un “deber ser”, una meta que
nunca debe perderse de vista, pero cuya
creación efectiva está compuesta de la
agregación orgánica y congruente, sos-
tenida en el tiempo, de muchas deci-
siones y acciones, de las cuales algu-
nas son grandes en cuanto correspon-
den al ámbito de las políticas públicas
y de la organización institucional, las
que sin embargo pueden convertirse en
cascarones vacíos si no están acompa-
ñadas de infinidad de pequeñas accio-
nes y decisiones que constituyen la rea-
lidad concreta y la aplicación práctica
de los criterios que sustentan el para-
digma.

¿Quiénes son los agentes respon-
sables de esas grandes y pequeñas ac-
ciones? ¿Cuáles son los actores socia-
les que tienen en sus manos la capaci-
dad de construir, o de constituirse en
los nuevos sistemas nacionales? Y, más
importante, ¿cuáles son las condicio-
nes y factores que afectan la capaci-
dad de esos actores para actuar más o
menos proactivamente en esta empre-
sa? En una reunión donde se encuen-
tran gobiernos, empresarios y trabaja-

dores, los tres grandes estamentos so-
ciales que fundamentan la filosofía
tripartita de la OIT, la pregunta es per-
tinente.

La respuesta es relativamente fá-
cil cuando nos circunscribimos a estos
tres grandes estamentos. Ellos son los
grandes actores, sin duda. Pero tam-
bién son abstracciones generales cuyos
representantes pueden ponerse de
acuerdo con cierta facilidad en los prin-
cipios también abstractos que compo-
nen el paradigma de la nueva forma-
ción para el trabajo, por ejemplo en la
recomendación de que se creen siste-
mas nacionales de formación para el
trabajo. El problema real empieza
adentro y debajo de estas abstraccio-
nes: en el nivel de la gran variedad y
heterogeneidad de actores concretos
que los conforman, aquellos que son
los que tienen en la práctica cotidiana
la capacidad de responder o no al pa-
radigma, de ser sujetos pasivos o agen-
tes proactivos (o, incluso, reactivos) en
la realización efectiva de los principios
abstractos.

El objetivo del presente documen-
to es realizar una indagación prelimi-
nar y aproximativa sobre los actores
públicos y privados de la formación
profesional y sobre los factores que
afectan su acción en América Latina y
el Caribe. Toma como punto de parti-
da una breve síntesis de la situación y
retos universales de la formación y
capacitación para el trabajo, presenta
una reseña de las políticas públicas en
el terreno del trabajo y el empleo que
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se han venido decantando en América
Latina y que enmarcan las propuestas
de desarrollo de la formación para el
trabajo en la región; desarrolla el tema
de los actores, en cinco grandes temas
que son de gran relevancia actual en la
región; propone una herramienta ana-
lítica (aún en construcción) para la in-
vestigación y elaboración de estrate-
gias de movilización de actores; y fi-
nalmente elabora algunas ideas acerca
del papel de lo público y lo privado
como marco de referencia para la ac-
ción a la cual se invita.

Es un documento que pretende ser
provocativo, y por ello se permite cier-
tas libertades en la exposición, puesto
que no es de carácter académico, así
como en la valoración de situaciones
y conductas generales, que probable-
mente omitan o resulten injustas con
algunas experiencias y actores especí-
ficos. El autor solicita disculpas sin-
ceras cuando ése sea el caso.

En su elaboración se contó con la
colaboración del sociólogo José David
López, aunque la responsabilidad por
su contenido y forma final es exclusi-
va del autor.

I. CAMBIO TECNICO, EMPLEO
Y FORMACION
DE RECURSOS HUMANOS

Si es posible identificar una carac-
terística central, definitoria, de la so-
ciedad moderna, habría que señalar la
importancia que en ella ha adquirido
el conocimiento científico y tecnoló-

gico, lo que le ha permitido lograr una
inmensa capacidad de controlar y
orientar su entorno y su destino, bien
sea hacia el bienestar social, económi-
co y cultural, hacia la realización de
los ideales del desarrollo humano o,
simultánea y paradójicamente, hacia la
destrucción, la exclusión, el conflicto
y el deterioro de la calidad de vida.

La incidencia del conocimiento
científico y tecnológico se expresa de
manera más inmediata y evidente en
el campo de la producción de bienes y
servicios. Los procesos e insumos pro-
ductivos, de distribución y comercia-
lización, de gestión administrativa y
financiera, etc., son cada vez más in-
tensivos en ciencia y tecnología, todo
ello en un contexto de alta competen-
cia enmarcado en la globalización e
interdependencia de las relaciones eco-
nómicas internacionales.

Sabemos bien que no es un cam-
bio adaptativo lo que estamos presen-
ciando, sino una revolución técnica,
con efectos profundos y duraderos so-
bre el trabajo y más específicamente
sobre el empleo. Sobre este fenómeno
hay, naturalmente, interpretaciones di-
vergentes, que André Gorz3 , recogien-
do análisis de la OCDE, caracteriza
como los enfoques de “los economis-
tas y los tecnólogos”. Según éste, los
primeros consideran que la revolución
informática o microelectrónica no es
diferente de otras revoluciones técni-
cas anteriores a las que el mundo capi-
talista ha sabido adaptarse siempre,
generando más empleos de los que su-
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primen, y lo mismo sucedería en esta
ocasión si no se obstaculiza el libre
juego del mercado. Para los segundos,
en cambio, la economía mundial ex-
perimenta un cambio sin precedentes,
por el que la revolución informática y
de comunicaciones y la globalización
del comercio estarían en vías de alum-
brar un nuevo tipo de sociedad en que
los empleos tradicionales, estables y de
tiempo completo tienden a desapare-
cer.

El hecho es que aun los “econo-
mistas” reconocen que la reproducción
del empleo está fuertemente determi-
nada por la capacidad de innovación
técnica en una sociedad, la que a su
vez depende del mantenimiento de al-
tos niveles de productividad del capi-
tal, y por lo tanto del ahorro de costos
laborales, lo que impone que los sec-
tores empresariales apelen a mecanis-
mos tales como el outsourcing, la
reingeniería, etc. todo lo cual requiere
de un alto grado de flexibilidad y mo-
vilidad en la fuerza de trabajo. En
suma, un escenario de empleo inesta-
ble.

Esta inestabilidad se convierte ne-
cesariamente en precariedad para la
fuerza de trabajo menos calificada, así
como en barreras a la inserción de la
nueva fuerza de trabajo, que enfrenta
un escenario de fuerte competencia con
el stock de trabajadores que han per-
manecido en el empleo habiendo sor-
teado exitosamente el aligeramiento de
las organizaciones productivas, así
como con aquellos que han sido des-

plazados y que también buscan rein-
sertarse en el empleo, en un escenario
de demanda restringida.

La flexibilidad laboral introduce
entonces nuevos factores de segmen-
tación: unos internos a cada sociedad,
entre aquellos que disponen de mayor
o menor capital social, y otro entre na-
ciones, diferenciadas por su capacidad
de innovación técnica. Así, una de las
paradojas del potencial de desarrollo
encarnado en el conocimiento cientí-
fico y tecnológico aplicado a los siste-
mas productivos ha sido el de sus im-
pactos negativos en el empleo. El re-
sultado inmediato ha sido una des-
sincronización entre el desarrollo eco-
nómico y la generación de empleo. El
sentido común y cierto apego a los pro-
cesos característicos del anterior sis-
tema de producción, hacían pensar
como natural una correlación positiva
entre crecimiento económico y gene-
ración de empleo, pero como la natu-
raleza, contexto y actores de produc-
ción se han transformado tanto, la rea-
lidad es, al menos por el momento,
contraria.4

Se puede decir que estos cambios
han producido efectos perversos sobre
el sistema, retroalimentándose unos a
otros. La inseguridad económica afec-
ta las economías nacionales y tiene
efectos directos sobre el empleo gene-
rando desocupación, subempleo o
precarización de los empleos que per-
manecen. Este cambio en la condición
del mercado de trabajo trae como con-
secuencia una mayor polarización de
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los ingresos, ya que aquellos que cuen-
tan con un buen respaldo formativo
obtienen mejores remuneraciones y
aquellos que se encuentran mal prepa-
rados son relegados o se tienen que
contentar con salarios de subsistencia.

América Latina y el Caribe:
la exclusión superpuesta

La región latinoamericana y del
caribe no es, por supuesto, ajena a es-
tos fenómenos. La transformación pro-
ductiva5  latinoamericana tiene lugar en
sociedades que habían evolucionado
previamente,  de una acelerada moder-
nización social (entendida como lo pro-
pone Germán Rama, en el sentido de
“la capacidad de cambio permanente
de un sistema social en respuesta al
cambio igualmente permanente que se
está produciendo en la ciencia y la tec-
nología a nivel mundial”) 6 , con logros
de gran importancia en términos de cre-
cimiento y de acceso de la población a
bienes y servicios, pero que también
dejó como herencia serios fenómenos
de exclusión social, especialmente
agravados en su momento de crisis fi-
nal, durante la década de los ochenta.

La exclusión se manifiesta en la
pobreza que afecta a grandes conjun-
tos de la población y en la carencia
generalizada, especialmente entre las
poblaciones pobres, de mecanismos
institucionales y de canales de partici-
pación sociopolítica. Más concreta-
mente, se expresa en profundas des-
igualdades de acceso a la educación,
así como en las serias debilidades cua-

litativas de los sistemas educativos, que
reproducen las segmentaciones socia-
les y son generalizadamente inadecua-
dos en su contenido con respecto al
desarrollo tecnológico y a las deman-
das del mundo del trabajo.

En perspectiva al futuro, es indis-
pensable tener en cuenta que la crisis
del modelo de desarrollo latinoameri-
cano de la posguerra coincide con un
agudo punto de inflexión en la histo-
ria del desarrollo capitalista, que im-
pone cambios fundamentales en la
manera como se produce, distribuye y
apropia el conocimiento, así como en
la forma como se organizan las fun-
ciones económicas de producción y
distribución de bienes y servicios.

En los países desarrollados la in-
novación técnica es una escenario rea-
lista, poseedores como son de una im-
portante infraestructura productiva y
de conocimiento. Sin embargo, hay
analistas que aun para ellos anticipan
un duro impacto de la revolución tec-
nológica, que precariza el empleo en
general, excepto para una reducida
“elite del conocimiento”7 .

Pero los países en desarrollo, ca-
racterizados por una autonomía toda-
vía relativa en materia de políticas de
desarrollo, por su débil aparato cientí-
fico-tecnológico y por el bajo peso del
sector de bienes de capital en la com-
posición de su producto, presentan una
baja capacidad de innovación tecnoló-
gica y la que se produce es intensamen-
te dependiente de una inversión exter-
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na que a su vez presenta un alto grado
de sensibilidad a las fluctuaciones de
la economía internacional. Por lo tan-
to, su capacidad endógena para gene-
rar empleo a partir de estrategias de
innovación tecnológica es relativamen-
te limitada.

En este escenario, la transforma-
ción productiva impone a la fuerza de
trabajo de los países latinoamericanos
la amenaza de la disminución de la
demanda de empleo determinada por
la adopción de medidas reductoras de
costos en los aparatos productivos de
la región, tanto por la vía de la inver-
sión en equipos ahorradores de mano
de obra como por la adopción de pro-
cesos administrativos y de organiza-
ción del trabajo que persiguen la fle-
xibilidad laboral, en un contexto so-
cial deficientemente preparado para
generar las condiciones de innovación
técnica que son indispensables para dar
dinamismo al empleo.

A modo de ejemplo veamos los si-
guientes datos de México. En este país
el 87% de la oferta de trabajo nueva es
en sectores no formales y la capacita-
ción de la población económicamente
activa en México es de tan solo el 20
% y con un promedio de un solo curso
en su vida, mientras que Holanda tie-
ne un 38%, Estados Unidos, Suiza y
Suecia promedian en un 42% pero con
una educación continuada, es decir,
muchos cursos durante la vida laboral
activa.8  Los desfases, desequilibrios y
debilidades que estos datos indican son
evidentes.

Pero la transformación producti-
va no puede ser vista exclusivamente
como una amenaza: es una necesidad
de supervivencia nacional y regional
en el contexto económico mundial, y
por lo tanto también es una oportuni-
dad. Más aun, es un proceso que –den-
tro de los ritmos diferenciales impues-
tos por la heterogeneidad estructural
de los sistemas productivos de la re-
gión– está en pleno desarrollo, y cuyo
leit motiv es la competitividad. El lo-
gro de la competitividad empresarial y
nacional, a su vez, requiere el fortale-
cimiento de los procesos de innovación
y el desarrollo tecnológico, del mejo-
ramiento de la calidad de las prácticas
de gestión, etc., y todo ello nos trae
nuevamente al terreno de la formación
del capital humano como imperativo
central del desarrollo latinoamericano.

El impacto de la transformación
productiva en la formación

Como hemos visto, la actual eco-
nomía mundial conduce a un cambio
radical del perfil ocupacional. Hoy es
evidente que esta evolución requiere
de una fuerza laboral con altos niveles
de calificación y con la capacidad in-
telectual para el aprendizaje continuo
de conocimientos de creciente comple-
jidad. A su vez, se reconoce reiterada-
mente que la formación de este capital
intelectual requiere sistemas de forma-
ción de recursos humanos de alta cali-
dad y pertinencia, desde el nivel de
educación básica hasta el de la forma-
ción científica superior pasando por la
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formación técnico-profesional inicial
y la capacitación continuada.

Este punto ha dado lugar a un in-
teresante debate sobre la naturaleza y
definición de las competencias que un
trabajador actual debería poseer. La
investigadora mexicana María de
Ibarrola9  ha planteado algunas al res-
pecto, que a continuación se presen-
tan brevemente.

Su punto fundamental de preocu-
pación son las competencias básicas (o
la nueva formación integral) que debe
tener toda población. Se trata de una
formación integral no reducida a los
aspectos técnicos de las tareas, sino con
una mayor interacción entre lo acadé-
mico y lo técnico, entre lo básico y lo
especializado; se trata de la capacidad
de actuar resolviendo problemas y de-
cidiendo situaciones con base en el
conocimiento.

Insiste también que la formación
para el trabajo deberá mantenerse a lo
largo de la vida, para hacer frente a la
inestabilidad laboral y la continua in-
novación en el contenido de las tareas.
Las tendencias actuales indican que
será una formación que podrá adqui-
rirse tanto en la escuela como en los
centros de trabajo y con preferencia
mediante una adecuada combinación
de ambos espacios. Se prevé que las
instituciones tradicionales deberán lle-
var a cabo reformas substanciales de
sus estrategias y procesos de forma-
ción, en especial las escuelas, los pro-

gramas no escolares de formación y las
empresas, y que dichas reformas gira-
rán en torno al concepto de gestión10,
esto es, de una nueva administración
de lo pedagógico.

Por otra parte, el concepto de una
educación necesaria a lo largo de la
vida está dando lugar a gran cantidad
de propuestas alternativas como educa-
ción a distancia, o el uso de paquetes
informáticos, etc. Sin embargo, para
poder acceder a estas modalidades de
formación son necesarias, nuevamen-
te, las competencias básicas de compren-
sión de textos y manejo de información.

Esta mayor complejidad y profun-
didad del concepto de formación para
el trabajo está íntimamente relaciona-
da con una revaloración de ella. Cada
vez más actores sociales reconocen el
papel insustituible de la formación
como el eje de cualquier política rea-
lista de empleo. No es posible crear el
cambio con más de lo mismo. El go-
bierno, los empresarios, los trabajado-
res y la sociedad en general cada vez
se preocupan más porque este punto
entre en consideración y sea objeto de
políticas serias y consecuentes. Las
asociaciones empresariales presionan
por mayor poder decisorio sobre las
instancias de formación, los trabajado-
res cada vez negocian ( o deberían ne-
gociar) más en torno al derecho y per-
tinencia de la formación, el Estado se
diversifica y busca responder a los re-
querimientos propios de un ambiente
de transformación.
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Nuevos actores
en la formación profesional
y nuevas formas de relación
entre lo publico y lo privado

La emergencia de nuevos actores
en la capacitación laboral, así como el
re-posicionamiento de los actores tra-
dicionales, señala también los profun-
dos cambios que los países de la re-
gión han experimentado en el papel de
la sociedad civil, la que muestra hoy
un importante grado de autonomía, de
pujanza y de diversidad, y sus inter-
venciones revelan un rico potencial de
contribución al desarrollo económico
y social, así como a la consolidación
de los procesos de maduración y de-
mocratización política.

Se han diversificado los actores
vinculados a la asignación de los re-
cursos sociales y a la prevención o tra-
tamiento de las crisis económicas y
sociales. Además del mercado, del Es-
tado y de la empresa (los tres actores
clásicos en la tradicional economía
pública), han surgido nuevos actores
que llegaron con nuevas reglas de con-
figuración y comportamiento y traen
consigo nuevas respuestas a las crisis
y retos de la economía moderna, apor-
tando su capacidad de distribuir los
riesgos de la innovación económica,
social, política y tecnológica, de esti-
mular la expresión de preferencias in-
dividuales y de vincularlas a la produc-
ción de beneficios de alcance general11.

La tradicional dicotomía entre lo
público y lo privado, vistos como ám-

bitos completamente separados de las
relaciones sociales, cada uno de ellos
con sus propias reglas de gestión, con
ordenamientos jurídicos particulares,
con criterios económicos distintos, con
desarrollos organizativos peculiares,
está dando paso a un campo creciente
de intersección e interacción, en el que
ambos sectores comparten creciente-
mente criterios comunes de eficiencia
y responsabilidad en la asignación de
los recursos, para lo cual surgen arre-
glos de relaciones horizontales me-
diante los cuales varios actores públi-
cos y privados complementan sus ven-
tajas comparativas a través de la figu-
ra de redes, cadenas o asociaciones.

II. EL MARCO DE POLITICAS
PUBLICAS

Cualquier acción sobre un terre-
no específico del desarrollo social debe
considerar el marco de políticas publi-
cas que predomina hoy internacional-
mente, y naturalmente también en la
región latinoamericana. Políticas pú-
blicas que son el producto del decan-
tamiento de tendencias socioeconómi-
cas, de la apropiación de conocimien-
to y la experiencias sobre los procesos
y determinantes del desarrollo, e –ine-
vitablemente de posiciones valorativas
cuando no ideológicas. Sin entrar en
mayores consideraciones sobre ese ori-
gen, a continuación se presentan algu-
nos de los grandes temas de políticas
públicas que afectan a la formación
profesional en América Latina y el Ca-
ribe.
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La formación profesional,
imperativo de la competitividad
y de la equidad

Existe un prácticamente total
acuerdo en la literatura contemporánea
sobre el desarrollo acerca del papel
clave que juegan la formación de re-
cursos humanos, y específicamente las
diversas modalidades de formación
para el trabajo, a la vez como condi-
ción y como medio para el crecimien-
to económico, la democratización po-
lítica y la equidad social. Como dice
el citado documento de Cinterfor/OIT:
“... la gestión del capital humano y, en
especial, de su cualificación debería
constituir el punto de encuentro, el es-
pacio de articulación, entre el deseo y
la realidad”.12

En el terreno del crecimiento eco-
nómico, las exigencias de competiti-
vidad y productividad producto de la
globalización de la economía, así como
la rapidez de los cambios tecnológicos,
plantean un serio esfuerzo en la for-
mación de recursos humanos. De otra
parte, la sustentabilidad política del
desarrollo descansa en una educación
formadora de ciudadanos responsables
y capaces de vincularse eficaz y efi-
cientemente al sistema productivo. Y
no por último menos importante, las
exigencias de la equidad social plan-
tean el acceso universal a servicios de
formación para el trabajo de buena ca-
lidad, como medio necesario, aunque
no suficiente, para la inserción laboral
de la fuerza de trabajo.

Las recomendaciones de política
ante este diagnóstico coinciden tam-
bién generalmente en las siguientes lí-
neas de acción: el mejoramiento de la
cobertura y la calidad de la educación
básica, la promoción de la capacitación
en la empresa, la diversificación de la
oferta de capacitación laboral con én-
fasis en nuevos actores de naturaleza
privada (empresas, ONG), y la revisión
profunda de los aparatos tradicionales
de capacitación laboral: la educación
media técnica y las instituciones de
formación profesional. Igualmente, se
insiste en que la capacitación laboral
encuentra su mejor potencialidad cuan-
do está estrechamente ligada a proce-
sos de movilización comunitaria para
el desarrollo económico local.

Todo lo anterior supone una ca-
pacitación laboral orientada desde la
demanda, y ello a su vez una estrecha
vinculación de los sectores producti-
vos (empresarios y trabajadores), en
todas las fases de su proceso de desa-
rrollo, lo cual no excluye (por el con-
trario se hace más urgente) en aque-
llos casos en los que la capacitación
laboral es utilizada como instrumento
coadyuvante de políticas de lucha con-
tra la pobreza dirigidas a facilitar la
inserción laboral y productiva de los
desempleados y a mejorar la producti-
vidad de los trabajadores informales.

Políticas sociales
y desarrollo local

Un aspecto muy importante de las
profundas transformaciones que las
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sociedades latinoamericanas están ex-
perimentando en sus estructuras polí-
ticas, económicas y sociales es la re-
valorización de lo local como espacio
básico para la participación social en
las relaciones con el Estado central y
las instituciones nacionales, especial-
mente en lo que se refiere a la adminis-
tración de servicios sociales. Este fe-
nómeno surge del reconocimiento de
que –como sucede con muchos otros
aspectos de la vida social– los proble-
mas y conflictos relacionados con la po-
breza son experimentados en primera
instancia en los contextos locales y de la
misma manera gran parte de las accio-
nes dirigidas a su superación, así como
de los recursos aplicables al mismo fin,
tienen allí su escenario principal.

Esto explica la tendencia que se
ha generalizado en la región, dirigida
a promover la descentralización de las
políticas sociales como un componen-
te de la reforma del Estado y, en este
contexto, al estímulo de nuevas moda-
lidades de relación entre la sociedad
civil y el Estado. Los modelos de polí-
tica social predominantes anteriormen-
te tendían a ser centralizados, secto-
rializados y se organizaban en progra-
mas homogéneos cuyos procedimien-
tos de programación, acción y moni-
toreo eran administrados desde el ni-
vel central. Actualmente se proponen
modelos descentralizados, que privile-
gian la participación del sector privado
y de los beneficiarios, en programas so-
cial y geográficamente diferenciados.
El eje institucional de este nuevo mo-
delo es el municipio, o gobierno local.

Pero, además, esta revalorización
de lo local se está produciendo en el
contexto de un proceso de globaliza-
ción económica y social, en el que –de
manera aparentemente paradójica– el
desarrollo local se explica cada vez
más sobre el telón de fondo de la com-
petitividad internacional, y que condu-
ce al paradigma emergente de la ciu-
dad/región competitiva, con sus énfa-
sis en el desarrollo del capital huma-
no. El concepto de ciudad/región com-
petitiva permite traer a cuento que los
procesos de descentralización y desa-
rrollo local no se reducen al ámbito de
lo administrativo o sociopolítico, sino
que coinciden de manera orgánica con
los procesos de reestructuración de los
aparatos productivos, con sus rasgos
de flexibilización, desconcentración,
creación de clusters, articulación inter-
nacional de cadenas productivas, etc.
En otras palabras, al hablar de descen-
tralización también estamos hablando
del creciente papel de los actores em-
presariales en el nivel del desarrollo
local o regional.

Naturalmente, para que los gobier-
nos locales puedan responder a este
reto deben desarrollar su capacidad
para combinar las diversas demandas
originadas en el mercado, en la socie-
dad civil y en el Estado, para movili-
zar recursos de distintas fuentes y para
distribuir los beneficios y los costos de
manera eficiente y eficaz. Además, la
descentralización implica nuevos y
diversificados procesos de relación
entre los gobiernos central y nacional,
al reestructurarse sus respectivos nive-
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les de funciones y competencias. Esta
complejidad requiere sistemas eficien-
tes de planeación y ejecución en am-
bos niveles, una vez más con foco en
el nivel local. Como se ve, la creación
de esa capacidad no es sólo un asunto
técnico, ni se reduce al ámbito de las
administraciones municipales, puesto
que involucra a múltiples actores loca-
les así como a agentes de otros niveles
del gobierno. Por lo tanto, requiere una
verdadera cultura local de gestión del
desarrollo, la que a su vez depende de
muchos factores tanto intrínsecos como
de contexto socioeconómico y político

Estado, sociedad y mercado

La reestructuración que sufren ac-
tualmente los Estados nacionales bajo
el influjo de los procesos de globali-
zación económica, tecnológica y finan-
ciera redefine las formas como éstos
desempeñan su función reguladora de
la vida social. .

La orientación dominante de las
políticas actuales de desarrollo en la
región latinoamericana es la de asig-
nar los recursos para la provisión de
servicios sociales mediante mecanis-
mos de mercado. Pero es necesario te-
ner en cuenta que estos mecanismos
tienden a favorecer a los grupos y sis-
temas de producción con mejor capa-
cidad competitiva, pudiendo dejar de
lado a los grupos más débiles y a los
sistemas de producción más tradicio-
nales. Esta situación obliga a exami-
nar el papel de los gobiernos, que de-
ben asumir mayor responsabilidad

como armonizadores de los intereses
particulares y del interés general. En
consecuencia, está en juego su capaci-
dad para lograr una mejor regulación
de los mecanismos de mercado a fin
de canalizar la asignación de recursos
hacia los grupos y sectores con meno-
res ventajas, y para desarrollar proce-
sos de gestión e integración social que
refuercen la participación de todos los
actores sociales, especialmente los
menos favorecidos.

Lo anterior está estrechamente li-
gado con el fenómeno de emergencia
de nuevos actores sociales que se ex-
perimenta en la región. La descentra-
lización en este contexto facilita cam-
bios en el perfil de la sociedad civil,
en cuanto estos nuevos actores: ONG,
organizaciones comunitarias, asocia-
ciones sectoriales y locales de peque-
ños empresarios, etc., se añaden a los
actores que tradicionalmente domina-
ron la escena social.

Modernización y racionalización
del Estado

Un tan profundo cambio en las
condiciones del desarrollo social plan-
tea, naturalmente, un cambio correla-
tivo en el papel y en la organización
del Estado, especialmente en cuanto
prestador de servicios sociales y regu-
lador de la actividad económica.

Se trata de recrear un Estado que
reconozca las imperfecciones en los
mercados, regule las prácticas mono-
pólicas, establezca ordenamientos eco-
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nómicos vía a la administración de pre-
cios; se supone que es un Estado que
guiará la distribución de oportunida-
des ante la ineficiencia del mercado “...
lo que necesitamos es un Estado mo-
desto, deseoso de invertir a largo pla-
zo, al servicio de una sociedad que es-
cuche, capaz de desaparecer y de reti-
rarse cuando una actividad fructífera
pueda ser garantizada por los mismos
que la practican. Ello implica un estilo
de actuar menos glorioso pero que exi-
ge mucho más conocimientos, más cui-
dado, preparación e inteligencia» 13

La sociedad recupera paulatina-
mente el rol protagónico en varios cam-
pos de su actuar, tanto en el económi-
co como en el de la prestación de ser-
vicios sociales. Las fronteras que deli-
mitaban el mundo público del privado
ya no son las mismas. «Lo público» ya
es del interés común, colectivo; signi-
fica el espacio real donde los hechos
se presentan y con ello conllevan pro-
blemáticas a resolver tanto por el Es-
tado como por la sociedad. «Lo públi-
co» ya no va a ser coincidente ni ema-
nado del Estado ni del gobierno de
manera exclusiva.

III. DEMANDAS SOBRE LA
FORMACIÓN PROFESIONAL
DESDE LAS POLÍTICAS
DE EMPLEO Y COMPETITIVIDAD

Como se ha visto, ya no es posi-
ble pensar en políticas de creación de
empleo sin incluir decididamente el
aspecto de la formación profesional. A

los Estados latinoamericanos se les
hace cada vez mas imperioso desarro-
llar políticas concertadas para la me-
jor calificación de sus trabajadores.
Como dice el “Informe sobre el Em-
pleo en el Mundo 1998-99, de OIT14 :
“Debido a estos cambios trascenden-
tales, tanto la elevación del nivel de
instrucción y de formación profesio-
nal de los trabajadores como la nece-
sidad de encontrar el modo más fecun-
do de alcanzar tal objetivo revisten una
importancia creciente en las estrategias
económicas, empresariales y laborales
en el mundo entero. (...) El informe se
plantea el complejo problema de si la
enseñanza y la formación pueden au-
mentar el empleo neto o si su impacto
se va a limitar a una redistribución de
las cartas, esto es, a acrecentar la sus-
titución de puestos de trabajo entre los
que no tienen empleo y los que ya lo
tienen. (...) La disponibilidad de tra-
bajadores mejor formados puede au-
mentar la competitividad, establecer
una mejor complementariedad entre el
capital humano y el físico y facilitar el
reajuste”.

Los acuerdos de empleo
y productividad15

En consecuencia, la formación ha
sido incorporada como un capítulo im-
portante en los distintos acuerdos na-
cionales sobre productividad y empleo
–generalmente tripartitos, aunque tam-
bién en algunos casos bipartitos- que
han sido suscritos a lo largo de los años
noventa en los siguientes países de la
región: Argentina, Chile, Colombia,
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México y Panamá. [Ellos han sido des-
criptos en el “Documento de Referen-
cia No. 1: Formación, trabajo y cono-
cimiento”, elaborado por Cinterfor/
OIT para la 34a. Reunión de la Comi-
sión Técnica y figuran en el artículo
de Fernando Casanova que se publi-
ca en este número.]

Presiones sobre la
institucionalidad de la
formación profesional

Esta resignificación de la forma-
ción profesional tiene consecuencias
directas e inmediatas sobre muy diver-
sos aspectos. Por ejemplo, se viene
cuestionando la pertinencia del nivel
medio de educación formal como mo-
mento de tránsito hacia el mundo del
trabajo. ¿Qué tanto capacita? ¿Qué tan
relacionado está con las necesidades
reales del sector productivo? ¿Forma
empleados, trabajadores o ciudadanos?
¿Debe centrarse en competencias ge-
nerales o debería proveer ciertos co-
nocimientos específicos? son sólo al-
gunos de los interrogantes planteados.

En este orden de ideas, es apenas
natural que uno de los puntos de ma-
yor discusión sea sobre el papel y fun-
ciones de las instituciones de forma-
ción profesional (IFP). En muchos de
nuestros países las instituciones “hijas”
del modelo SENAI, de Brasil, han te-
nido un protagonismo incuestionable
en este asunto de la formación. Actual-
mente hay debate en prácticamente to-
dos los países sobre cómo se deben
acomodar a las nuevas circunstancias:

las opciones van desde su desaparición
como instituciones de carácter públi-
co, pasando por modelos mixtos en que
cumplen funciones de creación de po-
líticas y/o ejecución de la formación
misma, hasta creación de nueva
institucionalidad, como queda patente
en el intento de tipificación que pro-
pone Cinterfor16 . Al mismo tiempo, se
verifica cada vez mas una tendencia
hacia una visión de conjunto, sistémi-
ca, que intenta coordinar todas las po-
sibles fuentes de formación: IFP tradi-
cionales, ONG, organizaciones comu-
nitarias, capacitación en la empresa,
oferentes privados de capacitación,
centros de investigación y desarrollo
tecnológico, educación media técnica,
educación superior, etc.

Durante el período de predomi-
nancia del modelo de sustitución de
importaciones hasta la década de los
ochenta, en la región latinoamericana
el tema de la formación profesional no
aparecía como un problema relevante
de políticas públicas, pues se contaba
con dos grandes sistemas públicos: a)
el de las instituciones de formación
profesional (IFP), con su régimen tri-
partito y su mecanismo de financia-
miento por la vía de la contribución
parafiscal; y b) el de las áreas de ense-
ñanza técnica y profesional integradas
en los sistemas educativos formales.

Estos dos sistemas coexistían en
la mayoría de los países, con predomi-
nancia de uno u otro según el caso, y
resultaban, en lo fundamental, sufi-
cientes y adecuados para las deman-
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das de calificación de la fuerza laboral
de economías cuyas dinámicas de cam-
bio tecnológico no eran muy intensas,
protegidas como estaban de la presión
competitiva del comercio internacio-
nal. En este mismo contexto, el esfuer-
zo directo de las empresas en la for-
mación de sus trabajadores era una
actividad de carácter más bien secun-
dario, con predominancia de las prác-
ticas informales y sin involucrar – en
general – inversiones significativas, de
lo que se derivaba que las ofertas pri-
vadas de educación técnica y capaci-
tación laboral fueran relativamente
marginales.

Pero la internacionalización del
comercio, la aceleración del cambio
tecnológico y organizacional, la flexi-
bilización de los mercados laborales,
la emergencia de la formación perma-
nente como paradigma en las trayec-
torias laborales de los trabajadores y
en los procesos de desarrollo produc-
tivo, han colocado a la formación de
recursos humanos en uno de los pri-
meros lugares de la agenda de políti-
cas de desarrollo, lo que a su vez ha
puesto en cuestión la capacidad, la per-
tinencia y la relevancia de los apara-
tos públicos tradicionales de formación
para el trabajo, a los que se señala su
autocentrismo, su rigidez y su burocra-
tismo.

Por otra parte, al paso del cambio
económico y social, han surgido nue-
vos oferentes de formación y capaci-
tación para el trabajo: las instituciones
de capacitación no formal privadas, los

renovados aparatos de capacitación en
la empresa, las instituciones de capa-
citación de origen empresarial, los cen-
tros de desarrollo tecnológico que in-
tegran servicios de innovación y trans-
ferencia de tecnología por la vía de la
capacitación, las ONG que llevan ser-
vicios a poblaciones marginales, etc.

Todo ello ha colocado en la dis-
cusión de políticas públicas de educa-
ción y de empleo la necesidad de re-
formar los sistemas de formación para
el trabajo. Esta discusión no se reduce
al tema de la reforma “interna” de los
sistemas tradicionales, sean ellos las
IFP o los sistemas de enseñanza técni-
ca y profesional, sino que coloca so-
bre la mesa tres grandes temas de polí-
ticas públicas estrechamente relacio-
nados: a) la conveniencia de concen-
trar los esfuerzos en la formación bá-
sica general de la población y de dejar
la capacitación ocupacional específi-
ca al campo de la formación sobre el
puesto de trabajo en la empresa; b) el
imperativo de orientar las ofertas de
formación profesional desde la deman-
da y no desde la oferta; y c) la necesi-
dad de reconocer y estimular merca-
dos abiertos de competencias labora-
les en donde concurran libremente los
aparatos públicos y los oferentes pri-
vados de formación.

En el sustrato de este debate apa-
rece el dilema acerca de los papeles que
deben desempeñar los sectores públi-
co y privado público y privado en el
terreno de la formación para el traba-
jo, tanto desde la perspectiva de la eco-



boletin cinterfor

101

nomía pública al diferenciar entre las
funciones de bien público y bien pri-
vado en diferentes manifestaciones de
la misma, como desde la preocupación
por la equidad social en el interés de
garantizar el acceso de toda la pobla-
ción a iguales oportunidades de forma-
ción.

Se pueden tipificar tres grandes
acercamientos en el actual debate lati-
noamericano sobre el tema:

a) El que acepta la subsistencia
del sistema de financiación pública
para la formación profesional con re-
cursos obtenidos mediante impuestos
o contribuciones parafiscales de desti-
nación específica,

b) El que plantea la desaparición
de los grandes sistemas públicos de
formación financiados mediante con-
tribuciones parafiscales y su reempla-
zo por sistemas de incentivos tributa-
rios para estimular a las empresas a
asumir mayor proactividad en capaci-
tación de sus trabajadores.

c) El que, de manera más prag-
mática, reconoce que: (i) lo público no
se debe entender solamente como lo
estatal ni lo privado, debe asimilarse
exclusivamente al ánimo de lucro in-
dividual; (ii) que el papel del Estado
no necesariamente debe ser el de ejecu-
tor universal, pero si el de financiador,
especialmente de aquellas funciones de
la formación que por su carácter de
bien público no pueden ser asumidas
por el sector privado; (iii) que –en cual-

quier caso– la regulación de unas oferta
descentralizada y diversificada requie-
re de sólidas y legítimas estructuras
institucionales, que no son necesaria-
mente las existentes actualmente, que
han demostrado su ineficiencia y su
ineficacia.

Todo lo anterior, en resumen, lle-
va a un replanteamiento profundo de
los sistemas tradicionales de formación
para el trabajo, algunos de cuyos ras-
gos se empiezan a decantar en distin-
tas experiencias nacionales:

a) La diversificación de agentes
estatales vinculados con la formación
para el trabajo: ya no son sólo los Mi-
nisterios de Educación y las IFP, sino
nuevos agentes como los Ministerios
de Trabajo, las Secretarías de Bienes-
tar Social, los Fondos de Solidaridad
o Compensación Social, etc., quienes
se convierten en fuentes públicas de
financiamiento, facilitado esto por la
tendencia a la contratación de agentes
públicos y privados, con lo que no es
necesario realizar las grandes inversio-
nes necesarias tradicionalmente para la
instalación de servicios de formación,
sino que se aprovechan la iniciativa y
los recursos privados, sean ellos con o
sin ánimo de lucro.

b) El incremento del protagonis-
mo de las empresas como inversionis-
tas y/o ejecutores directos en la forma-
ción de sus trabajadores

c) La creación de verdaderos
mercados de competencias laborales,
a los que concurren múltiples provee-
dores públicos y privados. Esta tenden-
cia es muy favorable para estimular la
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pertinencia, la flexibilidad y la eficien-
cia de la formación, pero también tie-
ne el riesgo de que los mismos meca-
nismos de mercado así como el mayor
protagonismo de las empresas conduz-
ca a una oferta de formación concen-
trada en quienes pueden pagar y en las
necesidades inmediatas de las mismas
empresas.

Este contexto supone cambios
profundos en la institucionalidad de la
formación, concretamente en las IFPs.
Pero también todo ello destaca la im-
portancia de que esos cambios sean
orientados y conducidos por una insti-
tucionalidad pública que –aunque re-
novada– asegure el cumplimiento de
metas estratégicas de desarrollo nacio-
nal y la atención a las necesidades de
las poblaciones vulnerables, en aplica-
ción de principios de solidaridad y
equidad social.

IV. TRES GRANDES TEMAS Y
SUS ACTORES EN LA GESTION
DE LA FORMACIÓN

En este capítulo se aborda el aná-
lisis de tres fenómenos, mutuamente
relacionados, que se vienen presentan-
do en el escenario de la formación pro-
fesional de la región en el período re-
ciente, y en los que se hace evidente el
surgimiento de nuevos actores, la
reacomodación de actores tradiciona-
les y la creación o reestructuración de
novedosas alianzas entre ellos. Los tres
temas son: i. la emergencia de los Mi-
nisterios de Trabajo como actores en

este terreno; ii. el modelo de la finan-
ciación pública y ejecución privada de
la formación, especialmente dirigido
hacia poblaciones vulnerables; y iii. la
articulación entre formación y desarro-
llo tecnológico.

El creciente papel
de los Ministerios de Trabajo17

Este tema ha sido ampliamente
desarrollado en el Documento de Re-
ferencia/1, de Cinterfor/OIT “Forma-
ción, trabajo y conocimiento”, ya cita-
do, que en el subcapítulo 1.3, expresa:

“Como un fenómeno que se ins-
cribe dentro de un proceso más gene-
ral de reestructura y replanteamiento
del rol del Estado en la vida social y
económica, pero también de la men-
cionada revalorización de la formación
en el campo de las relaciones labora-
les, resulta un hecho cada vez más ge-
neralizado el protagonismo asumido
por los Ministerios de Trabajo en el
escenario de la formación profesional
de América Latina y el Caribe, funda-
mentalmente en lo que se refiere a la
definición de los lineamientos de polí-
ticas.

“Del viejo rol de mediación en la
relación capital-trabajo, centrado en
los aspectos de remuneraciones, esta-
bilidad y condiciones de trabajo, estos
Ministerios amplían su competencia
abordando, en este sentido, la dimen-
sión de la formación desde la perspec-
tiva de políticas activas de empleo.
Esto se expresa tanto en materia de la
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normativa, como en la propia estruc-
tura institucional, con la creación y
desarrollo de secretarías, direcciones
o servicios que atienden específica-
mente a la formación profesional y su
relación con los demás aspectos labo-
rales.

“El origen de esa cada vez mayor
incumbencia encuentra su génesis, pre-
cisamente, cuando las carteras labora-
les entienden que la formación pro-
fesional constituye un elemento
protagónico en la formulación y
puesta en marcha de políticas acti-
vas de empleo.

“A mediados de los años setenta
en Chile; aproximadamente diez años
después en México, y sobre todo des-
de inicios de la presente década en
otros países: Argentina, Brasil y Uru-
guay, por citar algunos, los Ministerios
de Trabajo desarrollan ambiciosos pro-
yectos que les dan un mayor involu-
cramiento en el campo de la genera-
ción de políticas públicas de empleo.
Estos programas, financiados con re-
cursos propios en casi todos los casos,
reforzados en otros por créditos de la
banca internacional, no sólo reconocen
la relevancia de la formación profesio-
nal en el logro de los resultados, sino
que también dan inicio a una reformu-
lación de su tradicional institucionali-
dad: los sistemas de formación que se
comienzan a generar procuran definir-
se a partir de una mayor atención a la
demanda de formación del aparato
productivo. Este enfoque se concibe

con vistas a superar, de alguna mane-
ra, la rigidez verificada en algunas ins-
tituciones nacionales que se habían
apegado a una estructura organizativa
y programática demasiado ajustada a
la oferta capacitadora disponible.”

Culmina este enfoque de Cinter-
for/OIT de la siguiente manera: “Los
ministerios de trabajo de la región, en
resumen, están actuando decisivamen-
te en el campo de la formación profe-
sional y contribuyendo a su integración
en función de estrategias superiores y
nacionales, relacionadascon la trans-
formación productiva, los desafíos de
incrementar la productividad y
competitividad de las empresas y las
economías, de modo de asegurar un
crecimiento económico ambiental y
socialmente sustentable.”

Financiamiento público
y ejecución privada de la
formación profesional,
en el contexto de un “mercado
de competencias laborales”.

Desde principios de esta década
se ha extendido rápidamente por diver-
sos países de América Latina un tipo
de programas de capacitación laboral
dirigida a poblaciones que se encuen-
tran en situación de desempleo estruc-
tural y alto riesgo social, cuyo modelo
se experimentó y sistematizó inicial-
mente en Chile durante la segunda
mitad de la década de los ochenta bajo
la denominación de “modelo Chile Jo-



boletin cinterfor

104

ven”, o –más genéricamente ahora-
como “modelo joven”. Algunos de los
rasgos más pertinentes del modelo, pa-
ra los fines del presente documento,
son los siguientes:

a) Articulación de esfuerzos del
Estado, la sociedad civil y el sector
empresarial. El Estado asume la res-
ponsabilidad de diseño, supervisión,
control técnico y financiación de los
programas. La ejecución se realiza
preferencialmente por medio de insti-
tuciones privadas, aunque en algunos
casos también pueden participar insti-
tuciones públicas, y las empresas apor-
tan espacios de práctica laboral, cuya
gestión por parte de las entidades
capacitadoras funciona a la vez como
mecanismo de aseguramiento de la
pertinencia de la formación, de apoyo
a la inserción laboral de los egresados,
y como parte integral del proceso for-
mativo

b) Ejecución desconcentrada y
regulada por mecanismos de merca-
do. Mediante la invitación a registro y
concurso para muchos potenciales ofe-
rentes, se persigue la máxima flexibili-
dad y desconcentración en la oferta de
servicios de capacitación. Mediante el
mecanismo de licitación se espera ob-
tener óptimas relaciones costo benefi-
cio, por cuanto se califican las propues-
tas con base a criterios técnicos y fi-
nancieros dentro de un marco de
parámetros que debe ser cuidadosa-
mente elaborado y permanentemente
ajustado por los administradores de los
programas, con base en la experiencia.

d) Ubicación institucional flexi-
ble. Una característica distintiva de
este arreglo es que, por lo menos ini-
cialmente, evita -o limita cuidadosa-
mente- la participación de las de las
instituciones tradicionales de la capa-
citación laboral: los Ministerios de
Educación y/o las IFP, en la administra-
ción y ejecución del programa, mien-
tras que cuando avanza en su institu-
cionalización tiende a hacerlo bajo la
égida de los Ministerios de Trabajo, en
una tendencia convergente con el fe-
nómeno anotado en la sección anterior.

No es sorprendente que en el con-
texto de los actuales debates sobre la
formación profesional en América La-
tina, el modelo “Joven” haya provoca-
do una viva controversia, puesto que
–como se ha dicho– éste presenta inte-
resantes innovaciones no sólo en su
organización operativa sino también en
su fundamentación de políticas públi-
cas, y encarna una radical propuesta
de cambio en la base institucional de
los sistemas de oferta hasta ahora vi-
gentes, en cuanto tiene como supuesto
–a la vez que actúa como promotor de–
un mercado de competencias labora-
les en el que concurren oferentes pri-
vados y públicos, rompiendo el cuasi-
monopolio tradicional de las IFP y la
enseñanza técnica y profesional.

Dejando de lado la consideración
de posiciones simplistas e ideológicas,
que han abundado en este debate, a
continuación nos parece conveniente
reseñar algunos análisis de observado-
res que han seguido con atención el
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surgimiento y la evolución del mode-
lo, haciendo uso en algunos casos de
la información aportada por las eva-
luaciones institucionales18  de los Pro-
gramas reseñados.

María Antonia Gallart y Claudio
Jacinto19 , dos investigadoras vincula-
das a la Red Latinoamericana de Edu-
cación y Trabajo, se propusieron en el
trabajo reseñado, entro otros objetivos,
analizar los límites y alcances de las
estrategias de evaluación empleadas en
los programas de modelo Chile Joven
y formular propuestas en torno a las
metodologías y los interrogantes abor-
dados dichas evaluaciones.

Algunas de sus reflexiones fina-
les se estructuran alrededor de las si-
guientes preguntas: ¿Cuál es la medi-
da del éxito de estos programas? ¿Cuál
es la medida de su calidad? Recono-
ciendo que la respuesta no es simple,
concluyen en que... “Si se mira desde
el ángulo del aumento de la eficiencia
económica, evidentemente toda acción
dirigida a una capacitación que se
adecue a las transformaciones produc-
tivas, hará una contribución al desa-
rrollo y al mismo tiempo, aumentará
la empleabilidad de los jóvenes.” A
partir de este reconocimiento, sin em-
bargo, plantean dos inquietudes que
vale la pena recoger. Una de ellas tie-
ne que ver con la focalización de los
programas, y otra con los efectos de
largo plazo de este tipo de intervención,
más allá de sus efectos inmediatos so-
bre el empleo de los jóvenes.

Con respecto al primer punto, y
después de reconocer que... “Si se mira
desde el ángulo del aporte a la equi-
dad, parece adecuado focalizar un pro-
grama de capacitación en la población
con mayores dificultades para insertar-
se en el mercado de trabajo... Si bien
no hay duda de que la focalización es
bastante adecuada, estos programas
parecen responder mejor a los jóvenes
más integrados socialmente y con me-
nores handicaps de entrada. Poblacio-
nes más marginales necesitarían de
políticas integrales con componentes
formativos más amplios y mayor con-
tención social. Por ello, es preciso mi-
rar en el más largo plazo para asegurar
el aporte a la empleabilidad y a la inte-
gración social.”

Con respecto al segundo punto,
plantean: “La preocupación por la ex-
clusión social ha llevado a la revalori-
zación de la ciudadanía como dimen-
sión de las políticas sociales. Podrá
objetarse que mirar los programas des-
de este punto de vista excede a sus
objetivos y alcances. Pero la relación
entre eficiencia económica, la equidad
y la ciudadanía aparece cada vez más
estrecha, y siendo la integración uno
de los dilemas principales de las so-
ciedades contemporáneas, cualquier
intervención social, más aún si se diri-
ge a jóvenes desempleados, debería
tener en cuenta ese dilema. En este
marco, el interrogante sobre el grado
de éxito de estos programas se amplía.
La evaluación debe incluir también
elementos que permitan visualizar si
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este tipo de intervención es la mejor
entre las alternativas posibles.”

Finalmente, hacen hincapié en un
aspecto positivo del modelo: “Tal vez
el saldo más positivo de la evaluación
de estos programas sea el reconoci-
miento que ha posibilitado de sus lí-
mites, llevando incipientemente a re-
conocer la necesidad de construir sis-
temas integrados de educación formal
y capacitación laboral en el marco de
la educación permanente. Estos siste-
mas, que implican la articulación de
diversos actores públicos y privados y
el fortalecimiento de nuevas institucio-
nalidades, deberían posibilitar la con-
formación de trayectorias formativo-
ocupacionales más acordes con las
transformaciones del trabajo y con las
necesidades de integración social de
los jóvenes desempleados”

En el trabajo “Los programas de
capacitación laboral del modelo Chile
Joven en América Latina: una agenda
para el seguimiento” resalto que el mo-
delo20, resalta que el modelo Chile Jo-
ven... “para su adecuado desarrollo, re-
quiere de un contexto socioeconómico
e institucional consistente con los prin-
cipios que lo fundamentan y que apor-
te legitimidad a la convocatoria de los
múltiples actores involucrados; debe
estar integrado en una política cohe-
rente de desarrollo de recursos huma-
nos y de lucha contra la pobreza; y debe
contar con una administración compe-
tente, capaz de dar coherencia, conti-
nuidad e integralidad a su estrategia de
intervención y de realizar sistemática-

mente las tareas de seguimiento y ajus-
te permanentes que son necesarias para
evitar su caída en la rutina y la rigi-
dez”.

Por ello insisto, “es esencial tener
en cuenta que la plena aplicación del
modelo supone un cambio fundamen-
tal en el marco institucional de la edu-
cación técnica y la capacitación labo-
ral, expresado en la concurrencia de
una pluralidad de ejecutores califica-
dos y que este requisito no se logra por
generación espontánea sino que debe
ser estimulado y apoyado a través de
intensos y sistemáticos esfuerzos de
promoción/difusión y de fortalecimien-
to institucional, los que deberían ser
orientados con especial atención a las
ONG y las organizaciones sociales y
educativas cercanas a la población ob-
jetivo y comprometidas con procesos
integrales y continuados e desarrollo...

La preocupación por los aspectos
institucionales del modelo, expresada
en ese trabajo, llama la atención sobre
el carácter estructural del problema del
desempleo juvenil en contextos de po-
breza, caracterizado por la existencia
de brechas fundamentales entre las
competencias requeridas por los mer-
cados de trabajo y las disponibles por
este tipo de población, lo que a su vez
exige – para su superación- una inter-
vención integral, intensiva y sostenida
en el tiempo, que sólo puede ser ase-
gurada por sistemas educativos y de
formación profesional estables, inte-
grados y sólidamente anclados en sus
relaciones con la sociedad civil y los
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sectores empresariales, especialmente
en el nivel local.

Milos21 , autor vinculado a una
prestigiosa ONG chilena especializa-
da en procesos de investigación y ac-
ción en el terreno educativo que ha
participado como ejecutora en el pro-
grama Chile Joven, y que a título indi-
vidual ha tenido responsabilidades en
evaluaciones externas de algunos com-
ponentes del mismo programa o de pro-
gramas análogos, aborda un tema de
gran importancia y que también había
sido planteado directa o indirectamente
por los autores anteriormente citados:
“existen aún debilidades en la oferta
de formación por parte de los priva-
dos, que se expresan en desajustes en-
tre la formación técnica y la formación
social y personal”. En otras palabras,
Milos coloca sobre la mesa el tema de
la calidad en la oferta formativa, que
es precisamente el punto que discute
el siguiente autor.

Castro y Verdisco 22, funcionarios
del Banco Interamericano de Desarro-
llo, presentan un análisis comparativo
de tres programas de capacitación de
jóvenes socialmente desaventajados en
América Latina: Chile Joven, el Pro-
yecto Joven (Argentina), que aplica el
mismo modelo institucional del prime-
ro, y el Plan Nacional de Educación
Profesional de Brasil (PLANFOR).

El trabajo destaca que los tres pro-
gramas tienen el mismo objetivo y la
misma focalización poblacional, pero
que presentan radicales diferencias en

su estrategia institucional: los dos pri-
meros son ejecutados por oferentes pri-
vados seleccionados mediante meca-
nismos de mercado, mientras que
PLANFOR es ejecutado por el SENAI,
en este caso actuando como contratis-
ta del Ministerio e Trabajo del Brasil,
que a su vez lo financia con recursos
federales: el Fundo de Amparo ao Tra-
balhador (FAT).

A partir de la constatación, con
base en datos relativamente confiables
tomados de las evaluaciones realiza-
das sobre los tres programas, que mues-
tran resultados equivalentes en térmi-
nos de la empleabilidad alcanzada por
sus egresados, el documento de Cas-
tro y Verdisco compara los proyectos
en términos de la calidad de la forma-
ción ofrecida y de los mecanismos de
focalización utilizados, concluyendo,
en síntesis, que los dos proyectos
“joven” son fuertes en su focalización,
pero débiles en su calidad, mientras
que los cursos patrocinados por
PLANFOR tienden a ser de buena cali-
dad pero débiles en su focalización.

Las fortalezas de focalización del
modelo “joven” son atribuidas por los
autores a los mecanismos de mercado
y de incentivos que fundamentan su
estructura institucional, y que les exi-
gen un enfoque “demand driven” mien-
tras que las debilidades de PLANFOR
en este mismo frente se explican por la
subsistencia de fuertes rezagos del en-
foque “supply driven” que afectan al
SENAI como al conjunto de institucio-
nes del modelo IFP latinoamericano.
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Por otra parte, las fortalezas en
calidad de los cursos ofrecidos por
PLANFOR se atribuyen al importante
bagaje de recursos técnicos y pedagó-
gicos del SENAI, incluyendo una fuer-
te conciencia de los valores fundamen-
tales de la formación, mientras que las
debilidades de los oferentes privados
del modelo “joven” son explicadas por
los mismos mecanismos de mercado,
que fuerzan una actitud más inmedia-
tista y en “oportunista” –el término no
aparece en el documento reseñado y
ha sido utilizado sin pretensiones
valorativas por el autor de este artícu-
lo– en la selección de cursos, conteni-
dos y en la movilización de recursos
formativos por parte de oferentes que
deben controlar cuidadosamente sus
costos fijos, para asegurar la flexibili-
dad de respuesta y la rentabilidad pri-
vada de su inversión.

Finalmente, los autores concluyen
que ambos modelos tienen mucho que
aprender mutuamente, con lo que im-
plícitamente se está afirmando que sus
respectivos esquemas políticos y orga-
nizacionales deberían ser insumos en
la construcción de una nueva institu-
cionalidad de formación profesional en
América Latina.

Articulación entre formación
profesional e innovación
y desarrollo tecnológico

Como se ha señalado reiterada-
mente a lo largo de este documento, la
formación de recursos humanos y el

fomento de procesos de innovación y
desarrollo tecnológico son dos funcio-
nes básicas en la creación de la com-
petitividad de los aparatos productivos.
Sus articulaciones mutuas son concep-
tualmente evidentes y ambas están pre-
sentes con alto nivel de prioridad en
las políticas de desarrollo en la región
latinoamericana. El acercamiento en-
tre formación profesional e innovación
y desarrollo tecnológico se viene re-
gistrando en América Latina desde am-
bas partes de la ecuación.

De una parte, desde las políticas
industriales de innovación y desarro-
llo tecnológico, una de cuyas estrate-
gias es la promoción de centros de de-
sarrollo tecnológico (CDT), entendi-
dos como organizaciones capaces de
identificar necesidades concretas en
este terreno en sectores productivos
específicos, de adelantar los procesos
de investigación, adaptación y/o inno-
vación pertinentes, y de transferirlos
con la eficacia y eficiencia requeridas
para facilitar su incorporación efecti-
va en la actividad económica.

Entre otras, dos grandes cuestio-
nes que suele enfrentar esta estrategia
son: (i) la de la comunicación entre
sectores productivos y CDT, para ase-
gurar la pertinencia y la adecuación de
la oferta, y (ii) la de la sostenibilidad
financiera de las organizaciones, que
deben realizar intensas inversiones en
la formación de sus recursos humanos;
en el equipamiento científico y tecno-
lógico; en la creación de la base de in-
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formación y conocimiento sobre la cual
se construyen las respuestas a proble-
mas tecnológicos concretos; y en el
correspondiente financiamiento de
costos fijos durante períodos prolon-
gados, mientras que la clientela suele
ser –por lo menos en las fases inicia-
les– relativamente reducida y su dis-
ponibilidad de pagar por los servicios
se reduce a los costos directos de la
solución específica demandada. La
creación de estas organizaciones, casi
por definición, requiere de la partici-
pación de varios agentes instituciona-
les, particularmente los mismos secto-
res productivos involucrados y los cen-
tros académicos y de investigación,
además de otras organizaciones públi-
cas y privadas que aporten recursos y
soporte institucional.

Por su parte, desde las institucio-
nes de formación profesional, dadas las
ventajas que les otorgan su infraestruc-
tura tecnológica y por su mayor dispo-
nibilidad de recursos financieros, la
ampliación de su espectro de actividad
desde las tradicionales funciones de ca-
pacitación hacia la prestación de ser-
vicios tecnológicos a las empresas,
surge como una oportunidad de pro-
fundizar la relación entre el sector for-
mativo y empresarial y de enriquecer
los mecanismos de captación de cam-
bios tecnológicos para alimentar los
contenidos de la formación.

De hecho, para las IFP, que cons-
tituyeron la columna vertebral de la
capacitación técnica durante varias

décadas en gran parte de los países de
la región, y que desde hace varios años
se encuentran bajo un intenso escruti-
nio con respecto a su eficiencia, su efi-
cacia e incluso su relevancia, el ingre-
so al terreno del Desarrollo Tecnoló-
gico –articulado con la formación pro-
fesional– aparece como una de las al-
ternativas más interesantes en su bús-
queda por encontrar un papel equiva-
lente al que desempeñaron en las dé-
cadas de los cuarenta a los sesenta,
cuando fueron protagonistas de primer
nivel en el panorama institucional la-
tinoamericano de servicios al desarro-
llo. El SENAI en Brasil, y el SENA en
Colombia, entre otros, han experimen-
tado con distintos grados de éxito esta
estrategia, siendo aparentemente mu-
cho más avanzado su desarrollo con-
creto en el caso brasileño, probable-
mente debido a la mayor flexibilidad
operativa y autonomía administrativa
que le confiere su carácter de organi-
zación privada.

El SENAI24  ha creado una Red
Nacional de Tecnología, integrada por
el SENAI-CIET (Centro Internacional
para la Educación, Trabajo y Trans-
ferencia de Tecnología), por los Cen-
tros Nacionales de Tecnología
(CENATEC) y por los Centros Modelo
de Formación Profesional (CEMEP). El
SENAI-CIET es el eje de la Red y su
función es la captación, procesamien-
to y difusión de informaciones en el
ámbito nacional e internacional, relati-
vas a tres campos de saber: educación,
trabajo y tecnología. Los CENATEC
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son unidades operacionales que, ade-
más de la tradicional área de forma-
ción profesional, actúa en los campos
de asistencia técnica y tecnológica, in-
formación tecnológica e investigación
aplicada. Los CEMEPS poseen como
funciones básicas la educación para el
trabajo, la asistencia técnica y tecno-
lógica y la información tecnológica. No
realizan investigación aplicada y el eje
de su acción es la formación profesio-
nal, enriquecida por las restantes acti-
vidades y por las transferencias de in-
formación y metodologías que provie-
nen de la Red.

El documento citado concentra su
análisis sobre los antecedentes de la
Red Nacional de Tecnología del
SENAI como producto de un proceso
evolutivo de la gestión pedagógica y
tecnológica de la formación profesio-
nal, y hace evidente que éste fue im-
pulsado además por requerimientos y
criterios de administración financiera:
la necesidad de incrementar ingresos
mediante la venta de servicios; la ne-
cesidad de aligerar los costos de for-
mación rompiendo con el modelo tra-
dicional de reproducción del ambien-
te fabril en el espacio del centro de
formación (con los correspondientes
costos, cada vez menos sostenibles a
medida que se incrementa la velocidad
del cambio tecnológico).

El aspecto de autofinanciamiento
mediante la venta de servicios a la in-
dustria, ha tenido un doble efecto: de
una parte obligó a la introducción de
cambios profundos en los sistemas de

administración y toma de decisiones,
que se habían hecho rígidas y burocrá-
ticas durante el período previo de éxi-
tos institucionales a lo largo de la es-
trategia de sustitución de importacio-
nes; de la otra, al establecimiento de
asociaciones estrechas entre empresas
y sectores concretos de actividad pro-
ductiva con el CENATEC.

La formación profesional continúa
siendo el eje estructurante de ambos
Centros, alimentada por los otros ejes
de actividad antes mencionados. Es una
concepción teóricamente clara y con-
sistente. Sin embargo, no es fácil re-
solver las tensiones que se generan
entre los diferentes vectores de acción
de los Centros, como sucede cuando
–paradójicamente– en la medida en
que el componente de asistencia téc-
nica tiene verdadero éxito al vender sus
servicios a empresas en proyectos que
implican secreto industrial, o pruebas
que requieren la exclusividad de los
técnicos involucrados, afectando así el
servicio de formación. Este tipo de pro-
blemas, surgido del éxito y de la ex-
ploración activa de nuevas áreas de
acción, son sin duda mejores que los
derivados de la inacción o de la rigi-
dez administrativa.

La estrategia que la Red de Tec-
nología del SENAI ha asumido para
intentar superar las tensiones antes
mencionadas, es la de utilizar el com-
ponente de transferencia de tecnología
como el eje integrador de las distintas
áreas de actividad, lo que requiere de
su fortalecimiento en la práctica, sólo
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obtenible mediante el establecimiento
de verdaderas relaciones de coopera-
ción con las empresas del sector.

Una de las derivaciones más sig-
nificativas de la estrategia de la Red
de Tecnología del SENAI es la que
conduce al apoyo a la creación de nue-
vas empresas de base tecnológica,
como lo demuestra la experiencia
MIDIville, en la ciudad de Joinville,
donde un Centro de Tecnología Elec-
tro MetalMecánica (CTEMM) actúa
como soporte a una incubadora de
empresas, con el apoyo del sistema
nacional de apoyo al desarrollo tecno-
lógico y del SEBRAE, el cofinancia-
miento del Banco Interamericano de
Desarrollo, y con asociaciones con
empresas internacionales. En suma, un
sistema de relaciones y alianzas entre
distintos actores pertinentes.

Con respecto al caso colombiano,
un estudio exploratorio recientemente
realizado por el autor del presente do-
cumento, en el que se examinaron ca-
sos de centros de desarrollo tecnológi-
co (CDT) privados de origen empre-
sarial y de Centros de Formación del
SENA que prestan servicios tecnoló-
gicos arrojó las siguientes conclusio-
nes:
a) Con respecto a los CDT de ori-

gen empresarial y administración
privada:
• Que el hecho de ser privadas

y de origen empresarial no
garantiza por si mismo su éxi-
to,

• Que sus mayores fortalezas ra-
dican en su articulación más
cercana con sectores produc-
tivos concretos y en la conse-
cuente mayor pertinencia de
su oferta, así como en su más
ágil capacidad de respuesta,

• Que sus mayores debilidades
se encuentran en la sostenibi-
lidad financiera, especialmen-
te en lo que se refiere a la in-
versión inicial en tecnología y
recursos humanos, así como
en los costos fijos relativos al
desarrollo y mantenimiento de
una base de conocimiento y de
capacidad tecnológica rele-
vante,

• Que de lo anterior se deriva la
necesidad de mezclas de fi-
nanciamiento público-privado
para cualquier emprendimien-
to de esta naturaleza

• Que en ausencia de una de-
manda efectiva de los secto-
res productivos, nacida de pre-
siones competitivas y/o de
culturas de innovación que
hagan evidente la costo-efec-
tividad de una inversión en de-
sarrollo tecnológico, la pro-
porción de aportes privados a
los CDT tenderá a ser muy
reducida

b) Con respecto a los Centros de
Formación Profesional del SENA,

• Que el SENA aún no cuenta
con verdaderos CDTs.( en el
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sentido de que las funciones
de transferencia de tecnología,
información tecnológica e in-
vestigación aplicada son aún
muy marginales y están cons-
treñidas por las rigideces bu-
rocráticas y de los procedi-
mientos de control de la ad-
ministración pública).

• Que la organización y la lógi-
ca de funcionamiento admi-
nistrativo y operativo de un
centro de formación debe su-
frir cambios fundamentales si
se desea que ofrezca servicios
tecnológicos que lo acerquen
al concepto de CDT,

• Que la tradición y la cultura
organizacional de institucio-
nes públicas muy consolida-
das plantean serias resisten-
cias al cambio organizacional
que se derivaría de aceptarse
la conclusión anterior.

• Que, en consecuencia, una po-
lítica de transformación de
Centros de Formación en CDT
pasa por transformaciones
fundamentales en la estructu-
ra y la cultura de la IFP.

• Que, sin embargo, las IFP
cuentan con recursos organi-
zacionales, financieros y tec-
nológicos que les confieren
gran potencial en el área del
desarrollo tecnológico

• Que el aprovechamiento de
este potencial parecería más
factible si se establecen aso-
ciaciones institucionales con

organismos del primer tipo, en
los que ellos aporten los fac-
tores de fortaleza que les son
propios.

c) Finalmente, del análisis conjunto
concluye:
• Que la asociación de IFP con

CDT privados tendría un mo-
delo ideal en el que las prime-
ras aportan recursos financie-
ros y articulación estratégica
con las políticas de formación
profesional, mientras que las
segundas aportan flexibilidad,
pertinencia y recursos huma-
nos de alta calificación

• Que lo anterior indica que la
administración de las estruc-
turas de oferta así generadas
debería hacerse a través de
organismos de derecho priva-
do, aunque su orientación po-
lítica debería ser concertada y
compartida.

• Que otra manera (no alternati-
va, sino complementaria) de
enfocar la división de funcio-
nes sería la de los CDT reali-
zando los procesos de I&D y
de formación de formadores,
mientras que las IFP asumen
gran responsabilidad en la
transferencia y difusión de la
tecnología desarrollada o
adaptada.

• Que un factor crítico, proba-
blemente el fundamental, para
estructurar la función de de-
sarrollo tecnológico, es la ca-
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lificación de los recursos hu-
manos responsables de su ges-
tión.

Posteriormente a la realización del
anterior estudio se ha conocido un do-
cumento de política del SENA25 que
organiza su estrategia de desarrollo tec-
nológico esencialmente alrededor el
establecimiento de relaciones de com-
plementariedad y sinergia con CDT de
naturaleza privada, de tipo sectorial y
regional así como en incubadoras de
empresas de base tecnológica, tomando
participación financiera y de gestión
en los mismos y concentrando la ac-
ción de sus centros de formación en
las funciones de formación, informa-
ción y transferencia de tecnología.

La capacitación en y por la
empresa: resurgimiento que
revela heterogeneidades en los
actores

Ya se ha comentado cómo la pre-
sión competitiva recibida por los secto-
res productivos de las economías lati-
noamericanas como producto del cam-
bio en el modelo de desarrollo ha colo-
cado en primera fila de las prioridades
la de formación de sus recursos huma-
nos. Pero, así como esta presión ha
desnudado debilidades y carencias en
los aparatos tradicionales de oferta de
formación profesional, el hecho de que
ahora la formación se plantea como un
proceso permanente ante la velocidad
del cambio tecnológico y organizativo
ha hecho revalorizar el papel de las em-

presas como ámbitos formativos que de-
ben ser cada vez más estructurados (a
diferencia del aprendizaje informal que
fue siempre una de las modalidades de
formación en la empresa) y -en conse-
cuencia- la necesidad de que ellas se
asuman como proveedores de capacita-
ción, dejando de descargar esta respon-
sabilidad en los sistemas educativos y
de formación profesional especializados.

En respuesta a esta presión, se
percibe un surgimiento de la concien-
cia sobre la importancia de la capaci-
tación en los sectores empresariales,
como lo demuestran las múltiples de-
claraciones de sus representantes aso-
ciativos e infinidad de casos concretos
en los que empresas individuales o
agrupaciones de empresas deciden or-
ganizar y desarrollar procesos estruc-
turados de formación continuada a sus
trabajadores, generalmente vinculados
con estrategias de mejoramiento de ca-
lidad.

Sin embargo, como lo expresa
Martha Novick,26 la realidad de la ca-
pacitación empresarial en América La-
tina, aunque presenta estrategias diver-
sas y complejas muestra cierta tenden-
cia hacia un circulo vicioso: las em-
presas más desarrolladas y los trabaja-
dores más capacitados son los que re-
ciben más apoyo y más capacitación,
es decir, que los sectores que más ca-
pacitación necesitarían (los menos ca-
pacitados o los que cuentan con me-
nos recursos) son los que menos la re-
ciben.
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Esta constatación revela un pro-
blema muy importante al enfocar la
cuestión de la capacitación empresa-
rial en la región, y es el de la heteroge-
neidad de sus economías, que se refle-
ja en la correspondiente heterogenei-
dad de tipos de empresas y por lo tan-
to de actores, posiciones y prácticas en
el terreno de la formación profesional.

Labarca27 ha elaborado una tipifi-
cación de empresas que permite carac-
terizar comportamientos típicos en
materia de implementación de tecno-
logías y estrategia de recursos huma-
nos, diferenciando cinco grandes gru-
pos:
• Las nuevas cadenas productivas

que se caracterizan por estructu-
rar un conjunto de empresas en
torno a la ensambladora del pro-
ducto final. En este tipo de cade-
nas se ha constatado un efecto in-
ductor de tecnología, con sus co-
rrespondientes consecuencias en
procesos e capacitación, pero ge-
neralmente restringidos a la pri-
mera línea de subcontratación.

• Las industrias en régimen de ma-
quila, que ocupan entre un tercio
y la mitad del empleo industrial
en la región, y que a su vez presen-
tan dos variantes: las de maquila
tradicional, con bajo nivel de de-
sarrollo tecnológico, cuya deman-
da por capacitación es mínima, y
las maquilas tecnológicamente
más desarrolladas, en las que los
procesos de entrenamiento y ca-
pacitación son importantes.

• Las industrias volcadas al merca-
do interno, en las que también hay
que diferenciar a las que se desa-
rrollaron en la etapa sustitutiva de
importaciones y que tratan de so-
brevivir enfrentando la competen-
cia internacional de manera bási-
camente reactiva, con innovacio-
nes parciales en sus bases tecno-
lógicas, y que dependen de las ins-
tituciones tradicionales para la for-
mación de sus trabajadores, de una
parte; y de la otra a las empresas
más dinámicas que enfrentan de
manera más proactiva la compe-
tencia internacional e incluso de
exportar a mercados secundarios,
las que han cerrado parcialmente
la brecha tecnológica y han trata-
do de mejorar sus recursos huma-
nos con éxitos variables.

• Las grandes industrias competiti-
vas en el mercado internacional,
de propiedad nacional o extranje-
ra, que muestran un desarrollo tec-
nológico más intensivo, y que en
consecuencia han desarrollado
estrategias de formación de recur-
sos humanos partiendo por el ni-
vel directivo, siguiendo por el per-
sonal administrativo para terminar
por el personal operativo.

• Las pequeñas y las medianas in-
dustrias que son los retazos más
débiles del tejido industrial de la
región y que presentan una inca-
pacidad crónica para cerrar su bre-
cha tecnológica no sólo con rela-
ción al mercado internacional sino
incluso con las industrias grandes
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volcadas al mercado interno. Los
dos medios más importantes para
satisfacer su demanda de recursos
humanos son las instituciones tra-
dicionales de formación y –sobre
todo– la formación en el trabajo
mismo, aunque de manera gene-
ralmente muy poco estructurada.

Es claro, entonces, que en cada
categoría de las anteriores estamos
hablando de empresarios, pero de di-
ferentes tipos de empresarios y por lo
tanto de diferentes actores con respec-
to a la formación profesional, lo que
tendría que ser tenido en cuenta en las
políticas y en los sistemas nacionales
de formación y capacitación.

Otro factor, relacionado con el
anterior, que media en la posición de
las empresas con respecto a la forma-
ción de sus recursos humanos, es el de
la modalidad de sus procesos de intro-
ducción de nuevas tecnologías, en el
que el mismo autor diferencia entre los
procesos progresivos de adaptación a
partir de la base tecnológica instalada,
o los procesos de quiebre del sistema
existente al cambiarse todas o la ma-
yor parte de las instalaciones. Es claro
que ambas vías generan estrategias di-
ferenciales de formación y capacita-
ción de recursos humanos.

Una diferenciación adicional, que
cabria considerar, es la que se presen-
ta entre empresarios líderes en el te-
rreno de la formación de recursos hu-
manos (entendiendo por empresarios
en el sentido amplio a personas, em-

presas o grupos empresariales) y em-
presarios menos interesados en el tema.
Los primeros son actores dinámicos en
la inversión de recursos propios y
proactivos en la generación de siner-
gias institucionales con los oferentes
externos de formación profesional,
sean ellos nuevos o tradicionales, pú-
blicos o privados.

En Colombia, la Universidad de
Los Andes realizó una investigación
contratada por el Programa de Forma-
ción para el Trabajo28, en que se estu-
diaron varios casos de lo que se deno-
minó “Alianzas empresariales de for-
mación para el trabajo”29, realizadas
por grupos de empresas asociadas for-
mal o informalmente con objetivos de
competitividad y/o desarrollo social en
ámbitos sectorial, territorial, gremial,
etc., tratando de identificar algunos de
los factores que determinaron esas ini-
ciativas y de sus condiciones de éxito
o fracaso. Sugestivamente, se consta-
tó que este tipo de alianzas con lide-
razgo empresarial es capaz de movili-
zar a gobiernos locales, organizacio-
nes de la sociedad civil, instituciones
privadas y públicas de formación, in-
cluyendo -sorprendentemente para
muchos- al mismo SENA, entidad que
aparece desempeñando un papel en to-
dos los casos, y en ocasiones prestan-
do servicios innovativos, aunque en
otras se señala su rigidez de respuesta.

Los resultados más generales del
estudio, se pueden resumir así: (i) los
procesos de organización de las alian-
zas, por su fecha de iniciación, pare-
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cen ser el resultado de una reacción a
los primeros pasos de apertura de la
economía colombiana, lo que denota-
ría una actitud reactiva mas que
proactiva; (ii) la alianza entre empre-
sas confronta dificultades por la ten-
sión entre los intereses de cada empre-
sa y los del conjunto; (iii) la claridad
de objetivos tiene una relación directa
con la estabilidad y permanencia de la
alianza; (iv) en todos los casos el
SENA estuvo presente, aunque de ma-
nera diferente, lo que la confirma como
la entidad de formación mas importan-
te del país, pero las alianzas encuen-
tran dificultades para su articulación
con esta institución puesto que ella
actúa con una lógica “macro” mientras
que la empresa mantiene una visión
“micro”, y es difícil conciliar ambas
visiones en el terreno operativo.

Al hablar de empresarios líderes
es conveniente diferenciarlos de otros
actores de importancia en el terreno
empresarial, los dirigentes de asocia-
ciones empresariales en sus distintos
niveles y agrupaciones sectoriales, re-
gionales, etc. En la época de predomi-
nio del modelo de sustitución de im-
portaciones, tales actores tendieron a
concentrar su actividad en el terreno
del lobby gubernamental para obtener
decisiones y condiciones arancelarias,
financieras, etc., que protegieran y/o
estimularan la actividad de sus repre-
sentados, aunque no se puede olvidar
que también jugaron un papel funda-
mental en los procesos de creación y
gestión de las IFP (aunque en la gene-
ralidad de ellas –con la excepción del

SENAI- fueron perdiendo paulatina-
mente interés y poder decisorio).

Sin embargo, desde que el cam-
bio en el modelo de desarrollo colocó
nuevamente a la competitividad como
un imperativo para la supervivencia y
el crecimiento de las actividades em-
presariales, los dirigentes asociativos
han retomado el tema de la formación
de recursos humanos con renovado in-
terés, tanto en sus concertaciones de
política con los sectores gubernamen-
tal y laboral, pasando por una actitud
más crítica y exigente en las instancias
directivas de las IFP, como en la pres-
tación de servicios a sus afiliados.

De hecho, existe una clara tenden-
cia a que las organizaciones empresa-
riales exijan incrementos en su capa-
cidad decisoria o de control sobre los
aparatos públicos de formación y ca-
pacitación, especialmente cuando ellos
son financiados con recursos que pro-
vienen de contribuciones parafiscales,
como es el caso de las IFP. Pero, ade-
más, cada vez son más frecuentes las
iniciativas de creación de instituciones
sectoriales privadas, especializadas en
la provisión de servicios tecnológicos
y de capacitación, así como de servi-
cios de intermediación y apoyo al em-
presario para obtener esos servicios en
el mercado privado, a la manera de los
OTIR del sistema chileno de formación
profesional.

Volviendo al trabajo de Novick,
éste muestra que la competitividad
ahora no está asociada solo, ni princi-
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palmente, con la innovación tecnoló-
gica, sino también con la innovación
organizacional y social, lo que la hace
un concepto mucho más complejo,
puesto que los procesos de aprendiza-
je se dan tanto en la empresa como en
los trabajadores.

Los estudios de caso en los que
fundamenta su investigación hallaron
una serie de condiciones que hacen
posible procesos de formación y capa-
citación exitosos: i) las experiencias de
capacitación deben constituir un pro-
ceso continuo, permanente y sistemá-
tico, puesto que de nada sirven las ac-
ciones puntuales; ii) deben reconocer-
se los saberes de todos los integrantes
de una organización (tanto operarios
de primera línea como encargados de
departamentos y gerentes); iii) deben
crearse mecanismos que faciliten la
traducción de saberes tácitos a saberes
codificados y permitan su difusión (por
el ejercicio práctico del proceso pro-
ductivo en la unidad productiva se “sa-
ben” muchas cosas pero no se convierte
en un saber compartido y a veces ni
siquiera expreso).

En términos generales, concluye,
la capacitación debe ser parte orgáni-
ca y sistemática de las políticas de las
empresas, porque se conocen muchos
casos de empresas que emprenden pla-
nes de capacitación muy puntuales o
que responden a necesidades muy in-
mediatas pero que no tienen conse-
cuencias duraderas ni efectos signifi-
cativos. En el nivel operativo es clave
la detección de necesidades de capaci-

tación sistemática y localizada así
como el cuidado en la formación de
formadores dentro de la organización
para procurar un lenguaje común y una
unidad de criterios formativos. Por otra
parte, debe haber forma de certificar y
evaluar las competencias de los traba-
jadores. Solo teniendo estos mecanis-
mos de control es posible el logro de
los objetivos.

Es claro que resulta difícil, excep-
to para grandes organizaciones, dispo-
ner de aparatos propios y autónomos
de formación y capacitación capaces
de responder a este conjunto de condi-
ciones, lo que señala una vez más la
necesidad de que ellos estén respalda-
dos y complementados por institucio-
nes especializadas, sean ellas públicas
o privadas.

El sector laboral ante la nueva
formación profesional

Si bien para los trabajadores el
tema de la formación profesional ha
sido universal y tradicionalmente un
asunto de interés, y para sus organiza-
ciones sindicales una de las reivindi-
caciones clásicas, y que en América
Latina ellas desempeñaron un papel
importante en los procesos de creación
de las IFP, parece necesario reconocer
que en general, al igual que sucedió con
los actores empresariales, su participa-
ción y su capacidad propositiva en este
terreno sufrió una sensible declinación
durante las décadas inmediatamente
previas al cambio en el modelo de sus-
titución de importaciones.
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Esta declinación puede atribuirse
a varias causas, de las que se mencio-
nan dos a continuación sólo con áni-
mo especulativo, pues tal análisis no
es el objeto del presente trabajo: de una
parte, al “adormecimiento competiti-
vo” general que produjo en todos los
actores productivos (empresarios y tra-
bajadores) la prevalencia del modelo
de sustitución de importaciones, que
hizo que para los trabajadores el tema
de la educación formal y general de sus
hijos como instrumento de movilidad
social adquiriera mayor importancia
que la formación profesional; de la
otra, a la concentración de sus reivin-
dicaciones en los aspectos salariales,
de seguridad social y de estabilidad en
el empleo. Ambos factores, en el mar-
co del proceso general de reducción de
la participación sindical en la fuerza
de trabajo, determinado entre otras
causas por el peso relativamente me-
nor que los sectores industriales y for-
males siempre ha tenido en la región
(proceso que tiende a agudizarse en la
medida que el impacto de la transfor-
mación productiva adquiere en muchos
países cariz de desindustrialización).

De esa tendencia general, es nece-
sario rescatar sin embargo algunos ca-
sos nacionales y situaciones más o
menos puntuales que manifiestan una
vigencia prolongada del interés por la
formación profesional entre las orga-
nizaciones sindicales. En el nivel na-
cional, los casos de Argentina, Brasil,
Uruguay y México, siendo entre ellos
sobresaliente el caso de sectores del
sindicalismo por su capacidad propo-

sitiva y por su activa inserción en pro-
cesos de concertación tripartita y bi-
partita alrededor del empleo y la
competitividad. Las siguientes citas del
trabajo de Clemente Ganz Lucio 30 ex-
presan esa actitud:

“El objetivo... es presentar un es-
quema de lo que viene realizando el
movimiento sindical brasileño en este
campo, mostrando la diversidad de ini-
ciativas, los diferentes niveles de com-
plejidad de las experiencias, y el es-
fuerzo para construir una intervención
propositiva y con control social en las
políticas de empleo y formación pro-
fesional”.

“Para los trabajadores y, particu-
larmente, para el movimiento sindical,
la novedad en esa agenda de educación
está reflejada en la naturaleza de los
proyectos oficiales y de la iniciativa
privada, así como en el nuevo espacio
de negociación que se abre junto al
gobierno y a los empresarios. Se trata
de un espacio aún incipiente, princi-
palmente el que involucra la relación
directa entre el capital y el trabajo, pero
los trabajadores intentan tornarlo mas
consistente mediante la utilización del
poder de negociación de que disponen
a cada momento. Poder que se mide
por la capacidad de presentar propues-
tas que concurren para ecuacionar los
dilemas de formación profesional fren-
te a las nuevas formas de producir y
de organizar la producción que están
colocando en jaque el empleo, las ac-
tuales formas de remuneración y de
contratación del trabajo y la duración
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de la jornada y demás derechos con-
quistados por el movimiento sindical”.

“La década de los años noventa
reveló un gran esfuerzo por parte de
las entidades sindicales en el sentido
de implementar escuelas y cursos de
formación profesional. Según una re-
ciente encuesta de la educadora Silvia
María Manfredi las entidades que ac-
tualmente realizan mas capacitación
profesional son los sindicatos de tra-
bajadores, lo que indica que el movi-
miento sindical brasileño ha tomado
para él parte de la responsabilidad de
ofrecer alternativas a las necesidades
de educación y formación que se pre-
sentan en función de los cambios que
la introducción de innovación tecno-
lógicas y organizacionales imprimen”.

También señala el autor que este
interés del sindicalismo brasileño por
el tema de la formación profesional tie-
ne raigambre histórica: “(en los años
cuarenta) Esas son algunas de las de-
mandas pioneras del movimiento sin-
dical, que inauguran todo un período
de reivindicaciones por formación y
calificación de los trabajadores, A esas
se sumaron, al mismo tiempo, innume-
rables experiencias sindicales de cons-
trucción de escuelas profesionales,
muchas de ellas hasta hoy en pleno
funcionamiento”.

Tanto en los países mencionados,
como en otros donde la presencia sin-
dical en el tema de la formación profe-
sional ha sido menos intensa, se ha pro-
ducido recientemente un resurgimien-

to general del interés por el mismo
como consecuencia del duro impacto
que la transformación productiva ha
tenido sobre el empleo y sobre el pro-
pio movimiento sindical. Este interés
se ha canalizado a través de dos aveni-
das fundamentales: los convenios de
concertación tripartitos sobre compe-
titividad y empleo, comentados en el
capítulo III, supra; y los convenios
colectivos de ramas de actividad o in-
dustria.

Sobre estos últimos, es posible ci-
tar una serie de ejemplos concretos en
la región, tomados de un reciente es-
tudio sobre formación profesional en
la negociación colectiva, realizado por
Cinterfor/OIT: 31

En Argentina, el Convenio colec-
tivo del sector Gas -por ejemplo- re-
fiere a la capacitación como vinculada
a mejorar las habilidades de los traba-
jadores y a mantener la calidad del ser-
vicio. En relación con los recursos
movilizados para promocionar la ca-
pacitación, la norma es el financia-
miento de las actividades a cargo de la
empresa, surgiendo como dato signifi-
cativo la fijación de cláusulas de cum-
plimiento referidas al aporte empresa-
rio con destino a Fondos Sindicales
para la Capacitación o sostén de Cen-
tros de Formación Profesional, en to-
dos los casos que fueron analizados.
El Acuerdo Marco del Sector Seguros
No. 191/92, celebrado entre las orga-
nizaciones profesionales de empresa-
rios y la de trabajadores (Sindicato del
Seguro), incorpora en la cláusula de-
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nominada Comité de Capacitación
Laboral, un mecanismo participativo
realmente innovador, tendiente a lograr
la participación activa de las partes en
la definición de políticas de capacita-
ción en el ámbito sectorial orientadas
a la calificación y recalificación del
personal.

En Brasil, la Convención Colecti-
va Bancaria, si bien no estipula meca-
nismos concretos de formación, entre
las regulaciones de contenido econó-
mico prevé el pago a los empleados de
una retribución con fines educaciona-
les, llamada «salario-educación», com-
pensatoria de los gastos de su educa-
ción de primer grado, y la de sus hijos,
en establecimientos pagos, entendién-
dose además que este rubro no posee
carácter salarial. Por otra parte también
se regula la concesión de licencias es-
peciales por razones de estudio, sobre
la base de considerarse esas jornadas
como de trabajo efectivo. En los últi-
mos años, entre las experiencias rele-
vantes ensayadas en ese país, resulta
ineludible señalar el ámbito de Acuer-
do Sectorial Automotriz, que compren-
de la negociación colectiva desarrolla-
da en Brasilia (febrero de 1993), entre
las empresas privadas y entidades pro-
fesionales de empleadores por un lado,
y las organizaciones de trabajadores re-
presentadas por la CUT, por Força Sin-
dical y la Federación de Metalúrgicos
de São Paulo, por otro.

Esta convención tiene la particu-
laridad de haber incluido también
como tercer partícipe al Gobierno Fe-

deral, interesado en promover la inver-
sión productiva y el empleo, a través
de facilidades y garantías reconocidas
al sector privado. En la nómina de te-
mas acordados y que incluyen el au-
mento de los niveles de producción, de
la oferta de empleos, de los niveles
salariales y de la comercialización, así
como la rebaja de impuestos, de los
márgenes de ganancia de la cadena pro-
ductiva y la disminución de los precios
al consumidor, a través del instrumen-
to que se comenta, se incorporan algu-
nas regulaciones en materia de tecno-
logía, calidad y productividad. Para
ello se parte de la base de ampliar el
espacio del sector automotriz en el
«Programa Brasileño de Calidad y Pro-
ductividad», especialmente en lo que
refiere a la capacitación y reciclaje de
la mano de obra empleada.

A través de la creación de una en-
tidad técnico-científica sectorial, o de
la transformación de alguna de las en-
tidades ya existentes, se procura una
normalización técnica, la certificación
de la calidad y la implementación de
programas de calidad, productividad y
tecnología, en el ámbito nacional, in-
cluyendo en el Consejo Deliberante del
Programa la representación de los tra-
bajadores. A este organismo se le asig-
na la tarea de gestionar e integrar los
recursos y calificaciones de las enti-
dades de tecnología y calidad existen-
tes. Entre los grupos de trabajo que se
crean para desarrollar el acuerdo y pro-
mover una agenda de continuidad, uno
de ellos incluye aspectos relativos a la
tecnología y la calidad.
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En México, el convenio colectivo
celebrado en 1996 por Ford Motor
Company S.A. (Planta de Estampado
y Ensamble de Hermosillo) y el Sindi-
cato Nacional de Trabajadores de la
empresa incluye disposiciones especia-
les sobre formación. Las partes asumen
el compromiso de impulsar el desarro-
llo profesional de los trabajadores a
través de programas de capacitación y
adiestramiento, proporcionando los
medios adecuados, dentro y/o fuera de
las horas de trabajo. A estos fines, se
promueve la rotación de personal en
las diferentes operaciones en las áreas
de trabajo, dentro o fuera de línea. Se
crea una Comisión Mixta de Capaci-
tación y Adiestramiento, la que debe
establecer los programas de capacita-
ción y adiestramiento, para fomentar
especialmente la habilidad y la obser-
vancia de las normas de seguridad in-
dustrial, debiendo proporcionarse ins-
talaciones y equipos adecuados para
impartir las acciones de capacitación.

En Paraguay, el convenio colecti-
vo de la Administración Nacional de
Electricidad (ANDE), de 1993, cons-
tituye una de los primeros y más com-
pletos convenios colectivos celebrados
en el ámbito de una empresa estatal de
ese país. En el capítulo sobre «Capa-
citación y Desarrollo», se consagran
algunos principios centrales en torno
al instituto, destacándose la enuncia-
ción de que la capacitación es, al mis-
mo tiempo, un derecho del trabajador
y una obligación del empleador. Al
respecto, en una de sus cláusulas se
expresa textualmente que «las partes

convienen en la importancia de la ca-
pacitación del personal de la institu-
ción, por lo cual se establece como de-
recho de los trabajadores y obligación
de la empresa, la continuidad de la ca-
pacitación del personal, actualizándo-
la tecnológicamente y administrativa-
mente en todas sus formas». Se prevé,
asimismo, la creación de centros de
adiestramiento, bibliotecas, laborato-
rios de investigación, cursos y becas
encaminadas a la formación y capaci-
tación permanente de los trabajadores.
El convenio también establece la par-
ticipación del Sitrande (Sindicato de
Trabajadores de ANDE) en la gestión
de capacitación y acuerda un régimen
de tiempo para la capacitación, a tra-
vés del reconocimiento de licencias
destinadas a la formación profesional
de los trabajadores.

En Perú se suscribió, en 1995 en
el ámbito de la empresa cuprífera Mag-
ma Tintaya S.A. que opera en el De-
partamento de Cuzco, un acta de en-
tendimiento entre la compañía y el sin-
dicato de obreros, a través de cuya ne-
gociación colectiva se crea un Comité
Conjunto Sindicato-Gerencia como
proyecto de participación compartida
en la gestión, entre cuyos objetivos se
destaca la estabilidad en el empleo y
el mejoramiento de la calidad de vida
en el trabajo, dentro de un marco de
relacionamiento que posibilite opera-
ciones productivas y con costos com-
petitivos. Con ese fin se procura adop-
tar acciones comunes que impliquen
desde la reubicación del personal afec-
tado y la oportunidad de capacitación
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para los nuevos puestos de trabajo,
hasta un eventual servicio de coloca-
ción cuando no se encuentre otra posi-
bilidad.

En Uruguay, el convenio colecti-
vo del sector, de fecha 27 de junio de
1997, acordado por las partes emplea-
dora y trabajadora, fue creada la Fun-
dación para la Capacitación de los Tra-
bajadores de la Industria de la Cons-
trucción, de carácter paritario, tiene por
cometido: a) financiar acciones e ins-
trumentos que permitan la capacitación
profesional de los trabajadores y em-
pleadores del Sector Construcción, y;
b) emitir por sí o por quienes designe,
un «certificado de aptitud» que acre-
dite la aprobación del curso de capaci-
tación por parte del trabajador. Su
financiamiento corresponde a los apor-
tes paritarios de empleadores y traba-
jadores: 0,5 por mil a cargo de los em-
pleadores sobre los salarios líquidos
del sector y 0,5 por mil a cargo de los
trabajadores sobre los salarios líquidos,
así como a donaciones, proyectos de
cooperación y recuperación de costos
por servicios prestados. También en
este país, se puede citar un ejemplo en
el sector de la celulosa y papel, donde
en una importante empresa, la Fábrica
Nacional de Papel (FANAPEL), se
acordó entre empresa y sindicato desa-
rrollar un programa de formación y de-
sarrollo de recursos humanos, basado
en el enfoque de competencia laboral.

Como se puede apreciar, a pesar
de la relativa debilidad general y de la
heterogeneidad de situaciones nacio-

nales en cuanto a la presencia de acto-
res laborales en la formación profesio-
nal, se constata un surgimiento gene-
ral de ese interés que por otra parte
refleja la conciencia cada vez más cla-
ra que las organizaciones sindicales y
en general los trabajadores tienen so-
bre el papel fundamental de la forma-
ción como instrumento para asegurar
la estabilidad y la promoción en el
empleo.

El estudio sobre Brasil antes cita-
do presenta, por ejemplo, el Programa
de Capacitación de Dirigentes y Aseso-
res Sindicales (PCDA), un proyecto
conjunto de las centrales CUT, CGT,
Força Sindical y el Departamento In-
tersindical de Estadística y Estudios
Socio Económicos (DIESSE), que tie-
ne por objetivo la preparación de diri-
gentes, activistas y asesores del movi-
miento sindical para la intervención
calificada en el proceso de reestructu-
ración productiva. Y más adelante afir-
ma: “El análisis de los acuerdos y de
las convenciones colectivas sobre edu-
cación/formación indicarán que las
cláusulas acordadas todavía represen-
tan poco frente a las actuales necesida-
des de educación de los trabajadores
brasileños. Sin embargo, por primera
vez, en muchos años, empresarios y
trabajadores a través de sus organiza-
ciones representativas, negocian y acuer-
dan un conjunto de medidas y acciones
orientadas a ampliar la calificación y
el desarrollo profesional de los traba-
jadores que salen del ámbito del auxi-
lio educacional, previsto en ley, y que
se orientan hacia temas relacionados a
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la formación de los trabajadores, aun-
que de manera muy embrionaria : (...)
En vista de eso, el compromiso entre
ambos, en el sentido de concebir una
política de formación de interés co-
mún, tal vez sea el aspecto mas positi-
vo de cuadro que hoy se vislumbra”32

Hemos visto, entonces, que el ac-
tor genéricamente llamado “sector la-
boral” tiene muchas manifestaciones y
grados de desarrollo, así como algu-
nos ejemplos de cooperación con otros
actores empresariales y gubernamen-
tales, e incluso con generación de acto-
res formativos propios. Toda una pa-
noplia d posibilidades de acción sinér-
gica.

Además, vale la pena considerar,
para completar el panorama, a otro ac-
tor sindical que puede tener relevan-
cia en algunas situaciones específicas:
se trata de los sindicatos de las IFP u
otras agencias de formación profesio-
nal, cuando ellos existen. Este actor
laboral tiene el potencial de jugar un
papel muy importante dentro de los
procesos de cambio institucional, sea
como agente participativo en los pro-
cesos de concertación respectivos, o
como factor de resistencia motivado
por razones de diversa índole que no
es del caso discutir en este documen-
to. Es un actor que no puede ignorarse,
pues a su importancia dentro de cada
institución se suma la influencia que
puede alcanzar sobre las posiciones ge-
nerales del sector laboral en los proce-
sos de negociación y concertación del
desarrollo de la formación profesional.

Por ejemplo, el sindicato del SENA,
en Colombia, denuncia: “En su culto a
la ‘competencia’ y las leyes del mer-
cado Planeación Nacional concibe el
Sistema Nacional de Formación Pro-
fesional como un simple mecanismo de
entrega de la misión y recursos del
SENA al sector privado”.33

V. ACTORES RELEVANTES EN LA
FORMACIÓN PROFESIONAL DE
AMERICA LATINA Y EL CARIBE.
PROPUESTA PARA UNA
HERRAMIENTA ANALÍTICA

A lo largo del presente documen-
to se ha intentado demostrar la afirma-
ción hecha en la presentación, acerca
de la necesidad de desagregar las cate-
gorías clásicas de Empresarios, Go-
biernos y Trabajadores para el análisis
de actores relevantes en la formación
profesional. Además, han sido mencio-
nados otro tipo de actores que apare-
cen en la escena, y sin cuya considera-
ción sería imposible hoy entender los
procesos de formación profesional, así
como construir el paradigma de los
Sistemas Nacionales de Formación.

En la tabla de la página siguiente
se ha propone, como mero instrumen-
to de trabajo, un inventario clasifica-
do y desagregado de actores pertinen-
tes a la formación profesional en la
región. Se incluye en este documento
sin pretensiones conclusivas, y única-
mente con la intención de someterlo a
la consideración del lector para esti-
mular aportes, sugerencias y críticas
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que contribuyan a su mejoramiento. De
hecho, las categorías no son mutua-
mente exclusivas, lo que quiere decir
que algunos actores podrían aparecer
en varias de ellas, según casos concre-
tos. Como se verá, aparece una
desagregación de los tres grandes ac-
tores clásicos, y se adicionan dos gran-
des categorías adicionales: la de los
formadores e intermediarios, y la de
“otros”, con sus correspondientes desa-
gregaciones. No todos los actores ge-
nerales o específicos allí incluidos han
sido mencionados en la exposición pre-
cedente, pero el autor cree que su per-
tinencia resultará bastante obvia para
quienes participan de la comunidad de
la formación profesional en la región.

Desde diferentes perspectivas se
ha reiterado el fenómeno de la apari-
ción de nuevos actores relacionados
con la formación para el trabajo. En
este punto se propone al lector un “fil-
tro” que permita diferenciar los dife-
rentes roles y condiciones que juegan
los diversos actores en cada realidad,
porque es evidente que no todos tie-
nen en todas partes el mismo grado de
participación, injerencia, etc.

Primero que todo sería útil poder
distinguir entre un sujeto y un actor.
Sujeto es aquel individuo, entidad u
organización cuyo accionar es simple-
mente reactivo, en actitud pasiva, de
acomodo estático a la realidad, se ca-
racteriza por una actividad poco o nada
significativa. De otra parte un actor (un
individuo, entidad u organización) es
aquel cuya acción tiene una clara orien-

tación social, es decir, tiene sentido y
objetivo. Es aquel que se relaciona
dinámicamente con su entorno, que
cumple funciones claras y precisas y
que llega a formar parte sustantiva del
tejido social. Se les podría entender
como los participantes colaboradores.
Dentro de los actores propiamente di-
chos hay un subgrupo que denomina-
remos actores proactivos, que son
aquellos que se distinguen por su ca-
pacidad propositiva, por ser aquellos
que hablan a los demás, por liderar los
procesos, por ser los puntos de refe-
rencia.

En la tabla presentada a continua-
ción no se ha intentado calificar a los
actores. Este es un ejercicio que reque-
riría de una base de información em-
pírica de la que no se dispone para el
nivel regional, y probablemente tam-
poco para cada caso nacional. Sin em-
bargo, esta pequeña herramienta ana-
lítica34 permite al lector hacerse una
idea de qué tipo de actores son los que
él conoce: es casi inevitable que en
cada realidad nacional nos encontre-
mos con entidades o individuos tipo
sujetos, tipo actores propiamente di-
chos, y actores proactivos. Por supues-
to, se podrían incluir nuevos actores
que tengan relevancia en situaciones
concretas.

Esta idea también está íntimamen-
te relacionada con la propuesta de la
presentación de este documento sobre
el “llamado a la acción”, que como se
recordará, consiste en que cada actor
(o incluso sujeto que esté interesado
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en superar su condición de tal) asuma
sus responsabilidades y evite el enga-
ño de estar mirando “hacia afuera” en
espera del gran cambio estructural que
le permita hacer gala de sus potenciali-
dades. La propuesta es mirar ‘hacia
adentro’ y asumir el cumplimiento de
sus responsabilidades mediante al
aprovechamiento de sus fortalezas y
sus oportunidades, la superación d sus
debilidades y el control de sus amena-
zas, utilizando como estrategia la posi-
bilidad de identificar y seleccionar a
los actores con los cuales – otra vez en
cada situación concreta- es posible y/
o deseable establecer relaciones de
complementariedad y sinergia.

VI. NUEVOS ACTORES
Y ARTICULACIÓN ENTRE
LO PUBLICO Y LO PRIVADO EN
LA FORMACIÓN PROFESIONAL

Tocar el tema de la relación entre
lo público y lo privado realmente es
una invitación a hablar de varios de los
grandes temas en discusión del mo-
mento. Al hablar de lo público necesa-
riamente se hará mención al papel del
Estado y cómo éste viene siendo obje-
to de una replanteamiento de funcio-
nes, también es inevitable comentar el
sorprendente surgimiento de oferta de
formación por agentes privados, lo que
a su vez nos acerca al tema de las nue-
vas fuentes de financiamiento de la
formación y la relación entre actores
nuevos y tradicionales.

También es un tema que motiva
largas discusiones de tipo técnico o, a
veces, ideológico sobre qué es lo públi-
co y qué es lo privado, procurando de-
limitar sus responsabilidades, alcan-
ces y limitaciones. En el ámbito políti-
co el tema es bien actual, porque des-
pués de un período de implementación
de un modelo aperturista y comúnmen-
te identificado con el neoliberalismo,
que acentúa bastante el papel del mer-
cado como mecanismo hegemonizante
de las relaciones sociales, se está pre-
sentado una corriente de pensamiento
cada vez mas fuerte que pretende re-
plantear esa orientación, matizarla con
un enfoque mas sensible a lo social y
en el que no predomine tanto el merca-
do, o en el que se lo restrinja a su ámbi-
to natural, sin que marque el derrotero
en otros aspectos, en los que su acción
no es tan eficaz. Existe actualmente
una tensión manifiesta entre estas dos
grandes corrientes de pensamiento.
¿Hasta dónde debe llevarse la lógica
de mercado ? ¿Hasta dónde debe in-
tervenir, planear, ejecutar el Estado?
Y, sobre todo, ¿cuál es el papel que ante
ambos debe jugar una sociedad civil
cada vez más pujante y organizada?

Curiosamente, uno de los puntos
que más se subrayó en un reciente se-
minario realizado en Colombia sobre
lo público y lo privado en la forma-
ción para el trabajo35, es que no hay
claridad conceptual sobre qué es lo pú-
blico y qué es lo privado. Muchas ve-
ces las discusiones se hacen eternas
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ACTORES RELEVANTES PARA EL ANÁLiSIS DE LA FORMACIÓN
TÉCNICA Y LA CAPACITACIÓN EN AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE

Aproximación a un instrumento taxonómico y analítico

1. ESTATALES 1.1.Ministerios de Educación.
1.2.Ministerios de Trabajo
1.3.Ministerios de Fomento, Desarrollo, Industria,
1.4.Ministerios de Economía, Hacienda, etc.
1.5.Ministerios de Planificación.
1.6. Instituciones oficiales de formación.
1.7.Gobiernos regionales y locales.

2. EMPRESARIALES 2.1.Asociaciones empresariales.
2.2.Encadenamientos productivos
2.3.Organizaciones de maquila
2.4.Grandes empresas y conglomerados
2.5.Pequeñas y medianas empresas
2.6.Líderes empresariales.

3. LABORALES 3.1.Federaciones sindicales.
3.2.Sindicatos de empresa e industria
3.3.Organizaciones de trabajadores informales.
3.4.Líderes sindicales.
3.5.Sindicatos de las instituciones de formación.

4. FORMADORES E 4.1. Instituciones de formación profesional .
INTERMEDIARIOS 4.2.Escuelas de educación media técnica.

4.3. Instituciones. de educación tecnológica
(post-secundaria)

4.4.Empresas de capacitación no formal.
4.5. Instituciones de capacitación y/o intermediación

de servicios, de origen empresarial.
4.6.ONG y entidades de servicio solidario.

5. OTROS ACTORES 5.1.Centros de investigación y desarrollo tecnológico
RELEVANTES 5.2.Centros de desarrollo empresarial

5.3.Centros académicos y de investigación
5.4.Medios de comunicación
5.5.Organizaciones cívicas y comunitarias
5.6.La cooperación internacional
5.7.Políticos

GRUPOS DE
ACTORES

CATEGORIA
ACTORES ESPECIFICOS

Sujeto
pasivo

Actor

Activo Pro-
Activo
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porque los interlocutores no tienen un
lenguaje común, o tienen términos co-
munes pero los entienden de diferente
manera, lo que provoca no pocos equí-
vocos. En el mencionado seminario se
plantearon algunas opciones de defi-
nición.

Para María de Ibarrola36, por ejem-
plo, la educación básica es una respon-
sabilidad eminentemente pública; pero
al hablar de responsabilidad pública no
se está queriendo significar que la edu-
cación básica deba ser manejada ex-
clusivamente por el aparato guberna-
mental. Lo público está en continua
tensión, conflicto o asociación con lo
privado y su único rasgo distintivo es
la inclusión de todos, en tanto que el
único rasgo característico de lo priva-
do es su capacidad de excluir a alguien
con algún criterio, bien sea religio-
so, étnico, socioeconómico o intelec-
tual.

De otra parte, Jorge Hernán Car-
denas37 expresa que por lo público en-
tiende fundamentalmente lo relaciona-
do con aumentar la competitividad
media del trabajador. Esto puede ha-
cerse de dos formas: con mecanismos
de mercado o con mecanismos de no-
mercado. Si se elige la primera vía, se
da lugar a un mercado de servicios de
formación para el trabajo: la gente in-
vierte en formación y el mercado pro-
vee los bienes requeridos. No es nece-
saria en este caso la intervención pú-
blica, a menos que se comprueben va-
cíos en el mercado que no llena el sec-
tor privado. Para el mismo académico,

lo privado no es otra cosa que la com-
petitividad de las empresas, la posibi-
lidad de crear empresas más dinámi-
cas, sostenibles y exitosas; el criterio
de su éxito es la sobrevivencia en una
economía global, la capacidad de par-
ticipación exportadora y/o de cre-
cimiento.

Para Pedro Milos38 lo público se
refiere al Estado y lo privado a la so-
ciedad civil. El Estado se divide en tres
poderes: el ejecutivo, el judicial y el
legislativo, un hecho muy importante
porque sin una buena legislación so-
bre capacitación laboral es poco lo que
puede hacerse. Lo público, por lo tan-
to, se asocia con las orientaciones po-
líticas, sociales, culturales, económi-
cas y éticas de la sociedad en su con-
junto. Lo público tiene que tener la
capacidad de representar los intereses
diversos que existen en una sociedad.
En cuanto a lo privado, la sociedad ci-
vil son los individuos y grupos que tie-
nen intereses y que a través de la orga-
nización y la acción pueden expresar
directamente esos intereses. En resu-
men, lo público es más que lo guber-
namental y lo privado más que la ac-
ción de los agentes económicos, por
muy importantes que sean la acción
gubernamental para el ejercicio de lo
público y la actividad empresarial para
el desarrollo de la sociedad.

Todos los acercamientos de defi-
nición anteriores reflejan el origen
institucional y la disciplina profesio-
nal de sus autores, pero en lo que sí
están de acuerdo, independientemente
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de su enfoque, es que lo público es
mucho más que lo gubernamental y que
lo privado es mucho mas que lo em-
presarial.

Parte de la explicación al interés
sobre este tema se encuentra en el sur-
gimiento de nuevos actores relevantes
a la formación profesional tanto desde
en el sector privado como en el público.

Desde la sociedad civil se mencio-
na recurrentemente a las ONG, donde
ciertamente se encuentran interesantes
innovaciones metodológicas y concep-
tuales que permiten un acercamiento
mas apropiado a las necesidades de la
población objeto pero que por la debi-
lidad de sus fuentes de financiamiento
y por la dificultad de mantener cierta
estabilidad institucional, muchas veces
se pierden valiosas experiencias. Pero
no son ellas los únicos nuevos actores
de la sociedad civil en la formación
profesional: los Centros de Investiga-
ción y Desarrollo Tecnológico, sólo
por mencionar un caso.

Del lado del sector público es im-
portante anotar la emergencia de los
Ministerios de Trabajo como actores
cada vez más proactivos en el tema de
la formación profesional; el involucra-
miento de Ministerios e instituciones
que desde la perspectiva del fomento
e la competitividad empresarial irrum-
pen en el campo de la formación de
recursos humanos y de su articulación
con procesos de innovación y desarro-
llo tecnológico, de desarrollo de téc-
nicas gerenciales, etc

El caso de Chile nos ilustra bien
sobre cómo, al transformarse la insti-
tucionalidad sobre la formación y pa-
sar el énfasis a un modelo donde la ini-
ciativa privada es preponderante, se
multiplican los oferentes privados y se
avanza en la creación de un “mercado
de competencias laborales”, en el que
–como estrategia de competitividad–
se presentan alianzas entre actores con
fortalezas complementarias.

El ejemplo anteriormente citado
sirve para abordar otra inquietud fun-
damental: ¿Quién provee la forma-
ción? Si se repasan las diferentes cate-
gorías de la tipificación de organiza-
ción de la formación propuesta por
Cinterfor referenciadas anteriormente,
es evidente que la prestación final del
servicio cada vez está pasando mas a
manos de otro tipo de agentes diferen-
tes al Estado y sus IFP.

A modo de síntesis sobre el esta-
do actual de esta problemática en Amé-
rica Latina María Antonia Gallart co-
mentó39: “Aparecen entonces tres in-
terrogantes, cuyas diversas combina-
ciones definen los nuevos rumbos de
la formación. Primero, ¿qué activida-
des y tipos de formación debe finan-
ciar el Estado y cuáles el sector priva-
do? Es claro que el Estado tiene que
financiar esencialmente la formación
general, esto es, educación básica pero
también formación relacionada con la
aplicación del conocimiento a distin-
tos contextos (empresas y sectores). El
Estado tiene que llegar en este campo
a acuerdos con el sector privado, ya que
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no es fácil trazar límites entre una edu-
cación y otra: todo curso bien diseña-
do, toda acción bien planeada contie-
ne elementos de formación general y
específica. El Estado debe evitar finan-
ciar solamente formación específica;
los empresarios, a su turno, deben te-
ner claro que toda formación válida ha
de tener ingredientes importantes de
formación general. Segundo, ¿a quién
subvenciona el Estado, a las personas
que desean capacitarse, a las empre-
sas o a ambos, y cómo distribuye unos
fondos que son escasos? Existen ma-
neras de financiar directamente a las
personas, como las becas y los cursos
de formación para poblaciones espe-
cíficas, entre otros, así como maneras
de financiar a las empresas, tales como
las diversas modalidades de desgrava-
ción y el apoyo financiero de los cur-
sos dictados por las empresas. Terce-
ro, ¿quién ejecuta la formación? Creo
que nadie discute hoy en día que las
grandes políticas públicas de forma-
ción son responsabilidad de la socie-
dad, pero cada vez se pone más en
cuestión que sea el propio Estado quien
deba ejecutarlas, si bien todo depende
de la historia institucional de cada
país”.

Si se mira con cierto detalle el
panorama de la financiación de la for-
mación, veremos que actualmente las
fuentes reales de ingresos al sistema
son las siguientes : el Estado con el
financiamiento de la educación formal
técnica y también por intermedio de los
recursos parafiscales para las IFP ; las

mismas empresas, ya que cada vez in-
vierten mas en formación interna de
sus trabajadores o incluso contratan
con entidades externas la provisión de
este servicio ; los oferentes privados de
servicios de formación, es decir, todas
aquellas empresas y entidades que se
han venido creando para participar en
el cada vez mas abierto ‘mercado’ de
la formación ; y las mismas personas
particulares, que al pagar ciertos dere-
chos de matrícula o materiales de es-
tudio, están financiando parte del sis-
tema.

En términos globales se puede
decir que la cantidad y diversidad de
flujo financiero hacia la formación en
nuestros países ha aumentado, no solo
desde el sector público sino muchas
veces principalmente desde el sector
privado. Lo anterior implica un cam-
bio drástico en la situación que el apa-
rato Estatal venía cumpliendo porque
la financiación es obviamente el prin-
cipal instrumento de la intervención del
Estado en la formación y puede pro-
venir, como ya hemos visto, de distin-
tas fuentes: rentas generales, recursos
de asignación específica (impuestos a
la nómina) y fondos de recursos inter-
nacionales con contrapartida (una parte
muy importante en la actualidad de la
formación que diseña e implementa el
Estado en nuestros países). Las distin-
tas modalidades de aplicación de la fi-
nanciación abarcan un amplio espec-
tro: financiación de una institución de
formación profesional, como sucedió
en muchos países y sigue sucediendo
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en algunos; contratación de servicios
de capacitación en el mercado; subsi-
dios a las empresas; becas a los traba-
jadores; y subsidios a centros de capa-
citación.

Todas estas modalidades tienen
pros y contras. La capacitación me-
diante instituciones privadas es mucho
más dúctil y permite adaptarse más
rápidamente a los cambios, pero acusa
problemas bastante serios: este esque-
ma tiende a dar prioridad a las forma-
ciones más baratas, aquellas que tie-
nen que ver con la administración, re-
legando las formaciones que no pue-
den comprar los trabajadores de base
que necesitan capacitación para las lí-
neas duras de la producción, precisa-
mente las que requieren mayores in-
versiones en tiempo y equipo, y por lo
tanto es sumamente difícil que las
ofrezcan las instituciones privadas. La
solución en algunos países es trabajar
más por sectores a fin de generar una
economía de escala en la que todo un
sector se asocia para financiar este tipo
de formación. Este era el fuerte de las
grandes instituciones de formación
profesional, en particular del SENAI,
pero empieza a perder terreno en los
nuevos modelos. Los subsidios a la
demanda de las empresas tienen la ven-
taja de que la empresa es el lugar don-
de se crean los nuevos nichos ocupa-
cionales y se transforma la tecnología,
pero dejan abierto el problema de la
formación general. El viejo tradicio-
nal sistema alemán de alternancia per-
mite la articulación entre la formación

en la empresa y la formación teórica
prestada por instituciones educativas.
En cuanto a los subsidios a los traba-
jadores, como grupos más críticos,
ciertos estudios que se han realizado
con la CEPAL sugieren la posibilidad
de crear un fondo de capacitación y en-
trenamiento a la manera de los fondos
de pensiones, para que cada trabaja-
dor pueda ir acumulando un fondo que
luego pueda invertir en el tipo de ca-
pacitación que elija. Esta es una idea
que vale la pena seguir explorando.

VII. CONCLUSIONES:
LAS OPORTUNIDADES PARA
LA ACCION SINERGICA

En América Latina se está dando
una nueva articulación de lo público y
lo privado. Cada vez es mas evidente
el traslado de responsabilidades del tra-
dicional sector público a agentes pri-
vados y/o regionales. Hay sin embar-
go casi tantas formas de adelantar este
proceso como realidades instituciona-
les se presenten en nuestros países. Sin
embargo se tiende a asignarle al Esta-
do la vigilancia y coordinación de la
oferta de formación y permitir el libre
juego de oferentes privados y/o públi-
cos para el provisión final del servicio.

Las fuentes de financiación de la
formación también se han diversifica-
do y en términos generales parece que
también se han aumentado. Cada vez
mas empresas invierten mas dinero en
la formación de sus empleados, cada
vez hay mas instituciones privadas que
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ofrecen formación, trabajadores que
invierten en sus servicios, e incluso el
mismo Estado a pesar de las dificulta-
des financieras por las que atraviesa,
asigna fondos específicos para la aten-
ción de poblaciones en situación de
desventaja. El problema mas inmedia-
to no parece ser, contrario a la noción
generalizada, el aumento de inversión
en formación, sino la óptima coordi-
nación entre actores para que la ges-
tión final garantice un apropiado uso
de los recursos.

Acorde a las nuevas circunstancias
es cada vez mas notorio el protagonis-
mo de la formación en la agenda labo-
ral. Los industriales la incluyen en sus
planes de inversión y desarrollo en for-
ma prioritaria, los sindicatos han he-
cho de la formación un lugar central
en su nueva agenda de negociación, el
gobierno promueve acuerdos naciona-
les para encausar mas y mejor los re-
cursos disponibles.

La creciente participación del sec-
tor privado en la formación no ha sig-
nificado que el Estado simplemente
haya delegado todas sus responsabili-
dades en la lógica del mercado. El de-
sarrollo teórico conceptual y la acumu-
lación de experiencias ya avanzadas
como la de Chile, permite una visión
mas mesurada y menos radical. El Es-
tado debe participar en el sistema de
tal manera que se garantice (o por lo
menos promueva) la equidad en el ac-
ceso a la formación. También cumple
un rol fundamental en proveer cierto
tipo de formación que por su costo y

duración difícilmente proveería el sec-
tor privado. Su papel de regulador y
vigilante de la calidad de la oferta
es crítico para que el nivel de la
formación no decaiga. Por lo general
también se le asigna la función de or-
ganizar un sistema de información al
público que cree el ambiente de trans-
parencia necesario. En cierto sentido,
este proceso se puede entender como
la modernización del Estado ya que
supone el replanteamiento de fun-
ciones, la delegación de antiguas res-
ponsabilidades, el reconocimiento de
nuevos actores y la coordinación con
ellos.

Es importante rescatar el aporte de
las ONG y otras organizaciones civi-
les dentro del actual panorama de la
formación. Son sensibles a ciertas ne-
cesidades y realidades que otro tipo de
organizaciones no registra. Son expo-
nentes de un valioso dinamismo y fle-
xibilidad, tan necesarios para acomo-
darse a la heterogénea y cambiante rea-
lidad, pero sufren de cierta debilidad
institucional en el sentido de depender
mucho de trabajadores voluntarios, tra-
bajadores que muchas veces tampoco
tienen la experiencia ni la capacidad
para proveer servicios de alta calidad.
También son débiles en cuanto a su
estructura financiera, ya que dependen
demasiado de aportes irregulares y esto
atenta contra su permanencia y capa-
cidad de realizar programas de largo o
mediano plazo.

La complejidad y heterogeneidad
del panorama que este trabajo ha des-
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crito es una buena razón para recordar
la propuesta de la Presentación de este
documento. Es válido que muchos de
los sujetos o actores involucrados en
la formación estén a la expectativa de
que alguien (por lo general se espera
que sea el gobierno central) logre or-
ganizar todas esas ‘partes’ aparente-
mente inconexas que crean la sensa-
ción de caos o disfuncionalidad, pero
puede pasar demasiado tiempo antes
de que se logre este objetivo. La idea
del Sistema Nacional de Formación
debería ser tenido en mente como
el deber ser con respecto al cual se
guíen buena parte de nuestros esfuer-
zos, pero no debemos olvidar el aquí y
el ahora.

Si cada actor trabajando indepen-
dientemente hace uso creativo del co-

nocimiento acumulado que hoy tene-
mos acerca del nuevo mundo de la for-
mación profesional, pero especialmen-
te si grupos de actores se asocian para
adelantar acciones conjuntas en las que
se generen efectos sinérgicos, la
sumatoria de esas responsabilidades
bien cumplidas, seguramente creará un
ambiente positivo, propositivo, diná-
mico y con alta capacidad de cambio y
constituirá un avance en la construc-
ción del ideal que todos perseguimos:
unos Sistemas Nacionales de Forma-
ción para el Trabajo que sean más que
propuestas conceptuales o formalismos
institucionales, y que efectivamente
cumplan su tarea como sistemas de
oportunidades para la formación de los
trabajadores y para el mejoramiento de
la competitividad de los aparatos pro-
ductivos.♦
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