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1. INTRODUCCION

La necesidad de adquirir cada vez mds conocimientos y nuevas habilidades
para respaldar la empleabilidad en la economia del conocimiento, hace que el
acceso a la inversién en capital humano sea un tema importante a considerar
para un nimero cada vez mas grande de personas, empresas y gobiernos. A pesar
del creciente interés prestado a tal inversion, es poco lo que sabemos sobre ella
con una base sistemadtica. Si no contamos con informacién sistematica, es muy
dificil lograr una visién realista acerca de la magnitud y naturaleza de las inver-
siones en capital humano. Ademas, sin esta informacién cuantitativa sobre una
base comparativa, es muy dificil alentar a paises, empresas o empresarios y perso-
nas en general a incrementar sus esfuerzos actuales en la inversion en formacion.

Como fue propuesto por la Conferencia General de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo en la sesién N° 88 de su reunién anual en el afio 2000, la OIT
deberia sugerir una serie de parametros sobre inversién en formacién, en lo posi-
ble diferenciados para las distintas regiones del mundo, tamafio de las empresas
o sectores de la industria, como reflejo y punto de referencia para paises, sectores
y empresas (OIT, 2000).

Tanto internacionalmente como en la regiéon de América Latina y el Caribe,
los paises estan en diferentes etapas de una reforma de sus sistemas de educa-
cién y formacién profesional con el fin de lograr la ambiciosa meta de asegurar
oportunidades equitativas de formacion a lo largo de la vida para todos, y pro-
veer el capital humano necesario para el crecimiento social y econémico.

Desde la década de los afios ochenta, y particularmente en la década de los
noventa, el panorama de la formacién y educacion profesional en América Lati-
nay el Caribe registré cambios profundos e importantes. De ser una regién en la
cual la oferta de formacién profesional estaba caracterizada por la participacion
de instituciones, que eran generalmente publicas, ha evolucionado gradualmen-
te hasta convertirse en una region con una variedad de modelos para el
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financiamiento y la oferta de educacién profesional.

A pesar de que el financiamiento publico tradicional continta existiendo' a
través de los sistemas de educacion técnica y formacién profesional remanentes,
han surgido nuevos esquemas de financiamiento. Estas nuevas fuentes que tie-
nen que ver con sectores industriales clave, financiamiento directo de fuentes
internacionales, y/o exoneracion de impuestos e incentivos fiscales para la in-
version en formacion, son algunas de las experiencias que se estan poniendo en
préctica actualmente.

Como fuera acordado en la reunién tripartita interamericana sobre forma-
cion, productividad y trabajo decente (Rio de Janeiro, 15-17 de mayo de 2002):
“Es necesario aumentar las inversiones en formacién profesional tanto publicas
como privadas”.

El didlogo social fue considerado una herramienta util para el desarrollo de
nuevos sistemas de financiamiento y la promocién de la inversién en formacioén.
La promocién de la inversién privada en formacién profesional permanente en
el lugar de trabajo fue abogada como una estrategia posible y viable.

Una de las experiencias mas novedosas a nivel regional esta relacionada con
el proceso de descentralizacion llevado a cabo por las instituciones de formacién
profesional tradicionales, con el objetivo de responder mejor a las demandas de
formacién local y/o sectorial y propulsar la innovacién tecnolégica y el desarro-
llo. A través de la adopcién de estrategias sectoriales, varias instituciones de for-
macién profesional (IFP) han convertido sus centros de formacién multidiscipli-
narios en centros especializados que apuntan a areas o lineas de produccién es-
pecificas y/o establecieron acuerdos y alianzas con institutos de tecnologia y
universidades, centros de formacién de empresas y empleados, y en algunos ca-
sos abrieron centros de formacién en parques industriales. En este abordaje, fuen-
tes adicionales y alternativas de financiamiento también se obtienen a través de
estas nuevas formas de asociarse con empresas y clientes.

Por otro lado, agentes del Estado relacionados a la formacién profesional se
han diversificado; hay nuevos roles desarrollados por el Ministerio de Trabajo, la
Secretaria de Bienestar Social o entes publicos especializados, quienes se han tor-

1  En este sistema, los fondos de financiamiento para las instituciones de formacion profesional (IFP)
provienen de tributos o contribuciones parafiscales de empresas. Estos impuestos son
especificamente gravados para la formacion profesional, y son casi siempre calculados como un
porcentaje sobre el monto de la némina de pago de sueldos. Las contribuciones se organizan de
distinta forma en los diferentes paises pero el sistema cubre todas las empresas con mas de diez
empleados, y en algunos casos, también empresas publicas y organismos del Estado. El monto de
la contribucion varia del 0,5 al 2% de la némina de pagos (Galhardi, R., 2002).
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nado fuentes de financiamiento ptblicas, sacando ventaja de y/o estimulando el
surgimiento de “mercados de formacién” que involucran a numerosos provee-
dores tanto ptiblicos como privados.

Varios sistemas de formacién profesional en la region tales como los de Bra-
sil, Chile, Colombia, Jamaica y México han adoptado los arreglos antes descritos.
Al enfocarse maés en los sectores econdmicos o las lineas de produccién, crean
alianzas con nuevos socios y clientes (universidades, empresas, institutos tecno-
l6gicos, etc.) con el fin de satisfacer, al mismo tiempo, las necesidades de la socie-
dad y las economias, de una manera integral, eficiente y oportuna. A través de la
estimulacion del “mercado de la formacién” disefian nuevos arreglos que se ca-
racterizan por estar orientados hacia la formacién permanente, el reconocimien-
to de aprendizajes/conocimientos previos, la normalizacion y certificacion de
competencias, etc.

En la presente obra presentamos cinco casos de estudio nacionales y un caso
internacional sobre la participacién y gastos en formacién profesional. El caso
internacional compara la informacién disponible y procesada por una base de
datos pionera y original sobre inversion en formacion, y revela algunas intere-
santes tendencias sobre el gasto y participacion en la formacién en distintos pai-
ses y regiones, basadas en una serie de variables que el banco de datos incluye.
Los casos nacionales fueron elegidos por ser innovadores, tener resultados des-
tacados o haber promovido el didlogo social y el trabajo decente a nivel local,
regional o sectorial. Pueden ser presentados como ejemplos de “buenas practi-
cas”, cuyas estrategias de inversion podrian ser imitadas por otros. Los estudios
proporcionan informacién cualitativa y cuantitativa sobre la formacion brinda-
da, los factores determinantes y los costos, y por lo tanto constituyen parametros
de referencia en materia de formacion. Los estudios se basaron en informacién
secundaria (estadisticas, encuestas, estudios, etc.) y fueron complementados con
fuentes primarias siempre que no se obtuvieron estadisticas oficiales. Cada estu-
dio describi6 y analiz6 el sistema nacional de educacién y formacion profesional
(EFP) en su totalidad, con especial atencién en los enfoques mds innovadores,
resaltando los siguientes puntos:

* Las politicas y mecanismos de financiamiento e incentivos que respal-
dan el nuevo enfoque.

*  Serie de datos/fecha especificos sobre la participacion y gastos en acti-
vidades de formacién de los diez dltimos afios (si estan disponibles)
para ilustrar, por ejemplo, los cambios en el abordaje politico o incenti-
vos existentes.

* Indicadores que pudieran ser ttiles para hacer comparaciones interna-
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cionales y/o establecer puntos de referencia normativos.

*  Beneficios e impedimentos/limitaciones de cada arreglo desde el punto
de vista de los interlocutores sociales.

* Los puntos a favor y en contra de los arreglos innovadores de financia-
miento, comparados con los tradicionales.

2. ESTRUCTURA DEL PRESENTE ESTUDIO

Este libro esta organizado en ocho capitulos y dividido en dos partes: la ana-
litica y la empirica. La parte I comprende dos capitulos en los cuales se establece
el marco analitico para el andlisis de la inversion en formacién y el rol de los
interlocutores sociales en este proceso. El capitulo 2 esta dedicado al marco con-
ceptual de la inversién publica y privada en capacitacion. Describe diferentes
mecanismos y maneras de proceder usadas internacionalmente en esta area y los
ilustra con datos empiricos. Se analizaran las formas y medios tradicionales de
financiamiento publicos y los arreglos innovadores, caracterizados por mecanis-
mos de cofinanciamiento en los cuales la persona, el Estado y el sector privado
contribuyen a la formacién de la mano de obra, re-capacitando e incrementando
la empleabilidad. Se brindan ejemplos de estos arreglos, montados con el fin de
impulsar la formacién dirigida a la demanda de las personas y empleadores. Los
autores abogan por la necesidad de compartir las responsabilidades entre el go-
bierno y los interlocutores sociales para el financiamiento de la formacién. El
capitulo 3 nos da una visién més amplia e internacional de la inversién en forma-
cién; se estudian indicadores del desarrollo de habilidades de la mano de obra 'y
se comparan tendencias entre paises y regiones del mundo durante el periodo
1995-2002. En este capitulo se explica como se construyen los indicadores; su
importancia y aplicabilidad asi como sus limitaciones. Teniendo en cuenta estas
pautas, el autor usé los indicadores para comparar las tendencias en los gastos y
la participacion en EFP entre paises y regiones del mundo. Los paises latinoame-
ricanos, la Comunidad de Estados Independientes (CEI), los paises del Sudeste
Asiatico, los nuevos Estados miembros y los paises candidatos a la Unién Euro-
pea (UE) fueron algunos cuyas tendencias se analizaron dentro del grupo y entre
ellos a la vez. También se sefialan algunas tendencias en paises menos desarro-
llados y en otros con altos ingresos. Este capitulo resalta las divergencias entre
paises en términos de participacién y gastos en la formacion y enfatiza la necesi-
dad del relevamiento continuo y actualizacién de datos estadisticos sobre la par-
ticipacion y gastos en capacitacion, no s6lo para las naciones desarrolladas sino,
en especial, para los paises en vias de desarrollo. No tenemos estadisticas com-
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parables internacionalmente sobre EFP en este aspecto. Estas son de primera ne-
cesidad para promover politicas y programas activadores o correctivos, para ele-
var los niveles de desarrollo humano y aumentar la productividad y
competitividad laboral a largo plazo. Este estudio pone énfasis en el analisis pro-
fundo de las evidencias regionales de América Latina y el Caribe para entender
las limitaciones de participacién y financiamiento en la formacion, en este con-
texto en particular.

Las datos empiricos de la regién son analizados y discutidos en los siguien-
tes cinco capitulos. El capitulo 4, que trata sobre el mercado de EFP brasilefio,
describe las caracteristicas del sector en términos de tamafio, perfil, financiamiento
y administracién, de una manera amplia. Presenta una clasificacién del sector
que incluye las IFP tradicionales y los actores mas nuevos en esta area, lo que
ilustra la diversidad del mercado. Incluye una variedad de proveedores ptblicos
y privados que ofrecen EFP a los sectores formales e informales, los trabajadores
empleados y desempleados, en sectores econémicos y ocupacionales diferentes,
desde una empresa y localidad pequefia hasta una grande. Se ha estimado que el
mercado de EFP brasilefio comprendia alrededor de 35 mil escuelas y centros
(publicos y privados); inscribié 32 millones de estudiantes; y gast6 alrededor de
US$ 13 billones en actividades de formacién por afio durante el periodo 1999-
2000. Esta ultima cifra correspondia al 40% del gasto total en educacién. Este
capitulo describe y analiza los “pro y contra” de las dos mas grandes fuentes de
financiamiento del sistema EFP brasilefio, como son los impuestos sobre la némi-
na de empleados que existen desde comienzo de la década de los cuarenta, y el
Fondo de Amparo al Trabajador (FAT) desde los afios noventa. El estudio con-
cluye que las fuentes ptblicas de inversion en capacitacién son importantes, com-
plementarias y necesarias en un pais donde la inequidad es alta y las oportunida-
des de EFP no estan distribuidas equitativamente. Las fuentes privadas por si
solas no alcanzan para lograr los objetivos en la educacién y la formacién de las
politicas publicas orientadas a los grupos mas desfavorecidos, la promocién de
justicia social y equidad, y la mejora del nivel de educacion de la Poblacién Eco-
némicamente Activa (PEA).

El quinto capitulo, sobre el sistema de formacién profesional y su
financiamiento en Chile, describe el modelo de capacitacién tanto pablico como
privado y en particular analiza los efectos y la légica de un incentivo para la
capacitacion en las empresas: la franquicia tributaria. Se analiza el crecimiento
explosivo de la demanda privada de capacitacién segtn el tamafio de la empre-
sa, areas de especialidad, categoria de trabajadores asi como la diversificacion y
descentralizacién de la oferta de capacitacion. Se destaca que mas de 800.000
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trabajadores participan anualmente en cursos de perfeccionamiento y actualiza-
cién que organizan las empresas con una inversiéon de US$ 170 millones, de los
cuales un 80% se financian a través de la franquicia tributaria. Por otra parte, los
programas publicos de formacién para trabajadores no cubiertos por los progra-
mas de las empresas, atienden anualmente mds de 45.000 personas en cursos de
formacién inicial mayoritariamente. A partir de modelos de simulacién de la oferta
y demanda de capacitacion, el autor concluye que la actual franquicia tributaria
puede producir efectos indeseables como el otorgamiento de subsidios a empre-
sas que no lo necesitan y/o normalmente invierten en capacitacién. Se propone
un modelo alternativo que permita aumentar la inversion de las empresas y la
demanda de los trabajadores en capacitacion con menor costo para el Estado.

En el capitulo 6, se analiza el sistema de financiamiento de la formacién para
el trabajo en Colombia. Este estudio ofrece un panorama general de la base
institucional y la oferta de servicios asociada al mismo. Se concentra en detallar
el financiamiento del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), entidad ptblica
cuyos recursos provienen principalmente de una contribucion parafiscal pagada
por las empresas. Se presentan algunas alternativas a este modelo de
financiamiento que estan siendo objeto de discusién actualmente entre los diver-
sos actores sociales del paifs.

El capitulo 7 presenta el estudio de caso de Jamaica, sobre cémo una serie de
proyectos de inversién ponen a prueba un sistema de formacién que se encuen-
tra en plena reforma. Este estudio analiza las inversiones en la formacién y desa-
rrollo de calificaciones de los trabajadores dentro del contexto regional e interna-
cional, y sus repercusiones sobre la competitividad de la economia del pais en el
mercado global. Ademads de describir los contextos sociales y econémicos nacio-
nales y regionales, este estudio proporciona detalles de la evolucién de las politi-
cas existentes y mecanismos de financiamiento para la formacién, y en particu-
lar, las politicas clave del HEART Trust/NTA, una agencia estatutaria del go-
bierno de Jamaica que financia la formacion institucional mediante tributos gra-
vados a empresas. El estudio muestra como el esquema de franquicia tributaria
se transformo6 en un plan generador de ingresos ptblicos, permitiendo el creci-
miento de la agencia y su confiabilidad sobre una base de formacién institucional
en oposicién a la formacién en el lugar de trabajo. Se examina también la inciden-
ciay gastos en formacién a través del HEART Trust asi como otro tipo de provee-
dores de formacién. Se calcula que las inversiones ptblicas y privadas en forma-
cién para el empleo corresponden a alrededor de US$ 92,9 millones por afio. Lo
que es mas, el autor analiza los impedimentos y limitaciones del sistema tributa-
rio e incentivos aplicados por el HEART para la formacién asi como las ventajas
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y desventajas de este arreglo de financiamiento. El desafio que actualmente en-
frenta este sistema parece ser, por el lado de la demanda, llevar a las personas a
un nivel de formacién mas alto, el cual ha sido tipicamente el caso del HEART
Trust/NTA y, por el lado de la oferta, diversificar la referida a formacién y ex-
tenderla a empresas, escuelas, programas de educacion terciaria y otros provee-
dores privados de formacién para aumentar su impacto en la economia.

El caso de los costos de la formacién profesional en sus diversas modalida-
des en México, se encuentra analizado en el capitulo 8. El estudio indaga sobre
los costos de la hora de formacion por estudiante y de la hora por curso. También
se describe el marco institucional y el contexto del financiamiento de la forma-
cion técnica profesional, y analiza los costos de la formacién por tipo de aprendi-
zaje. Ademads, presenta algunos casos especificos de formacion impartida por el
sector privado. Finalmente, el autor realiza un analisis comparativo del costo de
la formacién técnica inicial y para el trabajo en el pais. El estudio concluye que el
financiamiento de la formacién no puede obedecer a un criterio de costo estandar
ya que las variables institucionales, la calidad, la economia de escala y el retorno
esperado influyen en el costo de referencia.
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2. LA FORMACION PROFESIONAL

COMO INVERSION EN CAPITAL HUMANO
Eduardo Martinez y Regina Galhardi

INTRODUCCION

Una de las caracteristicas sobresalientes de la formacién profesional (FP) -y
de la educacién para el trabajo en general- es su capacidad para generar benefi-
cios a largo plazo para la persona misma y el resto de la sociedad, y es en este
sentido que la FP puede verse como una inversién en capital humano. En gene-
ral, los beneficios de la FP consisten en satisfacciones personales, mejora de in-
gresos y aumento de la productividad laboral de los individuos, asi como tam-
bién beneficios indirectos para otras personas. Estos tltimos corresponden a las
llamadas “externalidades” positivas, las cuales parecen ser especialmente im-
portantes en el caso de la FP.

El valor econémico de la FP se enmarca en el concepto de la rentabilidad de
la educacién, que resulta de comparar los beneficios de largo plazo con los costos
de educar a un individuo. Més atin, segtn la forma en que se distribuyen dichos
beneficios y costos entre los particulares y la sociedad es posible distinguir entre
rentabilidad privada y social de la educacion.

La rentabilidad privada de la educacion se refiere a los mayores ingresos que
puede percibir una persona con mas educacién comparados con el costo personal
de su educacion, incluyendo entre éstos los ingresos sacrificados durante el perio-
do de estudios. A su vez, la rentabilidad social de la educacion se refiere a la
mayor productividad social de un individuo con mayor educacién, comparada
con el costo social de educarlo, incluidos el aporte productivo a la sociedad sacri-
ficado durante el tiempo de sus estudios y, eventualmente, la menor produccién
de otros trabajadores desplazados hacia empleos inferiores (o al desempleo) por
el aumento de la oferta de trabajadores calificados. Por cierto, la rentabilidad pri-
vada puede ser diferente de la rentabilidad social como consecuencia, entre otras
cosas, de las externalidades positivas de la educacién; de las imperfecciones del
mercado de trabajo que producen diferencias entre la productividad y los ingre-
sos de los trabajadores; y del hecho de que los ingresos de los trabajadores no
siempre reflejan el verdadero costo laboral para los empleadores. Con todo, de-
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jando de lado la cuestion de las externalidades y admitiendo que los salarios pue-
den ser indicadores aceptables de la productividad laboral, los beneficios econoé-
micos de la educacién para la sociedad se reflejan en los ingresos adicionales del
trabajador en virtud de su mayor productividad. Por otro lado, hay que sefialar
que los beneficios econémicos de una mayor educacion para el individuo pueden
no ser s6lo consecuencia de su mayor productividad, sino también de las ventajas
que da la educacion para acceder a los empleos mejores y mas escasos; ello plan-
tea un debate -no resuelto atn- entre el valor de la educacién como medio para
aumentar la productividad o como un mecanismo para seleccionar a los indivi-
duos mas aptos para un determinado trabajo, aunque sus conocimientos excedan
los requisitos del empleo. Pero ya sea que la educacion configure un requisito
técnico del empleo o una ventaja para obtenerlo, para la persona igualmente es
una forma de inversién en capital humano. Inclusive desde un punto de vista
social, esta funcion credencialista de la educacion no es necesariamente un des-
perdicio, ya que contribuye a disminuir el costo de seleccionar el personal en las
empresas. Con todo, la eficacia de la educacién como mecanismo de selecciéon
para el empleo depende de la medida en que exista una verdadera igualdad de
oportunidades educativas en la sociedad. Por tltimo, hay que tener presente que
las diferencias de ingresos entre las personas no son atribuibles sélo a diferencias
de educacion, especialmente si hay una correlacién entre el nivel educativo de los
individuos, por una parte, y su aptitudes naturales o su estatus social, por otra.
En cuanto al costo de la inversién en capital humano, éste se refiere al valor
de los recursos que se destinan a la educacién sustrayéndolos de usos alternati-
vos. Y tales costos tienen que ver no sélo con los gastos especificos de los servi-
cios educativos (por ejemplo, el salario de los docentes, los costos de los materia-
les de estudio y los gastos de transporte de los estudiantes), sino también con el
costo del capital utilizado en la educacién (por ejemplo, terrenos, locales, talle-
res, laboratorios y bibliotecas). Y a los costos directos hay que agregarles el costo
de oportunidad de la educacién, esto es, la produccién y los ingresos laborales
sacrificados cuando las personas estudian en vez de trabajar, y los costos genera-
dos por la movilidad laboral incluidos, entre éstos, el desplazamiento de otros
trabajadores a empleos de menor productividad y el costo para el empleador de
reemplazar a los trabajadores capacitados que emigran a otros empleos.

1. ;POR QUE INTERVIENE EL ESTADO
EN EL MERCADO DE LA FORMACION PROFESIONAL?

Si el trabajador y la empresa pueden capturar los beneficios de la educacion
para el trabajo, ;por qué interviene el Estado en el mercado de estos servicios?
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Dos son las razones principales: la primera, el deseo de los gobiernos de atenuar
las desigualdades sociales; la segunda, la necesidad de mejorar la eficiencia so-
cial de las inversiones en educacién. En el primer caso, se trata de dar oportuni-
dades a personas excluidas de la educacién por sus carencias econdémicas y la
falta de créditos educativos. En general, son j6venes que ingresan al mercado de
trabajo prematuramente, apremiados por la pobreza de sus hogares; adultos sin
calificacion, desempleados; operarios especializados cuyas competencias han
quedado obsoletas por los cambios tecnoldgicos, la reestructuracién econémica y
la reduccién del tamafio del Estado; también como trabajadores subempleados
en el sector informal de la economia. En el segundo caso, se trata de corregir la
comunmente baja inversiéon privada en formacién profesional, derivada de los
fallos del mercado en la provisiéon de los servicios educativos, como se explica a
continuacion.

La inversién privada en educacion para el trabajo es, a menudo, insuficiente
desde el punto de vista del interés social, porque los agentes privados no toman
en cuenta los eventuales beneficios indirectos (externalidades positivas) de la
educacién para otras personas. Eso crea una divergencia entre el beneficio priva-
do y el social. Por ejemplo, los efectos favorables de la formacién profesional en
areas estratégicas como la seguridad industrial, la seguridad social, la salud pu-
blica y la protecciéon del medio ambiente; la difusién del conocimiento técnico
entre los trabajadores; los beneficios para un pais de contar con recursos huma-
nos calificados para adaptarse a las turbulencias de la economia mundial y atraer
inversiones. Esos son beneficios indirectos —~que no tienen retornos para el cau-
sante- que parecen ser especialmente importantes en el caso de la educacién para
el trabajo, como lo sugieren las teorias méas modernas del crecimiento econémico.

Por otra parte, los mercados de trabajo suelen adolecer de imperfecciones
que inhiben o deforman la demanda y la oferta privadas de educacién para el
trabajo; entre éstas, las principales son: la desinformacién de los agentes econé-
micos, las restricciones a la movilidad de los trabajadores y la entrada a ciertos
mercados ocupacionales, los salarios desvinculados de la productividad, la dis-
criminacion en el empleo, la segmentacién del mercado laboral y, por tltimo, el
desempleo y el subempleo. En virtud de estos fallos, las empresas y los trabaja-
dores perciben sefales falsas respecto a la rentabilidad de la inversién en capital
humano, y no hay ninguna garantia de que ese problema se pueda resolver me-
diante las politicas publicas.

Debemos también tomar en cuenta que los trabajadores y las empresas sue-
len preferir opciones de educacién para el trabajo con retornos inmediatos, frente
a aquellas que ofrecen expectativas de beneficio a largo plazo. Esta preferencia
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por los retornos inmediatos se explica por diversas razones. En primer lugar, por
el hecho de que el capital humano -a diferencia del capital fisico o financiero- es
un activo intransferible: no se puede enajenar, asegurar contra riesgos ni consti-
tuir como garantia; por consiguiente, la inversién en capital humano tiene un
mayor riesgo de iliquidez para el inversionista. En segundo lugar, porque una
mayor educacién no garantiza un aumento de los ingresos y la productividad a
las personas, s6lo mejora la probabilidad de lograrlo. De este modo, las preferen-
cias educativas con visién de corto plazo que suelen tener las empresas y las
personas, contribuyen a concentrar la demanda privada de servicios de forma-
cién profesional en cursos cortos dirigidos a enfrentar problemas puntuales en
los puestos de trabajo o necesidades inmediatas de las personas.

Por ltimo, los incentivos del mercado son a menudo ineficaces para inducir
a las empresas a invertir en la “capacitacién general” de sus trabajadores, esto es,
en desarrollo de competencias laborales que puedan ser transferibles a otras
empresas. En general, las pequefas y medianas empresas son las mds reacias a
invertir en capacitacion debido al riesgo de perder al personal capacitado o au-
mentar el costo de retenerlo. Cuando un trabajador (o una u otra empresa) se
beneficia a expensas de la empresa que asume el gasto, se genera una externalidad,
que en el caso de la formacién profesional parece ser un importante disuasivo de
las inversiones de las empresas en la formacién profesional de sus trabajadores.

2. ELFINANCIAMIENTO PUBLICO DE LA FORMACION PROFESIONAL

En los dltimos afios la financiacién publica de la formacién profesional ha
ido usando férmulas cada vez mas variadas y complejas, tanto en cuanto a las
fuentes de los fondos como a las formas de asignarlos a los programas de forma-
cion. En lo que se refiere a las fuentes del financiamiento publico de la formacién
profesional, es posible distinguir dos vias principales:

1. Los fondos generales del Estado, que se recaudan mediante el sistema
tributario general y se administran a nivel nacional, regional o local.
Estos recursos se asignan a los programas de formacién de manera dis-
crecional a través de los presupuestos anuales de las instituciones del
Estado.

2. Los fondos destinados especificamente para la formaciéon profesional
que se recaudan en virtud de diversos mecanismos, como ser: (i) contri-
buciones a instituciones oficiales de formaciéon profesional (esquema
comuin en América Latina); (ii) contribuciones a “fondos nacionales” de
capacitacion; (iii) partidas para capacitacién incluidas en los aportes a
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la seguridad social; y (iv) cuotas obligatorias de capacitacién en las em-
presas. Los fondos para la formacién profesional estdn, en este caso,
preasignados en virtud de leyes especiales.

Ambas fuentes de financiamiento tienen ventajas y limitaciones. El uso de
fondos generales es mds ventajoso desde el punto de vista de la unidad y flexibi-
lidad de la politica fiscal del pais, aunque implica mayor incertidumbre sobre la
sostenibilidad del financiamiento para los programas de formacién. A su vez, los
fondos con un destino especifico son menos volatiles, lo que los hace mas apro-
piados para las politicas de formacién con visién de largo plazo; pero, en cambio,
son un factor de rigidez en la politica fiscal de la nacién y, si se trata de recursos
provenientes de impuestos a la masa salarial, pueden afectar el empleo y la
competitividad del sector productivo.

Desde la perspectiva de la asignacién de fondos ptiblicos para la formaciéon
profesional cabe distinguir dos mecanismos principales: 1. los subsidios por el
lado de la oferta, en virtud de los cuales los proveedores beneficiarios producen
servicios formativos de acuerdo a su visién de las necesidades del sector produc-
tivo; y 2. los subsidios por el lado de la demanda, en virtud de los cuales los
usuarios usan el subsidio de acuerdo a sus necesidades y preferencias.

Los subsidios por el lado de la oferta se usan para financiar instituciones de
formacién profesional oficiales (ptblicas o semiptblicas) o para subsidiar a mal-
tiples proveedores de servicios formativos, privados o publicos. El financiamiento
de las instituciones oficiales de formacién profesional presenta muchas ventajas
derivadas de su operacién en gran escala, pero estas instituciones a menudo ado-
lecen de los inconvenientes propios de los monopolios del Estado, especialmente
cuando disponen de financiamiento seguro y escaso control social. A su vez, el
financiamiento publico mediante subsidios a multiples proveedores posee ven-
tajas derivadas de la competencia entre los proveedores, aunque puede propi-
ciar una atomizacién excesiva de la oferta, que impide aprovechar economias de
escala y desalienta las inversiones necesarias para ofrecer capacitacién en tecno-
logias duras de produccién. Una variante moderna de los subsidios por el lado
de la oferta, es la financiacion publica de centros de formacién manejados por las
empresas, de manera individual o colectiva. Este esquema favorece una mayor
articulacién de la oferta formativa con las necesidades del sector productivo.

Los subsidios a la demanda de formacién profesional se entregan a los
usuarios de los servicios formativos: las empresas o los trabajadores. En el pri-
mer caso, las férmulas mas comunes de estimulo a la capacitacién en las empre-
sas son: (i) las exenciones (Brasil, Corea, Francia), los subsidios directos (Singapur)
y el reembolso de gastos (Malasia) con cargo a impuestos especificos para la ca-
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pacitaciéon que gravan a las empresas; (ii) los incentivos tributarios con cargo a
recursos generales del Estado (Chile), y (iii) los esquemas de costos compartidos
entre el Estado y las empresas obligadas a realizar programas de formacién (In-
dia). El mayor mérito de estos mecanismos es su eficacia para ajustar la oferta
formativa a las necesidades del sector productivo; por el contrario, sus limitacio-
nes tienen que ver con el riesgo de subsidiar a empresas que no lo necesitan, el
acceso restringido a estos programas (trabajadores en servicio) y el carécter
cortoplacista de la capacitacion que se imparte.

Estos problemas con los impuestos para la capacitaciéon han sido supera-
dos a través del establecimiento de esquemas de impuestos o subvenciones sec-
toriales y/o nacionales regidas en forma bipartita o tripartita, las que pueden ser
una via, tanto para aumentar el nivel de formacién més alla de lo que las empre-
sas voluntariamente provean, como también para conciliar los intereses adver-
sos entre las empresas y los empleados.

En Bélgica, por ejemplo, un acuerdo colectivo firmado en diciembre del afio
2000, y que abarca a todo el pais, reafirma el compromiso de los interlocutores
sociales a contribuir hasta un tope del 1,9% sobre el monto de la némina de pago
de sueldos a un fondo de formacién, suma que podria variar segin acuerdos
sectoriales, con un porcentaje minimo especificado del gasto en “grupos de ries-
go”, como lo son, por ejemplo, trabajadores menos calificados y mayores, muje-
res empleadas en PYME, etc. Un acuerdo en el ramo de la industria textil, firma-
do en mayo de 2001, determiné el destino del 0,4% del monto de la némina de
pagos para formacién para la promocién del empleo de “grupos de riesgo” entre
los empleados y los desempleados a mas largo plazo. En Espafia, empleadores
pagan el 0,7% sobre la némina de pagos a un fondo de formacién administrado
por una Fundacién Tripartita de Formacion, en la cual comisiones sectoriales que
son integradas por representantes de empleadores y trabajadores deciden y ad-
ministran las subvenciones otorgadas para capacitacion. Otros paises tienen tam-
bién fondos sectoriales establecidos a través de acuerdos colectivos en cada ramo,
ademas de sus normas tributarias nacionales. En Dinamarca y Holanda,' hay
también un enfoque tributario a nivel sectorial impuesto por acuerdos colectivos
el cual estd complementado por subvenciones del Estado (con un 0,7% de tasa de
contribucién promedio en Holanda, pero variando considerablemente en los dis-
tintos ramos de actividad).

1 La mitad de la mano de obra en Holanda, y un tercio en Dinamarca, esta cubierto por tributos
sectoriales y fondos de formacion establecidos por acuerdos colectivos los cuales se complementan
con subvenciones del Estado.
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En la mayoria de los paises europeos, la participacion en formacién promo-
vida por empleadores es significativamente mas grande en empresas con acuer-
dos conjuntos que en empresas sin ellos. Las diferencias en cifras de participa-
cién en formacién son especialmente grandes en los paises del Mediterrdneo (para
los cuales la tasa de participaciéon en empresas con acuerdos negociados es més
del doble que en otras firmas). Por lo tanto, acuerdos colectivos y la participacién
de los gremios obreros a nivel de la empresa o lugar de trabajo, parecen jugar un
papel importante para asegurar la distribucién equitativa de los gastos para la
formacién, no solamente difundiendo la informacién y definiendo en forma con-
junta el curriculo, sino también aumentando y entrelazando la oferta al emplea-
do guiado a tipos méas generales de capacitacion.

Ademas de los ya nombrados, esta siendo probada, en algunos paises de la
UE, una nueva iniciativa o esquema politico de beneficios dirigidos a incentivos
tributarios para reducir la subinversién en formacién de las empresas causada
por externalidades debidas a las imperfecciones del mercado de trabajo. Las au-
toridades publicas en varios paises han intentado recientemente consignar este
asunto, permitiendo deducir a los empleadores mas del 100% del costo de la
formacién profesional continua (FPC) del ingreso bruto a la hora de determinar
el monto imponible.

Esta deduccion de impuestos extra llega al 10% de los gastos en formaciéon
en Luxemburgo, al 20% en Austria y Holanda, y hasta el 50% en Italia (Tabla 1).
En Austria, por ejemplo, a partir del afio 2000, los empleadores han podido de-
ducir hasta el 120% del costo de la FPC, que es proporcionada externamente por
otro proveedor, del ingreso bruto, y a partir de 2003 el costo proveniente de una
unidad de formacién dentro de la compania también. Este incentivo le permite a
las empresas deducir no sélo el costo real de formacién como un gasto
transaccional de su ingreso bruto sino también como un “gasto virtual” adicional
de un 20%. Las deducciones de impuestos no dan ningtin incentivo al aumento
de la formacién si los empleadores no reciben un beneficio positivo en el afio
fiscal en curso. Para usar este beneficio, las empresas que no tengan ganancias
suficientes durante un determinado afio como para beneficiarse de esta reduc-
cién de impuestos, pueden, como alternativa, pedir un crédito para gastos de
capacitacion de un 6% del gasto real; éste puede ser, tanto sustraido como dedu-
cido de las obligaciones tributarias de la empresa en el afio previo o subsiguiente,
o pagado a la empresa. De igual manera, en el caso de Luxemburgo, donde la
deduccién del costo de FPC puede llegar al 110% del ingreso bruto desde 1999,
las deducciones en gastos de formacién pueden ser pospuestas hasta un maximo
de diez afos si el ingreso imponible en un determinado afio es negativo. En Italia,
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Tabla 1

Deduccién de impuestos de gastos en formacioén del ingreso bruto
en paises OCDE seleccionados

PAIS/ANO

DISPOSICIONES PRINCIPALES

RESTRICCIONES

Austria
(2000)

Deduccion del 120%.

Si no ha habido ganancias en un
afio determinado, las empresas
pueden reclamar un crédito para
gastos de formacién de un 6% del
costo de la misma, que es deduci-
do de impuestos correspondientes
0 pagados directamente a la em-
presa.

Para formacién provista externamente que
es relevante para los intereses de la em-
presa (desde 2000) y formacién organiza-
da dentro de la empresa (desde 2003).

Italia
(2001)

Deduccién del 150%.

Sino hubiera ingreso imponible en
un determinado afio, la reduccion
puede ser aplazada hasta un
maximo de cuatro afos.

El 150% de deduccion solamente para gas-
tos que normalmente se registran como
gastos operacionales (como los sueldos de
estudiantes y formadores).

Deducciones pueden incluirse hasta el 20%
de la némina de pagos.

Luxemburgo
(1999)

Deduccion de hasta el 110%.
Sino hubiera ingreso imponible en
un determinado afio, la deduccién
puede ser pospuesta hasta un
maximo de diez afios.

Holanda
(1998)

Reduccion del 120%. Existen es-
quemas mas generosos para pe-
quefias empresas y trabajadores
de bajo nivel educativo.

Solamente para formacién que esta rela-
cionada con las tareas actuales de los es-
tudiantes. En el caso de formacion dentro
de laempresa, solamente el costo del tiem-
po del formador puede deducirse, y tam-
bién salarios de trabajadores y costos in-
directos (como los costos de supervisién
extra y modificaciones de planes de pro-
duccién) pero exclusivamente en el caso
de formacién para trabajadores previamen-
te desempleados (de 23 afos 0 mas) que
se formen en habilidades basicas.
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disposiciones similares fueron implementadas, y desde 2001 las empresas pue-
den deducir el 150% del costo de FPC del ingreso bruto o posponer la deduccién
hasta un maximo de cuatro afios si no se reportara ingreso imponible. Otro asun-
to clave es si solo los costos directos son elegibles para la deduccion extra de
impuestos o si los salarios de los pasantes también se tienen en cuenta. En el caso
de Italia, los sueldos de los pasantes también se incluyen hasta el 20% de la némi-
na de pagos. En el caso de Holanda, se permiten deducciones de hasta el 120%
del ingreso bruto. En el caso de capacitacién a trabajadores anteriormente
desempleados, de 23 afios 0 mas, los empleadores pueden también deducir sus
salarios. A pesar de que la mayoria de estos esquemas politicos son bastante nue-
VOs y que no tenemos evaluaciones ni pruebas rigurosas de sus repercusiones,
podemos concluir de manera tentativa que el uso eficaz de los incentivos tributa-
rios para reducir la subinversiéon de las empresas en capacitacién requiere de
deducciones extra en los gastos de formacién, mas que de deducciones de im-
puestos de la némina de pagos. También parece deseable que estas deducciones
se puedan posponer por varios afios si las empresas no tuvieron saldo positivo
en los ingresos del afio en el cual hacen el gasto.

Por otro lado, en los esquemas de subsidio a los trabajadores, el Estado
contribuye al financiamiento de cursos de capacitacion que pueden elegir libre-
mente los usuarios dentro de un ment de programas acreditados, pagando di-
rectamente a los proveedores (sistema de capitacién) o entregando “vales” de
capacitacion a los usuarios (sistema de “vouchers”). Esta modalidad de subsidio
tiene la ventaja de contribuir a ajustar la oferta formativa a la demanda de las
personas, a la vez que permite focalizar mejor la ayuda del Estado en los sectores
mas necesitados de la poblacién y en las dreas con mejores perspectivas de em-
pleo; ademads, favorece la competencia entre los proveedores de servicios
formativos. Por el contrario, sus mayores limitaciones tienen que ver con la nece-
sidad de implementar sistemas costosos de informacién y el riesgo de alentar
una demanda exagerada de formacion profesional que no tenga relacién con las
oportunidades de empleo. Una nueva modalidad de financiamiento, dirigida a
incentivar la demanda de los individuos, son las iniciativas recientes de
cofinanciamiento de la formacién profesional que se describen a continuacioén.
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3. EL FINANCIAMIENTO COMPARTIDO DE LA FORMACION
PROFESIONAL

Desde la década de los noventa, varias iniciativas de cofinanciamiento a tra-
vés de las cuales los individuos pagan o comparten el gasto de las actividades de
aprendizaje, han surgido en distintos paises europeos. Algunos reflejan intentos
de abordar problemas financieros que no fueron adecuadamente abordados an-
teriormente, como es el caso de ciertos grupos de individuos en condiciones des-
ventajosas.? En un sentido mdas amplio, reflejan el deseo de las autoridades pu-
blicas, interlocutores sociales y organizaciones no gubernamentales de probar
nuevos abordajes de la educacién permanente que sean coherentes con la orien-
tacion dirigida a la demanda y centrada en el alumno. Apuntan a fortalecer los
incentivos y fondos financieros publicos y/o privados para que los individuos
puedan acceder al aprendizaje —especialmente aquéllos para quienes el costo ha
sido una barrera para la participacion-. Tratan de abordar, simultdneamente,
restricciones a préstamos para individuos y tasas bajas o inestables de retorno
para grupos especificos quienes habitualmente no se benefician de la formacién
financiada por el empleador.

Una diferencia fundamental entre los mecanismos de cofinanciamiento y otras
formas de financiamiento, es el rol interactivo que juegan los individuos. La base
racional del cofinanciamiento es que si los individuos juegan un rol activo en el
financiamiento de la inversién en ellos mismos, jugardn un rol activo también en
decidir dénde y cémo vale la pena invertir en capital humano. Sin embargo, las
imperfecciones del mercado y las asimetrias de informacién pueden restringir
este rol si las personas no estan bien informadas sobre la oferta y demanda para
la formacion. Las iniciativas pueden agruparse de acuerdo a tres objetivos gene-
rales: reducir el costo directo a los individuos, reemplazar ganancias, compartir
riesgos.

i. Reduciendo el costo directo a los individuos

El objetivo de la mayoria de los esquemas de cofinanciamiento de este tipo es
el de complementar los recursos que los individuos destinan al aprendizaje (en
dinero o tiempo) con una contribucién igual y/o elegibilidad para tarifas reduci-
das. El abordaje adoptado es, generalmente, establecer cuentas para ayudar a pa-
gar el costo directo de educacién o formacién, incluyendo cuotas de los cursos,
materiales de estudio y transporte. Las Cuentas Individuales para el Aprendiza-

‘ 2 Proyecto de cuentas para el aprendizaje europeo.
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je (ILA por su sigla en inglés) aparecieron a fines de la década de los noventa
como una alternativa a los subsidios tradicionales y esquemas de préstamos.

Entre los casos de los cuales poseemos evidencia, esté el Programa de Apren-
dizaje Individual lanzado en el Reino Unido en setiembre del afio 2000. Bajo este
esquema, una autoridad de formacion local suplementaba las contribuciones por
individuo a una cuenta para formacién que era administrada por el banco local,
cuando los individuos gastaban dinero en gastos reconocidos para la formacion.
Por ejemplo, cuando una persona contribuia con £25 para abrir una cuenta, esa
cantidad se incrementaba con £150 de dinero ptublico que podia ser usado para
comprar cursos a proveedores de formacién autorizados. Después de una etapa
inicial, lenta al comienzo, el gobierno complementé el esquema compensando a
los proveedores de formacion para ofrecer un 80% de descuento a aquellos po-
seedores de cuentas que tomaran cursos en TIC y matematicas, y 20% de des-
cuento en otros cursos.® Se planifico originalmente para que funcionara hasta
marzo de 2002, y se esperaba inscribir un millén de poseedores de cuentas. Esta
iniciativa fue discontinuada cuatro meses antes debido a reportes de proveedo-
res falsos que recibian el subsidio sin proporcionar ningtin contenido real a los
cursos -esto ilustra una dificultad general con estos subsidios a la hora de definir
qué constituye o se considera “aprendizaje”-. Variaciones de este modelo han
sido puestas en marcha, también, en varios lugares tales como el Pais Vasco,
Canada,* y Holanda, por ejemplo. La caracteristica en comtn de estas iniciativas
es que implican el financiamiento compartido por parte de individuos y por lo
menos otra parte mas, ya sea el gobierno o el empleador.

En algunos casos, la contribucion del gobierno es complementada por apor-
tes del empleador o fondos para la formacién sectoriales como es el caso de siete
proyectos en Holanda. Estos difieren, sin embargo, en lo que respecta al grupo
objetivo, la escala de las finanzas y la administracion. Esta tltima ha sido bastan-
te diferente: puede ser un banco o institucién financiera como en algunos casos
piloto en Holanda y en el Reino Unido, o una autoridad en educacién/formacién
ya existente que asuma un papel aparte administrando la cuenta para el aprendi-
zaje, como en el Pais Vasco en Espaiia. Este esquema incluye pagos directos de
cuentas a instituciones de educacién/formacién elegidas por el individuo al pro-
veedor del bien y el servicio comprado, como es el caso de Canada o, como en el
Reino Unido, donde el gobierno ofrece un complemento casi igual a los pagos

3 20% de descuento en tarifa de cursos normales hasta 200 libras esterlinas por afio y 80% de des-
cuento en cursos de mas alta tasa hasta 200 libras esterlinas por afio.

4 El caso canadiense es diferente porque cubre educacién y formacién y también otras actividades de
desarrollo individual, incluido el establecimiento de pequefias empresas.
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individuales al momento de comprar el servicio mientras que le da también al
individuo, acceso a los cursos ofrecidos con descuentos. En el caso del Reino
Unido, las cuentas pueden ser abiertas por adultos mayores de 19 afios y en Ca-
nada por aquellos que tengan entre 21y 65 afios, o entre 18 y 21 afios y que hayan
estado fuera de la ensefianza por lo menos por dos afios. La elegibilidad se ex-
tiende también a adultos que no son alumnos de tiempo completo o que tengan
ahorros liquidos menores al 10% de su ingreso anual, y a hogares con ingresos
brutos por debajo de un determinado limite. En Holanda y Suecia, el esquema de
las ILA esta destinado a trabajadores con baja educacién o poco capacitados. Sus
caracteristicas mds importantes y diferencias, como por ejemplo, las proporcio-
nes tributarias y la suma total involucradas son resumidas en la Tabla 2.

Tabla 2
Cofinanciamiento de costos directos:
participacién en contribuciones y montos totales

Iniciativa Contribucion Montos totales
Individuo Empleador Publico
Pais Vasco/ 25% 75% Derecho sin limite a
Espafia (2000) crédito académico 5
(para usarse dentro de

Proyectos piloto dos afios)
Canada 25% 75% 1000 EUR
Aprender/Ahorrar | 1 délar 3 dolares Ind. CAD 1500 +
(Learn/save) canadiense canadienses | Gob. CAD 4500 =
Proyecto piloto (CAD) CAD 6000 (tres afios)
Holanda (MOE) | 2.5-19% Hasta 50% 50-71% 454-900 euros
(2001)
8 proyectos piloto
Reino Unido 14% Voluntaria y con 86% 280 EUR (para usarse
(2000) Programa | 25 libras derecho a 150 libras durante el primer afio)
nacional en esterlinas | exoneracion fiscal | esterlinas
suspenso
Suecia 50% 50%
Esquema basado
en Skankia

28



La formacién profesional como inversion en capital humano

A pesar de la poca evidencia disponible sobre el impacto de tal esquema en
el comportamiento del aprendizaje y los resultados en el mercado de trabajo,
pareceria que las ILA han logrado alcanzar gente de mediana edad de ambos
sexos con pocas calificaciones, a pesar de que hasta ahora, los trabajadores jove-
nes y mayores no han sido bien representados en evaluaciones. La focalizacion,
asi como la rendicion de cuentas y la transparencia parecen ser los problemas
cruciales para la implementacion de este esquema.

Otras iniciativas basadas en el principio de compartir los costos de forma-
cién entre empleados y empleadores, son las llamadas “cuentas de tiempo de
trabajo”. Si un empleado es capaz de trabajar mas o menos horas que el tiempo
de trabajo estdndar establecido en el contrato de trabajo, él o ella entonces, acu-
mulan créditos o débitos de tiempo de trabajo en una cuenta individual, la cual
mas tarde serd usada para compartir los costos de formacién. En Francia, donde
este tipo de cuentas fue establecido por ley en 1994, el crédito de tiempo acumu-
lado (capital de tiempo) fue usado en formacién sélo por un pequeio nimero de
empleados. La mayoria de los que tenian crédito acumulado lo gastaban en la
jubilacion gradual o mds temprana y para tomar trabajos de medio tiempo. Los
interlocutores sociales estdn actualmente tratando de incentivar el uso de las cuen-
tas de tiempo de trabajo para el propdsito de capacitacion. Estan considerando el
establecimiento de una categoria nueva de cuentas que se dirija a este fin
especificamente, por ejemplo la “cuenta de ahorro para formacién”. Pareceria
que, con el fin de que sea un instrumento eficaz de formacion, el cofinanciamiento
entre empleadores y empleados, éste debe ser el resultado de una negociaciéon
efectiva entre los interlocutores sociales.

Otro abordaje es reducir el costo del capital para la inversién en aprendi-
zaje a través de subsidios de tasa de interés o concesiones tributarias. Un ejem-
plo de esto es la iniciativa establecida por el Ministerio de Desarrollo de Educa-
cién y Recursos Humanos en Corea en 2002, que ofrece subsidios a tasas de inte-
rés para adultos (27-64 afios de edad) que saquen préstamos para cubrir el costo
de tutelaje durante capacitaciéon a largo plazo (mas de un afio) en instituciones
técnicas privadas. Los alumnos estdn autorizados a sacar préstamos de bancos
privados para cubrir el costo completo. Los costos de los intereses son divididos
entre el gobierno y el individuo. Estos préstamos paralelos estan disponibles a
través del Programa de Desarrollo de Capacidades Profesionales operado por el
Ministerio de Trabajo como parte del Programa de Seguridad Social que fuera
implementado en 1995. Los alumnos pagan el 1% de interés, y la duracién del
pago es igual a la duracién de los estudios.
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ii. Reemplazando ganancias por cuentas de aprendizaje o cuentas de
tiempo de trabajo

Hay dos abordajes generales para el reemplazo de los ingresos de aquellos
individuos que dejan el trabajo para seguir actividades de aprendizaje de tiempo
completo: uno, es guardar una proporciéon de horas de trabajo (horas extras, por
ejemplo) en una “cuenta de horas de trabajo” que se puede usar para seguir
cobrando mientras la persona estudia; el otro, es ahorrar una porcién de las ga-
nancias en una “cuenta financiera”, para ser usada de nuevo, eventualmente
para reemplazar las ganancias durante el periodo de educacién o formacién. Es-
tos son, generalmente, esquemas de “cofinanciamiento privado” establecidos en
acuerdos colectivos.

Las “cuentas de horas de trabajo” se ven actualmente en acuerdos colecti-
vos en Alemania. Bajo este esquema, los individuos estan autorizados a guardar
las horas reducidas en una cuenta de tiempo que continuara pagando sus suel-
dos mientras los trabajadores participan en formacién que no tiene que estar ne-
cesariamente conectada a su actual trabajo. En 2001, Auto 5000 GmbH, una filial
de Volkswagen AG, negocié un acuerdo para una nueva planta de ensamblaje
que habia contratado anteriormente trabajadores desempleados. Bajo un acuer-
do, que incluia un fuerte énfasis en formacién, los individuos pueden gastar un
promedio de tres horas por semana en formacién, la mitad pagado por el
empleador, y la otra mitad de su tiempo personal. Arreglos similares fueron pues-
tos en marcha por las autoridades del aeropuerto de Frankfurt am Main, en los
cuales los individuos tienen derecho a un voucher de 600 euros en formacién que
puede ser usado para pagar la que ellos elijan, con la condicion de que lo hagan
en su tiempo libre.

Cuentas financieras para sustituir ganancias durante los periodos de apren-
dizaje, son dificiles de encontrar: todavia algunos paises/empresas estan pro-
bando este esquema. Un buen ejemplo de esto es Skandia, una compania multi-
nacional de seguros con su oficina central en Suecia, que en 1999 establecié un
esquema bajo el cual los empleados pueden aportar hasta un 10% de su salario
anual por afio, o un 20% en caso de haber empleados menos calificados o menos
pagados, en un esquema de aseguramiento de competencias; y la compania
aporta una suma igual a su contribucién. Los fondos en el esquema son usados
para sustituir ganancias cuando los empleados dejan de trabajar para participar
en las actividades de comudn acuerdo. El esquema fue modificado con el tiempo
(para facilitar la movilidad dentro de la firma), y fue eventualmente adoptado
por otras empresas suecas, como parte de la linea de productos financieros de
Skandia.
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iii. Compartiendo los riesgos

Un dltimo grupo de estrategias de cofinanciamiento incluye aquellas que
apuntan a reducir el riesgo de la persona al invertir en aprendizaje, a través de
compartirlo con otros. Por ejemplo, en 1989, Australia introdujo el Esquema de
Contribucién a la Educaciéon Superior (HECS por su sigla en inglés), que consiste
en préstamos dependientes del ingreso para tarifas de educacion superior, para
estudios preuniversitarios. Bajo los actuales arreglos HECS los estudiantes pa-
gan alrededor del 30% del costo promedio de la formacién. El costo varia segtin
el campo de estudio. Los estudiantes pueden elegir, tanto pagar el HECS directa-
mente a la universidad cuando se inscriben y reciben un 25% de descuento, o
diferir el pago. Los estudiantes que difieren el pago comienzan a pagar nueva-
mente su deuda a través del sistema de impuestos a los ingresos cuando éstos
llegan al tope minimo (el cual era de 24.365 ddlares australianos, o alrededor de
14.000 euros, en 2002-2003). Los pagos se inician al 3% del ingreso imponible, y
cuanto mas altos los ingresos, mas acelerado sera el ritmo de pagos (hasta un
maximo del 6%). De este modo, el gobierno asume el riesgo de aquellos indivi-
duos cuyos ingresos son especialmente bajos después de su egreso (quienes no
llegan al minimo establecido para pagar). En el afio 2002, el gobierno extendi6 el
sistema préstamos dependientes del ingreso a un grupo mas amplio del estudian-
tado, estableciendo el Esquema de Préstamos para la Educacién Postgrado (PELS
por su sigla en inglés). Tales esquemas pueden ser, sin embargo, bastante onero-
sos para el gasto publico.

Ademas del riesgo para los individuos del bajo retorno econémico de las
actividades de aprendizaje, hay un riesgo para el empleador de bajo rendimiento
debido a los llamados “depredadores”; empleados que dejan el empleo antes de
que el empleador saque el provecho de su inversién en formacién. Como parte
de sus “estrategias de desarrollo de los trabajadores” el Consejo de Aprendizaje
y Habilidades (Learning and Skills Council) del Reino Unido esta considerando
lanzar un proyecto piloto que incluye “préstamos de formacién transferibles”
para abordar el problema de la disminucién de los beneficios para el empleador
debido a la “depredacion” (asi como el suministro de dinero liquido para las
pequetias empresas). Un préstamo transferible para formacion esta destinado a
solucionar estos problemas a través de la creacién de una deuda que correspon-
de al individuo que recibe la educacién o formacién, y la cual esté ligada al indi-
viduo durante el periodo en que ésta es amortizada. Si el individuo permanece
con la compafia, ésta se hara cargo del pago total del préstamo como un tipo de
depreciacion. Si el individuo deja la compaiiia, su nuevo empleador se encargara
de pagar la deuda bajo este esquema considerado.
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La razén para hacer esto es que serfa mas barato pagar la deuda restaste de
este trabajador que buscar nuevos trabajadores menos capacitados en el merca-
do laboral. Se proyecta que si el esquema es implementado, seria probado en un
sector dominado por pequefias empresas, en el cual hay un namero limitado de
ocupaciones autorizadas y en donde los empleadores pueden acordar un meca-
nismo regulador para monitorear los trabajadores que integren el sistema.

Las estrategias para el cofinanciamiento de la formacién profesional son re-
lativamente nuevas, limitadas en ntimero y adn muy lejos de ser probadas en
términos de costos y beneficios a largo plazo. La mayoria de los esquemas men-
cionados han sido puestos en marcha como proyectos piloto con el propésito
expreso de evaluar si las iniciativas debian ser continuadas y expandidas. Lo que
queda por ver es si los distintos mecanismos novedosos de cofinanciamiento de
la formacién profesional son suficientemente amigables para el usuario, sobre
todo en la medida en que estos esquemas apuntan a alcanzar a personas que
usualmente no participaban de las actividades de aprendizaje; si son bien finan-
ciados; y si son beneficiosos para todas las partes, como para lograr incentivar a
los individuos a invertir en aprendizaje.

4. CONCLUSIONES

Por diversas circunstancias, el libre mercado tiende a propiciar una situa-
cién crénica de subinversion privada en capital humano, a la vez que excluye de
las oportunidades formativas a los grupos sociales de menores recursos. Pero la
intervencion correctora del Estado tampoco garantiza la soluciéon de esos proble-
mas ya que, por una parte, dicha intervencién se financia con impuestos que
constituyen una carga para la sociedad; y por otra, las politicas ptblicas suelen
adolecer de problemas que limitan su eficacia. Ademas, la accién del Estado con-
tribuye a distorsionar las sefiales de mercado respecto al valor social de la educa-
ciéon (por ejemplo, la gratuidad de los servicios formativos puede alentar una
demanda excesiva de los mismos, que no guarda relacién con las oportunidades
de empleo). Por todo ello, las estrategias extremas para la financiacién de la edu-
cacion para el trabajo (privada o publica) no parecen ser las mds convenientes.
De hecho, las tendencias modernas apuntan a lograr un equilibrio sensato entre
las responsabilidades publicas y privadas, en esta materia.

Estrategias para el cofinanciamiento de la formacién y formacién continua
son relativamente recientes, limitadas, y estan atin muy lejos de ser probadas en
términos de costos a largo plazo y beneficios. La pregunta clave es si los esque-
mas de cofinanciamiento pueden aumentar la probabilidad de que aquellos que
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estan menos calificados, y menos representados en la educacién mas avanzada y
la capacitacién, contribuyan y participen mas en sus propias actividades de apren-
dizaje.

La experiencia sugiere que, en contraposicion con sus inconvenientes poten-
ciales y reales, los impuestos y fondos de formacién podrian ayudar a expandir
la provision de formacion y, siempre y cuando sean administrados conjuntamen-
te por los interlocutores sociales para incluir grupos de trabajadores con bajos
niveles de representacion, también podrian ayudar en la mejora de la distribu-
cién de las oportunidades de formacién. La administraciéon compartida de los
fondos para la formacién pareceria ser una opcién para promocionar “mas y
mejor” inversion en formacién.

Los acuerdos colectivos son también otro medio a través del cual los
interlocutores sociales promueven maés y mejores incentivos financieros para la
formacioén. En general, estos acuerdos tienen que ver con la definicién conjunta
de las necesidades en la materia de formacién en una empresa y sector, la formu-
lacién de los planes de formacion, el reconocimiento y la certificacion del apren-
dizaje, y el derecho a la licencia por estudio. Consejos de trabajo u otras organi-
zaciones para la participacion de los empleados estdn siendo establecidos en
muchos paises y se les han otorgado los derechos legales necesarios como para
tener influencia en los planes y estrategias para la formaciéon dentro de las em-
presas. Estos arreglos pueden ayudar a solucionar los problemas de baja inver-
sion en aprendizaje a lo largo de la vida y de las inequidades existentes en el
acceso a la formacién.

Una caracteristica comtin de todos estos instrumentos para el financiamiento
de la formacion para el trabajo es que dependen bastante de la cooperacién entre
los distintos ministerios responsables de las politicas de la educacién en general,
formacién profesional, politica econémica, empleo y seguridad social, con el fin
de asegurar la articulacién equilibrada de sus responsabilidades politicas res-
pectivas, instrumentos politicos y las medidas especificas adoptadas.

Podria ser conveniente tratar de lograr una participacién mas estructurada
de los representantes de los empleados y los interlocutores sociales a distintos
niveles de negociaciéon concernientes a la formacién. Esto puede ayudar a supe-
rar las carencias en la provisién de formacion y el acceso a ésta, por lo menos en
los paises en los cuales las practicas tradicionales de relaciones laborales y el
marco institucional del trabajo apoyan tal cooperacién.

En suma, no existe una tinica solucién politica para promover la inversion
necesaria, el financiamiento y los incentivos que aseguren una amplia provision
y participacion en la formacion profesional. Pareceria ser que la respuesta es una
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mezcla en el uso de politicas que ayuden a resolver algunos de los problemas de
subinversion y acceso, en particular incrementando los incentivos econémicos e
institucionales para la oferta y la demanda de formacién.
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3. INDICADORES DE HABILIDADES
DE LA FUERZA DE TRABA]JO (IHFT):

Tendencias entre paises y regiones
Regina Galhardi

INTRODUCCION

A pesar de la creciente atencién prestada a la inversién en capital humano,
tenemos muy poco conocimiento sobre ésta generado de manera sistematica. Sin
tal informacién es muy dificil obtener un panorama claro de la magnitud y natu-
raleza de este tipo de inversiones. Asimismo, sin esta informacién cuantitativa
sobre una base comparativa, es muy dificil alentar a los paises, empresas e indi-
viduos a aumentar los esfuerzos actuales de inversiéon en formacién y desarrollo
de habilidades. La participacién y gastos en formacién relacionados al trabajo
pueden ser tomados como indicador de trabajo decente y ganancias futuras. Si
no podemos medir el progreso hacia un trabajo decente, es dificil avanzar mas
alla de la retérica y entrar en el drea de decisiones politicas definitivas.

En el afo 2000, el Comité de Desarrollo y Formacién de Recursos Humanos
de la Conferencia Internacional del Trabajo pidi6 a la Oficina Internacional del
Trabajo (OIT) que desarrollara una base de datos sobre los gastos actuales en la
formacién profesional inicial y continua, y sugiriera una serie de pardmetros de
inversién en formacion, diferenciados segtin regiones del mundo, tamafio de las
empresas o sector industrial.

Al comienzos del afio 2002, la OIT, a través del Programa InFocus sobre Co-
nocimientos Teoéricos y Practicos y Empleabilidad (IFP/SKILLS), condujo la pri-
mer encuesta piloto sobre las estadisticas sobre inversién en formacién, en la
cual veintiséis de los treinta y dos paises de Africa, Asia y el Pacifico, y América
Latina y el Caribe, indicaron que eran capaces de suministrar estos datos a la
OIT. La encuesta fue disefiada para identificar qué tipo de estadisticas en gastos
y participacion en formacién estaban disponibles y/o se recogian regularmente
por las oficinas de estadisticas nacionales y otras agencias tales como ministerios
de trabajo y/o educacién y autoridades nacionales de formacién profesional y/o
instituciones en paises menos industrializados. La compilacién y analisis de es-
tas respuestas estdn incluidas en Galhardi (2004). El estudio de seguimiento so-
bre los resultados de la encuesta concluyeron que habia informacion disponible
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para diecinueve paises distribuidos como sigue: cinco de Asia y el Pacifico, siete
de América Latina, tres del Caribe, tres del continente Africano y uno del Oriente
Medio. El anélisis descriptivo de los datos recibidos y las fortalezas y limitacio-
nes de los distintos proveedores y fuentes de datos por pais son incluidos en
Galhardi y Mangozho (2005).

Los datos recibidos de los paises estudiados, suplementados con la informa-
cion de fuentes nacionales e internacionales y/o agencias regionales de otros
paises, en particular los paises desarrollados, fue ordenada, organizada y proce-
sada en una base de datos “preliminar” concluida en 2004. Esta base de datos
incluye informacién sobre participacién y gastos en formacién para ochenta y
cinco paises de cinco continentes (Galhardi, 2004b). Este fue el primer intento de
la OIT de recoger estadisticas a nivel mundial de manera integral, sistemédtica y
de forma comparable, y de desarrollar una base de datos sobre gastos y partici-
pacién en educacion y formacion profesional (EFP) diferenciada segin paises y
regiones del mundo.

Este capitulo compararéd la informacién original disponible y procesada en
una “Base de Datos Preliminar de Inversién en Formacién”, y resaltara algunas
tendencias interesantes sobre gastos y participacion en formacién de paises y
regiones basadas en una serie de variables incluidas en la base de datos de
Indicadores de Habilidades de la Fuerza de Trabajo (IHFT). En el segundo punto
se presentan los datos utilizados; en el tercero, se analizan los resultados segin
paises y/o regiones; y en la parte final resumiremos los resultados mds impor-
tantes.

1. LOS DATOS USADOS Y ANALIZADOS

La informacion y los datos sobre participacién y gastos en formacion profe-
sional utilizados en este estudio fueron obtenidos de una encuesta de la OIT y de
fuentes internacionales y regionales disponibles, los cuales constituyeron las ba-
ses de la “Base de Datos Preliminar de Inversiéon en Formacion”.

La primera encuesta sobre estas estadisticas fue disefiada con el fin de iden-
tificar qué tipo de estadisticas sobre gastos en formacién y participacion estan
disponibles y/o son recogidas regularmente, o que han sido recabadas por lo
menos una vez, desde 1990, por las oficinas nacionales de estadisticas y otras
agencias encargadas de actividades de formacién tales como ministerios de tra-
bajo y/o empleo, y agencias de recursos humanos y formacién profesional, di-
rectorios y consejos de instituciones de formacién profesional en algunos paises
menos industrializados seleccionados para la muestra. Para los propésitos de la
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encuesta, la formacion fue definida como aprendizaje formal y estructurado re-
lacionado al trabajo, incluyendo el aprendizaje en programas escolares formales
de cardcter técnico y en centros e institutos de formacion, asi como en el lugar del
trabajo, dentro o fuera del empleo, para individuos econémicamente activos o
inactivos. La formacion recibida como parte de la educacion escolar obligatoria
0 en preparacién para la educacién mas avanzada no fue incluida, como tampo-
co lo fueron las actividades de formacién sin conexién alguna con el empleo ac-
tual o el posible empleo futuro. Se recibié informacién de diecinueve paises, la
cual fue examinada en un estudio de seguimiento a la primera encuesta de la OIT
(ibidem, 2005).

Por otra parte, fue llevada a cabo una revision de las bases de datos interna-
cionales y regionales existentes sobre las estadisticas relacionadas a la formacion
en otros paises dentro y fuera de la Organizacion para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econémico (OCDE). Esta revision aporté datos importantes relacionados al
gasto y la participacién en EFP para un ntimero importante de paises. La mayoria
de ellos estaban concentrados en la Unién Europea (incluyendo los paises recién
ingresados) y otros miembros de la OCDE, el sureste y este de Europa, la Comuni-
dad de Estados Independientes (CEl), y la regiéon mediterranea. Ademas de esto,
fueron recogidas cifras de algunas naciones asiaticas y africanas. Las fuentes prin-
cipales revisadas fueron: la base de datos de educacién de la OCDE; los estudios
generados por la Fundacién Europea de Formacién (ETF por su sigla en inglés);
varias encuestas de la Oficina de Estadisticas de la Comunidad Europea
(EUROSTAT) tales como la segunda Encuesta de la Formacién Profesional Conti-
nua en las Empresas (CVTS por su sigla en inglés); la Encuesta de la Fuerza de
Trabajo Europea, y el Cuestionario sobre la Educacién y Formacion Profesional; la
Encuesta Internacional sobre Alfabetismo de Adultos (IALS por su sigla en in-
glés); los indicadores de desarrollo del Banco Mundial y la Base de Datos Comun
de las Naciones Unidas (UNCDB), ademas de algunas encuestas de hogares.

Combinando estas fuentes (las cifras recibidas directamente de los diecinue-
ve paises, mas los datos secundarios obtenidos de otros paises, de fuentes nacio-
nales y de agencias internacionales) se estructuré la base de datos sobre inver-
si6n en la formacién. Incluye los datos disponibles para cada pais de todas las
variables pertinentes y afios de los que tenemos informacién. A partir de esto
tenemos tres grupos de datos: (i) por pais; (ii) por variables sobre EFP selecciona-
das/comparables; y (iii) Indicadores de Habilidades de la Fuerza de Trabajo
(IHFT) (ibidem, 2004Db).

Los datos por paises fueron usados como base para la construcciéon de las
variables sobre EFP. Las variables obtenidas de las encuestas y de las bases de
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datos externas fueron agrupadas en dos secciones: (i) gastos, y (ii) participacion.
Se puso especial énfasis en la organizacién de la informacién de acuerdo a defini-
ciones y metodologias similares. Con el propésito de permitir al usuario tomar
decisiones informadas con respecto a la relevancia y comparabilidad de los da-
tos, un conjunto integral de metadatos (unidad de media, fuente, cobertura y
observaciones importantes) fue incluido como parte de la base de datos. Una

Tabla1
Variables seleccionadas sobre gasto y participaciéon en EFP
Nombre Definicion Unidad |Desagre- | Periodo de | Numero de
gacion tiempo paises
incluida | disponible | representados

Gasto en EFP | Monto total gastado en activida-| Moneda | Ninguna | 1995-2002 37

des relacionadas con EFP en el| local

pais. Puede referirse a gasto pu-| y US$ a

blico, privado o combinado. PPA
Numero de Numero de personas participan-| Numero Por 1994-2002 77
estudiantes do en actividades de EFP duran-| de género
inscriptos en te el afio correspondiente. Puede | personas
EFP referirse a la educacion profesio-

nal en liceos (comparable, en

principio) 0 a una definicion diver-

sa de EFP (no estrictamente com-

parable).
Numero de Numero de personas participan-| Numero Por 1995-2002 18
personas do en programas de aprendizaje| de género
inscriptas en durante un afio especifico. (Esta| personas
programas variable representa un tipo espe-
de aprendizaje | cifico de actividad EFP; por o tan-

to incluye solamente una parte del

numero total de estudiantes in-

cluidos en la variable anterior).
Numero de Numero de personas completan-| Numero Por 1995-2002 45
graduados de | do actividades EFP enunafioes-| de género
instituciones | pecifico. personas
EFP
Fuerza de NUmero (o porcentaje) de perso- | Numero Por 1995-2002 29
trabajo/ nas econodmicamente activas | de situacion
poblacién (total, empleadas y/o desemple- | personas | en la
empleada adas) que recibié formacién pro- 0% fuerza
que recibié fesional de
EFP trabajo

38




Indicadores de habilidades de la fuerza de trabajo (IHFT)

tabulacion completa fue construida para cada pais, incluyendo toda la informa-
cién y los metadatos relevantes y pertinentes.

Se prepar6 una serie de cinco variables que incluyen los datos disponibles
sobre gasto y participacion en EFP desde mediados de la década de los noventa
hasta el afio 2002. En la Tabla 1 se presenta una lista de estas variables con su
definicién, desagregacion disponible, ahios y paises que se representan. Ellas son:
(i) gasto en EFP en moneda local y/o gasto en EFP en US$ a PPA (Paridad de
Poder Adquisitivo); (ii) nimero de personas inscriptas en EFP; (iii) nimero de
personas inscriptas en programas de aprendizaje; (iv) nimero de graduados de
instituciones EFP; y (v) mano de obra o poblacién empleada que ha recibido EFP.

Deberia notarse que estas variables tienen que ser usadas con discrecién para
hacer comparaciones entre paises. Una comparacién desinformada puede llevar
a malentendidos debido a algunos problemas metodolégicos y conceptuales. Di-
ferencias en definiciones, periodos de referencia, sistemas de clasificacion, etc.,
entre las distintas encuestas restringen la comparacién de datos entre paises. Por
ejemplo, el concepto “participaciéon en EFP” presenta algunas restricciones debi-
do a las diferencias en la definicién entre las encuestas. Una encuesta puede que
cubra la participaciéon de adultos en cursos de formacién profesional (para los
paises en la IALS), personas que se inscriben en cursos para desempleados, y
algunos alumnos en centros de formacién privados, etc. El concepto de “institu-
cién EFP” también puede referirse a la EFP basada en liceos como lo es en la base
de datos de la OCDE y ETF, o a los distintos cursos de formacién relacionados al
trabajo como es el caso de la Republica Dominicana, Hong Kong, China y Pert.
Por lo tanto, la variable del “nimero de graduados de instituciones EFP” puede
arrojar algunos resultados confusos si estas consideraciones no son tenidas en
cuenta. Otra aclaracién similar se aplica a la variable “ntimero de estudiantes
inscriptos en actividades EFP”. En este caso la informacién fue suministrada,
dependiendo del pais y/o fuente, sobre el ntiimero de estudiantes que participa-
ban en EFP escolarizada y/o no escolarizada y/o sistemas no definidos de EFP.
Con el fin de hacer la comparacién mas fécil, la informacion fue agrupada en dos
tablas. Una tabla incluye los datos sobre inscripcién en la EFP escolarizada, que
fue la informacién provista por la mayoria de los paises en la base de datos. En la
otra tabla se presenta la informacién no comparable, que es la inscripcién en otros
tipos de cursos de EFP. Considerando estas limitaciones de los datos, se reco-
mienda comparar tendencias y no niveles absolutos de participaciéon en forma-
cién a menos que los metadatos confirmen la similitud de la informacién.

Consideraciones similares son aplicadas a los datos sobre el gasto ptblico en
la formacién, cuyas fuentes principales son los informes de las instituciones de
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Tabla 2

Indicadores de Habilidades de la Fuerza de Trabajo: caracteristicas principales

Nombre Definicion Unidad | Periodo de| Numero de
tiempo paises
disponible | representados
Gasto en EFP, Monto total gastado en EFP porha- | US$ (a | 1995-2002 37
USS$ per capita a PPA | bitante, expresado en US$ a PPA | PPA) por
persona
Gasto en EFP como % | Monto total gastado en EFP dividi- % 1995-2002 37
de PBI do por Producto Bruto Interno total
(PBI)
Gasto en EFP Monto total gastado en EFP dividi- % 1995-2001 32
como % de gasto do por presupuesto publico total
publico total
Gasto en EFP Monto total gastado en EFP dividi- % 1995-2001 30
como % de gasto do por el gasto publico en la edu-
publico en la educacion | cacién
Inscripcion en EFP NUmero de personas inscriptas en % 1995-2001 67
como % de poblacion EFP escolarizada como % de po-
juvenil blacion juvenil (15-24 afios)
Participacion en Numero de personas inscriptas en % 1995-2001 18
aprendizaje como % de | programas de aprendizaje como %
poblacién juvenil de poblacién juvenil (15-24 afios)
NUmero de graduados | Nimero de personas que termina- % 1995-2001 39
de instituciones EFP | ron programas EFP escolarizados
como % de poblacion | como % de poblacion juvenil (15-
juvenil 24 afos)
Participacién en EFP | Nimero de personas economica- % 1995-2002 5
como % de mano de | mente activas que recibieron EFP
obra laboral dividido por fuerza de tra-
bajo total
Participacion en EFP | Nimero de personas empleadas % 1995-2002 36
como % de poblacién| que recibieron EFP laboral dividi-
empleada do por empleo total
Participacién en EFP | Nimero de personas desemplea- % 1995-2002 4

como % de poblacion
desempleada

das que recibieron EFP laboral di-
vidido por desempleo total
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formacién a las autoridades pertinentes, seguidos por otros registros administra-
tivos y, por ultimo, encuestas oficiales. La comparacién de los datos recibidos
sobre gastos en EFP no es un ejercicio libre de inconvenientes: en algunos casos
los datos correspondian al destino de fondos ptblicos de un presupuesto central
a EFP; en otros casos, los datos correspondian al destino de fondos de un minis-
terio o tributos sobre la némina de pagos de los trabajadores de empresas publi-
cas y/o privadas de los paises que aplican este sistema. Por ejemplo, el concepto
de “gasto publico en EFP” puede incluirse en el gasto general (Armenia, Chile, la
Reptblica Checa o Rusia), el presupuesto para centros de formacién (Colombia o
Lituania) o el gasto de la agencia de formacién (la Republica Dominicana, Libano
0 Mauricio). A pesar de que no siempre es evidente, hay una linea que separa
estos conceptos. Ademas, las cantidades pueden referirse a la EFP en su totali-
dad, educacién profesional formal a un nivel particular, o al mercado de capaci-
tacion laboral (formacién para desempleados o cursos de actualizacién). Sin em-
bargo, la variable puede usarse para comparar tendencias entre paises o regiones.
Por ejemplo, podria servir para proclamar que el gasto publico en EFP ha ido
creciendo en forma importante en un pais en particular, mientras que ha decaido
en el otro.

Teniendo en cuenta estas dificultades, las variables fueron usadas selectiva-
mente para construir indicadores que nos proporcionen informacién comparable
sobre inversién en formacién o paises y/o regiones. Son los Indicadores de Habi-
lidades de la Fuerza de Trabajo (IHFT), y fueron construidos como la razén entre
dos variables. Los denominadores fueron obtenidos a partir de los indicadores de
desarrollo mundiales (Banco Mundial), la Base de Datos Comun de las Naciones
Unidas, LABORSTA (Oficina Internacional del Trabajo), EUROSTAT y distintas
fuentes nacionales. La “Base de Datos Preliminar de Inversién en Formacion” in-
cluye diez IHFT. Las caracteristicas generales son presentadas en la Tabla 2.

La importancia y aplicabilidad de los IHFT calculados como instrumento de
politicas publicas puede ser resumido de la siguiente manera:

e Para facilitar la comparacion de inversiones en educacién y formacién
profesional y relacionarla al trabajo entre paises.

* Para ayudar a los gobiernos a establecer a qué nivel estan en términos
de inversiones en habilidades en comparacién con otros paises.

* Para monitorear de forma efectiva el progreso y los resultados en la
adquisicion de las habilidades relacionadas al trabajo de las diferentes
situaciones de aprendizaje.

*  Para hacer mas visible y estimular la discusion sobre aspectos del desa-
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rrollo de habilidades de la fuerza de trabajo dentro y fuera de las orga-
nizaciones sectoriales entre los interlocutores sociales y gobiernos a ni-
vel nacional e internacional.

e Para abogar por una politica para alentar mayores inversiones en habi-
lidades de parte de los gobiernos, empresas e individuos.

2. ANALISIS DE LOS IHFT:
TENDENCIAS INTERESANTES ENTRE PAISES Y REGIONES

Como ya hemos mencionado, el analisis comparativo de los IHFT debe ser
interpretado con cuidado ya que la definicion de las variables puede ser distinta
entre un pais y otro, o entre una fuente y otra. Por lo tanto, en esta seccion, los
usamos para comparar tendencias sobre gastos y participacion en EFP entre pai-
ses y regiones mds que sus niveles absolutos.

En las siguientes secciones, describimos el célculo de los indicadores, sus
puntos fuertes y sus limitaciones. Ademés de esto, son destacadas algunas ten-
dencias interesantes observadas entre paises y regiones para los cuatro IHFT re-
lacionados con los gastos en formacion profesional. En cuanto a la participacion,
nos concentramos en al andlisis de “ntimero de egresados de instituciones EFP
como porcentaje de la poblacién juvenil”.

2.1 Elindicador “Gasto en EFP en US$ per cipita a Paridad de Poder Adqui-
sitivo (PPA )” se calcul6 a partir de la variable “Gasto en EFP”. Este IHFT es una
razon del gasto en EFP en US$ sobre la poblacion de los paises correspondientes.
Las tasas de cambio usadas para construir el indicador son promedios anuales al
nivel de PPA. La ventaja de usar estas tasas de cambio en vez de las oficiales es
que aquéllas eliminan las diferencias en el nivel de precio entre paises, por lo
tanto permiten comparaciones de volumen significativas. Como denominador se
us6 la poblacién total del pais. Ambas variables fueron obtenidas de Indicadores
de Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

Este IHFT basico establece el nimero comparable de délares norteamerica-
nos gastados en EFP por cada habitante de un pais. Sus ventajas son que permi-
tirfa una comparacion directa entre paises, y puede incluir gasto publico, priva-
do o mixto. Una desventaja posible de este indicador es que penaliza los paises
de alto nivel de poblacién que han logrado un cierto nivel de economias de escala
en sus servicios educacionales. Como bien se sabe, el gasto e inversion por parti-
cipante decrece cuando el nimero absoluto de estudiantes aumenta. Esto ocurre
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porque, hasta cierto nivel, un incremento en el nimero de alumnos no requiere
un incremento en el niimero de centros de estudio, docentes o servicios adminis-
trativos para los cursos de EFP.

Como hemos sefialado anteriormente, la definicién del denominador “gasto
en EFP” puede variar de un pais al otro. Por lo tanto, el indicador no esta siempre
midiendo el mismo concepto en un nivel absoluto. Con el fin de minimizar este
problema, hemos dividido los datos en tres partes: ptblico, privado y mixto. Los
gastos publicos incluyen todos los desembolsos hechos por el gobierno en cual-
quier actividad de EFP, variando desde la educaciéon profesional basada en li-
ceos o colegios (a nivel 3 de ISCED, por ejemplo), a la formacién de adultos ya
empleados, o grupos poblacionales con desventajas. Los gastos privados inclu-
yen las actividades de formacién financiadas por el sector privado, principal-
mente bajo la forma de formacién en el lugar de trabajo o formacién para una
tarea especifica requerida por la empresa. Los gastos mixtos incluyen combina-
ciones de ambos.

En lo que respecta solamente a los gastos publicos, una tendencia notable en
los paises en vias de desarrollo, es que las economias de América Latina y el
Caribe, como son Brasil, Chile, Colombia y la Reptblica Dominicana, habian
aumentado constantemente su gasto en EFP por persona desde el afio 1995 hasta
2002. Chile es un buen ejemplo: este pais gasté mas que los otros tres en EFP
durante este periodo, y especialmente desde el afio 1999; se informé que Chile
invirti6 US$ 7,8 per cdpita en actividades de EFP en el afio 1995, y aument6 hasta
US$ 9,8 per capita en 1996, y mantuvo este nivel de inversiéon hasta 1999. Desde
entonces, el pais comenzé a aumentar los esfuerzos en esta area, incrementando
sus inversiones a casi US$ 13 per capita en el afio 2000 y alcanzo a la cifra maxima
de US$ 14,7 en 2001 (Figura 1). Colombia, por el contrario, registr6é un resultado
mas erratico: presenté el mismo aumento que Chile de 1995 a 1996 y, luego, una
caida hasta el afio 1998 (US$ 8,2 per capita) cuando las inversiones comenzaron a
aumentar, hasta el afio 2001; en 2002, mostré otra caida, alcanzando una inver-
sion de US$ 8,8 per capita. Brasil demostré una tendencia al alza pero a un nivel
mas bajo: comenz6 con una inversion de US$ 0,24 per cépita en 1995, y aumento
de manera importante hasta 1998, alcanzando el nivel de US$ 3,1 por persona en
el afio 2001. Se podria decir que la Reptiblica Dominicana busca la meta de au-
mentar las inversiones en esta area, como lo demuestra su constante incremento
en gastos publicos en actividades de EFP per cépita desde 1995 hasta el afio 2002
(US$ 3,1 y US$ 5,4 respectivamente).

43



Regina Galhardi

Figura 1. Gasto publico en EFP en US$ per capita (PPA)
a) Paises de América Latina
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En contraste con esto, muchos de los paises de la Comunidad de Estados
Independientes (CEI), que eran anteriormente reptblicas soviéticas fuera de la
Unién Europea (UE), paises tales como Kazajstan, Kirguizstan, Moldova, Rusia 'y
Ucrania, han mostrado una tendencia descendente, especialmente después de
1997 (Figura 2). Moldova comenz6 con inversiones de alrededor de US$ 8,5 per
capita en EFP en 1995, llegando a US$ 10,2 per capita en 1997 y, luego, US$ 4,8 en
1999. Una tendencia similar se observa en el caso de Kirguizstdn, donde las in-
versiones en EFP variaron desde US$ 6,7 en 1995 a US$ 3,7 en el afio 2000. Rusia
y Ucrania presentaron alguna recuperacion después de 1999. Rusia redujo el des-
embolso de dinero publico en actividades de EFP de US$ 33,1 per capita en 1997
a US$ 19,1 en 1999, e incremento este gasto a US$ 21,7 per capita en el afio 2000.
Ucrania mostro una reduccién en inversion en actividades de EFP de US$ 15,8 en
1995 a US$ 8,3 per capita en 1999, llegando a gastos de alrededor de US$ 13,3 per
capita en 2001. Kazajstan redujo casi a la mitad el gasto ptblico en EFP durante el
periodo 1995-1999 (de US$ 10,1 a US$ 5,2 respectivamente). Es interesante notar
que a pesar de este decrecimiento en la inversion en las actividades de EFP por
las instituciones publicas en los paises CEI analizados, el nivel de gasto es, por lo
general, mas elevado que el nivel de gastos de la economias latinoamericanas
mencionadas anteriormente.
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Figura 2. Gasto publico en EFP en US$ per capita (PPA)
(b) Paises de la CEI
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Esta realidad es muy diferente de la situacion de los nuevos miembros de la
Unién Europea como son Chipre, la Reptiblica Checa, Lituania, Eslovaquia o in-
clusive hasta del caso de los paises que estan accediendo o son candidatos a la
Unioén Europea tales como Bulgaria y Turquia, respectivamente. Todos ellos han
mantenido su nivel de gasto en EFP, o han mostrado solamente una reduccién
muy moderada (Figura 3).
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Es interesante notar la magnitud de las inversiones publicas en la EFP hecha
por los nuevos Estados miembros. Entre ellos, Lituania fue el pais que tuvo el
menor gasto en EFP per cépita en 1995 (US$ 39,7). Fue seguido por Chipre con
US$ 56,4 en el mismo afio. Durante el periodo analizado, estos paises aumenta-
ron sus gastos en EFP en mas del 30%. A pesar de que ha habido una ligera
reduccién en la inversién en actividades EFP en la Reptblica Checa y Eslovaquia,
ambos paises han mantenido un alto nivel de gastos en formacion. En el caso del
primero, los gastos per cépita variaron de US$ 57 en 1997 a US$ 50 en 1998 y US$
49,3 en el afio 1999. En Eslovaquia, el nivel fue atun mayor, variando de US$ 90,2
en 1998 a US$ 87,5 en 1999 y US$ 82,5 en el afio 2000. Los paises nuevos integran-
tes y candidatos invirtieron menos en EFP en el periodo estudiado: alrededor de
US$ 20 per cépita. Turquia incremento6 la inversion por persona en EFP, de alre-
dedor de US$ 21 en 1996 a US$ 25 en el afio 2000. Durante el periodo 1999-2000,
la inversion de Bulgaria en EFP aument6 de US$ 16,5 a US$ 21 por cabeza, una
mejora del 27% en gastos publicos para la EFP. Aun en estos casos, la magnitud
de la inversién en formacion es mas alto que el nivel alcanzado por los paises
latinoamericanos analizados anteriormente.

En lo que tiene que ver con los paises asidticos (Figura 4) para los cuales los
datos en gastos publicos en EFP per cépita estdn disponibles y son comparables,
es interesante notar el comportamiento de Singapur y Malasia. Ambos paises
han estado incrementando sus inversiones en EFP sistematicamente desde 1995.
Malasia demostré un cambio mucho més acentuado en 1999. Las inversiones en
actividades de EFP se incrementaron a mas del triple en este pais, aumentando
de US$ 6,8 per capita en 1999 a US$ 18,1 en 2000 y, luego, a US$ 20 en el afio 2001.
La situacién de las Filipinas, por el contrario, muestra retrasos, especialmente
desde 1998 a 1999 cuando los gastos por persona cayeron alrededor de 50%, de

Figura 4. Gasto publico en EFP en US$ per capita (PPA)
(d) Paises asiaticos seleccionados
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US$ 5,6 a US$ 2,7 respectivamente, y cayendo mds adn, llegaron a una nivel de
inversion en EFP mas bajo que el de Brasil al final del periodo observado.

2.2 ElIHFT sobre “Gasto en EFP como porcentaje del PBI” es la razén de los
gastos en educacién profesional sobre el total del PBI del pais correspondiente.
Compara el gasto en EFP con el producto total del pais. El denominador emplea-
do fue el PBI actual en la moneda local, también obtenido de Indicadores de
Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

Este IHFT tiene la ventaja de ser inmediatamente comparable entre paises.
También puede incluir el gasto publico, privado y mixto. Sin embargo, una des-
ventaja de éste es que no toma en cuenta la escala de las economias en la provi-
sion de EFP y, consecuentemente, puede penalizar a los paises de altos ingresos.
A pesar de que el indicador es comparable tedricamente, los contrastes deben ser
interpretados con cuidado ya que la definicién de las variables puede ser dife-
rente entre un pais y otro.

Este indicador subraya, por ejemplo, la discrepancia de los paises del sures-
te de Asia en la muestra. Por un lado, Malasia mostré un crecimiento explosivo
entre 1995y 2001, periodo en el cual los gastos en actividades de formacién como
porcentaje de PBI incrementaron diez veces. Por otro lado, las Filipinas experi-
mentaron una reduccién importante de inversion en EFP como porcentaje de
PBI. Este IHFT decreci6é de un 0,15% a apenas un 0,05% durante el mismo perio-
do. Singapur, Hong Kong (después de la reunificacion con China) mantuvieron
niveles estables de gastos relativos durante estos afios, experimentando solamente
incrementos moderados (Figura 5).

Figura 5. Gastos en EFP como porcentaje de PBI
Paises del Sureste asiatico seleccionados
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En el caso de gastos en EFP como porcentaje de PBI, los paises de América
Latina y el Caribe comparados previamente, mostraron una tendencia diferente,
como se puede apreciar en la Figura 6. A pesar de que ellos siguen el mismo
patrén, los gastos de Chile son mas bajos que los de Colombia durante el periodo
1995-2001. Las inversiones de este tltimo en EFP como porcentaje de PBI casi
duplican los de la Reptblica Dominicana durante el periodo 1995 a 2001.

Figura 6. Gastos en EFP como porcentaje de PBI
Paises de América Latina y el Caribe seleccionados
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2.3 E1 IHFT “Gasto en EFP como porcentaje de gasto total pitblico” también
intenta suministrar una cifra comparable para el gasto en EFP. En vez de usar la
poblacién o el PBI total como denominadores, como lo hace el indicador anterior,
éste evalda el peso relativo de los gastos en EFP como parte del gasto publico
total del gobierno. Los datos necesarios son también obtenidos de los Indicadores
de Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

Mientras que este IHFT tiene la ventaja de generar una medida comparable
directamente, tiene también algunas desventajas serias. Primero que nada, ya
que involucra el gasto gubernamental, puede solamente ser usado para el gasto
publico en EFP, dejando afuera los esfuerzos privados y mixtos. En segundo lu-
gar, mantiene una parcialidad negativa hacia las economias o paises de altos
ingresos en donde el gobierno tiene un papel importante ya que deja de lado los
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beneficios de las economias de escala en educacién. Ademas, puede producir
resultados inestables cuando el gasto no social del gobierno varfa considerable-
mente de un afio al otro. Como ya sefialamos, los resultados tienen como fin
solamente, hacer comparaciones en términos relativos. Se sugiere contrastar tini-
camente las tasas de crecimiento.

Una conclusiéon que podemos sacar del analisis de los IHFT tiene que ver con
el efecto de la crisis que afect6 a la CEl (Comunidad de Estados Independientes)
alo largo de la década de los noventa. El colapso del comunismo, la introduccién
de reformas econémicas dolorosas y la crisis financiera rusa del afio 1997, causa-
ron una recesiéon continua en la mayoria de estas repuablicas. Mientras que sus
PBI siguieron bajando, el rol econémico jugado por el gobierno central cambio.
Habia una tendencia hacia la descentralizaciéon de muchas empresas y un énfasis
en la funcién social de los gobiernos. Esto puede explicar por qué el gasto en EFP
como porcentaje del gasto publico total incrementé en Azerbaiyan y Ucrania, y
solamente pequefias reducciones se registraron en Moldova y Rusia (Figura 7).

Figura 7. Gasto en EFP como porcentaje de gasto publico total
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La Figura 8 presenta las tendencias observadas de acuerdo a este indicador
de otros paises de la muestra. Entre los nuevos Estados miembros de la UE, po-
demos percibir el peso superior que tiene el gasto en EFP como parte del gasto
publico total de los gobiernos de Lituania y de Eslovaquia. Estos dos paises estan
entre aquellos de la muestra que gastan en EFP mas del 1,5% y menos del 2,5%
del gasto publico total. Paises que se encuentran en un rango intermedio son
Chipre y la Reptiblica Checa, los cuales mostraron tendencias descendientes. Los
paises que solian invertir en EFP entre el 0,5% y el 1,0% del gasto ptblico son
Colombia y Chile. Las Filipinas integraron esta categoria de paises entre 1995 y
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1998, pero en el afio 1999, cayeron a la tltima categoria, es decir, la de aquellos
que invierten menos del 0,5% del gasto publico total en EFP, como son Malasia,
Singapur y la Reptblica Dominicana.

Figura 8. Gasto en EFP como porcentaje de gasto publico total
Paises seleccionados
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2.4 El IHFT sobre “Gasto en EFP como porcentaje del gasto piiblico en edu-
cacion” fue construido usando el gasto en educacién como denominador (obte-
nido de los Indicadores de Desarrollo Mundial del Banco Mundial). El resultado
es un indicador que nos da la idea del peso de la EFP en el gasto educacional
total. En este sentido, no compara el nivel de EFP en si mismo, sino su importan-
cia dentro del sistema educacional del pafs.

Este IHFT tiene la ventaja de que visualiza el gasto en EFP de una perspecti-
va distinta que los indicadores anteriores y, por lo tanto, nos da informacién
adicional. Sin embargo, tiene dos desventajas importantes: primero, estd restrin-
gido por si mismo al gasto publico; y en segundo lugar, la informacién sobre los
gastos gubernamentales en educacién no siempre esta disponible.

A pesar de no contar en la base de datos de este indicador con una larga serie
de datos en el tiempo para la mayoria de los paises, la Figura 9 nos muestra
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algunas caracteristicas que pueden ser de interés cuando comparamos los gastos
en EFP como porcentaje del gasto publico total en educaciéon. Entre los nuevos
Estados miembros de la UE para los cuales tenemos alguna informacién, como
por ejemplo Eslovaquia, la Reptiblica Checa y Polonia, se puede apreciar que el
primero es el pais lider con gastos en EFP de alrededor del 18% de gasto ptblico
en educacion; seguido por la Republica Checa la cual aplica en este campo alre-
dedor del 9%; y luego Polonia, el pais que tiene el indicador mas bajo.

Figura 9. Gasto en EFP como porcentaje del gasto pablico en educacién
Paises seleccionados
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Paises que aplican entre un 6 y un 10% de gastos publicos en educacién en
EFP son los CEI, por ejemplo, Kirguizstan, Moldova, Rusia y Ucrania. Estos pai-
ses, con la excepcién de Rusia, parecian haber reducido la importancia de EFP
dentro del sistema educativo durante el periodo observado. Las tendencias de
las Filipinas y de Malasia son andlogas a los indicadores anteriores. Después de
1998, Malasia mostré un mejoramiento y Filipinas un declive. Los paises de
América Latina y el Caribe representados en esta figura muestran una tendencia
uniforme a lo largo de todo el periodo. Chile, Colombia y la Reptiblica Dominica-
na asignaron alrededor del 3,5% de los gastos ptblicos en educacién a la EFP.
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Brasil aplicé menos del 1% de los gastos en educacién a la EFP de acuerdo a la
informacién disponible para los afios 1995, 2000 y 2001. A la luz de estas estadis-
ticas, podria parecer natural concluir que esta drea ha sido descuidada por el
financiamiento publico de la educacion.

Ademés de esto, otros hechos complementarios pueden ser deducidos cuan-
do analizamos este IHFT. Por ejemplo, mientras que el gasto en EFP de la Rept-
blica Dominicana por persona o como un porcentaje del PBI total se increment6
entre 1995 y 1998, su peso real en el gasto total en educacién cay6. Esto significa
que, aunque estaba creciendo en relacién a la poblacién o al PBI, el gobierno
estaba favoreciendo otras formas de educacion. Esta es la razén por la cual su
proporcion del gasto en educacion total cay6 en ese periodo. Parece que el go-
bierno traté de corregir el desequilibrio reconociendo la importancia de la EFP, y
asignando mas fondos a ésta desde finales de los afios 1990. Chile no presenta
mayores diferencias cuando se comparan estos dos indicadores. Este hecho pare-
ce implicar que las prioridades del gobierno chileno en materia de EFP no han
cambiado durante el periodo analizado y, mientras que aumentaban los gastos
per capita, aquéllas permanecieron estables en la estructura educacional del pais.
Las tendencias de ambos paises estan incluidas en la Figura 10.

Figura 10. Gasto en EFP como porcentaje del PBI
y como porcentaje del gasto ptablico en educacion
Reptblica Dominicana y Chile, 1995-2002
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2.5 “Inscripcion en EFP como porcentaje de la poblacién joven”. Este IHFT
sobre la participaciéon en EFP fue calculado usando la variable “Ntmero de estu-
diantes inscriptos en EFP”. Para poder tomar en consideracion las diferencias en
la poblacién de edad estudiantil, la variable fue dividida por nimero de habitan-
tes entre 18 y 24 afios de edad. Esta razon nos da un indicador estdndar de parti-
cipacion en EFP basada en centros de formacion en los diferentes paises de la
muestra.

El denominador, la poblacién de entre 18 y 24 afios, fue obtenido fundamen-
talmente de los ministerios nacionales de estadisticas, aunque en algunos casos
los datos vienen de agencias internacionales, tales como EUROSTAT, las Nacio-
nes Unidas o la Oficina Internacional del Trabajo. Los datos incluyen, tanto cifras
estimadas oficiales sobre el tamano de la poblacién de esa edad, como ntimeros
exactos obtenidos de un censo. Podia haber sido posible usar la poblacién total
en vez de solamente a los habitantes jévenes. Sin embargo, esto podria penalizar
a los paises que tienen la mayoria de habitantes mayores y donde la poblacién
joven tiene un peso més bajo en el total.

Figura 11. Inscripcion en EFP basada en centros de formacion
como porcentaje de la poblacién juvenil
Paises de altos ingresos seleccionados
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Este indicador puede llevar a conclusiones interesantes sobre le evoluciéon
de la participacién en EFP en varios paises durante los dltimos afios. Algunas
tendencias interesantes pueden ser observadas en tres grupos diferentes de pai-
ses: (i) las economias desarrolladas de la muestra; (ii) paises emergentes en vias
de desarrollo; y (iii) economias menos desarrolladas del CEI, nuevos miembros
de la UE, y paises de América Latina y de Asia.

La Figura 11 incluye datos sobre algunas de las economias desarrolladas de
la muestra. Resulta que la mayoria de estos paises ya han llegado a un nivel
adecuado de participacién en EFP, lo cual encaja, hasta cierto grado, dentro de
sus economias. Sus indicadores permanecen a niveles estables a través del tiem-
po, con tan solo algunas excepciones (como es el declive que se observé en Italia
en el afio 2000 o el alza que se observoé en el Reino Unido en 1999).

Deberia notarse que entre los doce paises de altos ingresos en la Figura 8, los
Estados Unidos es el pais donde el nimero de participantes en EFP como porcen-
taje de la poblacion juvenil es el mds bajo, y el cual decreci6 ligeramente desde
1995 al afio 2000, manteniendo el nivel de participacion alrededor del 4,0%. Los
paises siguientes en la lista son Japén y Canada que tuvieron una mejora impor-
tante en 2001, aumentando la participacién en méas del 50%. Por el contrario, el
numero de participacién mas alto es en el Reino Unido; después de duplicar el
ndimero de participantes en EFP en 1999, logré mantener esta participaciéon en
alrededor del 55% de la poblacién joven. Bélgica tiene también altos niveles de
participacién de jévenes en EFP, de alrededor del 40%. Los demads paises han
mantenido un nivel de participaciéon de alrededor del 20 al 30% de la poblacién
juvenil durante el periodo considerado, con la excepcién de Italia que bajo su
participacién en el afio 2000, llegando al mismo nivel que Canada en 2001.

La situacién de la participacion en actividades EFP en el mundo en vias de
desarrollo es mas inestable y no sigue un patrén fijo. En realidad, estos paises
podrian ser separados en dos grupos. El primer grupo, el cual se representa en la
Figura 12, incluye aquellos paises emergentes que han mostrado participacién en
EFP de su poblacién juvenil, con una tendencia creciente. Tres naciones del este
de Europa y dos de América Latina han experimentado este comportamiento en
los dltimos afios.

Es interesante percibir que la participaciéon en EFP de la poblacién joven
aumento, tanto en Argentina como en Brasil entre 2000 y 2001. Sin embargo, en
Brasil, hubo un 63% de aumento en la participacion y, en Argentina, correspon-
di6 al 31%. En el primero, la tasa de participacién aumenté de un 4,5% un 7,3%;
y en el altimo, del 11,8% al 15,5% en estos afos, respectivamente. En la Reptblica
Checa, el nivel de participacion es mas alto. Del 24,9% de participacién en 1998,
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Figura 12. Inscripcion en EFP basada en centros de formacion
como porcentaje de la poblacién juvenil
Paises en vias de desarrollo seleccionados, 1995-2002
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hubo un declive en 1999 cuando esta tasa cay6 al 22,5% y, luego, una recupera-
cién del nivel de participacion en el afio 2000, alcanzando a la inscripcién del 27,6
de la poblacion juvenil en EFP basada en centros de formacion en el afio 2001.
Este indicador siguié un patrén similar en el caso de Rumania, donde la tasa de
participaciéon aument6 del 14,0% en 1999 al 17,5% en 2002. En Hungrf{a, este indi-
cador también tuvo un comportamiento positivo, mejorando las tasas de partici-
pacion en alrededor de un 30% entre los afios 1998 y 2001.

Por el contrario, los paises menos desarrollados, en la Figura 13, no han al-
canzado un crecimiento sostenido en su participacién relativa en EFP. Algunos
paises han mostrado, inclusive, un decrecimiento. En este grupo de paises fueron
incluidos tres de la Comunidad de Estados Independientes (Moldova, Rusia y
Ucrania), cuatro nuevos miembros de la UE (Polonia, Lituania, Eslovaquia y
Estonia), dos paises asiaticos (Tailandia y Corea), y dos paises de América Latina
(Colombia y México). Se observé que paises como Polonia y Eslovaquia ya tenian
un alto nivel de participacion en actividades EFP, y la reduccién que se constat6
podria ser causada por un ajuste en la oferta y la demanda en educacién. Otros
paises tales como México, Moldova, Ucrania, Lituania y Colombia, han fallado en
incrementar el peso de las oportunidades en EFP en sus sistemas de formacion.
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Figure 13: Inscripcion en EFP en centros de formacion como
porcentaje de la poblacion juvenil
Paises menos desarrollados seleccionados, 1995-2002
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3. CONCLUSIONES

Las estadisticas disponibles sobre inversiones en EFP por pais y los datos
comparables entre paises y regiones resultaron ser ttiles al permitir la identifica-
cion de tendencias para un periodo de cinco afios. A la luz de estas estadisticas y
del desarrollo de indicadores de habilidades de la fuerza de trabajo, fue posible
apreciar que paises con algunas caracteristicas en comtin, como por ejemplo simi-
lar nivel de desarrollo, de PBI per capita, régimen politico, mercados comunes
regionales, etc., tienen logros similares. Asi mismo se pudo determinar, dentro de
estos grupos de paises, cudles de ellos muestran comportamientos comparativa-
mente mejores que otros. Sin embargo, comparaciones entre paises de indicadores
de gastos y participacion en EFP requieren mucha cautela, debido a los aspectos
metodolégicos y conceptuales relacionados a las fuentes de datos. Aunque hay
similitudes en tendencias, también hay diferencias entre paises y regiones carac-
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terizadas, tanto por los niveles como por las tasas de inversion en formacién. No
es necesario enfatizar la riqueza de este tipo de informacién como punto de parti-
da para los hacedores de politicas y consejeros de politicas nacionales e interna-
cionales para evaluar metas, trazar objetivos y estrategias, asi como para revisar
las politicas a la luz de los resultados obtenidos con el transcurso del tiempo.

Con respecto al gasto ptblico per cépita en EFP, podemos analizar las ten-
dencias en cuatro regiones diferentes para los cuales hay datos comparables des-
de 1995 a 2002; (i) los paises de América Latina y el Caribe; (ii) la Comunidad de
Estados Independientes; (iii) los nuevos Estados miembros y paises candidatos
de la UE; (iv) los paises del sureste de Asia.

El primer grupo abarca aquellos paises que han mejorado continuamente los
gastos ptblicos a lo largo del tiempo. Estos son, en orden creciente de inversion,
Brasil, la Reptblica Dominicana, Colombia y Chile. Es interesante notar que Chi-
le logré incrementar el gasto constantemente hasta el afio 1999 y, substancialmente,
en el ano 2000 y en 2001, siendo lider de este grupo en gastos ptiblicos en EFP por
persona. Colombia, por el contrario, tuvo un comportamiento mas erratico; pre-
sent6 el mismo aumento que Chile desde 1995 a 1996 y, luego, altos y bajos hasta
el final del periodo observado, terminando en la segunda posicion. Brasil demos-
tré una tendencia en aumento pero a un nivel mas bajo.

En contraste con esta tendencia al alza en la inversién en EFP demostrada
por el grupo de paises anterior, muchos de los paises de la Comunidad de Esta-
dos Independientes (CEI) -anteriormente reptblicas soviéticas fuera del Unién
Europea (UE), por ejemplo, Kazajstan, Kirguizstdn, Moldova, Rusia y Ucrania-,
presentaron una importante tendencia decreciente, especialmente después de 1997
y hasta 1999. A partir de entonces, algunas mejoras importantes fueron observa-
das, particularmente en Rusia y Ucrania. El primero es el pais que ha invertido
mas, seguido por el segundo. Kirguizstan es el Estado que report6 los niveles
mas bajos de gastos publicos en EFP durante el periodo 1995-2000. Al principio
de este periodo, la inversién de este pais en EFP fue més alta que la de Brasil y de
la Reptiblica Dominicana. En el afio 2000, Kirguizstan terminé con casi el mismo
nivel de inversién que Brasil. Es interesante notar que a pesar del decrecimiento
en las inversiones en actividades de EFP hechas por las instituciones publicas de
los paises CEI analizados, su nivel de gasto es, en general, mas alto que el nivel
de gasto de las economias de América Latina y el Caribe mencionadas anterior-
mente.

El cuadro es mas variado en los nuevos Estados miembros y paises candida-
tos a la UE para los cuales hay datos disponibles. Algunos paises tuvieron una
reduccién moderada en gasto publico en EFP per capita, tales como la Reptblica
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Checa y Eslovaquia. Otros mostraron una mejora en este tipo de inversion, tales
como Chipre, Lituania, Bulgaria y Turquia. Entre estos paises, el que invirti6
menos en EFP fue Bulgaria, seguido por Turquia. A pesar de los gastos decre-
cientes, Eslovaquia fue el pais que invirtié mas, seguido por Chipre, en este gru-
po y en toda la muestra.

En el grupo de paises del sureste de Asia, es interesante destacar la actua-
ciéon de Malasia: méas del triple increment6 la inversion publica en EFP entre el
afio 1999 y 2001. Singapur mostré una mejora sistematica. Los esfuerzos de las
Filipinas en esta érea, por el contrario, se refrenaron, especialmente en 1998 y
1999 cuando los gastos por persona cayeron en alrededor del 50%. Esta tenden-
cia persisti6 hasta finales del periodo analizado.

Podemos también poner en una escala estos paises de acuerdo a la magnitud
de tal inversion. En este sentido, podemos agruparlos dentro de tres categorias:
(i) aquellos paises que gastaron entre 0 y 10 US$ per capita a PPA; (ii) aquellos
paises que gastaron de 10 a 30; y (iii) aquellos que reportaron haber gastado mas
de 30 US$ per cépita a PPA durante el periodo 1995-2002. El primer grupo co-
rresponde a los paises del sureste de Asia, los paises latinoamericanos y los del
CEI mencionados anteriormente. La tinica excepcion es el caso de Rusia, cuyas
inversiones coinciden con las de los paises de la siguiente categoria. Malasia,
Singapur, Chile y Ucrania integraron la segunda categoria en el afio 2000 cuando
sus gastos subieron a mas de 10 US$. La segunda categoria abarca aquellos pai-
ses con gastos en EFP per capita variando de 10 a 30 US$ a PPA. Este es el caso de
los paises candidatos a la UE, que son Turquia y Bulgaria. En la tercera categoria,
tenemos aquellos paises cuya magnitud de inversion va por encima de 30 US$ a
PPA per cépita. Estos son los Estados miembros nuevos de la UE como por ejem-
plo, Chipre, Eslovaquia, Lituania, y la Reptblica Checa.

El IHFT sobre “gastos en EFP como porcentaje del PBI” sigue un patrén si-
milar al del indicador anterior. Es importante resaltar las diferencias entre los
paises del sureste de Asia: por un lado, Malasia mostré un crecimiento explosivo
desde 1995 a 2001, periodo en el cual los gastos en actividades de formacién
como porcentaje del PBI aumentaron diez veces; por otro lado, las Filipinas expe-
rimentaron una reduccién en inversién en EFP como porcentaje del PBI de casi el
60% durante el mismo periodo. Singapur mantuvo niveles estables de gastos re-
lativos durante estos afios.

Entre los paises de América Latina y el Caribe, es interesante notar que, de
acuerdo con este indicador, la posicion relativa de Colombia y Chile cambi6. Los
gastos de Colombia en EFP como porcentaje de PBI fueron mayores que en el
caso de Chile durante el periodo 1995-2001.
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Las cifras sobre “gastos en EFP como porcentaje del gasto publico total”
mostraron las mismas tendencias presentadas por los demas indicadores estu-
diados, pero con algunas excepciones. Este indicador sugiere una reduccién de
la importancia de EFP dentro del gasto ptblico en Rusia entre 1999 y el afio 2000;
en Colombia entre 1996 y 1999; y en Singapur desde el afio 1997 en adelante. En
términos de magnitud de inversién en EFP de acuerdo a este indicador, se aplica
la misma categorizacion discutida antes.

Los datos sobre gasto en EFP como porcentaje del gasto ptblico en educa-
cién indican el peso de la EFP en el gasto total en la educacién. Tomando los
datos para los paises de la muestra para los cuales tenemos datos comparables
internacionalmente (a pesar de que para algunos paises solo puede ser calculado
por un periodo histérico mas corto), observamos que la relevancia de la EFP den-
tro del sistema educacional declin6 en la mayoria de ellos. Con la excepcion de
los paises que evidenciaron algunas mejoras, por ejemplo, Malasia, Brasil, Rusia
y Ucrania, los otros mostraron una reduccion y, en algunos casos, bajas drésticas
de mas del 30%, como lo fue el caso de las Filipinas entre 1995 y el afo 2001.

En lo que concierne a participacion, el indicador de inscripcion en EFP
como porcentaje de la poblacién joven llevé a conclusiones interesantes en
varios paises durante los dltimos afios. Podemos observar, por ejemplo, que
las economias desarrolladas de la muestra parecen haber logrado un nivel
adecuado de participaciéon en EFP. El indicador para estos paises no cambia
drasticamente y se mantiene méas o menos constante durante el periodo 1998-
2001. Estos paises mantuvieron casi el mismo nivel de participacién en EFP a
lo largo de estos afios, con la excepciéon del Reino Unido y de Italia. En el
Reino Unido, la participaciéon en EFP aument6 significativamente, y en Italia
cay6 abruptamente en 1999. A pesar de que esta tendencia de participaciéon
en EFP ha sido universal en este grupo de paises, las diferencias mas grandes
entre paises caracterizan los niveles de inversiones “adecuadas” de este indi-
cador. Por ejemplo, la participacién en EFP como porcentaje de la poblacién
juvenil, alcanz6 el nivel mas alto en el Reino Unido (alrededor del 55%) y el
nivel mas bajo en los Estados Unidos (alrededor del 4%) en el afio 2001. Cana-
da, Japon e Italia también presentaron niveles bajos (menos del 10%) de par-
ticipacién relativa de la poblacién joven en el afio 2001. Paises como Bélgica y
Austria mostraron valores altos en este indicador, de mas del 30%.

Algunos paises latinoamericanos y Estados miembros nuevos y candidatos
de la Unién Europea mostraron un continuo pero moderado crecimiento en sus
cifras de participacion, por ejemplo, Argentina, Brasil, la Reptblica Checa, Hun-
gria y Rumania. Los demads paises de la muestra no han mejorado su participa-
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cion en EFP durante el periodo analizado. Por el contrario, su tasa de inscripciéon
en la EFP escolarizada relativa a la poblacién juvenil ha caido. Este grupo de
paises incluia tres de la Comunidad de Estados Independientes (Moldova, Rusia
y Ucrania), cuatro paises nuevos de la UE (Polonia, Lituania, Eslovaquia y Estonia),
dos paises asidticos (Tailandia y la Reptublica de Corea), y dos paises latinoame-
ricanos (Colombia y México). Se observé que algunos paises, tales como Polonia
y Eslovaquia, ya tenian un alto nivel de participacién en actividades de EFP, y la
reduccién observada puede haber sido causada por un ajuste de la oferta y la
demanda en educacién. Otros paises tales como México y Colombia en América
Latina, y Moldova, Ucrania y Lituania en la CEI no han podido aumentar el peso
de las oportunidades de EFP en sus sistemas escolares.

La “Base de Datos Preliminar sobre Inversién en Formacion”, como primer
intento de organizar la informacién sobre participacion y gastos de formacién de
una manera comprensiva, sistemédtica y comparable, result6 ser una herramienta
atil para analizar tendencias. Este es el primer paso hacia el desarrollo de politi-
cas publicas. Produce los elementos para evaluar, cambiar y definir politicas,
estrategias y programas de EFP a nivel nacional. La base de datos permite, por lo
tanto, monitorear el nivel y patrén de politicas, la utilizaciéon de recursos y acti-
vos, produccioén, resultados y tendencias, ademas de problemas y discrepancias.
Deberia procurarse una actualizaciéon continua de esta informacién, especialmente
considerando su utilidad no solamente para los paises desarrollados sino funda-
mentalmente para los paises en vias de desarrollo. Las estadisticas comparables
internacionalmente sobre EFP en estos paises estan ausentes, y son necesarias
para promover politicas y programas dindmicos e innovadores para aumentar
los niveles de desarrollo de recursos humanos e incrementar la productividad
laboral y la competitividad en el largo plazo.
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4. EL MERCADO DE LA
FORMACION PROFESIONAL EN BRASIL:
financiamiento puablico y administracion privada.

Particularidades y perspectivas
Elenice Monteiro Leite

INTRODUCCION

El contexto brasilefio

Para poder analizar las inversiones en EFP (Educacién y Formacién Profe-
sional) en Brasil debemos antes definir qué es la EFP en el contexto del mercado
de trabajo brasilefio.

Basandonos en la experiencia europea, la EFP es comtnmente vista como la
realizacion de cursos de formacién técnicos y/o aprendizaje de oficios imparti-
dos por instituciones de formacién profesional (IFP) tradicionales, con una clara
diferenciacién entre los programas “iniciales” y “permanentes”.

La EFP en Brasil deberia ser considerada de manera diferente, abarcando
todos esos tipos de programas (técnicos, de oficios, etc.), asi como todo tipo de
eventos —cursos de corta, mediana o larga duracién, seminarios, encuentros, con-
ferencias, consultoria y apoyo- que apuntan a contribuir con el desarrollo o me-
jora de habilidades, actitudes, informacién y otros requisitos indispensables o
valiosos para trabajar y vivir en la sociedad moderna. En realidad, con la excep-
cion de la educacién basica para nifios y adolescentes, todo tipo de evento de
formacién y educacion debe ser visto como EFP en este pais -y practicamente
todos los tipos de EFP deberian ser considerados como aprendizaje a lo largo de
la vida-.

Este concepto amplio de la EFP esta justificado, principalmente, por tres ca-
racteristicas de la Poblaciéon Econémicamente Activa (PEA) brasilefia, que afec-
tan directamente la demanda de educacién y formacién: informalidad, bajo nivel
educacional y gran retraso en completar la educacién formal.

La PEA brasilefia total es de alrededor de 75 millones de personas de mas de
16 afios,' la mayoria compuesta por trabajadores informales, que representan el

1 Las estadisticas oficiales brasilefias (IBGE) consideran PEA la poblacion de mas de 10 afios de edad,
lo que significa 80 millones de personas. Sin embargo, en 1999, el limite legal de edad para acceder
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55% del total de la fuerza de trabajo. Si bien este perfil es similar al de muchos
otros paises en América Latina, en Brasil esta proporcion significa més de 40
millones de personas -una magnitud que tiene una fuerte repercusioén en las po-
liticas publicas concernientes al trabajo y a la EFP-.

Este gran mercado informal incluye principalmente a empleados que traba-
jan sin proteccién social (inscripcién formal de trabajo en un registro elaborado
por el Ministerio de Trabajo), y también a trabajadores independientes, empre-
sas unipersonales, y micro y pequefios empresarios tanto en la economia rural
como en la urbana. En realidad la economia informal brasilefia no incluye sola-
mente trabajadores de mantenimiento en general (“bicos”), sino también muchos
servicios que son subcontratados por empresas formales, en distintas cadenas
productivas. Ademas, incluye una vasta gama de actividades que solian ser vis-
tas como “tradicionales”, pero que estan siendo transformadas en parte de cade-
nas productivas modernas, conectadas a mercados importantes emergentes, tan-
to dentro como fuera del pais. Son ejemplos de esto: artesanias ecolégicas y étnicas,
cultivo orgéanico de hierbas y especias, recolecciéon de plantas medicinales, culti-
vo de alimentos de mar y pesca, turismo ecolégico, reciclaje, arte y eventos popu-
lares tales como el carnaval, fiestas patrias y religiosas, y otras tantas actividades
que generan empleos e ingresos a lo largo de todo el pais.

En realidad, no se sabe mucho sobre el mercado informal de trabajo; el he-
cho de ser informal lo hace menos visible y dificil de medir. A pesar de ello, el
trabajo informal estd construyendo, manejando, alimentando, cuidando enfer-
mos, limpiando, cobrando -efectivamente, sosteniendo al pais. A pesar de estar
fuera del sistema publico de seguridad social, estos trabajadores informales son
parte del mercado, tanto como productores como consumidores. Por lo tanto,
deben ser considerados -y realmente lo son-, como candidatos importantes para
el EFP con el fin de mejorar la productividad, calidad y seguridad, en la mayoria
de los sectores econémicos.

Otro aspecto a tener en cuenta es que la PEA presenta niveles bajos de edu-
cacidn, a pesar de que ha habido un desarrollo importante en el drea de la educa-
cién en los dltimos diez afios.? Segun el ultimo censo (2000), la distribucién de la
PEA de acuerdo a los afos de escolarizacion,’ revela el siguiente perfil:

al empleo era de 16 afios (anteriormente era de 14). Por lo tanto, a pesar del criterio oficial, en este
informe consideramos PEA por encima de los 16 afos.

2 Desde el afio 1990, la educacién es el factor que ha mostrado mejor comportamiento entre los
indicadores de desarrollo humano en el Brasil, de acuerdo al PNUD. El indice de desarrollo huma-
no en Brasil era del 0,709 en 1991 y ha crecido al 0,764 en el afio 2000, debido a la mejora en el nivel
educacional (www.undp.org.br).
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e 25% de la PEA = menos de cuatro afios (analfabetismo absoluto o fun-
cional, personas que apenas pueden leer, entender y escribir un mensaje
simple);*

e 35% = cuatro a siete afios (menos del nivel primario de 8 grados);

* 40% = ocho afios 0 mas (por lo menos el nivel primario). Este grupo
incluye: 15% con ocho-diez afios de escolarizacién, 20% con once-cator-
ce afios de escolarizacién (nivel secundario) y 5% con quince afios o mas
de escolarizacion (educacion terciaria o superior).

Este bajo perfil educacional de la PEA ha sido contrastado con los rapidos
cambios del mercado de trabajo principalmente a partir de los afios ochenta, de-
bido a la creciente desregulacion de la economia e innovacion tecnolédgica en la
mayoria de los sectores econémicos. Las empresas publicas y privadas han sido
presionadas para ser mds competitivas en los mercados interno y externo, los
costos han tenidos que ser optimizados y la calidad mejorada.

En este contexto, la educaciéon secundaria se ha transformado en un requisi-
to basico para obtener y mantener un empleo. Este requisito ha creado una de-
manda creciente de “supletivos™ y distintos tipos de formacién (idiomas, infor-
matica, conductas/actitudes, tecnologia) que pueden aumentar la empleabilidad
y “trabajabilidad” de las personas (un neologismo que se aplica al perfil del mer-
cado de trabajo brasilefio, en donde los “empleados” formales son un grupo mi-
noritario).

Para la mayoria de la PEA brasilefia, una mezcla de oportunidades, inclu-
yendo relaciones personales, mercado de trabajo, educaciéon y formacién, defi-
nen la trayectoria profesional. Una formacién inicial no seria de gran impacto en
este contexto, ya que la persona podria “iniciar” nuevas carreras muchas veces
durante su vida laboral debido a una opcién personal o presiones econémicas
(principalmente bajos ingresos o desempleo). Un curso de formacién corto (de
informatica, por ejemplo) puede ayudar a las personas a encontrar un trabajo
que podria ayudar a pagar otro curso (técnico o universitario) que podria, a su
vez, mejorar o cambiar su trayectoria profesional.

3 “Anos de escolarizacion” es una estimacion del nivel de educacién, aunque no signifique un grado
completo debido a los altos indices de fracaso escolar a nivel primario en el Brasil.

4 Una encuesta reciente ha elevado esta cifra al 38%, tomando en cuenta la poblacién de mas de 15
anos de edad (Folha de Sio Paulo, 2003e).

5 La educacién bésica para el adulto (nivel primario y/o secundario) que ofrece una certificaciéon
similar al Diploma de Equivalencia de Graduados (Graduate Equivalency Diploma -GED-) en los
EEUU.
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La PEA brasilefia no s6lo tiene un nivel bajo de educacion sino que la adqui-
sicion de educacion formal tiende a estar retardada. Esto significa que una pro-
porcién preponderante de alumnos esta por encima de la edad promedio en to-
dos los niveles de educacion (principalmente en la educacién superior). La ma-
yoria de los estudiantes entra a la universidad después de haber conseguido un
empleo, y no al revés. El trabajo es una condicién para llegar mas alla de la escue-
la secundaria para la mayoria de los estudiantes brasilefios.

Como consecuencia de esto, los egresados de la educaciéon superior son, en
general mayores de 25 afios, edad en la que supuestamente tendrian que estar
cubiertos por programas de aprendizaje permanente, como ocurre en otros pai-
ses mas desarrollados. Para la mayoria de los estudiantes-trabajadores brasile-
fos, la educaciéon universitaria puede ser una forma de conseguir una mayor
estabilidad y crecer dentro de las empresas, pero también de obtener un titulo
que podria ayudarlos a conseguir mejores trabajos (en el servicio publico, por
ejemplo). A corto plazo, aun la educacién terciaria podria ser considerada como
EFP o aprendizaje a lo largo de la vida por “defecto” (uso y costumbre) en el
contexto brasilefio.

Objetivos

Dado el contexto antes mencionado y los objetivos definidos por los térmi-
nos de referencia de la OIT para este proyecto, este estudio tiene tres propoésitos
principales:

e Definir el perfil y estimar el tamafio del mercado de EFP en Brasil -tanto
publico como privado-, en términos de centros de estudio, estudiantes,
cursos, presupuestos y fuentes de financiamiento.

*  Analizar las politicas y los instrumentos de financiamiento sobre los cua-
les se han apoyado las centros y programas, especialmente en los ulti-
mos afos; poniendo énfasis en las ventajas y desventajas de cada uno de
ellos, asi como en sus perspectivas a mediano y largo plazo. El acento
estd puesto, principalmente, en dos instrumentos de financiamiento,
debido a sus particularidades e importancia en el contexto brasilefo: el
esquema tributario sobre la némina salarial, que existe desde 1942, y el
Fondo de Amparo al Trabajador (FAT) creado en 1990.

*  Presentar una experiencia innovadora que ha estimulado y conducido
al mercado de EFP en Brasil hacia el contexto de una politica ptblica de
trabajo y desarrollo social: el Plan Nacional para la Formacién de Traba-
jadores (PLANFOR), implementado durante los afios 1995-2002, y fi-
nanciado por el FAT.
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Metodologia

Este estudio estd basado en documentacién disponible sobre EFP en Brasil,
principalmente de fuentes secundarias (estadisticas, encuestas, estudios) que
pueden servirnos como referencia para estimar el tamafio y perfil del mercado
EFP en Brasil. También utilizamos las estadisticas y estudios de evaluacién sobre
el PLANFOR.

Para poder estimar el tamafo y extensién del mercado en Brasil, usamos dos
fuentes importantes (ver Apéndice 1):

e el Censo de EFP -Ministerio de Educacion, 1999-2000- un relevamiento

llevado a cabo por correo e Internet, registrando casi 4.000 centros que
ofrecen EFP, tanto sea formal o no formal;

* el Catélogo de IFP -Ministerio de Trabajo, 1998-2000- un estudio hecho
por correo, en forma telefénica y por medio de investigacion de campo,
que nos dio la lista de 17.500 centros de EFP, cuya mayoria estaba
involucrada con la EFP no formal.

En lo concerniente al PLANFOR, su puesta en marcha esta bien documenta-
da por datos estadisticos proporcionados por sistemas de informacién desarro-
llados desde 1996 (SIGEP/SIGAE) y por los resultados de la evaluaciones inde-
pendientes que fueron llevadas a cabo por las universidades publicas en los afios
1996-2001. Alrededor de cuarenta instituciones (la mayoria universidades fede-
rales) han sido responsables de la evaluacién de PLANFOR en este periodo, lle-
vando a cabo encuestas de seguimiento con los egresados e investigaciones cuan-
titativas con los distintos actores sociales involucrados en su implementacion.
Estos datos han sido publicados y estan disponibles en la pagina web del Minis-
terio de Trabajo (www.mte.gov.br) y son verdaderamente ttiles para resaltar los
aspectos cuantitativos de la experiencia de PLANFOR.

Con el fin de complementar y expandir el enfoque cualitativo de este estu-
dio, hemos llevado a cabo entrevistas de exploracién con los especialistas que
han sido los encargados directos de la direccién de estos programas e institucio-
nes sustentados por las fuentes principales de financiamiento de la EFP en Brasil:
el esquema tributario sobre la némina salarial y los fondos del FAT. Estos espe-
cialistas fueron consultados sobre las ventajas y desventajas de cada fuente de
financiamiento y sus perspectivas a mediano y largo plazo (ver Apéndice 2).
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1. ;QUIEN ES QUIEN EN EL MERCADO EFP BRASILENO?

Hace diez afios, esta pregunta tendria una respuesta muy simple: el Sistema
S¢ (formado por servicios nacionales de aprendizaje de oficios para la industria,
el comercio, servicios, agricultura, etc.) y las escuelas federales y estatales técni-
cas. Estos dos grupos de centros han sido las caras mas visibles y conocidas del
mercado de EFP brasilefio por varias décadas, actuando casi como proveedores
monopolistas durante alrededor de cincuenta afios.
Este cuadro comenzé a cambiar a fines de la década de los setenta, y los
cambios se intensificaron en los afios noventa, debido a dos factores principales:
*  por un lado, los nuevos desafios en el mercado de trabajo, en términos
de innovacién, calidad, productividad, presionaron a las empresas e
individuos a buscar mas educacién y habilidades;

* por el otro, los incentivos e intervenciones publicas estimularon el mer-
cado de EFP, creando fondos y también asumiendo el rol estratégico de
la EFP para el desarrollo social y econémico.

Desde entonces, el mercado de EFP brasilefio se ha expandido y ha diversifi-
cado la oferta de cursos y programas de formacién dictados por mas IFP tradicio-
nales, asi como por otros centros de ensefianza tanto formales como informales,
tales como universidades y liceos, academias no habilitadas,” sindicatos de tra-
bajadores, asociaciones de empresarios, proveedores de equipamiento y produc-
tos, iglesias, clubes y, organizaciones comunales. Por consiguiente, Brasil actual-
mente, posee una gran variedad de centros proveedores de EFP, tanto para el
mercado de trabajo formal como para el informal, trabajadores empleados o
desempleados, en distintos sectores econémicos y ocupaciones, desde pequefias
a grandes empresas y ciudades. Este mercado EFP es publico y privado, casi
siempre informal (en lo que tiene que ver a certificacién o requisitos de educa-
cién), y frecuentemente las clases se dictan fuera de las escuelas formales. A me-
nudo se utilizan televisores, videos, revistas y diarios, y se ha comenzado a usar
Internet.

De acuerdo a Castro (2002b-c), todo esto constituye un “no-sistema invisi-
ble” inmensamente grande. Es “invisible” para las estadisticas y la contabilidad
oficiales; es un “no-sistema” porque no tiene ningtn tipo de coordinacién cen-

6  En realidad, los “Ss” no estan organizados como un sistema. Esta expresion se usa solo con fines
analiticos y es también frecuentemente utilizada en el medio, debido a sus siglas, todas comenzan-
do con “S” (de “Servicios”).

7 En inglés: Non-degree Proprietary Schools.
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tral. En otras palabras: existe, opera, y sus clientes potenciales —empleadores,
empresarios, empleados, desempleados- saben dénde y como buscarlo, asi como
también como encontrarlo, a pesar de que dificilmente pueda ser evaluado en
términos globales para la investigacion, planeamiento, apreciacién u otro propo-
sito de la politica publica.

Este “no-sistema” es “invisible”, pero la mayoria de sus agencias no son
nuevas. En realidad, muchas de ellas son mas antiguas que las IFP tradicionales.
Pero han sido siempre menos notorias o menos activas bajo el abastecimiento
casi monopdlico de las IFP tradicionales. Unos pocos estudios han mencionado
su existencia y actividades hasta la década de los noventa (Cunha, 2002a-b;
Dowbor, 1993; Leite, 1996, 2002; y Paro, 1981). Solamente las encuestas recientes
han sacado a la luz su extensién, importancia y diversidad en el mercado de EFP
brasilefio (MEC/INEP, 2000a-b; MTE/SPPE, 1998, 2001; Vianney et al., 2003).

Basandonos en estas encuestas, y las referencias de algunos estudios recien-
tes (Casto, 2002b; Cinterfor/OIT, 2002b; Cunha, 2002¢; GIFE, 1998; IRDB, 2003;
Leite, 2002; Vianney et al., 2003), el mercado de EFP brasilefio esta constituido en
la actualidad por lo menos por diez ramas, tanto ptblicas como privadas, clasifi-
cadas dentro de tres grupos principales, de la siguiente manera (ver también la
Tabla “Proveedores Principales en Brasil”).

1. El primer grupo se refiere a las IFP tradicionales, que puede ser dividido
en tres ramas: el Sistema S, las escuelas técnicas y las academias no ha-
bilitadas.

1. Elllamado Sistema S

* Incluye los diferentes Servicios Sociales y Nacionales de Aprendizaje de ofi-
cios, para la industria (SENAI/SESI); el comercio y servicios (SENAC/SESC);
transporte terrestre (SENAT/SEST); agricultura (SENAR); asistencia técnica
para micro y pequefias empresas (SEBRAE) y cooperativas urbanas
(SESCOOP). A excepcion de SENAR, SEBRAE y SESCOOP, hay un par de
“S” para cada sector: uno por EFP (SENAI SENAC, y SENAT) y otro por las
actividades sociales y culturales (SESI, SESC y SEST).

* Los “Ss” mas antiguos son: SENAI/SESI y SENAC/SESC, creadas en los
afos cuarenta. SEBRAE y SENAR fueron creados en la década de los ochen-
ta, SENAT/SEST a comienzos de los noventa, y SESCOOP es un S recién
creado, en el afio 1999.

* Lasfederaciones nacionales y estatales (asi como los comités directivos loca-
les) de empresarios, organizados por sectores econémicos, son los encarga-
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dos de los “Ss”, a pesar de que pueden ofrecer programas de formacién, no
necesariamente lo hacen usando los centros de estudio de los “Ss”. Estas
federaciones han creado institutos de 1&D (investigacién y desarrollo) espe-
cificos, por ejemplo el instituto Roberto Simonsen y el Euvaldo Lodi (ambos
para la industria).

Este sistema se ha mantenido fundamentalmente a través de los tributos
obligatorios sobre la némina de sueldos de las empresas, y se ha comple-
mentado con las contribuciones de socios y cuotas pagadas por los estudian-
tes (ver punto 3.1).

A pesar de que son “Servicios de aprendizaje de oficios”, los “Ss” ofrecen
principalmente cursos de corta duracién (20-80 horas), que representan alre-
dedor del 80% de las inscripciones totales en el Sistema. También ofrecen
educacién técnica (nivel secundario) y SENAI y SENAC estan comenzando
a ofrecer educacion superior. Desde los afios ochenta, el curso de aprendiza-
je de oficios tradicional ha decaido, subsistiendo solamente en algunos de
los Departamentos del SENAI (principalmente en los Estados de San Pablo y
Rio de Janeiro). Recientemente, una ley federal ha autorizado a cualquier
tipo de institucién a ofrecer cursos de aprendizaje de oficios y el SENAIl y el
SENAC estan haciendo resurgir este tipo de curso con el fin de mantener su
mercado y financiamiento ptblico (ver punto 3.1).

El Sistema S ha inspirado la creacién de sistemas similares en otros paises
latinoamericanos (Cinterfor/OIT, 1990), pero el Sistema brasilefio es el tni-
co que combina el financiamiento ptblico con la administracién privada de
empresarios.

2. Escuela Técnicas

Estas escuelas implementadas en Brasil en las décadas de los afios treinta y
cuarenta, fueron seguidas por una gran expansion en los setenta y ochenta,
debido a la ley de Educaciéon Nacional 5962/72 que establecié que todas las
escuelas secundarias fueran escuelas profesionales. Esta ley no tuvo gran
impacto sobre las escuelas técnicas ya existentes (Sistema Federal y Sistema
S), pero terminé causando una “plaga” de “cursos técnicos” falsos, bajando
la calidad, tanto de los sistemas de educacién técnicos, como de los académi-
cos (Cunha, 2002¢, pp. 181-206).

Esta Ley fue cambiada parcialmente en 1984 y fue abolida en 1996, cuando
la nueva Ley de Educacién separ6 la EFP de la educacién formal/académica
(ver Apéndice 3).

El Sistema Federal (CEFET) es la red mas antigua y mejor consolidada de
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escuelas técnicas. Es dirigida por el Ministerio de Educacién y financiada
con el presupuesto federal, con alrededor de cien centros de alta calidad,
distribuidos a lo largo de veintisiete Estados brasilefios, la mayoria de ellos
implementados en los afios treinta y cuarenta. Desde 1996, con la nueva Ley
de Educacién, las CEFET han sido transformadas en universidades ptblicas
federales.

Algunos de los Estados (los mas desarrollados, como San Pablo, Minas Gerais,
Parand, Santa Catalina, Rio Grande del Sur) tienen sus propias redes de es-
cuelas técnicas. San Pablo, por ejemplo, tiene alrededor de cien escuelas téc-
nicas (Fundacién Paula Souza) relacionadas a una universidad estatal (Julio
de Mesquita Filho).

Actualmente, la educacion secundaria es solamente general o académica.
Con el fin de obtener un certificado técnico que puede mejorar su
empleabilidad, los estudiantes deben seguir un curso técnico en paralelo o
hacerlo después de concluir la educacién secundaria.®

3. Las academias no habilitadas

Este grupo incluye una amplia gama de cursos privados (principalmente
computacién, idiomas extranjeros, mecanica, electrénica, costura, cocina, pe-
luqueria y disefio), la mayoria de ellos de corta duracién.

Un par de estas escuelas han sido pioneras de la educacién a distancia
-inicialmente por correo y ahora via Internet- por més de sesenta afios: El
Instituto Monitor fue creado en 1939 y el Instituto Universal Brasilefio en
1940 (antes del SENAI), y siguen operando hasta el presente.

Este sector es casi desconocido, a pesar del hecho de que estas escuelas de-
ben estar registradas en la Secretaria Estatal de Educaciéon. Hay evidencia de
que se han estado expandiendo en los dltimos diez afios, principalmente a
través del sistema de franquicias y del beneficio de las lineas de crédito pua-
blicas para micro y pequefias empresas.’

Existe una demanda creciente de educacion secundaria que es cada vez mds necesaria para los traba-
jos que solian ser ocupados por gente con poca educaciéon (tales como policias, meseros, cajeros y
vendedores). En 1996, la Ley de Educacion defini6 el afio 2003 como el plazo final para los maestros
del nivel primario (incluyendo jardin de infantes y nursery) para que tengan, por lo menos, educacién
secundaria completa (la mayoria de ellos tenia s6lo educacion primaria o menos). Actualmente, la
Ley de Educacién exige educacién terciaria para los maestros en todos los niveles educacionales, pero
el Gobierno Federal ha pospuesto este requisito, ya que parece poco plausible en el corto plazo (Folha
de Sio Paulo, 2003c). Enfermeria es otra categoria que solia tener bajo nivel educativo; pero ahora se ha
legislado que deben tener, por los menos, un certificado técnico a nivel secundario.

Un estudio llevado a cabo por el Banco de Crédito Suizo estima en 800 millones de ddlares los ingresos
de la cadena de lengua inglesa més grande de las escuelas de franquicias en Brasil (Castro, 2002b).
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II.

10

11

Actualmente, muchas escuelas estan ofreciendo cursos sin titulo asi como
“supletivos” y cursos técnicos a nivel secundario. En realidad se han transfor-
mado en una especie de “escuelas técnicas”, muchas de ellas por correo e
Internet.'

El segundo grupo se refiere a los centros de educacion tradicionales que se
han transformado en mds dindmicos e innovadores en el campo de la EFP en
los 1iltimos diez afios: universidades, liceos y escuelas gubernamentales.

4. Las universidades y liceos ptblicos y privados

Este grupo ofrece cursos de licenciatura y de postgrado, asi como cursos de
formacion para personas en distintos niveles educacionales.

Los centros publicos son principalmente universidades federales (hay una
para cada Estado brasilefio) o universidades estatales (por lo menos una para
la mayoria de los Estados brasilefios) pero existe también una red importan-
te de centros de formacién municipales en las ciudades medianas y grandes
(mas de 100.000 habitantes).

Algunas de las instituciones federales han existido desde el periodo colo-
nial, pero el desarrollo extensivo de la educacién superior en Brasil -funda-
mentalmente de institutos privados- ha sido impulsado por las dos dltimas
leyes de educacion (1972 y 1996), especialmente por la dltima, la cual ha
dado lugar a alternativas para el acceso a educacién superior en un plazo
mas corto de tiempo (2-3 afios, en lugar de 4-5 afios de cursos regulares)."

5. Escuelas gubernamentales para empleados de oficina civiles y militares

Estas instituciones estdn apoyadas/dirigidas por organismos de la adminis-
tracion federal, tales como el Ministerio de Administracién que mantiene la
Escuela Nacional de Administracién Pablica (ENAP) y el Ministerio de Eco-
nomia, el cual es responsable de la Escuela Superior de Finanzas Puablicas
(ESAF). Los Estados y ciudades mas desarrollados también apoyan sus pro-
pias escuelas/fundaciones, con el fin de formar y mejorar la actuacion de los
empleados en oficinas publicas.

Instituto Monitor esta ofreciendo (setiembre, 2003) cursos técnicos por correo y/o Internet en elec-
trénica, contabilidad, inmobiliaria, secretariado, computacion, administracion de empresas y tele-
comunicaciones (www.institutomonitor.com.br).

Desde octubre de 2001 a julio del ano 2003, el nimero de centros privados de estudio ha aumentado
un 45% en Brasil, representando 544 instituciones nuevas de educacién terciaria (Folha de Sio Paulo,
2003d).
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I11.

12

13

En forma similar al Sistema S, las Fuerzas Naval, Armada y Aérea son bene-
ficiadas por el tributo sobre la némina de sueldos creado en la década de los
cuarenta que se aplica a sus academias militares y centros de formacién.
Pero muy poco se sabe de estos tributos, y datos o reportes sobre ellos son
muy dificiles de encontrar.'

Estas son viejas instituciones, las cuales se han vuelto mas dindmicas e
innovadoras en el campo de la EFP debido a la modernizacién de los servi-
cios publicos y la influencia de las politicas de equidad de derechos. Al igual
que los empleados en el sector privado, los empleados ptiblicos fueron for-
mados en la operaciéon de computadoras, lenguas extranjeras, iniciativa,
liderazgo, atencién al cliente, asi como educacién general (“supletivos”).®

El tercer grupo incluye muchos tipos de organizaciones, que son antiguas y
tradicionales en el pais, pero que han tomado un rol protagénico en el cam-
po de la EFP en los iiltimos diez aiios. Estas son: sindicatos de trabajadores,
ONG, empresas privadas y consultores.

6. Sindicatos de trabajadores y asociaciones profesionales

Los sindicatos de trabajadores son usados para mantener escuelas, centros
de formacién y cursos para sus asociados. Actualmente, las mas importantes
son las agencias que estan conectadas a los sindicatos de trabajo mas gran-
des en Brasil (CUT, FORCA, CGT, CONTAG y SDS) y al Movimiento de
Trabajadores Rurales Sin Tierra (MST).

Hace unos anos buscamos estos datos, contactando altas fuentes en el Gobierno Federal, pero no
tuvimos éxito en obtener ninguna informacién. En ese momento, la Secretaria de EFP del Ministerio
de Trabajo estaba enfrentando una demanda urgente de formacion para estibadores (trabajadores
de muelle), porque los puertos brasilefios estaban siendo privatizados y modernizados. Sus sindi-
catos trataron de usar los fondos de FP de la Naval para esta formacién pero finalmente la forma-
cién de los estibadores tuvo que ser financiada por FAT/PLANFOR.

ENAP y fundaciones estatales han formado alrededor de 800 mil empleados administrativos ptiblicos
en el periodo 1996-2001, usando fondos del FAT. Las escuelas de policia, por ejemplo, han aumentado
la formacién en los afios 1995-2002, apuntando a subir el nivel de los oficiales (la mayoria de ellos de
baja educacién) con el fin de adecuarse a las nuevas demandas que tienen que ver con derechos hu-
manos, abuso de nifios y mujeres, drogas y violencia doméstica en general. La mayoria de los Estados
brasilefios ha implementado programas de EFP a gran escala en este campo, financiados por el FAT
(26.000 personas formadas en 2000) (SIGAE). Otro ejemplo es: el Ministerio de Salud que ha
implementado un programa a gran escala para la certificacion de enfermeras, financiado por el FAT y
el BID. Este programa (PROFAE) se proyecta para invertir US$ 370 millones en los afios 2000-2003
para proveer “supletivos” (niveles primarios y secundarios) y certificacion técnica para un total de
225.000 enfermeras (en hospitales y clinicas publicas y privadas en Brasil) quienes no poseen el mini-
mo de educacién y formacién requeridos para sus actividades: la mayoria de ellas sélo habia comple-
tado la educacion primaria, con un 25% por debajo de este nivel (Formagio, 2001, pp. 9-10).
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A diferencia de la mayoria de los paises latinoamericanos, los sindicatos de
trabajadores en Brasil se han expandido y fortalecido desde los afios setenta,
a pesar de la dictadura militar. Se han organizado federaciones nacionales
grandes y poderosas que se volvieron dindmicas e innovadoras en &reas
politicas y sociales. Recientemente, en la década de los afios noventa, éstas
comenzaron a enfrentar una crisis debida a la disminucién en el namero de
trabajadores formales, y por lo tanto la disminucién del impuesto sindical
que financia la actividad sindical."* Sin embargo, se han vuelto mas dindmi-
cas e innovadoras en el campo de la EFP, financiado fundamentalmente por
fuentes publicas (FAT).

Este grupo también incluye el diversificado universo de las asociaciones de
profesionales, por ejemplo, los arquitectos e ingenieros (CREA), contadores
(CRC), enfermeras (COREN), economistas (CRE), abogados (OAB) y médi-
cos (CRM), que ofrecen frecuentemente distintos tipos de cursos para sus
miembros. Cuotas y contribuciones de sus asociados financian en forma pri-
vada estas organizaciones.

7. ONG

Este grupo incluye una amplia gama de organizaciones relacionadas a gru-
pos religiosos, tanto catdlicos como protestantes, y también instituciones so-
ciales y politicas, que tienen una larga historia en la provisiéon de educacion
basica y EFP a grupos vulnerables y pobres (Cunha, 2000a). Muchos de ellos
han existido por mas de un siglo y reciben una cantidad considerable de
fondos externos, fundamentalmente de organizaciones religiosas, ecolégicas
y de derechos humanos de la Unién Europea.

Este grupo se ha vuelto mas visible y dindmico en el mercado de EFP desde
los afios noventa, debido a las nuevas oportunidades creadas por el Estatuto
para Nifios y Jovenes (Ley Federal 8069/90), la Ley de Educacion (Ley Fede-
ral 9424 /96) y el nuevo estatuto de aprendizaje de oficios (Ley Federal 10097/
99) que autoriza a las ONG a introducirse en este campo (cursos de aprendi-
zaje de oficios) el cual ha sido histéricamente un mercado protegido por el
Sistema S (ver item 3.1).

El impuesto sindical es pagado por todos los trabajadores (corresponde al pago de un dia del sala-
rio es deducido directamente del recibo de sueldo y transferido por las empresas al Ministerio de
Trabajo que, en su momento, lo divide entre las confederaciones/federaciones de trabajo, retenien-
do un porcentaje para sus propios gastos. En forma similar a los tributos obligatorios, es adminis-
trado privadamente por los sindicatos de trabajo (organizados en federaciones o confederaciones
nacionales).

74



El mercado de la formacién profesional en Brasil

15

Programas como el PLANFOR (ver item 3.2) e iniciativas sociales de empre-
sas privadas han contribuido también a hacer a las ONG més visibles y acti-
vas en el campo de la EFP."

Gran parte de este sector (denominado el “Tercer Sector”) es dificilmente
visible o cuantificable. En el presente, practicamente todas las parroquias o
iglesias, asociaciones de vecinos y clubes sociales estdn ofreciendo distintos
tipos de EFP (clases de alfabetizacion para jévenes y gente mayor, “supletivos”
de cursos de formacién), especialmente para los habitantes mas pobres en
las afueras de las grandes ciudades brasilefias.

8. Academias, escuelas, centros de formacién en empresas privadas
Algunas de las corporaciones mas innovadoras y grandes mantienen escue-
las, centros de formacién, fundaciones culturales y universidades corporati-
vas para sus empleados y sus familias.

En el sector industrial muchas escuelas fueron implementadas antes de la
Segunda Guerra mundial, con una gran expansién, principalmente en las
décadas de los afios setenta y ochenta, estimuladas por las nuevas deman-
dasy las nuevas fuentes de financiamiento -incentivos tributarios (ver Apén-
dice 3) y acuerdos cooperativos con el SENAI (ver item 3.1)-.

Actualmente, la mayoria de las empresas no administran las escuelas y cen-
tros directamente, ellos subcontratan EFP o delegan este asunto a sus funda-
ciones. Desde los afios noventa han estado expandiendo estas actividades
siguiendo el auge de la “responsabilidad social” emprendida por el sector
privado.

En 1995 estas fundaciones formaron una asociacién denominada Grupo de
Fundaciones de Empresas (GIFE) que incluye més de sesenta de las mas gran-
des y ricas corporaciones privadas del pais, invirtiendo alrededor de US$
250 millones anuales en proyectos sociales. El GIFE se autoproclama “la pri-
mer asociacién sudamericana que retine organizaciones mantenidas en for-
ma privada que financian o ejecutan proyectos sociales, culturales y medio
ambientalistas de interés publico y que otorgan becas” (www.gife.org.br).

El GIFE -un grupo de fundaciones privadas- ha también financiado proyectos de las ONG desde
1995 (ver el proximo item 8). Kanitz (2002) estima que més de 400 entidades estan funcionando en
el llamado “Tercer Sector”, asistiendo a 13,4 millones de personas directamente, fundamentalmen-
te en 4reas sociales y educacionales. Este estd a cargo de una fundacién privada (Stephen Kanitz)
que ha instituido un concurso a lo largo del pais -“Bem Eficiente”- apuntando a identificar y recom-
pensar a las ONG mas eficientes en las areas educativas y sociales (www.filantropia.org.br). Castro
(2002a) estima que las ONG en Brasil estan invirtiendo alrededor de US$ 1,7 billones en filantropia,
abarcando 30 millones de personas en proyectos voluntarios, la mitad de ellos en educacion.
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En el afio 2003, un grupo de corporaciones grandes que participan en GIFE
(Phillips Morris, Nokia, Credicard, Nestle, Oracle, Itati, Unibanco, y Estrela)
crearon el Empresarios por el Desarrollo Humano (EDH), con el objetivo de
coordinar y maximizar sus inversiones para mejorar la calidad de la educa-
cion y reducir el nimero de analfabetos adultos. El EDH anuncié una inver-
sion inicial de alrededor de US$ 30 millones, en el afio 2003 (O Estado de Sio
Paulo, 2003a).

9. Proveedores

Medianas y grandes empresas que producen o venden equipamiento, siste-
mas, maquinas y materia prima, a veces ofrecen formacién a sus clientes,
tanto sean empresas y/o individuos (Leite, 1996; IRDB, 2003).

Esta clase de formacion puede ser obligatoria por ley (debido a reglamenta-
ciones de seguridad, como en la venta del combustible y el gas), pero puede
ser también parte de una estrategia de ventas que la mayoria de las empre-
sas (aun las mas chicas) ha estado adoptando para aumentar su competiti-
vidad.

10. Consultores

Individuos y pequefias empresas que ofrecen servicios de consultoria espe-
cializados en distintas areas, en expansion desde la década de los ochenta,
conducidos por la demanda de programas de calidad, certificados ISO, y
técnicas gerenciales nuevas y desarrollo de recursos humanos (IRDB, 2003).
Ademés, los procesos de reduccién de personal de las empresas han causa-
do el desplazamiento de un gran ntimero de profesionales especializados de
alto rango -ingenieros, economistas, y gerentes— quienes se transformaron
en consultores de sus empleadores y/o clientes anteriores.
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PRINCIPALES PROVEEDORES DE EFP EN BRASIL

I. IFP TRADICIONALES

Sistemas/

Principales fuentes de

Instituciones principales

y federaciones
de empresarios*

Privadas: cuotas pagados
por empresas, estudiantes
y asociados (10%)

grupos financiamiento habituales (o ejemplos destacados)
1. Sistema Sy | Publicas: tributos sobre la | + SENAI/SESI (industria
confederaciones | némina de sueldos (90%) | + SENAC/SESC (comercio/servicios)

+ SENAT/SEST (transporte terrestre)

+ SENAR (actividades rurales)

+ SEBRAE (micro y pequefias empresas)

+ SESCOOP (cooperativos urbanos)

+ Confederaciones nacionales (industria,comercio,
servicios, transporte, agricultura)

+ Federaciones estatales (similar a la nacional)

* Institutos 1&D: Roberto Simonsen, Euvaldo Lodi
(industria)

no habilitadas

estudiantes/asociados
Sistema de franquicias
en expansion desde los
1990, financiado por
préstamos publicos
(bancos de desarrollo)

2. Escuelas Privadas: cuotas de + Escuelas técnicas federales (100 escuelas)

técnicas estudiantes + Escuelas técnicas estatales (principalmente en las

publicas* o Publicas: presupuestos regiones sur y sureste, por ejemplo: la Fundacion

privadas federales, estatales o Paula Souza, en San Pablo, con 100 escuelas)
metropolitanos

3. Academias Privadas: cuotas de + Instituto Monitor (EFP a distancia desde 1939)

* Instituto Universal Brasilero (EFP a distancia desde
1940)

+ Institutos de idiomas extranjeros: Yazigi, Wizard,
CCAA, Fisk, Cel-Lep, Number One

+ Escuelas de informatica: Bit Empresa, Compuway,
Data Byte, SOS Computers, Treinasoft

+ Matematica: Kummon Schools

IIl. AGENCIAS

TRADICIONALES DE EDUCACION/FORMACION, PERO CON NUEVOS

ROLES EN EL CAMPO DE EFP

4. Universidades
y centros de
formacion
publicos* o
privados
(departamentos
de extension)

Publicas: presupuestos
federales, estatales o
municipales

Privadas: cuotas pagadas
por estudiantes

* Todas estas agencias recibieron fondos
publicos del FAT en los afios 1995-2002.

+ Universidades federales (veintisiete: una en cada
Estado brasilefio)

+ Universidades estatales: por lo menos una en casi
todos los Estados brasilefios

+ Universidades municipales: en las ciudades mas
grandes y desarrolladas

+ Centros Federales Tecnolégicos (CEFET), —anterior-
mente escuelas federales técnicas—

+ Universidades catdlicas (PUC) en los Estados mas
desarrollados

+ Universidades e institutos privados
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Sistemas/ Principales fuentes de Instituciones principales
grupos financiamiento habituales (o ejemplos destacados)
5.Escuelas Publicas: impuestos sobre | ¢ Escuela Nacional de Administracién Publica
gubernamentales®| las nominas de pagos mas (ENAP), conectada al Ministerio de Administracion
presupuestos federales, + Escuela Superior de Administracion Financiera
estatales y municipales (ESAF), conectada al Ministerio de Economia.
+ Fundaciones estatales para la administracion
publica
* “Escuelas gubernamentales” en ciudades mas
grandes (Campinas, Santo André, Porto Alegre,
Curitiba)
+ Academias militares, apoyadas por impuestos
beneficiando la Marina, el Ejército y la Fuerza
Aérea
* Escuelas policiales, mantenidas por gobiernos
estatales
Ill. AGENCIAS NO FORMALES, VIEJAS Y TRADICIONALES EN EL PAIiS

PERO NUEVAS EN EL CAMPO DE EFP

6. ONG* Publicas: fondos de * Redes religiosas: Kolping, Caritas, Salesians
asistencia social Priests
Privadas: donaciones y * Redes sociales: Lyons, Rotary, Catholic Ladies
contribuciones de * Redes educacionales: escuelas rurales familiares
asociados mas fondos del + Movimientos sociales: Viva Rio, Comunitas
exterior + Asociacion Brasilefia de ONG (ABONG)
7. Escuelas y Privadas: presupuestos de | ¢ Grupo de Fundaciones de Empresas (GIFE)
academias en empresas, préstamos exter- | ¢+ Empresarios para el Desarrollo Humano (EDH)
empresas nos y nacionales para lain- | ¢« Universidades corporativas (McDonald’s-comida
privadas novacion y la actualizacion rapida; Accor-hoteleria)

8. Sindicatos de
trabajadores™ y

asociaciones de
profesionales

Publicas: impuesto
sindical

Privadas: cuotas pagadas
por estudiantes y contribu-
ciones de asociados
(principalmente en
asociaciones profesionales)

* Escuelas y centros de formacion mantenidas por
los principales sindicatos de trabajadores brasile-
fios (CUT, CGT, SDS, Forga Sindical, Contag)

+ Anca-Agencia de Cooperacion Técnica (conecta-
da al MST)

+ Cursos ofrecidos por asociaciones sectoriales de
empresarios (ABM-metalurgica; ABIMAQ-
maquinas industriales; ABINEE-electronica)

+ Cursos ofrecidos por asociaciones o consejos pro-
fesionales (CREA-ingenieros y arquitectos; CRTA-
técnicos de administracion; CRC-contabilidad;
COREN-enfermeras; OAB-abogados)
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Sistemas/
grupos

Principales fuentes de
financiamiento habituales

Instituciones principales
(o ejemplos destacados)

9. Proveedores y
productores/
vendedores de
equipamiento,
sistemas, materiales

Privadas: presupuestos
de empresas (formacién
como parte del costo de
venta)

La mayoria de las empresas de méas de mil
empleados en todos los sectores econdmicos

10. Consultores:
individuos
expertos en
areas distintas

por empresas

Privadas: cuotas pagadas

Asistencia técnica y cursos principalmente para
programas de calidad, certificacién I1SO,
desarrollo de actitudes (motivacion, liderazgo,
iniciativa, relaciones personales).

Fuentes: Castro, 2002b; IRDB, 2003; Leite, 2002; MEC/INEP, 2000a/b; MTE/SPPE, 1998, 2001.

TIPOS Y PROVEEDORES PRINCIPALES DE EFP EN BRASIL

TIPO DE EFP

PROVEEDORES

Aprendizaje para jovenes de 14-18 afios (cur-
sos de larga duracion, 1-2 afios + pasantias en
empresas = cerca de 2.000 horas)

+ Sistema S: SENAI y SENAC en algunos Estados
* ONG y academias no habilitadas (desde 1999)

Cursos de formacién cortos (promedio de 40 ho-
ras) y de plazo medio (promedio de 200 horas),
basados en escuelas, basados en empresas, y
educacion a distancia (por correo, videos, TV)

+ Agencias de EFP de todo tipo

Educacion técnica media y superior
(1-2 afios = 1.500 a 2.000 horas)

+ Sistema S (SENAI y SENAC)

* Escuelas técnicas

+ Universidades y centros de formacion

+ Universidades corporativas (empresas privadas)

+ Academias no habilitadas (solamente nivel secundario)

Educacion superior — cursos de licenciatura y
de postgrado (2-5 afios = 1.500 a 4.000 horas)

+ Sistema S (SENAI 'y SENAC)
+ Universidades y centros de formacion
+ Universidades corporativas (empresas privadas)

“Supletivos” = educacion basica para adultos para
el GED (basado en escuelas, por TV, videos, co-
rreo) y cursos de alfabetizacion (1-2 afios)

+ SENAI/SESI (telecurso 2000)
+ Academias no habilitadas
+ Universidades publicas

Asistencia técnica/gerencial para pequefias y
medianas empresas (promedio 40-80 horas)

+ Sistema S (principalmente SENAI, SENAC y SEBRAE)
* Escuelas técnicas
+ Centros de formacion y universidades

Fuentes: Castro, 2002b; IRDB, 2003; Leite, 2002; MEC/INEP, 2000a/b; MTE/SPPE, 1998, 2001.
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2. FINANCIAMIENTO Y ADMINISTRACION DEL MERCADO EFP
EN BRASIL: LO PUBLICO VERSUS LO PRIVADO

La mayor parte del mercado de EFP brasilefio no esta cubierto por las esta-
disticas oficiales. Los datos oficiales solamente registran los cursos formales a
nivel medio o alto de la escolarizacién formal, educacién técnica y tecnolégica.
Como lo menciondramos antes, la mayoria del mercado EFP -aunque esté finan-
ciado con fondos publicos- no esta cubierto por ningtin tipo de registro o estadis-
ticas, operando como una clase de “no-sistema invisible”.

Por lo tanto, para poder estimar el tamafo y extensiéon del mercado de EFP
en Brasil, diferentes fuentes de datos deben ser combinadas con el fin de hacerlo
visible y cuantificable. Las fuentes disponibles mas importantes son menciona-
das en el siguiente cuadro.

Fuentes de datos y referencias para el mercado EFP en Brasil

*  Censo EFP, Ministerio de Educacién, 1999-2000: una encuesta por co-
rreo e Internet, registrando casi 4.000 agencias de EFP formales y no
formales

e Catalogo de IFP, Ministerio de Trabajo, 1998-2000: una encuesta por
correo, teléfono e investigacion de campo incluyendo 17.500 agencias
EFP, principalmente en educacién no formal

* SIGAE - Sistema de Informacién para el Empleo que forma parte del
sistema de monitoreo de los programas del FAT (principalmente
PLANFOR y SINE), implementado desde 1996

*  RAIS -Informacién Social Anual- 2000, compilada por el Ministerio
de Trabajo, incluyendo 2,2 millones de empresas y 26,2 millones de
empleados en el sector formal

*  Estadisticas educacionales del Ministerio de Educacién (MEC/INEP,
2000)

* El Catdlogo GIFE (GIFE, 1998), que registra aproximadamente 1.500
ONG ofreciendo programas de EFP para adolescentes y jévenes en

general

* Informes anuales del Sistema S (principalmente de SENAI, SENAC y
SENAR);

*  Primer censo a distancia de Brasil, concluido en 2002 (Vianney et al.,
2003).
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Basédndonos en estas fuentes, se estima que el mercado de EFP en Brasil abarca
alrededor de 35 mil escuelas y centros, inscribiendo a 32 millones de estudiantes,
con un gasto anual de aproximadamente US$13 billones (ver Tabla 1).

Las cifras estimadas mencionadas estan principalmente basadas en datos de
los afios 1999-2000, pero es razonable asumir que no ha habido mayores cambios
desde entonces.'® Sin embargo, estas cifras podrian ser consideradas aproxima-
ciones conservadoras, ya que no tenemos referencias confiables para poder cal-
cular:

* El capital de inversién en edificios, equipamiento y materiales (funda-

mentalmente en el sistema S y universidades privadas, ya que los otros
proveedores no tienen fondos expresos para inversion).

*  El presupuesto publico para la formaciéon de empleados administrati-
vos civiles y militares (parte del cual esta también apoyado por los tri-
butos parafiscales de las empresas).

* Todo el mercado de la educacién a distancia, ya que parte de ella puede
ser incluida en diferentes grupos (principalmente universidades, el Sis-
tema S y las academias no habilitadas).

e El primer censo de Educacién a Distancia incluye solamente universi-
dades y liceos oficialmente autorizados por el Ministerio de Educacion,
lo que representa sélo una pequefia parte del universo de los proveedo-
res de la educacion a distancia.

* La extensiéon completa del “Tercer Sector” que abarca las ONG y mu-
chos tipos de grupos informales -tales como las asociaciones de veci-
nos, miembros de iglesias y clubes- los cuales usualmente dan clases de
alfabetizacién y cursos de formacién para los grupos vulnerables.

16 La economia brasilefia no se ha expandido en los altimos tres afios y las tasas de desempleo han
aumentado. Por lo cual, asumimos que el mercado EFP no se ha expandido tampoco, con excepcién
de la educacién privada superior, como mencionamos anteriormente.
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Tabla 1
El mercado EFP en Brasil (1999-2000): estimativos de escuelas, estudiantes, y
presupuestos para las agencias principales

AGENCIAS FINANCIADAS POR PRESUPUESTO PUBLICO Y ADMINISTRADAS

POR EL GOBIERNO (A)
. Presupuesto
Agencias o “sistemas” Centros Estqdlantes anual**
escuelas (millones) X
US$ millones
1. Universidades y centros de formacion 190 0,8 2.400
federales, estatales y municipales
2. Escuelas medias/técnicas — federales y estatales*
+ Cursos sin titulos (“EFP basica”) 480 0,2 65
+ Cursos técnicos 1.000 0,4 480
« “Supletivos” 15.050 2,7 945
SUBTOTAL A (1+2)* 15.240 (43%)| 4,1 (13%) | 3.890 (30%)
AGENCIAS FINANCIADAS PRINCIPALMENTE POR FONDOS PUBLICOS
Y CON ADMINISTRACION PRIVADA (B)
3. Sistema S y federaciones de empresarios 2.700 6,0 2.500
(financiado por impuestos en la némina de pago)
4. Sindicatos de trabajadores y asociaciones 500 1,6 130
profesionales (financiado por impuesto sindical)
SUBTOTAL B (3+4) 3.200 (9%) | 7,6 (24%) | 2.630 (20%)
AGENCIAS FINANCIADAS PRINCIPALMENTE POR FONDOS PRIVADOS Y
CON ADMINISTRACION PRIVADA (C)
5. Universidades y centros de formacion 905 1.6 3,600
6. Escuelas medias/técnicas*
+ Cursos sin titulos (“EFP basica”) 1.120 1,0 320
+ Cursos técnicos 1.000 0,3 360
+ “Supletivos” 2.250 0,3 105
7. Escuelas y academias en empresas privadas 4.200 50 800
8. ONG 3.000 3,0 240
9. Academias no habilitadas 5.000 5,0 800
10. Proveedores 1.500 2,6 210
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. Presupuesto
Agencias o “sistemas” :;T;I?S E?{;L;I?;:ZSS anual*
US$ millones
11. Consultores — 1,3 104

SUBTOTAL C (5+6+7+8+9+10)*

16.855 (48%)

20,1 (63%)

6.540 (50%)

TOTAL (A +B +C) =100%

35.295

31,8

13.060

Fuentes de datos y base de estimativos: ver recuadro siguiente.

*

El nimero de escuelas técnicas no deberia ser sumado, porque la misma escuela ofrece diferentes tipos

de cursos (formacion, técnicos, “supletivos”). Para esta estimacion, fueron considerados los niumeros
mas altos (15.050 escuelas publicas y 2.250 privadas).
** Estos estimativos no incluyen inversiones en infraestructura (locales y equipamiento).

Referencias adoptadas para la estimacion del mercado de EFP en Brasil
(1999/2000) (ref.: Tabla 1)

+ Universidades y centros de formacion - publicos y privados: MEC/INEP suministra
estadisticas sobre el nimero de escuelas, cursos, inscripciones y gasto publico en educa-
cion superior. Para la inversion privada, fueron consideradas cuotas mensuales prome-
dios de US$ 130 a US$ 250, basados en precios del mercado actual en el estado de San
Pablo (US$ 1.500 a US$ 3.000 por estudiante por afio).

+ Escuelas secundarias/técnicas - publicas y privadas: MEC/INEP y el censo de EFP
suministran estadisticas sobre el nimero de escuelas, cursos e inscripciones en “EFP
basica”, cursos técnicos y “supletivos”. EI nimero de escuelas no debe ser sumado, por-
que la misma escuela puede ofrecer tipos de curso distintos (formacién, técnicos, y
“supletivos’). Para esta estimacion, solamente las cifras mas grandes (15.050 escuelas
publicas y 2.250 privadas) fueron consideradas. Para los costos de cada tipo de curso,
han sido aplicados los siguientes estimativos:

- Escuelas secundarias/técnicas — publicas y privadas — “EFP basica”: 1.600 escuelas
(70% privadas), ofreciendo 16.000 cursos, inscribiendo 1,2 millones de estudiantes
(80% en cursos privados), invirtiendo alrededor de US$ 160/estudiante al afio (prome-
dio de duracion - 80 horas X US$ 4/hora)*.

- Escuelas secundarias/técnicas — publicas y privadas — cursos técnicos: 2.000 es-
cuelas (50% privadas), ofreciendo 4.600 cursos (50% privados) para 670.000 estu-
diantes (40% en cursos privados), invirtiendo alrededor de US$ 1.200/estudiante al
afio (promedio de duracion de 600 horas X US$ 2,00/hora)*.

- Escuelas secundarias/técnicas — publicas y privadas — “supletivos”: 17.300 escue-
las/cursos (87% publicos), ofreciendo 3 millones de inscripciones (90% publicas), in-
virtiendo alrededor de US$ 350/estudiante al afio (el costo promedio de un estudiante
en ensefianza secundaria publica (MEC/INEP, 2000).
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+ Sistema S: informes anuales de SENAI/SESI, SENAC/SESC, SENAR y SENAT/SEST en
1999-2001 proveen el nimero de escuelas, inscripciones y gasto. SEBRAE no produce
informes o estadisticas. Su presupuesto fue estimado como equivalente al del SENAI —el S
mas grande. La inscripcion en SEBRAE no se considero para evitar duplicacion, dado que
opera principalmente en sociedad con SENAI, SENAC y otras instituciones (universidades,
centros de formacion y escuelas técnicas).

+ Escuelas, academias, y centros de formacion en empresas privadas: RAIS-2000 re-
gistra 5.200 empresas con méas de 500 empleados: un total de 10 millones de trabajadores
(empleados formales). Basandonos en estudios de casos y encuestas anteriores (Leite,
1990, 1996; IRDB, 2003), se estima que un 80% de estas grandes empresas tienen por lo
menos un sector de formacion, que la EFP es promovida para el 50% de sus empleados
por lo menos, y que el promedio de su oferta anual es de 40 horas a un costo de alrededor
de US$ 4 la hora*.

+ Sindicatos de trabajadores y asociaciones profesionales: Catalogo de IFP y estadisti-
cas desde SEADE/DIEESE proveen referencias para la estimacion del nimero de escue-
las y las inscripciones. Para gasto, se estimé un curso promedio de 40 horas/estudiante, a
un costo de alrededor de US$ 2 la hora*,

+ ONG: Catalogo de IFP, catalogo de GIFE, e informes de la Asociacion Brasilefia de ONG
(ABONG), proveen referencias para nimero de escuelas e inscripciones. Para gastos, se
estimd un curso promedio de 40 horas/estudiante, a un costo de alrededor de US$ 2 la
hora*.

+ Academias no habilitadas: Catalogo de IFP y Censo EFP proveen nimero de escuelas e
inscripciones. Para inversion, se considerd un curso promedio de 80 horas/estudiante, a
un costo de alrededor de US$ 2 la hora*,

+ Proveedores: Se estimd que el 80% de la totalidad de empresas con mas de 1.000 em-
pleados (1.900 - RAIS 2000) estarian ofreciendo EFP para por lo menos el 10% del total de
empleados en el sector laboral formal (26,2 millones - RAIS 2000), 20 horas/empleado, a
un costo de US$ 4 la hora*.

+ Consultores: se estimd que los programas de consultores pueden involucrar por lo menos
1,3 millones de trabajadores en el mercado laboral (5% de empleados formales - RAIS
2000), ofreciendo 20 horas de cursos/asistencia técnica para cada empleado, a un costo
de alrededor de US$ 4 la hora.*

* Estas suposiciones sobre los promedios de costos y duracién estan basadas en estudios anteriores
(Leite, 1996) y en una investigacion exploratoria conducida en 1995, incluyendo el Sistema S
(principalmente SENAI'y SENAC) y aproximadamente 30 academias no habilitadas en San Pablo,
para obtener referencias del mercado para los costos de PLANFOR. La experiencia de PLANFOR
(ver item 3.2) y estudios recientes (IRDB, 2003) han validado estas referencias.
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Con el fin de analizar la importancia potencial de la provisiéon de EFP en el
contexto de la economia y sociedad brasilena, los estimativos anteriores (ver Ta-
bla 1) deben ser comparados con el tamafio y perfil de la PEA brasilefa y otros
indicadores econémicos, como se muestra en la tabla a continuacion.

El mercado de EFP en Brasil: indicadores de desempeiio

Indicadores

Variables - estimativos*

Oferta de EFP X magnitud PEA

a) PEA total = 75 millones de personas mayores de 16 afios
(IBGE, PNAD-2000)

b) Oferta EFP anual = 32 millones de estudiantes (Tabla 1)
bla=43%

Participacion femeninaenla PEAy en
inscripcion en EFP

a) PEA femenina = 41% de PEA total
b) Participacion femenina en EFP = 35% (Censo EFP)

Participacion de jovenes (16-24 afios)
en la PEA e inscripciones en EFP

a) PEA joven = 30% de PEA total
b) Participacion de jovenes en EFP = 48% (Censo EFP)

Gasto en educacion y EFP X PBN
(Producto Bruto Nacional)

a) PBN brasilefio = US$ 600 billones*
b) Gasto total en educacion/PBI = 5% (Castro, 2002b-c)
c) Gasto total en EFP/PBN = 2% (Tabla 1)

Financiamiento de EFP
fuentes publicas X privadas (Tabla 1)

)
a) Escuelas/centros = 52% publicos X 48% privados
b) Inscripciones = 37% publica X 63% privada

c) Gasto anual = 50% publico X 50% privado

Administracion de EFP
organizaciones publicas X privadas
(Tabla 1)

)
a) Escuelas/centros = 57% privados X 43% publicos
b) Inscripciones = 87% privada X 13% publica

c) Gasto anual = 70% privado X 30% publico

Gasto particular/hogar (individual) en
EFP X gasto total

)
) Gasto total en EFP = US$ 13,1 billones
)

a
b) Gastos individuales = US$ 5,2 billones = 40%**

Gastos de empresas privadas en EFP
X gasto total (Tabla 1)

a) Gasto total en EFP = US$ 13,1 billones
b) Gastos directos de empresas = US$ 1,1 billones = 27%
(ademas de impuestos obligatorios)

Gasto privado de empresas en EFP X
costo total laboral***

a) Promedio de sueldo anual + costos laborales = US$ 6.500
b) Promedio de gasto en EFP/empleado =0,5%

Costo EFP/hora

US$ 2 a US$ 4 (Tabla 1)

* PBN brasilefio en US$ es un estimativo de la Secretaria de Economia del Distrito Federal (SDE/DF), basado en datos de

IBGE (Contas Regionais do Brasil, 1999).

**Gasto privado puede incluir becas financiadas por fondos publicos (préstamos educativos) y/o por grandes empresas
privadas que proveen incentivos para que sus empleados estudien.
*** Referencias: promedios de salarios mensuales en la economia urbana y formal = US$ 250 (3 veces el salario minimo)
+ 100% de costos indirectos laborales (beneficios garantizados por la legislacion laboral). Gasto en EFP/empleado =
promedio de 20 horas de formacion en sector urbano y formal X US$ 2/hora (Tabla 1).
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17

18
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Las comparaciones anteriores indican que:

Brasil tiene una provisiéon muy grande de EFP que podria formar al 40% del
total de PEA cada afo. Por su extensién y diversificacion, podria ser conside-
rado un servicio del “primer mundo” en una sociedad tercermundista, y pa-
receria ser coherente con la vitalidad y extension de la economia brasilefia.

Esta provisiéon de EFP es mantenida por gastos anuales que representarian
alrededor del 2% del PBNY total y el 40% del gasto total en educacion (5%
del PBN).

El gasto global en EFP es dividido equitativamente entre fuentes ptublicas
(impuestos, tributos de sueldos, fondos ptiblicos) y privadas (cuotas, contri-
buciones de socios, donaciones, ventas de productos y servicios). Histérica-
mente, sin embargo, el gasto publico ha guiado fuertemente a las inversio-
nes privadas en el mercado de EFP, asi como en muchas otras actividades
econdmicas.

El gasto individual alcanzaria a US$ 5,2 billones que representa el 75% de los
fondos privados totales gastados en el mercado de EFP (US$ 6,5 billones) y
un 40% de la inversién total en EFP. Es un monto considerable para un pais
donde el ingreso promedio anual per cépita es de alrededor de US$ 2.500 y
el sueldo promedio en el sector urbano/formal -que ofrece los salarios més
altos, para los estandares brasilefios- es de aproximadamente US$ 250 al
mes (tres salarios minimos). Pero hay evidencia de que esta inversion indivi-
dual incluye becas financiadas por organizaciones publicas (préstamos para
la educacién de bancos ptblicos), por agencias de EFP y por las empresas
mas grandes que estimulan a sus empleados a tomar cursos de licenciatura
y/o aprendizaje a lo largo de la vida (Leite, 1996, 2003; IRDB, 2003; Revista
La Folha, 2003).

Como es el caso de muchos otros servicios en Brasil, la provisién de EFP no
estd bien distribuida, siendo ésta absorbida la mayoria de las veces por tra-
bajadores educados,’® que también suelen ser mas jovenes, blancos, hom-
bres y que trabajan en el mercado de trabajo formal urbano. Los mayores, las
mujeres, los afrobrasilefios” y trabajadores poco educados son, la mayoria

Podria estimarse que las inversiones en EFP en Brasil, por lo menos duplicarian (de 5% a 9%) la
participacion de educacion y formacién del PBN presentada en las cifras oficiales (Castro, 2002b-c).
En el contexto brasilefio, personas con ocho afios de educacién (nivel primario) son consideradas
“mas educadas”, ya que éstas representan s6lo el 40% de la PEA total.

El censo demogréfico toma el color de la piel como un indicador de raza, considerando cuatro
alternativas (blanco, negro, mulato y amarillo). De hecho, hay una lista de mas de ciento cincuenta
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de las veces, relegados —con la excepcién de algunos pocos casos de acciones
afirmativas muy especificas implementadas por programas ptblicos y/o
privados (tales como el PLANFOR y otros programas implementados por el
“Tercer Sector”)-.

* En realidad, la inequidad en el mercado de EFP refleja la inequidad en la
sociedad brasilefia. Pero parece estar intensificada en el mercado de EFP
porque es mayoritariamente administrado en forma privada, aunque es fi-
nanciado equitativamente por fondos privados y publicos.

De hecho, la administracion y el financiamiento son aspectos muy particula-
res del mercado de EFP brasilefio, los cuales son mejor diferenciados cuando las
diez ramas de proveedores de EFP mencionados anteriormente (ver Tabla 1) son
clasificados dentro de tres grupos de acuerdo a la fuente de financiamiento y de
a quién tome las decisiones (administracién). El resultado es el siguiente:

*  Financiados por el presupuesto pablico y administrados por organizaciones
gubernamentales: universidades federales, estatales y municipales; faculta-
des; escuelas técnicas y secundarias = 43% de escuelas/centros, 13% de es-
tudiantes y el 30% del gasto anual (la mayoria cursos de larga duracién).

* Financiados por fuentes publicas (principalmente tributos sobre los sueldos
e impuestos de sindicatos) pero administrados privadamente: el Sistema S,
federaciones de empresarios y sindicatos de obreros = 9% de escuelas/cen-
tros, 24% de estudiantes y un 20% de gasto anual.

*  Financiado/administrado en forma privada: universidades privadas, facul-
tades, escuelas técnicas y secundarias; academias no habilitadas; escuelas de
empresas y centros de formacion (incluyendo proveedores de equipamiento/
materiales); ONG (que pueden recibir donaciones ptblicas) y consultores =
48% de escuelas/centros, 63% de estudiantes y un 50% del gasto anual.

Este perfil de inversiones y administracién de EFP -combinando los sectores
publicos y privados- coloca al Brasil en una situacién particular entre otros pai-
ses de América Latina y el Caribe. De hecho, esta particularidad es debida basi-
camente a dos razones: por un lado, el desarrollo y consolidacién del Sistema S,
financiado por fondos publicos y administrados en forma privada solamente por
empresarios; y por el otro lado, la escala y consolidacién del fondo ptiblico (FAT)
administrado sobre una base tripartita igualitaria. Estas dos particularidades bra-
silefias son analizadas a continuacion.

colores diferentes mencionados por la poblacién porque el censo utiliza la metodologia de la clasi-
ficacién propia.
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3. CASOS DE POLITICAS PUBLICAS PARA EL DESARROLLO
DEL MERCADO DE LA EFP

Como hemos visto anteriormente, Brasil ha desarrollado un mercado de EFP
conformado por agencias publicas y privadas, formales y no formales, que in-
cluyen IFP tradicionales (como el Sistema S y las escuelas técnicas) y nuevos ac-
tores en este campo, tales como universidades, sindicatos de trabajo, empresas
privadas, academias no habilitadas y las ONG. En realidad, la mayoria de estos
“nuevos actores” han estado operando durante décadas en el area de la EFP,
pero en su mayoria tomando un papel secundario, casi “invisible”, comparado
con las instituciones tradicionales y dominantes.

Este cuadro de la EFP en Brasil puede ser similar a aquél de muchos otros
paises en América Latina y el Caribe. La diferencia es que el mercado de EFP
brasilefio ha sobrevivido las crisis de los afios setenta y ochenta -mientras que
muchos sistemas de EFP de la region fallaron- y también se ha diversificado y
expandido desde entonces.

Hay muchas razones para este desarrollo poco comun de la EFP en Brasil,
pero ciertamente una supuesta “mano invisible” tuvo poco que ver con esto. Por
un lado, el desarrollo del sistema de EFP en Brasil debe ser visto como una res-
puesta a los rapidos cambios en el sistema econdmico, que requirié nuevas habi-
lidades en muchas areas. En este contexto, los proveedores de EFP publicos y
privados se vieron presionados a compensar la falta de educacién y habilidades
de una gran parte de la fuerza de trabajo.

Por otro lado, presionados por la demanda y orientados por la ideologia del
desarrollo, la mayoria de los gobiernos brasilefios ha creado fuentes importantes
de financiamiento e incentivos que han estimulado y conducido al mercado en
diferentes formas. Podria decirse que Brasil no lleva politicas ptablicas de EFP
claras o explicitas, pero que han tenido fuertes intervenciones que han contribui-
do a crear, expandir y modernizar el mercado de EFP.

En realidad, el Brasil registr6 altas tasas de crecimiento por alrededor de
cuatro décadas (1950-1980). Durante este periodo, el pais estuvo bajo gobiernos
dictatoriales y /o populistas, tanto civiles como militares, pero todos compartien-
do la misma preocupacion: el desarrollo nacional. Por lo tanto, invirtieron en
infraestructura (carreteras, industria metaldrgica, energia eléctrica) y en la susti-
tucién de importaciones de bienes perdurables (camiones, autos, refrigeradores,
televisores, etc.).

El desarrollo industrial trajo consigo la expansion del ciclo comercial, servi-
cios y urbanizacion. La economia brasilefia crecié alrededor del 75% anualmente
desde los afios sesenta a los ochenta, incrementando la demanda de trabajadores
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calificados en todos los sectores. Lamentablemente, las tasas de desarrollo de la
educacion no siguieron el comportamiento econémico del pais, por lo que éste
tuvo que salir adelante con una fuerza de trabajo analfabeta y con escasa educa-
cién. La EFP ha compensado parcialmente esta falta de educacion y capacitacion.

Los gobiernos, civiles y militares, democraticos o dictatoriales, implementaron
diferentes mecanismos que contribuyeron a estimular y financiar la EFP a gran
escala para los diferentes sectores y grupos poblacionales. Algunos de ellos ya
han sido desmantelados, pero tuvieron efectos colaterales importantes, tal es el
caso del esquema de rebaja tributaria que duré quince afios (1975-1990) (ver Apén-
dice 3).

Hay otros tipos de incentivos que no crearon o aumentaron los fondos para
la EFP, pero que han estimulado su mercado, como lo hiciera la tltima Ley de
Educacion, en el afio 1996, que redefini6 y elevé el concepto mismo de EFP rela-
cionado al sistema educativo del Brasil.

A pesar de las criticas, la mayoria de las intervenciones anteriores tuvieron
importantes resultados en términos de:

* financiamiento y estimulo de la EFP para diferentes sectores econdmi-

cos por periodos prolongados de tiempo;

* construccién de una estructura muy grande (escuelas, centros,
equipamiento) y desarrollo de recursos humanos, tecnologia y
metodologias para EFP;

* lacreacién de una “cultura de EFP” entre las corporaciones privadas y
publicas, la cual ha sido extendida a la sociedad en su totalidad.

En otras palabras, han contribuido a crear, estimular, diversificar y mejorar
el mercado de EFP en el pais. Dos de estos incentivos y mecanismos merecerian
mas atencion debido a sus particularidades en Brasil, ellos son: el tributo obliga-
torio a los sueldos que ha existido desde 1942, y el Fondo de Amparo al Trabaja-
dor (FAT) creado en 1990.

3.1 Tributo obligatorio sobre la némina salarial

El tributo obligatorio sobre los sueldos fue instituido en 1942 cuando el SENAI
fue creado durante el denominado “Nuevo Estado”, un eufemismo para la dicta-
dura de Gettlio Vargas. Otros impuestos fueron implantados en la década de los
cuarenta, a beneficio del personal de la Fuerza Aérea y Naval, como menciona-
mos anteriormente (ver item 2).

El esquema del tributo obligatorio existe o ha existido en otros paises de
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América Latina y el Caribe; muchos de ellos inspirado en el modelo brasilefio
(Cinterfor/OIT, 1990, 2002a-b). Pero el esquema brasilefio podria ser considera-
do tnico por las siguientes razones:
* esel mas antiguo en la region: existe desde hace mas de sesenta afios y
ha resistido a todos los intentos por reducirlo o eliminarlo;
* es el tnico modelo de financiamiento publico para IFP administrado en
forma privada en la region;
* esgestionado solamente por empresarios, sin ninguna participacién im-
portante de representantes ni de los trabajadores ni del gobierno (con la
excepcion del SENAR que tiene una gestion tripartita).

Actualmente, los impuestos sobre los sueldos en Brasil financian “Ss” espe-
cificos para la industria (SENAI/SESI, creada en los afios cuarenta); el comercio
(SENAC/SESC, también desde los cuarenta); agricultura (SENAR, creado en los
ochenta), transporte urbano (SENAT/SEST, creado en 1993). Hay también “Ss”
que cubren diferentes sectores: SEBRAE -asistencia técnica a pequefias empresas
(creado en los ochenta)- y SESCOOP, un relucientemente nuevo “S” creado en
1999, para atender cooperativas urbanas, como lo mencionamos anteriormente
(ver item 2).

Los tributos “Ss” varian desde el 0,3% al 2,5%, cobrado sobre la némina de
pagos de sueldos mensuales de los trabajadores de las empresas privadas. Los
impuestos son recaudados por el Servicio de Seguridad Nacional (INSS), junto
con otros costos laborales. E1 INSS devuelve estos fondos a los “Ss”, reteniendo el
1% para sus gastos administrativos como organizacién recaudadora. Hay ciertas
particularidades para cada “S”, como las siguientes:

* SENAR ofrece, tanto FP como servicios sociales y su tributo (2,5%) es im-
puesto a las ventas de productos agricolas y ganado; por obvias razones el
sector no tiene una némina de pagos significativa. Este “S” también recibe
fondos del Instituto Nacional para la Reforma Agraria (INCRA), los cuales
son cobrados de la némina de pagos de las empresas del mercado agricola.

e Elimpuesto SEBRAE es del 0,3%, cobrado a todos los sectores econémicos.

*  Los SENAI/SESI son beneficiarios de dos tipos de impuestos pagados por el
sector industrial: el “general” (1%) y el “adicional” (+ 0,5%, cobrado a em-
presas con mas de quinientos empleados). Estos impuestos “adicionales”
son recaudados directamente por la Administracién Nacional de ambas ins-
tituciones y son usados principalmente para financiar el gasto administrati-
vo y también la I1&D en SENAI/SESI, incluyendo sistemas de informacién,
modernizaciéon de escuelas y desarrollo de recursos humanos.
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El impuesto de SENAT/SEST es del 1% pagado por empresas de transporte
terrestres, pero alcanza también a los trabajadores auténomos, que estédn, la
mayoria, en este sector (fundamentalmente a propietarios de camiones y taxis).

El SENAL tiene otra singularidad, comparado con otros “Ss”: los acuerdos

cooperativos con empresas industriales mas grandes, las cuales pueden estar to-
tal o parcialmente exoneradas de la contribucién “general” o la “adicional” ,
siempre y cuando usen los fondos para mantener escuela/cursos de EFP. Este
tipo de acuerdos se ha expandido desde los afios ochenta, principalmente en el
estado de San Pablo, estimulando y apoyando la creacion de escuelas dentro de
las empresas.”® Pero no ha sido estimulado en los altimos diez afios y la franqui-
cia se ha reducido, basicamente por tres razones:

Los procesos de reduccién del ntimero de trabajadores en las empresas mas
grandes que buscan bajar costos y enfocar los fondos y actividades de for-
macién. La mayoria de ellos concluy6 que era méas barato subcontratar EFP
que mantener una escuela dentro de la empresa.

El decrecimiento de trabajos formales en la industria, reduciendo la némina
de pagos, y por lo tanto, el monto de los tributos.

La politica de control de la inflacion que tiene lugar a partir del afio 1994,
reduciendo las ganancias monetarias que eran usadas para financiar estas
actividades.

A pesar de que los tributos obligatorios han sido impuestos por més de se-

senta afos, siempre han recibido criticas por distintas razones. De acuerdo a los
registros impresos, el medio y los especialistas entrevistados, sus principales des-
ventajas o debilidades serian:

20

Su gran dependencia de los empleados formales y sueldos en el sector priva-
do, los cuales han venido decreciendo desde los afios ochenta y no se espera
que aumenten en un largo plazo, debido a la combinaciéon de la moderniza-
cién tecnoldgica y las bajas tasas de crecimiento econémico.

En 1992, por ejemplo, el SENAI tenia mas de trescientos acuerdos en el Estado de San Pablo, la
mayoria de ellos con grandes empresas industriales de los sectores automotrices y mecanicos, ase-
gurandoles franquicias desde el 10% al 60% de los impuestos obligatorios (Leite, 1994a). En el afio
2002, 668 empresas tenian acuerdos técnicos con el SENAI-SP que les aseguraban un “descuento” del
5% en el impuesto obligatorio para la formacion basada en la empresa (con la asistencia técnica del
SENALI). Entre éstas, solamente seis empresas tenian escuelas de EFP dentro de la planta, en asocia-
cién con el SENAL recibiendo “descuentos” del 10% al 42% del impuesto obligatorio, para el aprendi-
zaje de oficios, cursos técnicos y programas de formacion. Aproximadamente 242.000 empleados de
estas empresas fueron entrenados a través de esos acuerdos en el afio 2002 (SENAI-SP - DITEC).
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e  Elhecho de que estén basados en impuestos sobre los sueldos, contribuyendo
a aumentar los costos del trabajo y por lo tanto los asi llamados “costos del
Brasil”, lo cual reduce la competitividad en los mercados interno y externo.*

* Laausencia de los trabajadores (excepto por el SENAR, el cual es tripartito)
y otros integrantes de la sociedad civil, en su administracién, que esta dirigi-
da por un segmento de empresarios (los que estan afiliados a las federacio-
nes o confederaciones de su sector). En realidad, ni el trabajo ni el capital
estarfan bien representados en la gestion de estos fondos.

* Lafalta de transparencia (o por lo menos de informacién coherente) sobre el
volumen de fondos recibidos e invertidos en actividades puntuales (educa-
cién, salud, EFP, etc.), ya que estos fondos son absorbidos por las federacio-
nes de empresarios y pueden ser usados para sus intereses privados (como
financiar campanas politicas). El presupuesto anual de cada “S” es sometido
a un Ministerio Federal (el Ministerio de Trabajo es responsable por la ma-
yoria de ellos), pero la aprobacién es dada por hecho. El informe financiero
anual de cada “S” debe ser presentado a la Corte Federal de Auditoria (TCU),
pero esto también es considerado una formalidad.

* Elelitismo de las escuelas/cursos que solamente benefician a los trabajado-
res mas educados (por lo menos con educacién primaria) en el mercado de
trabajo formal. E1 SENAC es atin mas criticado por cobrar todos sus cursos a
los alumnos, exceptuando el Programa de Aprendizaje de oficios, el tinico
que (por ley) es gratis. El SENAI también ha comenzado a cobrar por algu-
nos cursos, aunque principalmente a las empresas que demanden formaciéon
especifica o asistencia.

* La falta de una evaluacién costo/beneficio (exceptuando las encuestas de
seguimiento realizadas en el SENAI-SP con egresados de cursos de aprendi-
zaje de oficios y técnicos). SESI-SP también ha implementado un tipo de prue-
ba anual para los estudiantes de educaciéon primaria (SESI tiene la red mas
grande de escuelas primarias en San Pablo).

Por otro lado, hay casi un consenso sobre varias de las ventajas del “Sistema
S” y los tributos obligatorios:

21 Algunos especialistas consideran que la legislacion del trabajo brasilefio (CLT) asegura demasiados
beneficios a los empleados formales (vacaciones, seguros de salud, “vales” de transporte y alimen-
tacion, aguinaldo navidefio, y seguro de desempleo). Estos beneficios aumentarian los costos del
trabajo y por lo tanto alientan la informalidad y las altas tasas de rotacién (Pastore, 1994; IPEA,
2000).
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* Larelativa estabilidad de los fondos, asegurando inversién en 1&D, innova-
cién técnica, formacion de docentes y planificacién a largo plazo. Todo esto
es visible en una gran red nacional de escuelas de primera clase y centros,
incluyendo unidades moviles (tales como vagones, camiones, émnibus, bar-
cos, etc.). También ha producido una amplia gama de tecnologias de EFP -
incluyendo educacién a distancia- que podria ser comparada a las mejores
alternativas en los paises mas desarrollados.

* Mayor agilidad en la toma de decisiones y flexibilidad operacionales com-
parada con el servicio publico.

*  Mayor enfoque en la demanda del mercado de trabajo, debido a la vincula-
cién con las organizaciones de empresarios.

* Imagen de alta calidad y eficiencia entre los estudiantes, sus familias, los
trabajadores y la opinién publica en general. La mayoria de los alcaldes de
los pequenios pueblos suehan con la instalacién de una escuela del SENAI o
SENAC. Para los jovenes, un “certificado” del SENAI o SENAC es visto como
un “pasaporte” para la entrada al mercado de trabajo.

Los tributos obligatorios han sobrevivido a todas las tendencias de moderni-
zacion y liberalizacion de la economia brasilena. Desde los afios ochenta y princi-
palmente después de los noventa, diferentes planes y proyectos han sido pro-
puestos para reformar el sistema tributario y/o reducir los “costos del Brasil”.
Estas y otras propuestas similares han sugerido reducir el tal llamado costo “in-
directo” del trabajo que incluye los beneficios sociales y los tributos obligatorios.

Sin embargo, poderosos grupos en el Congreso y una apelacién popular fuer-
te, han logrado parar estos proyectos de modernizacién. Los “Ss” han construido
una imagen de eficiencia y calidad en el mercado de EFP y en la sociedad brasi-
lefia. Son criticados principalmente por su gestion privada que excluye a los sin-
dicatos de trabajadores, pero sus escuelas y cursos son generalmente bien eva-
luados por trabajadores, estudiantes, lideres sindicales actuales y del pasado que
estan ahora en el Gobierno Federal -incluido el Presidente mismo-,?*> asi como
por especialistas en educacién y formacion.”

22 El Presidente Luiz Inacio “Lula” da Silva ha dejado clara su opinién positiva sobre el SENAI cuan-
do fue lider sindical, declarando que “un ciento de lideres sindicales son egresados del SENAI...”
(SENAI-SP, 1992, p.194). Después de haber sido electo presidente, declaré que él debe la mayoria de
su propia educacion al SENAIL ya que ha completado solamente cuatro afios de educacién prima-
ria, pero ha concluido un curso de mecénica en el SENAI cuando era un adolescente pobre. Recien-
temente (11 de marzo de 2003, Jornal da Band, por TV), visitando una escuela del SENAI en Angola,
declaré nuevamente que le debe “todo” al SENAI Otro que fuera también lider sindical y ahora
congresista, Vicente Paula da Silva (“Vicentinho”) ha completado su educacién formal a través del
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Dejando de lado los sentimientos y criticas, el Sistema S invierte alrededor
de US$ 2,5 billones por afio, representando casi el 20% del gasto nacional en EFP
(ver Tabla 1). La finalizacién o la reduccién de esta inversion afectaria a millones
de personas -estudiantes, docentes, sus familias, proveedores de equipamiento y
materiales y la economia completa de pueblos pequefios y medianos-. Estas per-
sonas han sido y podrian ser facilmente movilizadas para protestar contra los
cambios en los tributos a los sueldos. Sin mencionar que los impuestos son tam-
bién la fuente principal de fondos para las federaciones de empresarios y sindi-
catos de trabajadores (impuesto sindical), quienes tienen sentimientos encontra-
dos sobre éste: mientras que luchan por reducir los “Costos del Brasil”, no quie-
ren abandonar los tributos obligatorios.

Sin embargo, decisiones recientes que conciernen a la legislacién del trabajo
han afectado el financiamiento de fondos de los “Ss”:

e Una Ley Federal (9601/98) que ha aprobado el contrato de trabajo por un
plazo determinado, reduciendo cargas sociales sobre los sueldos (y por lo
tanto los impuestos obligatorios), con la finalidad de estimular el empleo
formal en las economias rurales y urbanas.

* Lanueva Ley de Aprendizaje de oficios (10097 /99) que permite a las empre-
sas desarrollar (en asociacién con el Sistema S o cualquier tipo de organiza-
cién socioeducacional, incluyendo las ONG y las academias no habilitadas),
sus propios cursos de aprendizaje de oficios, los cuales son también finan-
ciados por el impuesto obligatorio. Los “Ss” corren peligro de perder el mo-
nopolio de la ensenanza de oficios, la cual es la base legal del impuesto obli-
gatorio.*

Los impuestos obligatorios estan en discusion nuevamente, en el contexto
de varias reformas propuestas por la nueva Ley del Gobierno Federativo. Los
“Ss” son el centro del debate en dos Foros recientemente creados: el Foro de tra-
bajo que esta debatiendo la legislacion laboral (CLT) y el “Foro de los Ss” que
retine a representantes de empresarios, sindicatos de trabajadores y del gobier-

“Tele Curso 2000”, a modo de educacién a distancia, “supletivo” ofrecido por FIESP/SENAI y la
Fundacién Roberto Marinho. Después de haber obtenido el certificado del Tele Curso, Vicentinho
entr6 a un instituto privado universitario y estd por graduarse en la Facultad de Derecho.

23 Castro (2002a, pp. 289-302) habitualmente enfatiza las virtudes de la metodologia y organizaciéon
del SENAL El ha probado estos métodos personalmente, como estudiante del SENAT (SENAI-SP,
1992, p.193).

24 En realidad, los cursos de aprendizaje de oficios casi han desaparecido en el SENAI y el SENAC -
los “Ss” que solian ofrecer este tipo de curso-. Pero ambas entidades estan actualmente re-creando
y expandiendo nuevas formas de aprendizaje de oficios, con el fin de conservar este mercado y los
fondos correspondientes.
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no, bajo la coordinacion de otro lider sindical anterior, Jair Meneguelli, quien ha
sido también nominado Presidente del Consejo Nacional SESI.

No hay declaraciones oficiales del “Foro de los Ss” atin, pero sus participan-
tes parecen haber llegado a dos consensos fundamentales:

* El Sistema dificilmente serfa factible sin los impuestos obligatorios. Cobrar
por los cursos no parece ser una opcién valida. Es criticada por la opinién
publica y no aumenta las fuentes de ingresos significativamente. SENAC ha
cobrado por cada curso de formacién desde los afios ochenta y no més del
30% de su presupuesto anual viene de esta fuente; SENAI estd tratando de
vender servicios desde principios de los noventa, pero estas ventas no repre-
sentan el 10% de su presupuesto anual.

* El desarrollo de la EFP seria poco probable sin el Sistema S. Los gobiernos
federales y estatales apenas pueden mantener sus propias redes de escuelas
técnicas y universidades. El sector privado, por otro lado, no esta deseoso de
invertir voluntariamente una cantidad equivalente a los impuestos obligato-
rios.

* Por lo tanto, estamos convencidos de que los impuestos obligatorios deben
ser mantenidos, siempre y cuando los trabajadores y el gobierno asuman
una participacion efectiva en su gestion® y el Sistema aumente los progra-
mas dindmicos e innovadores en beneficio de los grupos mas vulnerables,
tales como los trabajadores desempleados y los subempleados, unipersonales
y micro empresarios, afrobrasilefios y otros grupos en riesgo de discrimina-
cién, prejuicios y exclusion social y del mercado de trabajo.

Por si acaso, los “Ss” se estan haciendo mas visibles en el medio, principal-
mente en TV -que llega a las ciudades y pequefios pueblos de todo el pais, inclu-
yendo los grupos mas pobres de la poblaciéon-.

3.2 Fondo de Amparo a los Trabajadores (FAT)

En 1988 la nueva Constitucion brasilefa (la primera aprobada por una Asam-
blea Constitucional en un régimen democratico) cre6 el Fondo de Amparo a los
Trabajadores (FAT). El Fondo fue instituido en 1990 (Ley Federal 7988/90) con el
objetivo de auspiciar una politica de empleo, incluyendo: inversiones para la crea-

25 De hecho, de acuerdo a declaraciones recientes del Ministerio de Trabajo en la TV, el gobierno
conservaria el 50% del poder de decisién, quedando el otro 50% entre los empresarios y los trabaja-
dores. Pero, por el momento, éstas serian solamente especulaciones.
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cion de trabajo y colocacion en el empleo; seguro de desempleo; créditos para
pequefias y microempresas y productores, tanto formales como informales; pro-
duccién de informacién sobre el mercado laboral y la implementacién de los pro-
gramas de EFP destinados principalmente a los desempleados y los subempleados
de la PEA.

FAT es un fondo ptblico compuesto por impuestos sociales pagados por
empresas publicas y privadas (PIS y PASEP), basado en ganancias y ventas. Un
consejo tripartito deliberativo (CODEFAT) administra el Fondo. En 1995 el FAT
lleg6 a ser de US$ 15,9 billones, y creci6 hasta la cantidad de US$ 27,1 billones en
el afio 2001 (ver Tabla 2).

El presupuesto anual promedio del FAT para las politicas de empleo fue de
alrededor de US$ 4,3 billones en el mismo periodo. Alrededor del 4% de su pre-
supuesto fue invertido en programas de EFP para los desempleados y otros gru-
pos vulnerables, implementados por el Plan Nacional de FP (PLANFOR). Otro
3% se ha destinado a los Servicios de Empleo Publico (SINE). Alrededor del 90%
del presupuesto anual se ha invertido en microcréditos, seguros de empleo y
otros beneficios sociales para los trabajadores de bajos ingresos.

Todos los afios, el gasto real ha estado muy por debajo del presupuesto apro-
bado, debido a las politicas econdmicas dirigidas a controlar la tasa de inflaciéon
y reducir la deuda ptblica. De todas maneras, FAT ha invertido una cantidad
apreciable en PLANFOR, la que se transformé en uno de los proyectos estratégi-
cos del Gobierno de Cardozo en los afios 1995-2002. En este periodo, PLANFOR
invirtié aproximadamente US$ 1,3 billones y formé alrededor de quince millones
de trabajadores en Brasil. Por supuesto que ésta es una modesta inversion si la
comparamos con el presupuesto anual del Sistema S (ver Tabla 1), pero fue en
verdad suficiente para abrir y probar nuevas alternativas en el campo de la EFP.

Debido a su escala, su continuidad por ocho afios y sus componentes
innovadores (en términos de conceptos y mecanismos operacionales), PLANFOR
se considera haber sido una préctica innovadora para financiar y estimular el
mercado de EFP en Brasil en los tltimos afios. Su implementacion y resultados
pueden ilustrar los nuevos roles jugados por el Ministerio (a nivel federal), y las
Secretarias de Trabajo (a nivel estatal) en Brasil, como administradores de los
fondos publicos para EFP, “tomando ventaja de y/o estimulando la emergencia
de mercados de formacién que involucran numerosos proveedores publicos y
privados”, como se mencionara en los términos de referencia del proyecto.
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PLANFOR: Plan Nacional de EFP, 1995-2002

PLANFOR fue puesto en marcha en 1995 como uno de los mecanismos del
FAT bajo la coordinacién del Ministerio de Trabajo. El objetivo de PLANFOR era
el de crear y expandir la EFP como parte de las politicas publicas de empleo.
También tenia la intenciéon de ayudar a reducir la pobreza y la inequidad acre-
centando la empleabilidad, productividad, produccién, calidad y competitividad.
Su mecanismo de implementacién principal fue el de los Planes Estatales de EFP
(PEQ), cada uno especifico a la unidad federativa bajo la responsabilidad de la
Secretaria de Trabajo Estatal (STb) y sujeta a la aprobacién del consejo tripartito
enniveles locales y estatales (CET y CMT). Veintisiete PEQ fueron implementados
anualmente en el periodo 1995-2002, uno por cada Estado brasilefio, absorbiendo
alrededor del 80% de la inversion total de PLANFOR en este periodo. La Asocia-
cién Nacional con sindicatos de trabajadores, universidades, ONG y el Sistema S,
para programas regionales o nacionales, actividades que cubran mas de un Esta-
do, fueron el segundo mecanismo de implementacién de PLANFOR.

PLANFOR fue evaluado anualmente, durante el periodo 1996-2001 (MTE/
SPPE, 2202a-g; ver también www.mte.gov.br). Principalmente las universidades
publicas en cada Estado llevaron a cabo las evaluaciones de los PEQ, las cuales
incluian encuestas de seguimiento a los trabajadores formados y sefialaron posi-
bilidades interesantes y limitaciones para las politicas de EFP en el contexto del
desarrollo sostenible y promocién de la equidad social en Brasil.

Las encuestas de seguimiento fueron llevadas a cabo anualmente desde 1997-
2001, alrededor de seis meses después de haber finalizado los programas de for-
macién, con muestras representativas de al menos el 80% del ntimero total de
personas capacitadas en el afio precedente en cada Estado. Desde el punto de
vista de los egresados, los mayores beneficios fueron: mayor integracion social,
mejora de la autoestima, mejora en su desempefio laboral, mejora en sus relacio-
nes familiares y personales, incentivos para la busqueda de mas educacién y for-
macién, y mas informacion, sobre el mercado de trabajo (ver Tabla 3).

Los resultados en términos de aumento en empleo e ingresos fueron menos
frecuentes: solamente un tercio de los desempleados consiguieron empleo y no
mas del 20% (promedio nacional) tuvo un aumento de ingresos o salario. Sin
embargo, esta proporcion significa que aproximadamente 1,5 millones de perso-
nas consiguieron un trabajo después de haber concluido un curso de PLANFOR,
una cifra que es altamente sugestiva en el contexto de la recesiéon econémica y las
tasas de desempleo existentes en Brasil.

Las evaluaciones también demostraron que los productos y resultados de
PLANFOR van més alla del beneficio individual de los programas de formacién:
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descentralizacion efectiva, movilizacion de nuevos actores, revitalizacion del
mercado de EFP, enfoque en la poblacién pobre y excluida econémica y social-
mente, innovaciones metodolégicas en EFP, cumplimiento de los ideales de
tripartismo. En realidad PLANFOR ha sido un paso decisivo para poner a la EFP
en la agenda publica del desarrollo sostenible y la promocién de la equidad so-
cial en Brasil.

Las principales ventajas de esta experiencia, de acuerdo a las evaluaciones

disponibles y los especialistas consultados, se sintetizan a continuacioén:

Descentralizacién: la implementacién descentralizada de PLANFOR tuvo
dos resultados importantes. Por un lado, los programas de EFP alcanzaron
alrededor del 75% de las 5.545 ciudades brasilefias -para la mayoria de ellas,
la primera experiencia de recibir un programa publico de EFP (ver Tabla 4)-.
Por otro lado, las capacidades locales fueron desarrolladas y fortalecidas, en
las dreas de planificacion, gestién, entrega y supervision de programas de
EFP. Este resultado fue notorio fundamentalmente entre las veintisiete secre-
tarfas de trabajo estatales que fueron responsables de los planes estatales de
EFP: con el fin de llevar a cabo sus nuevas responsabilidades, su personal
tuvo que ser aumentado y capacitado; y el incremento fue de 300 hasta casi
1.500 personas en los afios 1995-2002, reemplazando empleados administra-
tivos por profesionales técnicos. PLANFOR ha estado también invirtiendo en
forma continua en la formacién de estos equipos técnicos, a través de semina-
rios, jornadas de trabajo e inclusive cursos en asociacion con universidades
publicas (tales como UNICAMP-SP).

Estimulacion del mercado de EFP: Para poder asistir su implementacién
descentralizada y llevar a cabo sus objetivos cuantitativos, PLANFOR con-
traté agencias de EFP por todo el pais, movilizando y usando la capacidad
existente de cada Estado. En los afios 2000-2002, por ejemplo, PLANFOR con-
traté a mas de dos mil agencias; de esta manera se revitalizé el mercado de
EFP y se contribuy6 a la diversificacion de su perfil (ver Tabla 4). Este proce-
so mejord la competencia y redujo los costos de EFP, estimulando también a
los proveedores de EFP a ser mas innovadores y enfocarse a las demandas
sociales y del mercado. Los nuevos actores en el campo de EFP, tales como
universidades, sindicatos de trabajadores y ONG, tuvieron una participacion
importante en los programas de PLANFOR, ademés de los proveedores tra-
dicionales, como el Sistema S y las escuelas técnicas (ver Tabla 5).

Acciones afirmativas: En cada Estado, aun en las regiones mas desarrolla-
das, PLANFOR le dio prioridad absoluta a los grupos mas vulnerables en el
mercado laboral: los pobres, los de nivel bajo de educacién, los afrobrasilefios,
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la poblacién indigena, las mujeres jefas de hogar, las personas discapacitadas,
todos ellos sin trabajo o trabajando en el mercado informal, por cuenta pro-
pia o como pequefos productores (ver Tablas 6-7). Para la mayoria de estas
personas, PLANFOR representaba su primerisima oportunidad de ser capa-
citados y conseguir un trabajo o de mejorar su desempefio laboral. Los obje-
tivos ambiciosos de equidad no han sido completamente alcanzados (ver
Tabla 7), pero PLANFOR ha hecho del tema de equidad un componente
importante de las politicas publicas para el trabajo y la EFP en el pais. Hasta
los que lo critican admiten que PLANFOR fue uno de los pocos programas
que verdaderamente alcanzaron a los pobres y grupos vulnerables (IPEA,
2000), desarrollando tecnologias de formacién especiales para ellos.

Innovacién: PLANFOR invirtié alrededor del 5% del presupuesto anual en
1&D, promoviendo innovaciéon en metodologias, técnicas y materiales de en-
seflanza, incluyendo la educacién a distancia. Esta inversién alcanzé aproxi-
madamente los US$ 70 millones durante los afios 1995-2002, financiando el
desarrollo y evaluaciéon de metodologias y materiales didécticos que quedan
disponibles para el uso ptublico y privado. En vista del bajo perfil de los
grupos prioritarios, PLANFOR invirtié no sélo en formacién operacional,
sino también en habilidades basicas y administrativas incluyendo alfabeti-
zacion y educacion para adultos (“supletivos”, como el telecurso 2000),% apun-
tando a la mejora de la empleabilidad.

Ideales de tripartismo en practica: PLANFOR representé un paso decisivo
para el cumplimiento de los ideales tripartitos, en donde este tema era muy
rara vez mencionado hace diez afios. En verdad, la gestion tripartita a nivel
del Estado Federal y municipal habia sido una innovaciéon decretada por la
legislacién que cred el FAT, quien fuera él mismo gestionado desde sus co-
mienzos por un consejo tripartito (CODEFAT). Pero los consejos -a nivel
estatal y de ciudades- fueron creados y consolidados a través del proceso de
descentralizacion de la implementacion de PLANFOR, el cual también pro-
movié la formacién para miembros del Consejo (ver Tabla 5). En 1995, cinco
afos después de la creacion del Fondo, solamente unos pocos Estados y ciu-
dades en Brasil tenifan consejos tripartitos a cargo de las politicas pablicas de
EFP y trabajo. En el afio 2002, los veintisiete Estados y alrededor de dos mil

PLANFOR invirti6 en la adaptacion para sordos del Telecurso 2000, financiando 1.350 “telesalas”
(estaciones telecurso) por todo el pais. En asociacion con PLANFOR, el SENAI ha desarrollado y
diseminado un tipo de “curso paquete” (PAM), el cual ha sido usado para entregar FP basica a
lugares distantes. SENAR desarrollé y probé una metodologia de alfabetizacién para trabajadores
rurales mayores (Camargo, 2002).
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doscientas ciudades habian creado sus consejos. Se estima que estos conse-
jos incluyen, por lo menos, cincuenta mil personas” -representantes de tra-
bajadores, empleadores y gobierno- involucrados en discusiones y decisio-
nes sobre EFP y politicas de trabajo en Brasil.

La experiencia de PLANFOR, sin embargo, ha dejado lecciones importantes

en relacion con las dificultades que han sido enfrentadas, o las que atin permane-
cen sin resolver, sobre el uso de los fondos del FAT para los programas de EFP.

27

Inversion en EFP X control de deuda publica: A pesar de ser un fondo inde-
pendiente, el gasto del FAT est4 incluido en el Presupuesto Federal y es
afectado severamente por las politicas para reducir la deuda publica, de acuer-
do a los compromisos contraidos con el FMI. A diferencia de los
microprogramas de crédito y otros préstamos subsidiarios también finan-
ciados por el FAT, la “formacién” es clasificada como un gasto “no reembol-
sable” (o beca) que contribuye a aumentar la deuda publica. Por lo tanto,
desde la crisis del afio 1999, las autoridades econémicas no han tenido repa-
ro alguno en reducir el presupuesto del FAT para EFP y retrasar la distribu-
cién de los fondos cada afio. En realidad, los fondos publicos en Brasil tien-
den a ser retenidos hasta el tltimo cuatrimestre del afo, a pesar de que su
aplicacién es restringida al final del afio fiscal (31 de diciembre) —una espe-
cie de “misién imposible”-. En consecuencia, histéricamente, no mas del 30%
de los fondos disponibles es realmente distribuido cada afio. Contra todos
los prondsticos, PLANFOR ha tenido éxito al distribuir sus fondos
mayoritariamente a lo largo del primer cuatrimestre (marzo-abril) y por lo
tanto ha aplicado anualmente el 90% del presupuesto aprobado.

Burocracia gubernamental: Contribuye a retardar el uso de los fondos, y
también a ofrecer dificultades en la contratacién de servicios de IFP no tradi-
cionales, tales como ONG y sindicatos de trabajadores. De hecho, la legisla-
cién brasilena (Ley Federal 8666/93) fue concebida para regular los contra-
tos concernientes a inversiones en infraestructura -tales como construccién
de puentes y carreteras- y es dificilmente aplicada a objetos mds simples y
menos tangibles como son los cursos y programas de formacién. En lo que
concierne a los contratos ptblicos, el pago, tanto sea para la construccién de
un puente como para cursos de formacion, requiere casi el mismo proceso,
por lo que pone muchos obstaculos a las organizaciones menos formales.

De doce a quince miembros y sus suplentes integran cada Consejo local o estatal, divididos en tres
categorias representativas (sindicatos de trabajadores, federaciones de empresarios y gobierno lo-
cal) en partes iguales.
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Discontinuidad politica: A pesar de que la gestién del FAT es tripartita, los
gobiernos federales y estatales son los directos responsables de la implemen-
tacion de los programas de EFP financiados por el Fondo, por lo que estos
programas son altamente vulnerables a las interrupciones y revisiones que
tienden a ocurrir en cada cambio de gobierno. Brasil esta atin aprendiendo y
construyendo una democracia y no ha formado todavia un equipo técnico
que pueda continuar con los planes y proyectos, independientemente de los
cambios periédicos de gobiernos.

Estrategia de descentralizacién y fuerzas centralizadoras: La descentrali-
zacién es un ideal propuesto por la Constituciéon de 1988, enfrentando a cin-
co siglos de centralizacion gubernamental en Brasil. El pais estd organizado
en un modelo federativo, pero el Gobierno Federal tiene una larga historia
de actuar como planificador, gestor, ejecutor y evaluador al mismo tiempo.
La asignacion actual de fondos, deberes y el poder de tomar decisiones es un
ideal que esta atin por ser aprendido y construido paso a paso.

EFP orientada a la demanda y grupos prioritarios de bajo perfil: No resulta
facil combinar las demandas del mercado de trabajo con las necesidades y
potencial de los grupos mas vulnerables. El mercado de trabajo -incluyendo
parte de su lado informal- selecciona a los mas educados y socialmente “acep-
tables” (blancos, de buena apariencia, que vivan cerca del trabajo).”® Los
programas EFP para los grupos vulnerables dificilmente pueden librarse de
la imagen “EFP pobre para los pobres”, aun cuando se trate de mejorar el
contenido y calidad en general. Otro problema es que la legislacion federal
le permite al FAT apoyar solamente la “formacién practica”, por ejemplo,
habilidades operacionales muy especificas. Ademads, los sindicatos de izquier-
da que participan en el consejo deliberativo del FAT reclaman que la educa-
cion general debe ser financiada por el Ministerio de Educaciéon, més que
por el FAT. Por lo tanto, los programas de educacién suplementaria y alfa-
betizacion de PLANFOR para adultos han enfrentado una fuerte oposiciéon
de parte de algunos de estos sindicatos (CUT, en particular) y de los inspec-
tores de la tesoreria federal quienes consideran que la utilizacion de los fon-
dos del FAT para obtener las “capacidades bésicas” requeridas para el mer-
cado de trabajo es un “desperdicio de los fondos ptblicos”.

En las ciudades mas grandes las empresas no tienden a contratar a gente que viva en distritos
distantes de la empresa, por la imagen de “4reas riesgosas” y el tiempo/costo del transporte. En
San Pablo, por ejemplo, no son pocos los trabajadores que mienten acerca de la direccién de su casa
y prefieren dormir en refugios ptublicos e inclusive en la calle durante los dias de trabajo, con tal de
ahorrar el dinero y conseguir el trabajo (Folha de Sio Paulo, 2003f).
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e Integracién con los servicios ptblicos de empleo: PLANFOR podria haber
sido mas eficiente si se hubiera consolidado la integracién entre los planes
de EFP y los Servicios Publicos de Empleo en cada Estado, principalmente
con los financiados por el FAT (tales como las agencias de SINE y de sindica-
tos de trabajadores -alrededor de novecientos en todo el pais-). Esta integra-
cién ha sido una preocupacion permanente para PLANFOR, pero dificil de
implementar, debido principalmente a la operacion més burocrética y cen-
tralizada del SINE,” la cual contrasta con el esquema mas flexible y descen-
tralizado adoptado por PLANFOR. Otro problema es que PLANFOR y SINE
tenian directores separados en el Ministerio de Trabajo durante los afios 1995-
99, orientados por diferentes puntos de vista sobre la implementacién de
politicas ptblicas. Desde el afio 2000, ambos programas estan bajo la misma
direccién, pero toma tiempo promover cambios de perspectivas y practicas
que se han diseminado entre la burocracia gubernamental por siglos.

A pesar de todas las desventajas, la idea de financiar la EFP como parte de
una politica pablica para el trabajo y equidad social, parece estar consolidada
entre los administradores del FAT y los que hacen las politicas en Brasil. PLANFOR
termino oficialmente en julio del afio 2003, bajo el nuevo gobierno, pero los pro-
gramas de EFP se supone que contintien, bajo otro nombre Plan Nacional de
Formacion (PNQ) -de acuerdo a la Deliberacion 333/03 del FAT-. Los planes del
Estado también recibieron una abreviatura nueva: PlanTeQs (planes de forma-
cion territoriales) y esperan recibir el 85% del presupuesto anual del PNQ; el otro
15% iria a Proyectos Especiales de Formacion (ProEsQs) que sustituyen a las an-
teriores asociaciones nacionales.

La mala noticia es que el presupuesto para el afo 2003 ha sido mas severa-
mente recortado, cayendo a US$ 63 millones (R$ 184 millones), debido a la poli-
tica econémica de control de deuda publica (y la desconfianza natural de un
nuevo gobierno a los proyectos implementados por el gobierno anterior a los
cuales el nuevo se opone). En realidad, menos del tercio de esa suma se espera
que se invierta efectivamente en programas de EFP este afio, ya que los fondos se
han comenzado a distribuir en octubre de 2003, consecuentemente volviendo a la
préctica histérica del retardo en la liberaciéon de fondos publicos.

29 Las cifras del SINE revelan una paradoja permanente: desde su creacion, hay tres o cuatro candida-
tos para cada vacante, pero no mas del 50% de los empleos es anualmente ocupado. En el afio 2001,
por ejemplo, casi 700.000 puestos de trabajo permanecieron vacantes, debido principalmente a dis-
crepancias entre los requisitos del mercado de trabajo y los perfiles de los candidatos (baja educa-
cién, falta de experiencia/referencias y habilidades).
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La buena noticia es que los principales ideales de PLANFOR parecen ser
reafirmados, tales como la gestion tripartita del trabajo y politicas de EFP, pro-
gramas orientados por la demanda, prioridad a los grupos mas vulnerables, pro-
mocién de la equidad, integracion con los servicios de empleo ptblicos y mejora
del nivel de educacién de la PEA (ver: www.mte.gov.br). Las inversiones en 1&D
también parecerfan estar garantizadas a través de ProEsQs, quien deberia apli-
car al menos el 80% de su presupuesto a proyectos innovadores, desarrollando el
conocimiento y mejorando las metodologias para la EFP.

Tabla 2
FAT 1995-2002: presupuestos principales anuales - total, PLANFOR y SINE
US$ millones*
Afio Principal del FAT | Presupuesto anual | Presupuesto anual Presupuesto anual
del FAT* de PLANFOR** de SINE*
1995 15.902,9 4.001,7 12,8 61,9
1996 18.059,4 4.4717,2 1777 18,4
1997 19.801,0 4.344.6 226,0 21,6
1998 23.033,8 4.637,3 2451 29,7
1999 23.225,9 4.296,7 197,5 28,7
2000 25.124,8 4.271,7 21,9 39,6
2001 27.100,2 4.600,1 2753 47,4
2002 22.138,3 37513 109,4 120,9
Total 34.386,5 1.455,8 368,2

Fuente: MTE/FAT, 2002.

*  Estimaciones basadas en la tasa promedio anual de cambio definida por el Banco Central de Brasil.
Desde 1994 a 1998, la moneda brasilefia (R$ = Real) se mantenia al mismo nivel que el ddlar de los
EEUU. En 1999, el Real fue fuertemente devaluado y desde entonces la tasa de cambio se mueve
libremente respondiendo a factores internos y externos. Las tasas promedio adoptadas para las
estimaciones en la Tabla son: 1995/96 - R$ 1 = US$ 1; 1997 = US$ 1,08; 1998 = US$ 1,16; 1999 = US$
1,85; 2000 = US$ 1,83; 2001 = US$ 2,36; 2002 = US$ 2,98; 2003 = US$ 2,95 (célculos de Patrimonial

Negocios Ltda., San Pablo).
**  Estimaciones, que no corresponden a los montos invertidos cada afio.
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Tabla 3
PLANFOR 2000-2001: beneficios principales para los trabajadores formados
Beneficios principales 2000 % | 2001 %
Més integracion/participacion en la comunidad 29 53
Mejora en autoestima, mayor seguridad en el trabajo para buscar empleo 48 48
Mejora del desempefio laboral (calidad, productividad, menos errores/pérdidas) 40 47
Mejora en relaciones, en el grupo/familia 32 47
Incentivo para buscar mas educacion, formacion profesional 39 43
Mas informacion sobre el mercado laboral (para buscar un empleo) 38 43
Retencion de un empleo (trabajadores en peligro de despido) 50 42
Conseguir un empleo (trabajadores desempleados) 25 30
Incremento de salario/ingresos 14 16
Total - muestras (mil trabajadores) 244 13,2
Fuente: MTE/SPPE, 2002f (encuesta de seguimiento sobre trabajadores calificados).
Tabla 4
PLANFOR 1996-2001: indicadores de desempeno
Indicadores 1996 | 1997 [ 1998 | 1999 | 2000 | 2001 Total/
promedio

Trabajadores formados (millones) 1.2 2 123 2,7 | 34 3,6 15,2
Tasa de terminacion 75% | 89% | 90% | 95% | 97% | 96% 95%
Inversion (US$ millones)* 178 | 226 | 245 | 198 | 212 | 275 1.334
Ciudades cubiertas por PLANFOR 25 13843 40 | 48 43 4,0
Ciudades cubiertas/total 45% | 69% | 78% | 73% | 87% | 77% 73%
Ciudades con baja inversién en RH
cubiertas/total PLANFOR** 24% | 24% | 26% | 25% | 25% | 23% 25%
Agencias contratadas para programas de FP| 500 | 827 |1.323 | 1,466 | 2.146 | 2,100 | 1.394
Inscripcion — total (millones) 23 | 32| 36 42 | 54 3,5 22,2
* Habilidades basicas 08 | 0910 12 | 17 1,2 6,8
* Habilidades técnicas 10 | 1,561 16 18 | 22 1,5 9,6
+ Habilidades gerenciales 0,5 08110 1,2 1,5 0,8 58
Costoftrabajador formado (promedio) US$** | 143 | 127 | 113 55 50 42 77
Costo/hora (promedio) - US$*** 1,68 | 160|149 | 059 | 1,04 | 0,98 1,23
Horas/trabajador formado (promedio) 124 | 80 | 74 78 55 53 77

Fuente: Informes de la Administracion de PLANFOR, 95/98, 1999, y SIGAE 2000-2002 (datos para 2002 ain
no disponibles dado que PLANFOR-2002 estaba todavia en ejecucion durante el primer semestre de 2003).
* Promedios de tasas de cambio anuales (Banco Central) - ver Tabla 1. ** De una lista de las ciudades mas pobres (baja
inversioén en RH) en Brasil, elaborado por Comunidade Solidaria, un programa social del Gobierno Federal. *** Estos
costos representan solamente el gasto del Fondo y no incluyen la participacion publica y privada de Estados y otros

socios de PLANFOR.
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Tabla 5
PLANFOR 2000: perfil de agencias subcontratadas para programas de EFP
Tipos de agencias subcontratadas N° de Estudiantes Inversion
agencias % % %
+ Sistema S y otras organizaciones de empresarios 51 26 29
+ Sindicatos laborales y asociaciones de trabajadores 8 25 26
+ ONG (sociales, religiosas) 22 22 22
+ Universidades y centros de formacion
(principalmente publicos, federales y estatales) 7 14 13
+ Escuelas técnicas (publicas/privadas) 6 9 8
+ Otros 6 4 4
Total = 100% 2.146 34 us$ 212
millones de millones
trabajadores

Fuente: SIGAE 2000.

Tabla 6
PLANFOR 2000: grupos de prioridad formados
Grupos de prioridad Entrenados % | Inversion %

+ Trabajadores desempleados 60 62

+ Trabajadores en peligro de desempleo* 20 20

+ Trabajadores auténomos, unipersonales, jornaleros 10

+ Micro y pequefios productores 7

+ Subtotal 97 97

+ Oftros grupos™ 3 3

Total 100 100

Fuente: SIGAE.

*  Debido a la innovacién tecnoldgica, la privatizacion, las reducciones de personal, la crisis en la agricultura y otros
factores no previsibles (el tiempo, plagas, y factores econdmicas en el exterior).

** Principalmente integrantes de consejos estatales o locales tripartitos laborales y/o sociales.
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Tabla 7
PLANFOR 2000: metas y resultados acerca de igualdad social
(participacion en inscripcion total)

Grupos de prioridad Metas minimas* | Resultados**
Metas logradas

+ trabajadoras 41% 55%
+ trabajadoras afrobrasilefias 17% 19%
* jovenes (16-21 afios) — primer empleo 18% 26%
+ trabajadores sin ingresos o ganando menos que ¥z salario minimo 19% 20%
+ trabajadores que viven/trabajan en areas rurales 22% 19%
Metas parcialmente logradas

+ trabajadores afrobrasilefios (hombres y mujeres) 45% 35%
+ trabajadores mayores de edad (40 afios 0 mas) 34% 20%
+ trabajadores con menos que educacion primaria 60% 18%
+ jefas de familia 20% 6%
+ trabajadores discapacitados 10% 2%

Fuente: SIGAE.

* Definidos segun la participacion de cada grupo en la PEA y/o la poblacion.
** Participacion de cada grupo en inscripcion total en el afio 2000.

4. SINTESIS Y CONCLUSIONES

El presente trabajo ha presentado un amplio panorama del perfil,
financiamiento y gestion de la EFP en Brasil, tomando como premisa que la EFP
debe ser considerada no s6lo como cursos dictados por IFP tradicionales sino tam-
bién como todo tipo de eventos (cursos seminarios, reuniones, publicaciones) que
tiendan a contribuir al desarrollo o mejora de habilidades, actitudes/conductas,
informacion, y otros requisitos indispensables o valiosos para trabajar y vivir en
la sociedad moderna.

Este concepto de EFP parece adecuarse a la sociedad y economia del Brasil,
en donde la mayoria de la PEA (y la poblacién) tiene niveles bajos de educacién
o retardo en la conclusién de la educaciéon formal, ademas de laborar en trabajos
informales que representan el 55% del mercado de trabajo del Brasil.

Este conjunto de caracteristicas afecta directamente la demanda de EFP e
inclusive el concepto de EFP en si mismo. En este contexto, diferencias tradicio-
nales tales como EFP “inicial” o “continua” tienden a ser menos relevantes, ya
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que la mayoria de las personas estan siempre “iniciando” carreras en el mercado
de trabajo, en distintos sectores y/o empleos.

En este contexto, Brasil ha desarrollado un mercado de EFP diversificado
que esté integrado por una gran variedad de proveedores que suministran EFP a
las actividades econémicas formales e informales, trabajadores empleados y
desempleados, en diferentes sectores econdémicos y ocupacionales, desde las
empresas y poblados mas pequefios, hasta los mas grandes. Este mercado de EFP
es publico y privado, a menudo informal (en términos de requisitos de certifica-
cién o educacion), usualmente hecho fuera de las escuelas. Frecuentemente utili-
za la television, videos, revistas, y diarios, y ha comenzado a usar Internet.

Este gran mercado de EFP puede ser considerado como un no-sistema de
aprendizaje a lo largo de la vida, invisible..., “invisible” para las estadisticas ofi-
ciales y los propdsitos de las politicas puablicas, y “no-sistema” porque no tiene
ninguna coordinacién central, aunque haya coordinacién especifica dentro de
sus componentes mas importantes. En otras palabras: existe, opera y sus clientes
potenciales —empleadores, empresarios, empleados, desempleados- saben dén-
de y cémo buscarlo, asi también, cémo encontrarlo, a pesar de que dificilmente
pueda ser evaluado en términos globales para la investigacion, planeamiento,
apreciacion u otro propésito de la politica ptublica.

Sin embargo, el tamafio y extension de este mercado puede ser estimado,
recopilando datos de diferentes fuentes - incluyendo estadisticas educacionales y
laborales, ademas de encuestas especificas. Estas estimaciones indican que el mer-
cado de EFP en Brasil comprende alrededor de 35 mil escuelas y centros, inscri-
biendo a 32 millones de estudiantes, con un gasto anual de aproximadamente
US$13 billones, lo que representaria el 2% del PBI brasilefio y el 40% del gasto
total en educacion (5% del PBI). La oferta de plazas seria suficiente como para
capacitar a mas del 40% del la PEA brasilefia mayor de 16 afos (75 millones de
personas).

El perfil del mercado de EFP brasileho puede parecerse a aquel de otros
paises en la region de América Latina y el Caribe. Pero tiene un par de particula-
ridades: el rol decisivo que juega el gobierno federal en la creacién de fondos y
mecanismos para apoyar y estimular el desarrollo de la EFP desde comienzos de
los afios cuarenta y la combinacién de las iniciativas publicas y privadas en su
gestién y financiacion.

En realidad, el mercado de EFP brasilefio es mas que nada el resultado de
intervenciones ptublicas, hechas con el fin de crear fondos e incentivos que han
“dirigido” este “no-sistema” de distintas formas: no una “mano invisible” sino
mas bien una “visible” ha sido decisiva para crear y expandir el mercado de EFP
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en Brasil. Entre los incentivos y mecanismos usados, hay dos que son particular-
mente importares para el desarrollo del mercado de EFP brasilefio: los tributos
sobre la némina de pago de los trabajadores que son la principal fuente para el
“Sistema S”, y el Fondo de Amparo de los Trabajadores (FAT).

Estas intervenciones publicas han tenido resultados importantes en térmi-
nos de financiamiento y estimulacion de EFP de distintos sectores econdmicos
por largos periodos; construyendo una gran infraestructura (escuelas, centros,
equipamiento), desarrollando recursos humanos, tecnologia, y métodos para EFP
y creando una “cultura de EFP” entre las corporaciones privadas y publicas, la
cual se ha expandido a lo largo de toda la sociedad.

Actualmente, el financiamiento de EFP en Brasil esta dividido equitativa-
mente entre fuentes publicas (impuestos, tributos de sueldos, fondos ptblicos) y
privadas (empresas e individuos). El gasto individual representa el 75% de los
fondos privados totales gastados en el mercado y el 40% de la inversion total en
EFP. Es un monto considerable para un pais donde el ingreso promedio anual
por persona es de alrededor de US$ 2.500 y el sueldo promedio en el sector urba-
no/formal es de alrededor de US$ 250 al mes (tres salarios minimos). Pero hay
evidencia de que esta inversion individual incluye becas financiadas por organi-
zaciones publicas (préstamos para la educaciéon de bancos ptblicos), por agen-
cias de EFP y por las empresas méas grandes que estimulan a sus empleados a
tomar cursos de graduacién y/o aprendizaje. De todas maneras, estas cifras nos
demuestran la importancia de la EFP en la sociedad brasileha, donde hasta las
familias mas pobres no escatiman esfuerzos para pagar por cursos de formacién
para sus hijos (Leite, 2003).

El sector privado tiene un rol protagénico en la gestion del mercado de EFP
brasilefio, controlando el 70% del gasto anual, debido al particular modelo que
comprende el esquema de impuestos a los sueldos en Brasil. Los impuestos sobre
la némina de pago de los trabajadores existen en muchos otros paises, pero en
Brasil aquéllos tienen dos caracteristicas especiales: una larga existencia, desde
comienzo de los afios cuarenta, con pequefios cambios y con una gran resistencia
a todos los intentos por reducirlos o eliminarlos; y una administracién privada
por un segmento de empresarios —aquellos que estan asociados a federaciones y
confederaciones de diferentes sectores econémicos.

La larga vida de los tributos podria ser explicada por el poder de los grupos
de presioén politicos que representan los intereses de los empresarios en el Con-
greso Brasilefio. Pero ellos también financian el Sistema S -integrado por los ser-
vicios nacionales de aprendizaje y servicios sociales- que ha alcanzado una ima-
gen casi undnime de alta calidad y eficiencia en el pais.
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Esta imagen no es solamente una percepcioén subjetiva, ya que el Sistema S
ha construido la més grande y moderna infraestructura de EFP en el pais, y qui-
zas, de toda la region de América Latina y el Caribe: 2.700 escuelas/centros de
alta calidad, inscribiendo a seis millones de estudiantes y gastando alrededor de
US$ 2,5 billones al afio en EFP solamente (sin incluir su inversion en educacion
primaria, cultura, salud, deportes). El Sistema ha sido también el responsable de
innovacién en tecnologia de EFP, metodologias y materiales didécticos. No exis-
te ninguna duda de que esto ha sido el resultado de un flujo continuo de fondos
combinado con una mas agil gestién y un funcionamiento flexible.

Los impuestos sobre la némina de pago de los trabajadores -y el Sistema S-
han enfrentado y estan enfrentando muchas crisis y criticas. Su principal fragili-
dad es la dependencia de la némina de pagos del mercado de trabajo formal: por
un lado, los impuestos son vistos como parte de la carga social que incrementa
los costos laborales y reducen la competitividad brasilefia tanto en el mercado
interno como en el externo; por otro lado, el empleo formal -y por lo tanto la
némina de pagos- ha estado decreciendo en los tltimos diez afios.

Los impuestos han sido criticados principalmente debido a su administra-
cién privada y el elitismo de las escuelas/cursos “Ss”, que tienen poca cabida
para los trabajadores informales, los pobres y los grupos més vulnerables de la
poblacion. De hecho, toda la sociedad paga los impuestos -ya que ellos estan
incluidos en el costo final de los productos y servicios- pero solamente un peque-
fio y privilegiado grupo se beneficia de sus servicios.

El futuro de los impuestos sobre la némina de pago de los trabajadores y el
Sistema S en su totalidad esta bajo discusiéon actualmente en el contexto de varias
reformas propuestas/continuadas por el nuevo Gobierno Federal: el sistema de
impuestos, la ley de trabajo (CLT), la ley del aprendizaje de oficios. Se ha organi-
zado un “Foro del Sistema S” especifico, coordinado por un ex lider sindical y
actualmente integrante del congreso, Jair Meneguelli, quien también ha sido nom-
brado presidente del Consejo Nacional del SESI-.

Sin embargo, los prondsticos parecen ser favorables a los tributos y al Siste-
ma S. El gobierno actual tiene varios lideres -incluyendo al Presidente mismo-
quienes se han graduado en escuelas S (mayoritariamente SENAI y SENAC) y
han expresado su opinién positiva sobre el Sistema S. Por lo que, el “Foro del
Sistema S” es muy probable que recomiende que se mantengan los impuestos
obligatorios, siempre y cuando los trabajadores y el gobierno tengan una real
participacion en la gestion, y el Sistema S aumente la atencién a los grupos mas
vulnerables.

El Fondo de Amparo al Trabajador (FAT) es la novedad de los noventa: un
fondo publico destinado a financiar politicas publicas de empleo, administrado
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sobre una base tripartita igualitaria. Nacié con la nueva Constitucion de 1988
que trajo consigo los ideales de democratizacién, participacién y descentraliza-
cién al escenario politico del Brasil.

Estos ideales comenzaron a implementarse a través del Plan Nacional de
EFP (PLANFOR), financiado por el FAT, durante los afios 1995-2002. En este
periodo, PLANFOR invirtié aproximadamente US$ 1,3 billones y capacito a alre-
dedor de quince millones de trabajadores en Brasil. Es una modesta inversion si
se compara con el presupuesto anual del Sistema S, pero ha mostrado nuevas
posibilidades incluyendo a la EFP como un componente de politicas publicas
para el trabajo y para la equidad social y la justicia.

Las evaluaciones independientes llevadas a cabo por universidades federa-
les concluyeron que PLANFOR tenfa muchas ventajas en términos de funciona-
miento descentralizado, movilizacién y estimulacion del mercado de EFP, aten-
cién a los grupos més vulnerables, la promocion de la equidad social, la lucha
contra los prejuicios y discriminacién, innovacién de metodologias, desarrollo de
sistemas de monitoreo y evaluaciéon, movilizacién de nuevos actores y préctica
del ideal tripartito a gran escala, en el contexto de la gran diversidad del Brasil.

Pero también ha enfrentado muchas desventajas, principalmente por ser un
concepto nuevo implementado en y por una estructura vieja. Resistencias buro-
craticas a la descentralizacion, discontinuidad politica y vulnerabilidad a las po-
liticas macroecondmicas, han creado innumerables obstaculos para la implemen-
tacion del PLANFOR. A pesar de su gestion tripartita, el presupuesto del FAT
depende mucho de la recaudacion de los gobiernos estatales y federales. Esto ha
sido una complicacién, ya que la politica econémica para controlar la deuda pu-
blica, principalmente desde el afio 2000, ha reducido y retardado las partidas del
FAT, principalmente en EFP, la que es considerada como un gasto “no recupera-
ble”.

PLANFOR ha tenido también que enfrentar problemas internos, tales como
la fragil integracion entre EFP y otros mecanismos financiados por el FAT, prin-
cipalmente los servicios ptblicos de empleo y el programa de microcréditos -dos
alternativas que hubieran ampliado las oportunidades de trabajo para los traba-
jadores capacitados-. Cuestionamientos burocraticos y diferentes puntos de vis-
ta sobre politicas laborales dentro del Ministerio de Trabajo y del Consejo
Deliberativo del FAT han hecho dificil esta integracion. De todos modos, alrede-
dor del 20% de los egresados del PLANFOR consiguieron trabajo, una propor-
cion que significa aproximadamente 1,5 millones de trabajadores, lo que no es
una cifra despreciable en el contexto de recesiéon econémica y las altas tasas de
desempleo en Brasil.
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Otra dificultad ha sido combinar los programas de formacién orientados a
las demandas del mercado de trabajo con el bajo perfil de los grupos méas vulne-
rables que representaban el 80% de los capacitados por PLANFOR. El mercado
de trabajo —aun parte de su lado informal- es muy selectivo en términos de edu-
cacion, buena presencia (un eufemismo para la piel blanca) y capital social (refe-
rencias personales, lugar de nacimiento, residencia). Mucha creatividad y nego-
ciaciones se han necesitado para armonizar estos dos mundos.

A pesar de todas las desventajas, la idea de financiar la EFP como parte de
una politica puablica para el trabajo y la equidad social, parece estar consolidada
entre los administradores del FAT y los que hacen las politicas en Brasil. PLANFOR
termind oficialmente en julio del afio 2003, bajo el nuevo gobierno, pero los pro-
gramas EFP se supone que continten, bajo otro nombre: Plan Nacional de For-
macién (PNQ). El presupuesto para el afio 2003 ha sido mas severamente recor-
tado, cayendo a US$ 63 millones, siguiendo la politica econémica de control de
deuda publica (y la desconfianza natural de un nuevo gobierno a los proyectos
implementados por el gobierno anterior). En realidad, menos del tercio de esa
suma se espera que se invierta efectivamente en programas de EFP este afio, ya
que los fondos se han comenzado a distribuir en octubre del afio 2003.

Sin embargo, los principales ideales del PLANFOR parecen ser reafirmados,
tales como la gestion de trabajo tripartita y politicas de EFP, programas orienta-
dos por la demanda, prioridad a los grupos mas vulnerables, promocién de la
equidad y la justicia social, integracién con los servicios de empleo publicos y
mejora del nivel de educacion de la PEA. Las inversiones en 1&D parecerian estar
también garantizadas con el fin de financiar proyectos innovadores, desarrollan-
do el conocimiento y mejorando las metodologias para la EFP.

Los dos casos analizados -los impuestos sobre la némina de pago de los
trabajadores y la experiencia de FAT/PLANFOR- ilustran la importancia y el rol
complementario de las diferentes alternativas de financiacion para la EFP en un
pais como Brasil. Como es de esperar en un pais donde la inequidad es alta, las
oportunidades del mercado de EFP no estdn bien distribuidas, siendo absorbidas
mayoritariamente por empleados en el mercado de trabajo més dinamico y/o
formal. Esto define un importante espacio para las politicas ptblicas de educa-
cién y formacion, financiadas con fondos publicos. A pesar de las dificultades y
fallas que son de esperar de un proyecto pionero, PLANFOR ha demostrado que
estas politicas son factibles y eficientes con una pequena inversion, cuando es
comparada a la inversién publica y privada total que apoya el mercado de EFP
en Brasil.
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APENDICE 1

EFP en Brasil: estudios recientes

Las estadisticas educacionales no cubren la mayoria del mercado de EFP.
Los datos oficiales registran solamente los cursos formales a nivel secundario
y superior. En realidad, la mayor parte del mercado de EFP -hasta el finan-
ciado con los fondos ptiblicos- no esta cubierta por ningin tipo de registro o
estadisticas.

Recientemente dos proyectos fueron impulsados con el fin de medir y deli-
near el mercado de EFP en Brasil, dando una idea mas incluyente de su extensién
y potencial:

* El Catalogo de IFP organizado por el Ministerio de Trabajo (MTE) en
1997-1999 y

* El Censo de EFP coordinado por el Ministerio de Educacién (MEC) en
1999-2000.

El Catalogo de IFP 1997-1999

Este catdlogo fue concebido como una herramienta para guiar la operacion
de descentralizacién e implementacion de cursos financiados por FAT/PLANFOR
y gestionados por el MTE.

No fue en primera instancia planeado como una fuente estadistica, sino prin-
cipalmente como una referencia para identificar y seleccionar las mejores agen-
cias de EFP en cada Estado.

El catdlogo estaba basado en investigacién primaria (por teléfono, correo
electrénico y visitas) en los veintisiete Estados brasilefios, conducido por univer-
sidades e institutos subcontratados por las secretarias de trabajo del Estado, prin-
cipalmente en los afios 1997-1999. Desde entonces, varios Estados han estructu-
rado sistemas de actualizacion en linea. Para fines del afo 2002, el catalogo de
EFP habia registrado alrededor de 17.500 IFP, las cuales se detallan en la pagina
principal de MTE (www.mte.gov.br).

En realidad, este catdlogo no cubre el universo de las IFP formales y no
formales en Brasil, pero a grosso modo nos da una idea de quién es quién en
este campo (ver Tabla 1). Dos grandes grupos de agencias pueden ser desta-
cados: las escuelas no habilitadas y las ONG. Sindicatos de empleados, uni-
versidades y centros de formacion terciaria aparecen como nuevos actores en
este campo, ademas de los proveedores tradicionales, tales como los Sistemas
Sy las escuelas técnicas.
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Tabla 1

Brasil - Catdlogo de IFP 1998-2000: nimero y tipo de instituciones

Tipo de IFP %
Escuelas no habilitadas 30
Organizaciones no gubernamentales (ONG) 18
Universidades y centros de formacion: publicos y privados 17
Sindicatos y otras asociaciones de trabajadores 12
Escuelas técnicas 11
Sistema S y otras IFP apoyados por empresarios 8
Otros 4
Total (N° de IFP) = 100% 17.500

Fuente: Ministerio de Trabajo (encuesta nacional, 1998-2000 - PLANFOR) (www.mte.gov.br).

Tabla 2

Brasil. Catalogo de IFP
Caracteristicas principales de las instituciones y programas*

Estatus legal

Privado y con fines de lucro = 40%
Privado sin fines de lucro = 35%
Publico — administracion directa = 14%
Publico — administracion indirecta = 8%
Otros = 3%

Fuentes de financiamiento™
Asociados y cuotas para cursos = 48%
Ventas (servicios/productos) = 25%
Presupuesto publico o fondos = 24%
Donaciones = 20%

Impuestos y recaudaciones = 10%

Area de cobertura

La ciudad = 58%

El estado = 30%

La regién/el pais = 10%

Sectores econémicos de los cursos**
Servicios = 60%

Industria = 40%

Comercio = 11%

Agricultura = 12%

Actividades y programas principales™
EFP - nivel basico = 39%

EFP - nivel técnico = 12%

EFP - nivel tecnoldgico = 6%

Clases de alfabetizacion = 8%

Talleres, seminarios = 20%

Asistencia técnica = 9%

Investigacion y estudios = 7%

Produccion de materiales didacticos = 7%
Educacion a distancia = 4%

Beneficiarios principales**

Grupos vulnerables en general = 20%
Juventud en general = 23%
Categorias profesionales = 15%
Mujeres = 15%

Pequefios empresarios = 14%
Trabajadores desempleados = 12%
Personas con discapacidades = 9%
Personas mayores de edad = 9%
Trabajadores y productores rurales = 9%
Jovenes en peligro social = 8%

Fuente: Catalogo IFP. MTE/FAT/PLANFOR (www.mte.gov.br).

Porcentajes sobre total de agencias registradas = 17.500 . ** Respuestas mdltiples
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De acuerdo al catalogo de las IFP, las principales caracteristicas del mercado

de EFP en Brasil pueden ser sefialadas, considerando el universo de las 17.500
agencias que han sido registradas (ver Tabla 2):

El 75% de las IFP son privadas, divididas casi equitativamente en dos gru-
pos de instituciones: con fines de lucro y sin fines de lucro.

Su principal fuente de financiamiento son las contribuciones de los asocia-
dos y cuotas de cursos (48%), pero hay también otras fuentes importantes
tales como ventas de servicios/productos, fondos publicos (principalmente
el FAT y el Fondo Nacional para Asistencia Publica) y donaciones (de em-
presas o individuales).

Ellas operan principalmente dentro de los limites de la ciudad (58 %), pero
un tercio cubriria todo el Estado.

Brindan FP fundamentalmente al sector terciario (servicios y comercio), usual-
mente mas barata que la FP para la industria.

Los cursos son, en su mayoria, programas de corta duracién sin acredita-
cién, sin requisitos previos en términos de educacién y diplomas no forma-
les, de acuerdo con la legislacién educacional brasilena.

Otras actividades importantes, ademas de los cursos, son las reuniones de
trabajo y seminarios que podrian ser considerados, en la mayoria de los ca-
sos, como elementos de aprendizaje a lo largo de la vida.

Tienen un publico diverso, formado por jovenes (en situacién de riesgo so-
cial o no), mujeres, categorias profesionales, pequefios empresarios y grupos
vulnerables en general.

Censo de EFP 1999-2000
En 1999, el MEC decidi6 elaborar un mapa de la oferta de EFP en Brasil, con

el fin de apoyar la implementacién del Programa de Expansion y Modernizaciéon
(PROEP), financiado a través de la asociacion del BID y el FAT. El Censo de EFP
tomo el Catalogo de IFP como punto de partida para conducir una investigaciéon
electrénica, a través de la pagina principal del MEC en Internet, haciendo un
llamado a las IFP para que se registren.

Hasta fines del afio 2002, 3.900 IFP habian respondido al Censo, registrando

33.000 cursos a diferentes niveles, de acuerdo a las definiciones de la legislacion
de la educacion. Estas cifras son mas bajas que aquellas mostradas por el Catélo-
go de IFP, ya que éste fue llevado a cabo a través de investigacion de campo,
buscando agencias en cada Estado, mientras que el Censo de EFP conté solamen-
te con las respuestas voluntarias por Internet.
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Sin embargo, las cifras del Censo de EFP son significativas, principalmente
las llamadas “EFP bésicas” (programas de corta o mediana duracién no habilita-
dos) que pueden ser tomados aun por los trabajadores con baja educacién (siem-
pre y cuando sepan al menos leer y escribir), operando consecuentemente en un
muy amplio mercado en Brasil. Otros cursos -a nivel técnico y terciario- son
principalmente cursos certificados de largo plazo, para personas graduadas de
escuelas secundarias. Por lo tanto, éstos tienen fuentes de demanda menores y
mas definidas.

“EFP Bésica”, de acuerdo al Censo de EFP, es brindada por dos mil agencias
en Brasil, ofreciendo 27.500 cursos diferentes e inscribiendo a dos millones de
personas (ver Tabla 3). Las principales caracteristicas de este gran universo son:

En su mayoria, es privado, incluyendo escuelas no habilitadas técnicas,
ademas del Sistema S.

Las escuelas ptblicas son, en gran parte, a nivel del Estado, concentran-
dose en las regiones mas desarrolladas del pais (Sur y Sureste).

Los cursos inscriben principalmente estudiantes varones, excepto a nivel
de la ciudad, donde las mujeres son la mayoria, ya que estos cursos fueron crea-
dos principalmente para preparar maestros de educacioén primaria -un trabajo
tipicamente “femenino”-.

Los cursos inscriben una proporcion significativa de gente joven, meno-
res de 20 afios, pero su publico mds importante es mayor de 20, e incluso, de 25
afios; personas que deberian estar en procesos de aprendizaje continuo.

Las escuelas ofrecen principalmente cursos de informatica, ademas de
administracion de empresas, lenguas extranjeras, mecdnica y metalurgia; pero
en realidad las inscripciones y la realizacion estan divididas entre casi cincuenta
areas (ver Tabla 4).
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Tabla 3

BRASIL. Censo EFP 1999: perfil de cursos y estudiantes

N° DE CURSOS POR NIVEL DE EFP (de acuerdo a la Ley de Educacion)

Administracion | Total | “Basico” Técnico Tecnolégico | “Basico” Técnico
y niveles de EFP (no titulo) | (secundario) | (superior) % %
Total 3.948 2.034 2.216 258 52 56
Federal* 150 103 120 30 69 80
Estatal* 800 187 689 24 23 86
Municipal* 342 199 152 6 58 44
Privada 2.656 1.545 1.255 198 58 47

“EFP BASICA”. CURSOS, INSCRIPCIONES Y CONCLUSION (1° Semestre). Participacion femenina

Administracion | Cursos Inscripciones | Femenina % | Conclusiones | Femenina %
Total 27.555 2.045.234 36 1.567.888 37
Federal* 1.547 72.966 29 59.757 28
Estatal* 889 120.999 24 62.578 31
Municipal* 930 79.790 66 56.495 73
Privada 24.189 1.771.479 36 1.389.058 36

“EFP BASICA”- INSCRIPCIONES: PARTICIPACION POR GRUPOS POR EDAD**

Administracion Total Menores de 20 afos 20-24 anos Mayores de 24 afios
(100%) % % %

Total 2.045.234 31 17 42

Federal* 72.966 27 23 35

Estatal* 120.999 21 16 58

Municipal* 79.790 38 13 29

Privada 1.771.479 32 17 42

Fuente: Ministerio de Educacion/INEP (www.mec.gov.br).
* Federal, estatal y municipal son distintos niveles administrativos de las escuelas publicas, financiadas a través de

presupuestos publicos.
** Las diferencias del 100% son debidas a casos sin informacion sobre edad.
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Tabla 4
BRASIL. Censo EFP 1999: “EFP BASICA”
Cursos, inscripciones y conclusién por areas (1 semestre)

Areas Cursos Inscripciones Conclusion
Total 27.555 2.045.234 1.567.888
1. Informatica 3.670 463.080 341.324
2. Administracion de empresas 2.364 222.112 200.807
3. ldiomas extranjeros 1.103 258.630 159.993
4. Mecénica y metalurgica 3.413 169.753 130.105
5. Servicios personales 1.241 90.714 65.641
6. Industria de la construccion 1.310 69.618 60.172
7. Transporte terrestre 904 66.981 56.873
8. Electricidad y electrénica 1.673 74.865 53.979
9. Mantenimiento y reparaciones 1.353 61.306 49.772
10. Secretaria (ayudante de oficina) 259 54.550 48.995
11. Cultura, deportes y artesanias 1.436 66.297 47.389
12. Textil y corte y confeccion 1.041 53.309 45.661
13. Agricultura y ganaderia 826 53.340 43.091
14. Servicio de hoteleria y cocina 753 41.426 36.656
15. Salud 590 36.841 28.862
16. Alimentos y bebidas 497 32.587 26.662
Subtotal 22.433 1.815.409 1.395.982
81% 89% 89%

Otras 31 areas 19% 1% 1%

Fuente: Ministerio de Educacion/INEP (www.mec.gov.br).
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APENDICE 2

Personas entrevistadas sobre el financiamiento de la EFP en Brasil: ventajas,
desventajas y perspectivas

1.

Profesor Nassim Gabriel Mehedff , Secretario Nacional de Politicas Pablicas
de Empleo en el Ministerio de Trabajo durante ocho afios (1995-2002), encar-
gado del disefio e implementacion de PLANFOR. Anteriormente fue el res-
ponsable de los sectores de planeamiento nacional del SENAI y SENAC, las
dos principales IFP financiadas a través del impuesto a los sueldos.

Sra. Carmen Rocha Dias, Gerente de alto rango de PLANFOR en el Ministe-
rio de Trabajo durante los afios 1998-2002. Actualmente es la encargada del
departamento de EFP en el Secretariado de Trabajo del Estado de Minas
Gerais, gerente de uno de los PlanTeQs maés grandes financiado por el FAT
como parte del PNQ 2003-2006 (ver item 3.2). Anteriormente trabajé duran-
te mas de veinte afios en el planeamiento de EFP en SENAI en Minas Gerais,
uno de los mas grandes del pais.

Sra. Maria Helena Berlinck, Directora de AAPCS, ONG que ha implementado
un programa nacional de EFP para los jovenes mas vulnerables (Capacitacao
Solidaria), que ha formado 129.000 adolescentes en los afios 1996-2002. FAT/
PLANFOR invirti6 US$17 millones en este programa, también parcialmente
financiado por corporaciones privadas y con fondos del BID. La AAPCS debe
recibir fondos del FAT para un ProEsQ, como parte del PNQ 2003-2006 (ver
item 3.2).

Sr. Luiz Carlos de Souza Vieira, Director del SENAI en el Estado de San
Pablo desde 1998. San Pablo tiene el departamento de SENAI més grande,
encargado de alrededor del 40% del impuesto total a los sueldos recibido
por SENAI. Anteriormente fue Director Financiero de la Sede Nacional de
SENAI y Director de SENAI en el Estado de Espirito Santo. Como gerente
importante de la Sede Principal de SENAI, participé en las negociaciones
sobre programas de PLANFOR ejecutados por SENAI

Sr. Francisco Corado, Asistente Técnico de la Administracién de SENAC en
el Estado de San Pablo durante treinta afios. Miembro de los Consejos de
Educacion Nacional y del Estado durante més de diez afios. Desde el afio
2000, ha sido Presidente de la Cdmara de Educacion Basica del Consejo de
Educacién Nacional en el Ministerio de Educacion.

Sra. Susanna Sochachevksky, Gerente e investigadora de alto rango en DIEESE,
institucion técnica apoyada por los sindicatos de trabajadores de Brasil, res-
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ponsable de la produccién de estadisticas, estudios y asistencia técnica en el
mercado de trabajo, EFP, legislacion laboral, etc. DIEESE no es representante
oficial del sindicato de trabajadores, pero informalmente funciona como su
portavoz de los asuntos técnicos. DIEESE también se encargd de una canti-
dad considerable de los recursos del FAT para EFP durante los afios 1995-
2002, principalmente para la formacién de lideres sindicales. Estos proyectos
probablemente van a continuar en 2003-2006, como parte del PNQ.

7. Sr. José Luiz Ricca,® Director de SEBRAE en el Estado de San Pablo desde
2001. Anteriormente fue Subsecretario (1995-1997) y Secretario (1998-2000)
de Trabajo en el Estado de San Pablo, administrando el plan estatal de EFP
mas grande financiado por el FAT en Brasil.

APENDICE 3

Incentivos para EFP en Brasil: el esquema de rebaja tributaria (1975-1990) y
la Ley de Educacién (1996)

El esquema de rebaja tributaria (Ley Federal 6297/75)

Ademés de los impuestos obligatorios, el Brasil ha mantenido, durante aproxi-
madamente 15 afios (1975-1990), un ingreso del esquema de rebaja tributaria. Tam-
bién permiti6 a las empresas deducir de las cuentas de impuestos sobre ingresos
el doble de la cantidad invertida en formacion, hasta un maximo del 10% de sus
ganancias imponibles -el margen fue reducido al 8% en 1987 (Leite, 1994b)-.

El gobierno militar decret6 este esquema de rebaja tributaria como un incen-
tivo propuesto en el Segundo Plan Nacional de Desarrollo. Este Plan enfatiz6 el
potencial de la contribucién de la EFP para aumentar la calidad y productividad
y por lo tanto propuso subsidios para expandir la formacién basada en la empre-
sa, con el fin de complementar programas ofrecidos por las escuelas federales y
el Sistema S.

Las rebajas de impuestos se adjudicarfan a empresas que cumplieran con
varios requerimientos del Consejo Federal de Fuerza de Trabajo (CFMO por su
sigla en portugués), una organizaciéon que fuera también creada por el gobierno
militar para coordinar el desarrollo de los recursos humanos en Brasil, en el Mi-

30 Carmen Rocha Dias y José Luiz Ricca fueron entrevistados por correo electrénico (declaraciones
escritas). Los otros fueron entrevistados personalmente (declaraciones grabadas). Todas las entre-
vistas se llevaron a cabo en octubre de 2003.
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nisterio de Trabajo.”* Estos requisitos incluian un proyecto de formacién detalla-
do, especificando cursos, nimero de alumnos, horas de clase por alumno, costos
y proporcion a ser descontada de los impuestos.

Habia mucha burocracia para recibir este incentivo, y un efecto inmediato
fue que los Sistemas S (SENAI y SENAC, en esa época) establecieron servicios de
consultoria para poder apoyar a las empresas en la preparacion de los proyectos
-y para implementarlos, por supuesto-.*?

Por lo tanto, otro efecto colateral del esquema fue el destino de fondos adi-
cionales al SENAI y SENAC, que eran subcontratados para entregar programas
de formacion.

A pesar de la burocracia y el control que el esquema implicaba -o tal vez por
estas razones- tenemos pocas estadisticas sobre el sistema.*® Comenzando en
1976 con un total de inscriptos de 500.000 en programas de formacién, crecié
hasta la cantidad de 2,5 millones en 1980 (su registro maés alto, aparentemente).
Esta cifra representaria un 47% de la formacion total en Brasil en este afio (4,4
millones), entregada por el Sistema S. El incentivo contribuyé a mantener los
programas de formacién aun durante los afios 1981-84, cuando Brasil experi-
mento un a severa recesion.

El esquema de rebaja tributaria termina en el afio 1990, cuando Fernando
Collor, el Presidente que inici6 el proceso de desregulacion y apertura del merca-
do Brasilefo a la importacién, eliminé la mayoria de los subsidios ptublicos. Pero
aun antes de esto, el esquema era criticado por varias razones:

* Falta de transparencia e informacién sobre los requisitos y procedimien-
tos del CFMO para la aprobacion del proyecto.

* Demasiada burocracia con respecto al planeamiento y presentacion de
los proyectos.

* Alta frecuencia de programas de formacion a través de reuniones de
fines de semana y seminarios para gerentes* en hoteles caros.

31 Representantes de diferentes agencias de EFP incluyendo SENAI y SENAC integraban CFMO.

32 En 1976, el SENAI en San Pablo dio apoyo a 98 empresas para preparar e implementar proyectos de
rebaja tributaria (Ley Federal 6297/75). En 1990 -el altimo afio del esquema- 1.026 empresas fue-
ron apoyadas.

33 Una de las principales razones es que el Ministerio de Trabajo ha sido reestructurado muchas veces
desde 1980 a 1994 y ha casi desaparecido como una organizacién independiente. Para esa época, la
tecnologia de la informacién era escasamente usada y gran parte de los archivos publicos -simple-
mente papeles-, fueron perdidos, quemados, o incluso tirados en cada cambio de gobierno.

34 En 1983, los gerentes representaban el 44% de todos los participantes (2,1 millones) en los progra-
mas de formacion financiados por este esquema.
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* Baja participacion de pequenas empresas —que se suponia que necesita-
ban maés incentivos para formacién en este esquema-.

e Alta concentracion en los Estados més desarrollados (como San Pablo),
donde las empresas mas grandes solian estar emplazadas y el Sistema S
solia ser mas dinamico.

Las evaluaciones sobre el esquema de rebaja tributaria concluyeron que éste
habia sido un poderoso instrumento para mejorar la EFP en empresas que ya
eran activas en los programas basados en empresas; y que en estas empresas
también contribuy6 a expandir los sectores de formacién y estimular el desarro-
llo de la “cultura de formacion”.

Sin embargo, el poder de este incentivo fue insuficiente par cambiar la poli-
tica y practica de formacién en el mercado de trabajo en su totalidad. Y este tipo
de subsidio ptiblico para el sector privado ocasiond un alto costo al pais, contri-
buyendo a aumentar la deuda ptblica, tasas de inflacién y concentracion de in-
gresos. A consecuencia de esto, desde principios de los afios noventa, la politica
econdmica brasilefia comenz6 a eliminar todo tipo de rebajas de impuestos, con
el fin de reducir la deuda ptblica y mantener la estabilidad de la moneda. De
hecho, no hay lugar para este tipo de subsidio ptblico en los acuerdos econémi-
cos firmados con el FMI.

La Ley de Educacién. LDB (Ley Federal 9424/96)

En 1996, una nueva Ley de Educaciéon reemplazé a la anterior decretada por
el gobierno militar en 1972, proponiendo importantes cambios y avances en el
sistema educacional brasilefio. Los cambios propuestos mas importantes fueron:

* Lainclusién dejardines de infantes como parte del sistema educacional
publico basico, para nifios menores de 6 afios.

* La definicién de educacién bésica como las escuelas primarias y secun-
darias, proponiendo 11 afios como el minimo requerido para la educa-
cién de nifios y adolescentes.

* Laredefinicién del rol de la ensehanza secundaria como parte esencial
de la educacion basica, dando cese a la certificacion técnica obligatoria
que la anterior Ley habia definido para este nivel.

* El concepto de EFP como parte del sistema educacional, en una pers-
pectiva de aprendizaje a lo largo de la vida, incluyendo tres tipos de
cursos “basicos”: formacioén sin titulo, sin una definicién previa de con-
tenido, duracién o requisitos previos de nivel; “técnica” -simultdnea o a

121



Elenice Monteiro Leite

continuacion de la escuela secundaria, requiriendo educacién primaria
y ofreciendo certificacién de nivel secundario-; “tecnolégica” -cursos
postsecundaria equivalentes a un titulo de un instituto de educacién
terciaria-.

En realidad, una de las innovaciones importantes de la LDB fue la de elevar
el estatus de la EFP, como parte del sistema educativo y no solamente como “una
alternativa para los pobres”. Al mismo tiempo, la definicion de EFP “basica” ha
incluido por fin el concepto de educacion continua. Otra innovacion a destacar
fue el reconocimiento de la modalidad de educacién a distancia como un apren-
dizaje formal.

Con el fin de implementar este nuevo concepto de EFP, el Ministerio de Edu-
cacion lanzo el Programa para la Expansiéon y Modernizacién de la EFP (PROEP)
para el periodo 1997-2003. Sus objetivos principales son mejorar la calidad y di-
versificar la oferta de EFP, fortaleciendo sus relaciones con el mercado de trabajo
y las necesidades de la comunidad.

El PROEP ha propuesto proyectos para la expansiéon y modernizacién de
edificios, equipamiento, formacién de profesores y supervisores, mejorar los
curriculos y los materiales didacticos. El presupuesto federal (25%), FAT (25%) y
el BID (50%) financian estos proyectos. Sus inversiones totales hasta 2003 se es-
pera que alcancen a US$ 190 millones.

A pesar de que esta cantidad apenas seria lograda a corto plazo,®® PROEP
podria ser considerada otro importante incentivo para el mercado de EFP en Bra-
sil que prevé: la modernizacién y perfeccionamiento de las escuelas técnicas fe-
derales; la reestructuracion y modernizacién de las escuelas técnicas y secunda-
rias y la expansion de los centros comunitarios, en asociacién con empresas, sin-
dicatos de trabajadores, municipalidades, ONG y centros de EFP no habilitados.
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5. EL SISTEMA
DE FORMACION PROFESIONAL EN CHILE
Y SU FINANCIAMIENTO

Eduardo Martinez Espinosa

INTRODUCCION

Hace treinta afos, Chile inicié una transformacién profunda de sus institu-
ciones econémicas y sociales para crear una economia abierta guiada por las fuer-
zas del mercado. La transicion al nuevo modelo -que sustituy6 al antiguo régi-
men de economia cerrada con fuerte influencia del Estado- demoré més de diez
afos, durante los cuales el mercado de trabajo pasé por duras pruebas, con altos
niveles de desempleo y conflictos laborales. Luego de las tensiones de la transi-
cién, el pais ha experimentado un sostenido progreso econémico y social, no obs-
tante lo cual persisten elevados indices de desigualdad social y empleo precario.

La transformacion estructural abarcé casi todos los ambitos institucionales
del pafs a partir de una estrategia que incluy¢ la liberalizacién de los mercados,
la reforma pro mercado de los sistemas de salud publica y seguridad social con
una participacién creciente de la iniciativa privada, la reforma del sistema tribu-
tario poniendo énfasis en los impuestos indirectos neutrales, la reducciéon del
tamafio del sector publico mediante la disminucién del empleo del gobierno y la
privatizacion de empresas publicas, y la renegociacion de la deuda ptblica.

En el sector de la educacién y la formacién profesional, las reformas abarca-
ron todos los niveles del sistema, y estuvieron orientadas a propiciar una mayor
descentralizacion de la gestion y autonomia de las instituciones educativas, asi
como una participacion creciente del sector privado en la provisién de los servi-
cios. Los cambios sefialados han contribuido a crear un quasi mercado de la edu-
cacion y la formacién profesional, donde la demanda aparece como motor del
sistema. En el sector de la educacion técnica y la formacion profesional han sur-
gido diversos mecanismos de cooperacién entre el sector privado y el Estado, en
los cuales éste desempefia un papel eminentemente subsidiario. Entre estos me-
canismos, los principales han sido los siguientes: (1) un sistema de incentivos
tributarios para fomentar la capacitacion en las empresas y lograr un ajuste me-
jor de ésta a las necesidades del sector productivo; (2) la ampliacién y diversifica-
cién de la oferta de servicios de formacién profesional en un régimen de mayor
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competencia entre proveedores privados, como una manera de acrecentar la per-
tinencia y calidad de dichos servicios; (3) el traspaso de la gestion de las escuelas
de educacién técnica a los municipios, administradores privados y corporacio-
nes empresariales; (4) el reconocimiento de la iniciativa privada para crear un
nuevo tipo de instituciones de educacién técnica postsecundaria, que ofrecen
carreras de entre dos y cuatro afos de duracién, con el propésito de diversificar
la oferta educativa de nivel profesional superior; y (5) diversos mecanismos de
apoyo a programas especificos de educacién técnica y formaciéon profesional
mediante costos compartidos entre las empresas y el Estado. El balance de estos
cambios, después de treinta afios de operacion, arroja resultados positivos en
cuanto a la cobertura y pertinencia de la educaciéon técnica y la formacion profe-
sional; sin embargo, persisten problemas de equidad y calidad que afectan espe-
cialmente a la educacién formal.

1. LA ESTRUCTURA DEL SISTEMA DE EDUCACION PARA EL TRABAJO

La estructura del sistema de educacién para el trabajo estd constituida por
diferentes niveles y trayectorias formativas. Por un lado, esta la educacién formal,
bajo la regulacién del Ministerio de Educacién. Esta comienza con un nivel de
educacion basica obligatoria de ocho afios de duracién, aunque todavia hay es-
cuelas rurales con seis grados. El nivel siguiente es la educacién media, con dos
ramas: cientifico humanista, de cardcter propedéutico, y técnico profesional de
caracter vocacional. La duracién de los estudios es de cuatro afios en ambos casos,
con los dos primeros de contenidos comunes. Finalmente, en el nivel de la educa-
cion superior se pueden distinguir tres sendas posibles: la educacién técnica
postsecundaria que se imparte en los centros de formacién técnica, en cursos de
dos a tres afios de duracién; la educacion técnica superior, impartida por los insti-
tutos profesionales en programas de cuatro afios de duracién; y, por tltimo, la
educacion universitaria de cinco o mas afios de duracion. Por otro lado, esta la
formacién profesional no formal (llamada capacitacién, en Chile), que opera bajo
la tuicion del Ministerio del Trabajo y Prevision Social. Este sistema ofrece progra-
mas de formacion laboral inicial para adultos y jévenes que ingresan a la fuerza
de trabajo, en cursos de corta o mediana duracion (200 a 800 horas), y programas
de capacitacion continua para el perfeccionamiento y la actualizacion de trabaja-
dores adultos, mediante cursos de corta duracién (20 a 100 horas, en su mayoria).

La educacién formal atiende a gran parte de la poblacién en edad escolar: el
96,3% de los jovenes entre 6 y 13 afios de edad, en la educacién basica; el y 82,5%
de los jovenes entre 14 y 17 afios de edad, en la educacién media, donde méas de
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Figura 1
Estructura del sistema de educacién y formacién profesional en Chile
\ v
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2,2 millones de alumnos

la mitad de los alumnos asisten a escuelas técnicas. La matricula de la educaciéon
superior se distribuye en 54.000 alumnos en los centros de formacién técnica,
57.000 alumnos en los institutos profesionales y 260.000 alumnos en las universi-
dades, todo lo cual corresponde a un 31% de la poblacién en el respectivo rango
de edades.

La participacion del sector privado en la provision de servicios educativos ha
crecido progresivamente en los dltimos veinte afios, y alcanza actualmente al 42%
de la matricula en la educacion basica; al 46% en la educaciéon media cientifico-
humanista; y al 53% en la educacién técnico profesional. La participacion privada
en estos niveles es financiada, casi integramente, con subsidios directos del Esta-
do. En la Educacién Superior, la matricula en los centros privados ha crecido con
mayor intensidad atin, y alcanza al 52% del total de alumnos en ese nivel.
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En el sector de la formacién profesional no formal, el Estado ha establecido
un marco institucional destinado a fomentar la participaciéon del sector privado
en la provisién y la demanda de servicios formativos. Mas de 800.000 trabajado-
res en servicio participan anualmente en cursos de perfeccionamiento y actuali-
zacién que organizan las empresas con una inversién de US$ 170 millones, de los
cuales un 80% se financia a través de una franquicia tributaria. De otra parte, los
programas publicos de formacion, para trabajadores no cubiertos por los progra-
mas de las empresas, atienden anualmente mas de 45.000 personas en curso de
formacién inicial, mayoritariamente.

1.1 Estructura y funciones del sistema de capacitaciéon

El sistema de capacitacion en Chile se rige por las normas de la Ley 19.518,
de 1997, que actualiza y refunde las disposiciones anteriores sobre la materia, y
la Ley 19.765, de 2001, que le agrega nuevas disposiciones. No obstante las nu-
merosas modificaciones que ha experimentado la normativa de la capacitacion,
desde su creacién en 1976, los principios sustentadores del sistema se mantienen
invariables, y se pueden resumir en:

1. El subsidio a la demanda de capacitacién en las empresas como una
manera de asegurar que la oferta de capacitacion corresponda efectiva-
mente a las necesidades del sector productivo.

2. La competencia entre los proveedores como una manera de estimular
una mayor eficiencia en la produccién de servicios formativos.

3. Laaccién subsidiaria del Estado para ofrecer oportunidades de capaci-
tacion a los trabajadores no considerados en los programas de las em-
presas.

Los principales actores que participan en el sistema son los siguientes:

El Estado, que aporta los recursos para el Fondo Nacional de Capacitacion
(FONCAP) que financia los programas ptblicos de capacitaciéon administrados
por el Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo, y subsidia los programas de
capacitacion de las empresas a través de una franquicia tributaria.

El Servicio Nacional de Capacitaciéon y Empleo (SENCE) como el organis-
mo publico encargado del monitorear el sistema, acreditar los organismos de
capacitacion, proveer informacién especializada a los agentes privados, autori-
zar la aplicacién de la franquicia tributaria para la capacitaciéon en las empresas y
administrar los programas publicos de capacitacion dirigidos a trabajadores no
cubiertos por los programas de las empresas, tales como: jovenes de menores
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recursos que ingresan al mercado laboral, trabajadores de baja calificacion en las
pequetias empresas y el sector informal, y trabajadores independientes, princi-
palmente. Ademas, el SENCE supervisa y suministra apoyo técnico a las Ofici-
nas Municipales de Informacion Laboral. Estas tltimas son unidades que existen
en los municipios encargadas de intermediar entre la oferta y demanda de em-
pleo a nivel local.

Las empresas que organizan programas de capacitacion para sus trabajado-
res, programas que son financiados a través de una franquicia tributaria hasta el
limite del 1% de la masa salarial de cada empresa; en el caso de las acciones de
capacitacion acordadas con el Comité Paritario de Capacitaciéon de la empresa, el
tope de la franquicia se eleva en un 20%. Las empresas pueden elegir libremente
las acciones de capacitacion que efecttian pudiendo organizarlas internamente o
contratar los servicios de un organismo de capacitacién acreditado. El incentivo
tributario se basa en la idea de compensar a la empresa por las externalidades
(esto es, beneficios para otras personas que no producen retornos para la empre-
sa) de sus acciones, en el caso de los trabajadores que abandonan la empresa
después de capacitarse y otros beneficios sociales més generales. En 2002, mas de
110.000 empresas capacitaron a sus trabajadores en el marco de la franquicia
tributaria, mediante programas que atendieron a 846.870 trabajadores, lo que
corresponde al 16% de la fuerza de trabajo ocupada. El monto total de la inver-
sion de las empresas en capacitacion alcanzé a $ 111.811,02 millones (US$ 170
millones), de los cuales el 83,7% se financié con cargo a la franquicia tributaria.

Los Organismos de Técnicos de Capacitacion (OTEC), que proveen servi-
cios de capacitacion a las empresas y a los programas publicos de capacitacion.
Actualmente hay mas de mil OTEC registrados que operan regularmente en el
sistema, y lo hacen en un ambiente de alta competencia.

Los Organismos Técnicos Intermedios para Capacitaciéon (OTIC). Estos son
corporaciones privadas sin fines de lucro que planifican y organizan (pero no
ejecutan) actividades de capacitacion para grupos de empresas asociadas. Cada
OTIC opera como un agente de contratacion de servicios de capacitaciéon para
sus adherentes, que son principalmente empresas pequefias y medianas que no
tienen su propio departamento de capacitacién. Las empresas pueden adherir
libremente a un OTIC y sus contribuciones gozan de la franquicia tributaria para
la capacitacién en las empresas. Actualmente existen veinte OTIC, la mayoria de
los cuales esta organizado sobre una base sectorial o regional.

El Fondo Nacional de Capacitacién (FONCAP). Es una partida presupues-
taria anual que el gobierno asigna al SENCE para financiar los programas publi-
cos de capacitacion, dirigidos a trabajadores no cubiertos por los programas de
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las empresas. La poblacién objetivo de estos programas son los sectores de me-
nores recursos con dificultades de insercion laboral por falta de competencias. La
ejecucion de dichos programas se contrata por licitacién entre los organismos de
capacitacion registrados.

Los trabajadores. En 2002 la fuerza de trabajo en Chile alcanzaba a 5.38 mi-
llones de personas, de las cuales casi las tres cuartas partes se desempefiaba como
empleados en relacién de dependencia. Un total de 846.870 trabajadores recibi6
capacitacion al amparo de la franquicia tributaria para la capacitaciéon en las
empresas y 38.200 lo hicieron a través de los programas ptblicos. El papel de los
trabajadores en el sistema es relativamente pasivo, ya que su ingerencia en las
decisiones de las empresas es pequefia: s6lo el 6% de los capacitados particip6 en
programas acordados con el Comité Paritario de Capacitacién. Algo similar ocu-
rre en los programas publicos que, aunque son de libre participacién, son pro-
puestos por los organismos de capacitaciéon al SENCE.

La capacitacién funciona como un sistema de contrataciones y prestaciones
de servicios entre los actores, que se describe a continuacion:

1. El Estado otorga una franquicia tributaria a las empresas por sus gastos
en capacitacion, hasta por una suma equivalente al 1% de la masa sala-
rial de la empresa.

2. ElPresupuesto nacional asigna recursos al SENCE para financiar el Fon-
do Nacional de Capacitacién (FONCAP), destinado a los programas
publicos de capacitacion.

3. Los recursos del FONCAP se asignan a los organismos de capacitacion
mediante licitaciones, para realizar los programas publicos de capacita-
cién dirigidos fundamentalmente a trabajadores de escasos recursos no
cubiertos en los programas de capacitacién de las empresas, tales como:
jovenes que ingresan sin calificacién a la fuerza de trabajo y adultos
desempleados o subempleados.

4. Las empresas contratan los servicios de los organismos de capacitacion
o realizan internamente sus programas. La empresa financia los gastos
de capacitacién y puede deducirlos de su impuesto a la renta hasta por
un total equivalente al 1% de la masa salarial de la empresa.

5. Las empresas contribuyen a los organismos técnicos intermedios (OTIC)
encargados de organizar programas de capacitacién colectivos, y pue-
den cargar dichas contribuciones a los gastos de capacitacién en las mis-
mas condiciones que los gastos directos de las empresas.

6. Los OTIC programan y contratan servicios de capacitaciéon con los orga-
nismos proveedores (OTEC) para atender necesidades colectivas de sus
empresas adherentes.
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La Figura 2 representa esquematicamente la mecénica del sistema de capaci-
tacion y las interrelaciones entre sus actores.

Figura 2
Estructura del sistema de capacitaciéon en Chile
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1.2 Reseiia histoérica del sistema de capacitacion

El Estatuto de Capacitacién y Empleo ha tenido numerosas modificaciones
en sus casi treinta afios de existencia, la mayoria de ellas dirigidas a mejorar la
operatoria del sistema y atacar problemas de equidad en la distribucién de sus
beneficios. Antes de 1976, la capacitacion publica era provista directamente por
instituciones especializadas del Estado. La siguiente resefia histérica del desa-
rrollo de la capacitacién en Chile muestra los principales hitos de la construcciéon
del sistema.

La capacitacion antes del Estatuto de Capacitacion y Empleo

1955

En el marco de las instituciones especializadas auténomas dependientes del
Ministerio de Economia en 1965 se crea el Servicio de Cooperacién Técnica, vin-
culado a la Corporacién de Fomento de la Produccién, con la misién de poner en

préctica el Convenio de Cooperacion Técnica suscrito entre Chile y los Estados
Unidos en 1951.

1960

En el Servicio de Cooperaciéon Técnica se crea el Departamento de Forma-
cién Profesional, con la misién de suplir la escasez de personal calificado necesa-
rio para el incipiente desarrollo industrial en Chile y atender las necesidades de
reconstruccion de la infraestructura destruida por un terremoto.

1966

La creciente importancia de las actividades de formacion profesional lleva a
la creacion del Instituto Nacional de Capacitaciéon (INACAP), sobre la base del
antiguo Departamento de Formacién Profesional del Servicio de Cooperacién
Técnica. INACAP amplia el mend de programas formativos, ofreciendo cursos
de formacién en oficios, programas de aprendizaje, cursos de formacién y per-
feccionamiento de mandos medios y formacién de técnicos superiores, en conve-
nio con algunas universidades, y atendiendo todos los sectores de actividad eco-
némica. Numerosos convenios bilaterales y multilaterales contribuyen de mane-
ra importante a la consolidacién técnica del INACAP. Hacia 1976, INACAP aten-
dia algo mas de 45.000 trabajadores jévenes y adultos de menores recursos, co-
rrespondiente al 2,6% de la fuerza de trabajo de la época.
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El Estatuto de Capacitacion y Empleo

1976

Se promulga el Decreto Ley 1446 “Estatuto de Capacitaciéon y Empleo”, pri-
mera ley de formacién profesional en Chile. En el mismo estatuto se crea el Servi-
cio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE) como un organismo técnico del
Estado, funcionalmente descentralizado, adscrito al Ministerio de Trabajo y Pre-
vision Social. En virtud de la citada norma, el Estado cesa de ser un proveedor
directo de servicios de capacitacién y asume un papel de regulador, facilitador y
cofinanciador de las actividades formativas en el pais. Especial relevancia ad-
quiere en el nuevo esquema el establecimiento de un subsidio a la demanda de
capacitaciéon mediante una franquicia tributaria para los gastos de capacitacion
de las empresas.

1985

Se promulga la Ley 18.391, entre cuyas disposiciones principales se cuentan
las siguientes: (1) se amplia a 3 Ingresos Minimos Mensuales (salario minimo
legal) el tope de la franquicia tributaria para las pequefias empresas (US$ 175),
con el fin de compensar lo reducido del 1% de su masa salarial; (2) se fija en un
70% del gasto en capacitacion el monto méximo de la franquicia tributaria en el
caso de trabajadores de mayor ingreso, definido como un ingreso mensual igual
o superior a 12 Ingresos Minimos Mensuales (US$ 2.070); y (3) se fija en un 60%
del gasto en capacitacion el monto méximo de la franquicia en el caso de trabaja-
dores capacitados en el extranjero.

1988

Se promulga la Ley 18.709. Entre las principales modificaciones al Estatuto
de Capacitacion y Empleo que introduce esta ley, se pueden sefialar las siguien-
tes: (1) faculta al SENCE para suscribir convenios de colaboracién con otras enti-
dades del Estado mediante la transferencia de recursos y la administracién de
programas de capacitacion; (2) reduce al 50% del gasto en capacitacion el monto
méximo imputable a la franquicia tributaria en el caso de la capacitacién de tra-
bajadores con ingresos iguales o superiores a 10 Ingresos Minimos Mensuales
(US$ 1.730); (3) se suprime la franquicia tributaria para la capacitacion en el ex-
tranjero; y (4) se fija en un 60% del salario del aprendiz el monto maximo imputa-
ble a la franquicia tributaria en el caso de la capacitacion de jovenes bajo contrato
de aprendizaje.
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1989
Se dicta el Decreto con Fuerza de Ley N° 1 que refunde todas las normas del
Estatuo de Capacitaciéon y Empleo.

1997

Se promulga la Ley 19.518 que introduce importantes modificaciones al Es-
tatuto de Capacitacion y Empleo, entre las que se destacan las siguientes: (1) se
crea el Fondo Nacional de Capacitacion (FONCAP), administrado por el SENCE
y destinado a financiar una gama mas amplia de programas ptblicos de capaci-
tacion; (2) se amplian las facilidades para constituir Organismos Técnicos Inter-
medios para Capacitacion (OTIC); (3) se crea el Consejo Nacional de Capacita-
cién y los Consejos Regionales de Capacitacion, organismos tripartitos destina-
dos a asesorar al gobierno en materias de politicas publicas de capacitacion; (4)
se crea la figura del Comité Bipartito de Capacitacion en la empresa, y se pro-
mueve su establecimiento efectivo mediante una ampliacién de la franquicia
tributaria (20% adicional) para cursos de capacitacién acordados con el Comité
Bipartito respectivo; (5) se eleva a 13 Unidades Tributarias Mensuales (US$ 580)
el subsidio para las pequefas empresas donde el 1% de los salarios es insuficien-
te; (6) se rebaja la escala de la franquicia tributaria para la capacitacion de perso-
nal de mayor ingreso en las empresas, fijando en un 50% del gasto la franquicia
maxima para la capacitaciéon de trabajadores con un ingreso entre US$ 1.100 y
US$ 2.200 y en un 15% del gasto para personas con ingreso superior a US$ 2.200;
y finalmente, (7) se extiende la cobertura de la franquicia tributaria a la capacita-
cién de personas pre y postcontrato de trabajo.

2001

Se promulga la Ley 19.765 que amplia la aplicabilidad de la franquicia
tributaria y de los recursos del FONCAP. Especificamente, extiende la franquicia
tributaria al financiamiento de cursos de nivelaciéon educativa destinados a tra-
bajadores de empresas que esperan acceder a una carrera técnica, amplia a cinco
meses la duracién de las acciones de capacitacién postcontrato que pueden ser
imputadas a la franquicia tributaria, autoriza destinar recursos del FONCAP a
proyectos de modernizacién informatica en las pequefas empresas, otorga facili-
dades para la capacitacion de trabajadores minusvalidos con recursos del
FONCAP, y permite aplicar la franquicia tributaria para capacitaciéon sindical en
las empresas. De otra parte, el mismo afio se produce un importante cambio en el
mecanismo del financiamiento de la capacitacion en las pequefas empresas, al
abrirse lineas de crédito en los bancos que permiten anticipar fondos para los
gastos de capacitacién con la garantia del crédito fiscal.
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1.3 Normas y procedimientos de la franquicia tributaria
para la capacitacion en las empresas

Las empresas pueden deducir de su impuesto a la renta los gastos de capaci-
tacion hasta por un monto equivalente al 1% de la némina salarial. Las pequefas
empresas —-cuyo 1% es demasiado bajo- pueden imputar a su impuesto a la renta
sus gastos de capacitacién hasta 13 Unidades Tributarias Mensuales (US$ 580).
Los gastos de capacitacion no deducibles se tratan como gastos ordinarios de la
empresa para efectos contables. De otra parte, si los gastos de capacitaciéon
deducibles exceden del impuesto a pagar, el excedente se considera un crédito
fiscal que la empresa puede aplicar a otros impuestos. Los gastos de capacitacion
deducibles incluyen:

1 El costo directo de la capacitacién realizada por la propia empresa o a
través de un organismo de capacitaciéon autorizado.

2 Los gastos de administracién del departamento de capacitaciéon de la
empresa, hasta por el equivalente al 15% del costo directo de la capaci-
tacion.

3 Elcosto de los estudios para detectar las necesidades de capacitacion de
la empresa, hasta un méximo equivalente al 10% del costo directo de la
capacitacion.

4  El costo de transporte y viatico de los trabajadores que participan en
actividades de capacitacion, hasta un maximo equivalente al 15% del
costo directo de la capacitacion.

5 Las contribuciones de la empresa a un Organismo Intermedio para Ca-
pacitacion (OTIC), que se tratan igual que un costo directo de la capaci-
tacion.

Con todo, en algunos casos, la rebaja tributaria no cubre el total del costo
directo de la capacitacién. Para los trabajadores con un salario mensual entre
US$ 1.100 y US$ 2.200, la franquicia se aplica solo al 50% del costo directo de la
capacitacion, y en el caso de trabajadores con un salario mensual superior a US$
2.200 la franquicia cubre sélo el 15% del costo directo de la capacitacién. Hay que
tener presente que los valores anteriores son aproximados, ya que la escala de la
franquicia tributaria segtin el nivel de ingreso del trabajador, que aparece en la
ley, no esta expresada en dolares sino en una unidad monetaria de valor constan-
te: la Unidad Tributaria Mensual.

Las empresas cuyos trabajadores no hayan cumplido una asistencia minima
de 75% de las horas totales de un curso de capacitacién, no podran acogerse a la
franquicia tributaria respecto de ese curso. Asi mismo, no podran ser elegibles
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para la franquicia tributaria los cursos de capacitacion realizados en condiciones
distintas a las que fueron aprobadas, o aquellos cursos inconclusos o no ejecuta-
dos.

Para los efectos anteriores, se entiende por capacitacion todo proceso desti-
nado a promover, facilitar, fomentar y desarrollar las aptitudes, habilidades o
conocimientos de los trabajadores, con el fin de permitirles mejores oportunida-
des y condiciones de vida y de trabajo y de incrementar la productividad nacio-
nal, procurando la adaptacién de los trabajadores a los cambios tecnolégicos y a
las modificaciones estructurales de la economia (Ley 19.518, articulo 10°). La ca-
pacitacion se refiere a actividades de instruccién laboral que se caracterizan por
tener contenidos definidos en funcioén de objetivos de aprendizaje evaluables, y
que se imparten mediante técnicas instruccionales pertinentes en relacién a la
poblacién objetivo (Reglamento de la Ley 19.518, articulo 7°).

Las actividades de capacitacion que deseen acogerse a la franquicia tributaria
deben seguir un procedimiento relativamente simple, en el que se distinguen
cuatro fases:

Primero, el reconocimiento por parte del SENCE del Organismo Técnico de
Capacitacion.

Segundo, aprobacion previa del SENCE de los cursos que seran impartidos,
ya sea dentro de la propia empresa o por un organismo de capacitacion.

Tercero, la comunicacién anticipada al SENCE de los cursos que se realiza-
ran en el marco de los beneficios de la franquicia tributaria. En el caso de cursos
realizados al amparo de un programa acordado por el Comité Paritario de capa-
citacién de la empresa, debera enviarse copia del referido programa al SENCE,
antes o al momento de realizar el primer curso.

Cuarto, antes de presentar su declaraciéon anual de impuesto a la renta, las
empresas que desean acogerse a la franquicia tributaria deben presentar al SENCE,
para su visado, una liquidaciéon de todos los gastos de capacitacion efectuados
durante el afio anterior, incluyendo tanto los que pueden ser deducidos del im-
puesto como los que se consideren gastos ordinarios de la empresa. Con el visa-
do del SENCE, la empresa puede presentar su declaracién de impuesto a la renta
y su solicitud de crédito fiscal por los gastos de capacitacion al Servicio de Im-
puestos Internos.
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1.4 Los programas publicos de capacitacion

Los programas publicos de capacitacién tienen un caracter subsidiario, en el
sentido de que estan dirigidos a trabajadores que normalmente no tienen acceso
a los programas de capacitacién de las empresas. Existe una gran variedad de
estos programas para atender diferentes clientelas y necesidades sociales. La
mayor parte de los mismos se financia con recursos del FONCAP. Los siguientes
son las principales lineas de acciéon:

1. Programa de Aprendizaje para Jovenes

Los empleadores que contratan aprendices tienen derecho a un subsidio,
con cargo al FONCAP, equivalente al 40% del salario del aprendiz, por un plazo
de doce meses, y 10 UTM (US$ 440, aproximadamente) adicionales, por una vez,
para cubrir gastos de capacitacion.

El programa registra 1.525 aprendices en 2002.

2. Subsidio directo para capacitacion en las micro y pequeiias empresas (MYPE)

Las empresas afectas al impuesto a la renta y que registren ventas anuales
inferiores a 13.000 UTM (US$ 580.000 aproximadamente) pueden recibir
financiamiento directo del FONCAP para sus actividades de capacitacién, con
un tope de 26 UTM (US$ 1.150 aproximadamente). Este subsidio es compatible
con la franquicia tributaria por los gastos de capacitacion de la empresa, siempre
que el total no exceda de 26 UTM y no se dupliquen las actividades beneficiarias.

En 2002 se desarrollaron tres lineas de este programa: (1) MYPE regular, con
3.283 participantes; (2) MYPE E-learning con 59 participantes, y (3) MYPE
discapacitados, con 15 participantes.

3. Programa de Formacion en Oficios para Jovenes de Escasos Recursos

El FONCAP financia la ejecucion de cursos de larga duracion (alrededor de
800 horas) para formacién en oficios calificados. El programa esta dirigido a jove-
nes de menores recursos que desean ingresar a la fuerza de trabajo y carecen de
alguna calificacion, en su mayoria son jévenes desertores de la educacién media
formal.

En 2002, 1.353 jovenes se beneficiaron de estos programas.

4. Programa Nacional de Becas

Es el méas amplio y tradicional de los programas publicos que administra el
SENCE. Con recursos del FONCAP se financian cursos diversos de formaciéon
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basica (entre 200 y 300 horas), a nivel de operario semicalificado, dirigidos a jo-
venes y adultos sin calificacién.
Durante 2002 se otorgaron esta clase de becas a 9.997 participantes.

5. Programa Especial de Capacitaciéon para Mujeres Emprendedoras

Este programa esta dirigido a mujeres jefas de hogar de escasos recursos.
Tiene por objeto, principalmente, ensefiar competencias de gestion de
microactividades productivas.

Cien mujeres se beneficiaron de estos cursos en 2002.

6. Transferencias para programas de capacitacion en el sector piiblico

Son subsidios que se entregan a diversas instituciones del Estado con fines
de capacitacién. Entre los organismos beneficiarios estan las Fuerzas Armadas y
Carabineros, el Servicio de Gendarmeria y el Servicio Nacional de Menores.

A través de esta linea se capacitaron 4.284 personas en 2002.

7. Programa Chile Barrio

El programa Chile Barrio tiene por objeto mejorar la calidad de vida de las
personas de menores recursos que residen en asentamiento precarios. A través
del programa se ofrece la posibilidad de mejorar la vivienda, la infraestructura
del entorno (barrio) y las posibilidades de insercién laboral de los beneficiarios.

En 2002 el componente de capacitaciéon laboral del programa Chile Barrio
favoreci6 a 10.650 personas.

8. Programa de Becas Individuales

A través de este programa se otorgan becas de capacitacién a solicitud de las
personas, en su mayoria adultos desempleados o que laboran en empleos preca-
rios y que no tienen acceso a los programas de las empresas.

En 2002 se otorgaron 2.517 becas individuales.

9. Programa de Reconversion Laboral

Esta destinado a trabajadores de menores ingresos cuyas competencias la-
borales han quedado obsoletas por los cambios productivos y tecnolégicos, y que
se encuentran desempleados o en vias de perder sus empleos. A través de este
programa se imparten cursos que permiten a los beneficiarios adquirir un oficio
distinto.

Durante 2002 se reconvirtieron 923 trabajadores adultos.
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10. Programa Especial de Capacitacién para ex Trabajadores del Puerto de
Lirquén
Este es un programa especial de reconversién laboral, de duracion limitada.

Esta dirigido a ex trabajadores del puerto de Lirquén que han perdido su empleo
por la crisis industrial y del carbén en la zona.

11. Programa de Certificacion de Competencias Laborales

En el afio 2002 se realiz6 la segunda etapa del programa, que consistié en
trece cursos de capacitacion al final de los cuales 147 participantes recibieron un
certificado de competencia en oficios de las areas de gastronomia, electricidad y
gas.

12. Programa Pro Empleo

Este es un programa especialmente destinado a paliar los efectos en el em-
pleo de la desaceleraciéon de la economia nacional. Cuenta con financiamiento
extraordinario de la Subsecretaria del Trabajo (dependiente del Ministerio del
Trabajo y Prevision Social) que se aplica mediante subsidios directos a las em-
presas que contratan personas cesantes. El subsidio alcanza al 40% del Ingreso
Minimo Mensual por persona por un maximo de cuatro meses, y un bono espe-
cial de capacitacion de $ 50.000 por una sola vez.

Durante 2002 se beneficiaron de este subsidio 61.574 personas.

13. Programa Chile Califica

El programa tiene por objeto crear las bases para articular el sistema de edu-
cacion formal con el de capacitacién continua, en un proceso sistematico de edu-
cacién permanente para el trabajo. Se enmarca en un proyecto especial
cofinanciado por el gobierno de Chile y el Banco Mundial. El proyecto tiene cua-
tro componentes: (i) financiamiento de oportunidades de capacitacioén, y educa-
cién bésica y media para adultos con educacién incompleta; (ii) financiamiento
de la creacion de redes institucionales destinadas a mejorar la articulaciéon
curricular entre la educacion técnica media y la educacion superior, asi como
también la articulacion de estas ramas de la educacién con el mercado de trabajo;
(iif) establecimiento de un sistema nacional de competencias e itinerarios profe-
sionales en algunos sectores seleccionados; y (iv) fortalecimiento técnico de la
organizacién nacional y regional del Servicio Nacional de Capacitacién y Em-
pleo (SENCE). Las instituciones involucradas en la ejecucién del proyecto son el
Ministerio de Educacién y el Ministerio del Trabajo y Previsiéon Social. Actual-
mente, el programa se encuentra en la fase de construccion de sus bases operativas.
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2. RESULTADOS DE LA FRANQUICIA TRIBUTARIA PARA LA
CAPACITACION EN LAS EMPRESAS

2.1 Cobertura de los programas de las empresas

La capacitacién en Chile ha tenido un crecimiento explosivo en los altimos
doce afios, a un ritmo mayor que el crecimiento del empleo y el producto interno
bruto (PIB), como se observa en la Figura 3.

) Figura 3
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No es aventurado decir que este crecimiento se explica, en gran parte, por la
franquicia tributaria para la capacitacién en las empresas. Dicho incentivo no
s6lo ha significado un impulso importante para la capacitacién de los trabajado-
res en servicio sino que también ha convertido a la demanda de las empresas en
el verdadero motor del sistema. Como resultado, actualmente el 15,7 % de la fuerza
de trabajo recibe capacitacién anualmente, contra sélo un 3,7% que lo hacia en
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1987. Con todo, hay algunas interrogantes que no han sido respondidas, como
ser: jcuanto de este crecimiento se explica por la franquicia tributaria, o habria
sido igual sin la franquicia?, ;en qué medida se justifica la franquicia tributaria
sobre la base de las supuestas externalidades de la capacitacion?, y ;es el esque-
ma de la franquicia tributaria el mas adecuado, o podrian lograrse los mismos
resultados a menor costo con otro incentivo? En el capitulo 4 se dan algunas
pistas para responder a estas interrogantes.

La franquicia parece haber sido un factor importante del crecimiento econé-
mico del pais, como lo sugiere el hecho de que la han utilizado mayoritariamente
los sectores més dindmicos y tecnolégicamente avanzados de la economia: mine-
ria, servicios financieros, manufacturas, transporte y comunicaciones. Sin em-
bargo, el alcance de la franquicia en el universo nacional de empresas adn es
bajo: menos del 10% de las empresas la usan y menos de la mitad de la franquicia
potencial (equivalente al 1% de la masa salarial nacional) se aprovecha.

El crecimiento de la demanda privada de capacitaciéon ha sido mas fuerte
que el de los programas publicos; después de una caida en la segunda mitad de
los afios ochenta, aquellos Gltimos experimentaron una cierta expansién a partir
de 1991, que se ha moderado en los tltimos afios estabilizandose en torno a 40.000-
50.000 participantes, similar al nivel que tenia en 1980, como muestra la Figura 4.

Figura 4
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La demanda de capacitacién de las empresas es esencialmente una deman-
da derivada, como lo confirman diversas encuestas a empresas; eso quiere decir
que no se capacita por gusto sino por necesidades de la produccién. Asi, el sim-
ple objetivo de aprovechar la franquicia no parece influir en la decisién de capa-
citar. Pero si las empresas capacitan su personal cuando existe una necesidad, no
significa que necesiten una franquicia para hacerlo. En este sentido, cabe sefialar
algunos hechos sugerentes: (i) grandes empresas publicas que fueron privatiza-
dasy pasaron a beneficiarse de la franquicia tributaria sin variar significativamente
sus actividades de capacitacién; (ii) la principal empresa minera del Estado pa-
gaba por la capacitaciéon hasta mediados de los afios ochenta y ahora esta aprove-
chando la franquicia tributaria; (iii) un estudio patrocinado por el SENCE sobre
la base de una muestra de dieciocho grandes empresas, revela que su gasto en
capacitacion, como porcentaje de la nomina salarial, permaneci6 igual después
de ponerse en practica el incentivo tributario; y (iv) la demanda creciente de ca-
pacitacién en las empresas a pesar de las restricciones que se pusieron al tope de
la franquicia tributaria en las modificaciones del Estatuto de Capacitacién y Em-
pleo de los afios 1985, 1988 y 1997. Todo ello sugiere una baja sensibilidad de la
demanda privada al precio de la capacitacién. Por consiguiente, es probable que
existan empresas que no necesitan el referido subsidio. Como sefiala el estudio
de Jara, las empresas perciben la capacitacién “... como imprescindible para el
desarrollo [...], por lo tanto, se realiza con o sin subsidio” (Jara, 2002).

El fuerte crecimiento de la demanda de capacitacion a partir de 1998 se debe,
en una medida importante, al hecho que la Ley 19.518, de 1997, aument? el sub-
sidio para las pequefias empresas, elevando a 13 Unidades Tributarias Mensua-
les (US$ 580 aproximadamente) el tope de la franquicia tributaria en ese sector, y
a que se puso en préctica un sistema de crédito bancario para la capacitacién en
las pequefias empresas, a cuenta de su franquicia tributaria que se liquida al afio
siguiente (equivale a reducir el costo del dinero para capacitacién en las peque-
flas empresas).

La demanda de capacitacion en las empresas tiende a seguir un patrén
reactivo y coyuntural; en general, los cursos son cortos (30 horas, en promedio) y
responden a necesidades inmediatas del puesto de trabajo. Aunque es posible
que un trabajador se capacite varias veces a lo largo del tiempo -logrando una
acumulacion significativa de capital humano- no esta clara la utilidad de este
tipo de capacitacién para la movilidad interna o externa de los trabajadores, a
corto plazo.
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2.2 La demanda de capacitacion segin el tamaiio de la empresa

No existen estadisticas sobre la distribucién de la franquicia tributaria por
tamafios de empresas. La escasa informacién disponible ha sido elaborada para
estudios especiales que muestran una marcada concentraciéon de la franquicia en
las grandes empresas. En efecto, las grandes empresas representan sélo el 0,4%
de las unidades productivas y el 80% de ellas tiene programas de capacitacion.
Lo inverso sucede con las micro y pequefias empresas; éstas constituyen cerca
del 90% del total del universo empresarial y menos del 10% de ellas capacita a
sus trabajadores (Jara, 2002). Ademas, como normalmente una empresa grande
capacita a un nimero mayor de trabajadores, no es extrafio que gran parte de las
personas capacitadas y las horas-hombre capacitacién se concentren en ese seg-
mento, como muestra la Tabla 1.

Tabla 1
Indicadores de capacitacion segiin tamafio de empresas. Periodo 1985 a 1988
- - Horas-hombre | Distribucion de la
Tamaiio de la empresa Participantes ., L .
capacitacion | franquicia tributaria
Pequefia (1 a 49 trabajadores) 21.740 815,5 15,41%
Mediana (50 a 199 trabajadores) 59.338 2.228,8 49,36%
Grande (200 y mas trabajadores) 507.327 19,001,5 35,23%

Fuente: E. Martinez, Incentivos tributarios para la capacitacién, Centro de Investigacion y Desarrollo de la
Educacion (CIDE), Santiago, 1992.

El aprovechamiento de la franquicia tributaria parece bastante limitado en
las pequenas empresas. Muchas son las razones que se han dado para explicar
esta situacion, tales como: (i) el desconocimiento de la franquicia tributaria y los
procedimientos para acceder a ella; (ii) el temor a los controles tributarios; (iii) el
exceso de tramites burocraticos para usar la franquicia; (iv) la falta de dinero de
las pequefias empresa para invertir en capacitacion, ya que la franquicia tributaria
se hace efectiva al afio siguiente; (v) el temor de perder los trabajadores capacita-
dos o aumentar el costo de retenerlos, en cuyo caso todos o parte de los benefi-
cios de la mayor productividad los capturan los propios trabajadores u otras
empresas (se dice que los beneficios se “externalizan”); (vi) la dificultad de dis-
traer a sus escasos trabajadores de las actividades productivas; y (vii) la escasez
de oferta formativa adecuada a las necesidades de las pequenias empresas.
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2.3 La demanda de capacitacion por areas de especialidad

La demanda de capacitacién abarca una variada gama de especialidades,
pero se concentra preferentemente en las dreas de administracion, tecnologia de
produccién, computacion, servicios personales, y transporte y telecomunicacio-
nes, las que representan el 83,7% de los participantes, el 84,0% de las horas-hom-
bre capacitacion, y el 85,5% del gasto total en capacitacién, como se observa en la
Tabla 2.

Tabla 2
Distribucién de la capacitacion por areas de especialidad. 2002
Areas de especialidad Participantes I-L:r::;;::;grr‘e (millrll:::?ir; ;02?02)

Administracion 264.121 6.884.387 26.209,44
Tecnologias de produccion 190.884 5.465.459 18.813,27
Computacion e informatica 116.751 5.133.459 19.600,35
Servicios personales 73.878 1.604.716 5.135,21
Transporte y telecomunicaciones 63.231 4.294.721 12.073,26
Capacitacion y educacion 46.410 1.501.229 3.054,75
Idiomas y comunicacion 45.345 1.909.658 7.468,82
Salud, nutricién y dietética 23.909 470.449 1.480,19
Comercio y servicios financieros 22173 526.399 1.832,67
Nivelacion de estudios 168 48.740 53,87

Fuente: Elaboracion propia a base de estadisticas del SENCE.

A un nivel mas desagregado, las especialidades con mayor demanda son:
administracion general, administraciéon financiera, administraciéon de personal,
computacion e inglés. A ese nivel de desagregacion, la situacién en el afio 2002
no muestra grandes cambios en los tltimos doce afios, no asi en la distribucion
de los participantes por grupos ocupacionales. En efecto, se observa un impor-
tante crecimiento relativo de los cursos en areas de “tecnologias blandas” en des-
medro de las “tecnologias duras”, como muestra la Tabla 3.
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Tabla 3
Distribucién de los trabajadores capacitados. Afios 1990 y 2002
Areas ocupacionales 1990 2002
Ocupaciones de oficina, comercio y servicios 489 67,1
Ocupaciones de produccion y afines 50,8 32,8
Miscelaneas 0,3 0,01

Fuente: Elaboracion propia a base de estadisticas del SENCE.

2.4 La demanda de capacitacién por categorias de trabajadores

Los programas de capacitacion de las empresas abarcan todos los niveles de
ocupacion, concentrandose principalmente en el personal administrativo (30%),
los trabajadores calificados (28%) y los profesionales (15%), como se muestra en
la Tabla 4.

Tabla 4
Distribucién de la capacitacién segiin categorias de ocupacion. 2002

Categorias de ocupacion Participantes Horas-l:non!l')re In\{ersién o
capacitacion (millones de $)
Ejecutivos 48.919 1.528.339 6.078,74
Profesionales y técnicos 130.532 4.141.924 15.063,52
Mandos medios 60.453 1.702.116 6.443,09
Administrativos 254515 7.618.313 26.515,96
Trabajadores calificados 244940 8.321.767 27.091,47
Trabajadores semicalificados | 69.682 2.701.278 8.611,30
Trabajadores no calificados | 39.329 1.825.376 5.917,75

Fuente: SENCE.

Sin embargo, en proporcion, los ejecutivos tienen la mayor cobertura (25%
de la fuerza de trabajo en esa categoria), como se observa en la Tabla 5.
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Tabla 5
Personas capacitadas y fuerza de trabajo segtin categorias de ocupacioén
Categorias de ocupacion (A) Personas (B) Fuerza de trabajo Porcentaje
capacitadas (miles) (miles) (A)/(B)
Ejecutivos 48,92 193,63 0,25
Profesionales y técnicos 130,53 571,76 0,22
Personal operativo 667,92 4.598,69 0,14

Fuente: elaboracion propia en base a datos del SENCE vy el INE.

2.5 El programa de aprendizaje en las empresas

El sistema de aprendizaje reglado en las empresas se rige por las disposicio-
nes del Cédigo del Trabajo y el Estatuto de Capacitaciéon y Empleo. En virtud de
estas normas, los jovenes aprendices (jovenes menores de 21 afios) pueden ad-
quirir en una empresa las competencias practicas de un oficio, trabajando bajo la
conduccién de un “maestro guia”. El periodo maximo legal del aprendizaje dura
veinticuatro meses, tiempo durante el cual el salario del aprendiz es subsidiado
hasta por el equivalente al 40% del salario minimo legal, con cargo al Fondo Na-
cional de Capacitacién administrado por el SENCE. Ademas, la empresa recibe
una bonificacién adicional, por una vez, equivalente a 10 Unidades Tributarias
Mensuales (aproximadamente, US$ 500) para cubrir los gastos de la ensefianza
relacionada del aprendiz en un centro autorizado.

El sistema ha ido creciendo modesta pero gradualmente, aunque enfrenta el
problema del escaso control de la calidad del aprendizaje. En efecto, la legisla-
cién no contiene disposiciones muy estrictas en lo que se refiere a la ensehanza
relacionada de los aprendices, y el SENCE carece de suficientes recursos para
supervisar el trabajo del aprendiz en la empresa. Las causas del limitado desa-
rrollo del sistema de aprendizaje no estan del todo claras, pero es posible que en
ello incidan factores tales como: (i) el desconocimiento de los subsidios para el
aprendizaje y los procedimientos para acceder a ellos; y (ii) el temor de las em-
presas a los controles del SENCE vy el Servicio de Impuestos Internos. Pero, pro-
bablemente, la causa principal de los problemas del sistema de aprendizaje sea la
falta de una cultura empresarial y sindical propicia para esta clase de programas.
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2.6 La oferta de capacitacion

El Estatuto de Capacitacion y Empleo ha estimulado fuertemente la descen-
tralizacion y la diversificacion de la oferta de servicios formativos. Actualmente
hay mas de mil OTEC registrados y activos, y cerca de cien mil cursos autoriza-
dos. La variedad de cursos asegura una alta capacidad de respuesta a las diver-
sas necesidades de las empresas. Con todo, la calidad de los servicios es dispareja
a juicio de los usuarios, lo que se explica, probablemente, por las limitaciones
legales, financieras y técnicas que tiene el SENCE para controlar la calidad de la
oferta formativa.

No obstante el notable crecimiento de la demanda de capacitacién en las
empresas, el tamafio del mercado no es lo suficientemente grande y estable para
propiciar el desarrollo de una oferta de capacitacion con visién de largo plazo, lo
que afecta especialmente las inversiones de los OTEC en formacién de los ins-
tructores -necesarias para mejorar la calidad de la capacitacion- y en equipamiento
y maquinarias que se requieren para ofrecer cursos en “tecnologias duras”.

El grueso de la oferta de capacitacion estd disperso en un gran namero de
pequefios OTEC, como lo sugiere el hecho de que menos del 1% de los organis-
mos capacitadores -los de mayor tamafio- lograron atender el 17% de los traba-
jadores que se capacitaron en 2002, dejando el resto repartido entre mas de mil
organismos pequefos.

2.7 Los Organismos Técnicos Intermedios para Capacitacion (OTIC)

Los OTIC acttian como intermediarios entre los usuarios (las empresas) y los
proveedores de servicios de capacitaciéon (los OTEC). Son organizaciones basa-
das en el principio del cooperativismo, financiados con los aportes de muchas
empresas (pequefas y medianas en su mayoria) que son imputables a la franqui-
cia tributaria. Los OTIC operan usando los aportes de las empresas adherentes
para contratar por cuenta de ellas cursos de capacitacién en el mercado, actuan-
do como “brokers”. La légica de este sistema se basa en las economias de escala
que se obtienen del uso comun de los recursos. En efecto, los costos de transac-
cién (busqueda de informacion, estudios y trdmites burocréticos) para acceder a
la franquicia tributaria pueden resultar elevados para las empresas pequefias
actuando en forma individual, pero no si lo hacen colectivamente.

La ley 19.518, de 1997, que modificé el Estatuto de Capacitaciéon y Empleo
simplificé el tramite para constituir un OTIC, lo que ha dado un impulso impor-
tante a este sistema. Antes habian menos de diez organismos intermedios y ac-
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tualmente hay veinte operando regularmente, aunque el grueso de las activida-
des se concentra en cuatro de ellos. La cantidad de trabajadores capacitados a
través de los OTIC ha venido creciendo a tasa acelerada, llegando a atender 452.724
trabajadores el afio 2002 (el 53,5% del total de trabajadores capacitados en el sis-
tema de la franquicia tributaria). Los cuatro mayores OTIC estdn organizados
por sectores de actividad econémica (manufacturas, construccién, comercio y
exportaciones de manufacturas), y llegaron a atender el 77% del total de trabaja-
dores capacitados en 2002, lo que indica una fuerte concentracién de las activida-
des del sistema de OTIC.

En términos de financiamiento, los OTIC captaron $ 48.261,11 millones en
2002 (equivalente a US$ 74 millones, aproximadamente) y aplicaron $ 33.367,35
millones (US$ 51,3 millones, aproximadamente) para contratar programas de
capacitacion de trabajadores en servicio de las empresas adherentes. Desconta-
dos los gastos administrativos, que ascendieron a $ 5.820,25 millones (el 12,1%
del presupuesto total de los OTIC), el excedente se destiné a programas de becas
de formacion de nuevos trabajadores para el sector respectivo.

2.8 La eficiencia del sistema

El costo de la capacitacion ha aumentado y la calidad promedio de los servi-
cios parece haber disminuido en relacién a la situacién que existia antes del Esta-
tuto de Capacitacion y Empleo, cuando la capacitaciéon subvencionada era ofreci-
da por un solo organismo oficial: el INACAP. Este hecho siembra una duda sobre
la eficacia del sistema del incentivo tributario en cuanto al efecto de la competen-
cia entre los proveedores sobre el costo y la calidad de los servicios de capacita-
cion. En efecto, el costo promedio por hora-hombre capacitacion alcanza actual-
mente a poco mas de US$ 5, en tanto que en los cursos del INACAP, el afio 1976,
el costo era US$ 2,5 aproximadamente (en valores comparables). La situacion se
explica, probablemente, porque los pequefios OTEC tienen costos fijos altos y ca-
recen de recursos para invertir en tecnologias educativas y formacién de instruc-
tores. De otro lado, la produccién de servicios de formacién profesional por un
solo gran proveedor se comporta de manera similar a un monopolio natural, don-
de se puede operar con costos medios mas bajos que multiples pequefios produc-
tores. El problema de la ineficiencia que provoca la atomizaciéon de la oferta
formativa se agrava por la diversidad de los “productos-curso” que ofrecen, lo
que reduce la competencia y erosiona sus eventuales beneficios. Asi mismo, tam-
bién es posible que las empresas no sean demasiado exigentes con respecto al
precio y la calidad de los productos, por el hecho de estar subvencionados.
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2.9 La participacion de los trabajadores

Hasta 1997 no se consideraba la participacion de los trabajadores en las deci-
siones de capacitacion, dentro de las empresas y a nivel de las politicas ptblicas,
lo que causaba criticas del sector laboral. Sin embargo, no habia ninguna restric-
cién para que estas materias fuesen incluidas en las negociaciones colectivas,
aunque rara vez se hacia. Los sindicatos reclamaban que las actividades de capa-
citacién amparadas en la franquicia tributaria favorecian principalmente a las
empresas, y que los trabajadores debian tener ingerencia en decisiones que afec-
taban sus intereses, especialmente cuando estaba en juego un subsidio del Esta-
do. Los trabajadores agregaban que su participacion serfa también ventajosa para
la empresa, ya que ellos conocen mejor cudles son sus carencias de capacitacion.
De otro lado, las empresas argumentaban que las decisiones de capacitacién es-
tdn en el &mbito de la gestién de la empresa, y no pueden transferirse. Méas atn,
algunos empleadores expresaban su temor de que la capacitacién por iniciativa
de los trabajadores pudiese fomentar una mayor (y mas costosa) rotacion de per-
sonal o un aumento de los costos salariales para retener a los trabajadores que se
capacitan. Del lado del gobierno, existia una postura a favor de la participacion
de los trabajadores en las decisiones de capacitacién, ya que si bien una empresa
puede perder con la rotacién de personal, puede haber una ganancia de produc-
tividad a nivel nacional.

A partir de la puesta en vigencia de la Ley 19.518, que modifica el Estatuto
de Capacitacién y Empleo, se estimula la participacion de los trabajadores en las
decisiones de capacitacion de las empresas, elevando el techo de la franquicia
tributaria al 1,2% de la némina salarial en el caso de empresas que creen un comi-
té paritario para negociar sus planes de capacitacion con los trabajadores. Ade-
mas, se crea la figura del Consejo de Capacitacién, organismo tripartito de con-
sulta para las autoridades del Ministerio del Trabajo y Previsién Social, a nivel
nacional y regional. Aunque han transcurrido pocos afios para emitir juicios de-
finitivos, la experiencia no ha estado a la altura de las expectativas, ya que pocas
empresas han instalado el Comité Paritario de Capacitacion (el 0,2% de las em-
presas que usaron la franquicia tributaria en 2002) y pocos trabajadores han acce-
dido a la capacitaciéon en el marco de planes acordados por el Comité Paritario de
Capacitacion (s6lo el 6% de los trabajadores capacitados en 2002), y el Consejo de
Capacitacion ha sido convocado muy pocas veces.
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2.10 El efecto de la capacitacion en los salarios

Los resultados de un estudio reciente (Jara, 2002) revelan que los salarios de
los trabajadores son poco sensibles al gasto en capacitaciéon de las empresas. A
partir de una estimacién econométrica, sobre la base de una muestra de trabaja-
dores capacitados y no capacitados, se concluye que la capacitacién influye posi-
tivamente en el salario a partir del segundo afio; sin embargo, la elasticidad del
salario al gasto en capacitacién de los trabajadores es sumamente baja: 0,0095.
Esto significa que un incremento del 1% del gasto en capacitacion se traduce en
un incremento del 0,0095% del salario mensual del trabajador, en promedio. Este
resultado contradice las predicciones de la teoria econémica clasica, en el sentido
de que la capacitacion mejora la productividad de los trabajadores y eso se tra-
duce en un aumento proporcional de sus remuneraciones. La relativa falta de
flexibilidad de los salarios al gasto en capacitacion admite diversas explicaciones
posibles, cuya validez tendra que ser probada en estudios futuros. La primera,
que la capacitacion en las empresas no tiene efecto sobre la productividad, y que
las empresas capacitan s6lo por aprovechar la franquicia tributaria. Sin embargo,
esta explicacion contradice estudios anteriores y la opinion de los dirigentes em-
presariales, en el sentido de que el principal impacto de la capacitacion estd en la
productividad de los trabajadores. La segunda, que los beneficios de la mayor
productividad se reparten entre todos los trabajadores, capacitados y no capaci-
tados, por lo que las diferencias salariales entre ambos grupos no son un buen
indicador del efecto de la capacitacién en los salarios. La tercera, que la mayor
parte de las ganancias de la creciente productividad, gracias a la capacitacion, es
capturada por las empresas, de manera que la externalizaciéon de los beneficios
hacia los trabajadores, es pequena. Esta explicacion es coherente con el hecho de
que gran parte de la capacitacion se efecttia en las grandes empresas que, por
pagar salarios y tener beneficios superiores al promedio, estin menos expuestas
a perder los trabajadores capacitados; eso les permite capturar una mayor cuota
de las ganancias derivadas de la creciente productividad de los trabajadores.

2.11 La rentabilidad de la capacitacion en las empresas

Aun cuando la elasticidad del salario mensual al gasto en capacitacion es
baja, la inversién en capacitacion parece socialmente rentable a largo plazo, por-
que sus beneficios actualizados superan los costos, como muestra el estudio refe-
rido (Jara, 2002). En este caso, los beneficios se han medido por las diferencias
salariales entre trabajadores capacitados y no capacitados, lo que implica una
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subestimacion de los beneficios sociales por el hecho de considerar sélo los retor-
nos de los trabajadores como medida de la ganancia de productividad. Del lado
de los costos se consideran el costo directo de la capacitacion (lo que se paga por
los servicios de capacitacion) y el costo indirecto, referido al costo de oportuni-
dad del tiempo de los trabajadores durante el tiempo de su capacitacion.

Aunque, en rigor, no se trata de una evaluacién social completa (no toma en
cuenta la verdadera ganancia de productividad ni considera los efectos tributa-
rios), las estimaciones econométricas de la tasa interna de retorno (TIR) social de
la capacitacion en las empresas arrojan una TIR del 57,8%, que es bastante alta
comparada con inversiones alternativas. Esto significa que una empresa prome-
dio podria prescindir de la franquicia tributaria y la inversion todavia seria alta-
mente rentable.

2.12 El papel del SENCE

EI SENCE es el organismo rector del sistema de capacitaciéon. Entre sus fun-
ciones estan: (i) administrar el FONCAP, destinado a la formacién de trabajado-
res no cubiertos por los programas de las empresas; (ii) fiscalizar el uso de la
franquicia tributaria para la capacitacion en las empresas, especialmente en lo
que se refiere a la liquidacién de los gastos de capacitacién, su cobertura y sus
costos; (iii) proveer informacion pertinente a los actores del sistema: las empre-
sas, los trabajadores, los OTEC y los OTIC; y en este aspecto, cabe destacar el uso
intensivo que hace el SENCE de la tecnologia de comunicaciones a través de
Internet, que permite a los actores del sistema hacer tramites ante el SENCE y
tener acceso a informacién sobre la oferta y demanda de capacitacién, en forma
expedita; (iv) autorizar el reconocimiento de los OTEC y sus cursos; (v) autorizar
la creacién de los OTIC y auditar sus actividades; y (vi) asesorar a las Oficinas
Municipales de Informacién Laboral (OMIL). Adicionalmente, al SENCE le cabe
participar en diversos programas de combate a la pobreza y el desempleo, junto
con otras instituciones del Estado.

Personal de alta calidad, asi como sistemas administrativos dgiles y una in-
formética avanzada, han permitido al SENCE atender una clientela creciente sin
una expansion proporcional de su presupuesto. De hecho, la institucién funciona
con relativamente poco personal (menos de doscientas personas); y sus gastos de
administracién alcanzaron, en el afio 2000, apenas $ 2.738 millones (US$ 4,2 mi-
llones, aproximadamente), lo que equivale al 3% del total del gasto ptblico en el
sistema de capacitacion.
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Con todo, las facultades legales y los recursos del SENCE son insuficientes
cuando se trata de efectuar controles estrictos del uso de la franquicia tributaria
y las actividades de los OTEC, lo que ha permitido que se produzcan algunos
abusos en el uso de dicha franquicia (cursos inexistentes, cursos de mala calidad,
participantes falsos y costos inflados). Para detectar o prevenir algunos de estos
fallos ha sido importante la complementacién de los controles del SENCE con los
que efecttia el Servicio de Impuestos Internos.

Asi mismo, la ley le da pocas facultades al SENCE para regular la calidad de
los OTEC y los costos de los cursos, bajo el supuesto de que el mercado puede
regular estas variables. Sin embargo, la validez del supuesto es cuestionable, ya
que la gran cantidad de OTEC ofreciendo servicios y la variedad de cursos que
existe, hace muy costosa la basqueda de informacién cualitativa para los usua-
rios; ademas, es posible que algunos usuarios no se preocupen mucho de los
costos de los cursos cuando los paga el Estado. Aunque el SENCE establece una
cota maxima para el costo admisible por hora-hombre capacitacion, no estan cla-
ros los criterios con que lo hace y, ademas, el valor oficial ha estado casi siempre
por encima del costo promedio por hora-hombre real; por ejemplo, el afio 2002 el
valor oficial de la hora-hombre capacitacién alcanzaba a $ 3.800 (US$ 5,85 dola-
res, aproximadamente) frente a un valor real promedio de $ 3.438 (US$ 5,29 déla-
res, aproximadamente).

Con todo, la clientela del SENCE tiene, en general, una buena imagen de la
institucién; se aprecia su eficiencia y su modernizacién (especialmente en el drea
informatica), aunque se critica el énfasis que pone en los aspectos formales y
administrativos por encima de los aspectos técnicos del sistema de capacitacion.
Una critica similar se hace a los programas publicos de capacitacion financiados
con recursos del FONCAP, los que pasan por controles administrativos estrictos
pero pocas veces son sometidos a una evaluacién rigurosa, salvo los programas
“Chile Joven”, “Pro Empleo” y “Aprendizaje en las Empresas”, que han sido
evaluados por evaluadores independientes, y con resultados positivos. En este
sentido, es recomendable la realizacién sistematica de encuestas de seguimiento
a los participantes de los diversos programas del FONCAP, ello entregaria infor-
macién valiosa para medir el impacto de estos programas en el empleo y los
ingresos de los trabajadores, a lo largo del tiempo.
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3. LA LOGICA DEL SISTEMA DE LA FRANQUICIA TRIBUTARIA

3.1 Introduccién: el modelo de la demanda y oferta de capacitacion
en las empresas

El propésito de esta seccion es analizar una serie de cuestiones que plantea
el disefio de un incentivo tributario para la capacitacién en las empresas, tales
como: jCudl es la légica de un sistema de franquicia tributaria para la capacita-
cion en las empresas? ; Es eficiente un incentivo tributario para la capacitacion en
las grandes empresas? ; Por qué las pequenas empresas son mas reacias a invertir
en capacitacion? ;Por qué algunas empresas no aprovechan la franquicia tributaria
para la capacitacién? Para analizar estos temas es conveniente hacerlo a partir de
modelos de simulacién de la demanda y oferta de capacitacién. El concepto cla-
sico de demanda se refiere a la relaciéon inversa que normalmente existe entre el
precio de un bien y la cantidad demandada: si el precio baja, la cantidad deman-
dada aumenta, y viceversa. Una representacion grafica de la demanda, con el
precio representado en un eje vertical y la cantidad demandada en un eje hori-
zontal, muestra una linea descendente hacia la derecha (linea AB), como aparece
en la figura siguiente:

precio b
hora-hombre A
capacitacion

horas-hombre
» capacitacién

El precio es una medida de lo que vale para los consumidores la tltima uni-
dad consumida del bien; por consiguiente, puede decirse que la demanda mues-
tra la relaciéon entre la cantidad consumida y el valor (o beneficio) de la tltima
unidad. Por ejemplo, si al precio de $ 1 se consumen 10 unidades de un bien,
significa que $ 1 es el valor de la décima unidad para los consumidores. Asi, la
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forma normal descendente de la linea de demanda refleja el hecho de que a me-
dida que se consume mas de un bien, el beneficio que se obtiene con cada unidad
adicional es cada vez menor, segtin el denominado principio del “valor marginal
decreciente”.

Una caracteristica adicional de la demanda de capacitacién de las empresas,
que conviene resaltar, es su naturaleza de “demanda derivada”; esto significa,
que las empresas consumen capacitaciéon por necesidades derivadas de los pro-
cesos productivos, y no por gusto; esto significa que la capacitacion es un insumo
de la produccién y no un bien de consumo. Por ello, la demanda de capacitaciéon
en las empresas tiende a ser relativamente insensible al precio (en jerga econémi-
ca se dice que es inelastica).

Por su lado, la oferta de capacitacién se puede representar como una linea
ascendente hacia la derecha (linea CD, en el grafico) lo que refleja el hecho de que
cada unidad adicional que se produce de un bien normalmente tiene un costo
creciente.

La interseccion de las lineas de demanda y oferta en punto E del gréfico
representa la situacion de equilibrio, donde el beneficio de consumir el bien al-
canza el maximo. Mas a la derecha de E el costo de cada unidad adicional es
mayor que su valor, y mas a la izquierda de E el costo de cada unidad adicional
es menor que su valor. Estas simples herramientas permiten evaluar la l6gica del
disefio del incentivo tributario para la capacitaciéon en las empresas, en términos
de eficiencia y equidad.

3.2 ;Cual es la l6gica de una franquicia tributaria para la capacitacion
en las empresas?

Tres son los principales argumentos a favor de un subsidio a la demanda de
capacitacion.

Uno, es por razones de equidad: dar acceso a la capacitacién a personas (em-
presas o trabajadores) de escasos recursos, cuando no existen créditos para esta
clase de inversiones. El segundo, es la preferencia de los agentes privados por los
beneficios inmediatos de la capacitacion, en desmedro de los beneficios a largo
plazo; ello, debido a las urgencias econémicas, a la falta de créditos educativos y
a la incertidumbre sobre el impacto de la capacitacion en los ingresos futuros de
las personas. El tercer argumento tiene que ver con las externalidades de la capa-
citacién, entendiendo por ello beneficios que obtienen terceros (trabajadores, otras
empresas u otros actores sociales) que no tienen retornos para la empresa que
hizo la inversién. Asi, al existir externalidades, el beneficio privado (de la empre-
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sa que capacita) es inferior al beneficio total de la capacitacion, y por eso se justi-
ficaria subsidiarla.

A veces la capacitacién en las empresas produce beneficios sociales indirec-
tos, mas alla de los derivados del aumento de la productividad de los trabajado-
res; por ejemplo, la capacitaciéon de los conductores del transporte ptiblico puede
significar mayor seguridad para el ptblico en general. Pero, en general, el au-
mento de la productividad es el principal efecto de la capacitacion, de manera
que el beneficio privado es equivalente al beneficio social, y no hay derrame de
beneficios gratuitos para otras personas. En este caso, la principal externalidad
de la capacitacién se puede producir cuando el empleador invierte en capacitar a
sus trabajadores y éstos abandonan la empresa o condicionan su permanencia a
un aumento del salario, con lo que se apropian de parte o la totalidad de los
beneficios de su capacitacion, en desmedro de la empresa que hizo la inversion.

El riesgo de esta pérdida inhibe la demanda de capacitacién de muchas em-
presas y tiende a concentrarla en cursos cortos con retornos inmediatos. En tales
circunstancias se justifica otorgar un subsidio que estimule la demanda privada
de capacitacion para aumentar su eficiencia social. Una franquicia tributaria para
la capacitaciéon puede entenderse, entonces, como un subsidio que se paga a la
empresa para compensar las pérdidas ocasionadas por los trabajadores que la
abandonan después de capacitarse o que exigen un salario equivalente a su ma-
yor productividad.

3.3 ;Es eficiente la franquicia tributaria para la capacitacién
en las grandes empresas?

Las grandes empresas suelen pagar salarios y otorgar beneficios no moneta-
rios a su personal sobre el promedio, por lo que la probabilidad de que se pro-
duzcan externalidades debido a la pérdida de los trabajadores capacitados o un
mayor costo para retenerlos, es minima. Eso significa que la demanda de capaci-
tacién de una gran empresa tiende a reflejar todo el valor social de la capacita-
cién, por lo que no es necesario subsidiarla. En ese caso, un incentivo para la
capacitacion sélo sirve para aumentar los ingresos de la empresa a expensas del
Estado, sin que haya una ganancia de eficiencia social; peor atn, el incentivo
puede provocar una pérdida de eficiencia si induce a la empresa a sobreinvertir
en capacitacion.

En las grandes empresas, un incentivo tributario para la capacitacién puede
producir efectos indeseados en términos de eficiencia social y distribucién del
ingreso. Para analizar el caso hay que distinguir dos situaciones: la empresa que,
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sin el incentivo, esta dispuesta a invertir en capacitaciéon mas del 1% de la masa
salarial y la empresa que invertiria menos del 1%. Al respecto, hay que notar que
la evidencia disponible muestra que las empresas mayores (mas de 500 emplea-
dos) tienden a invertir en capacitaciéon mas que el equivalente al 1% de su masa
salarial.

La Figura 5 (a) muestra la situacién de una empresa que gasta mas del 1% de
su masa salarial en capacitacion. En general, el incentivo tributario implica que el
costo directo de la capacitacion es cero para la empresa hasta alcanzar el nivel
del 1% de la masa salarial (en realidad, nunca es exactamente cero, ya que hay
costos indirectos involucrados); mas alla de ese punto, la empresa debe pagar
por la capacitacion el precio de mercado. En la Figura, la oferta de capacitaciéon
para la empresa esta representada por la linea OSRD, en tanto que la demanda
de capacitacion de la empresa se representa por la linea AB (equivale a la deman-
da social si no hay externalidades). La empresa gastara en capacitacion hasta el
punto E, con o sin el incentivo tributario, pero como la capacitacién la paga el
Estado hasta el punto S (correspondiente al 1% de la masa salarial), la empresa
simplemente estard ganando una renta extraordinaria a expensas del Estado,
equivalente al drea OSRC. Por cierto, aunque es posible que la renta adicional
haga aumentar la demanda de capacitacion de la empresa, es probable que el
aumento sea pequefio porque, como se ha sefialado, la capacitaciéon es un bien
que se demanda en funcién de necesidades concretas.

Figura 5 (a)
Efecto del incentivo tributario en una empresa grande
que gasta mas del 1% de su masa salarial en capacitacion
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Figura 5 (b)
Efecto del incentivo tributario en una empresa grande
que gasta menos del 1% de su masa salarial en capacitacion
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La Figura 5 (b) ilustra el caso de una gran empresa que gasta menos del 1%
de su masa salarial en capacitacién. Sin el incentivo tributario la empresa gasta-
ria en capacitacion hasta el punto E; al aplicarse la franquicia tributaria, la em-
presa lo haria hasta el limite del incentivo: el punto S, equivalente al 1% de la
masa salarial. El nuevo punto de equilibrio seria E” y todo el gasto de capacita-
cion estaria pagado por el Estado. Pero, ademas de este efecto distributivo a fa-
vor de la empresa, el incentivo provoca una pérdida de eficiencia social, equiva-
lente al tridangulo EE’F, ya que mas alla del punto S la capacitacion cuesta mas de
lo que vale.

3.4 ;Por qué las pequefias empresas son mas reacias a invertir en capacitacién?

En las empresas que pagan salarios inferiores al promedio -en general, las
pequenas empresas- es mayor el riesgo de que todos o parte de los beneficios de
la capacitacion sean capturados por el trabajador, si se va de la empresa o exige
mayor salario para permanecer en ella. En este caso, la empresa no invertira en
capacitacion (o invertird menos), sacrificando la eficiencia social de dicha inver-
sion. Para analizar el efecto del incentivo tributario en estas empresas, nueva-
mente hay que distinguir entre las empresas que, sin el incentivo, gastarian en
capacitaciéon mas del 1% de su masa salarial, y las que gastarian menos del 1%.
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La Figura 6 (a) muestra la situaciéon de una pequeha empresa que gasta en
capacitaciéon mas del 1% de su masa salarial. En este caso, la demanda de capaci-
tacion de la empresa es A’B, inferior a la demanda social AB. Con fines ilustrativos,
en la figura se supone que la brecha -la externalidad- equivale al 25% de la de-
manda social. En la situacién descrita, el incentivo tributario no tendrd ningtn
efecto sobre la demanda de capacitacién de la empresa, cuyo punto de equilibrio
seguira siendo E’, independiente del incentivo. Lo tnico que se habra logrado
sera transferir recursos a la empresa, por cuenta del Estado, en un monto equiva-
lente al drea OSRC.

Figura 6 (a)
Efecto del incentivo tributario en una empresa pequefia
que gasta mas del 1% de su masa salarial en capacitacion
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La Figura 6 (b) ilustra la situacion de una pequefia empresa que gasta en
capacitacién menos del 1% de su masa salarial. Sin el incentivo tributario, la
empresa estd en equilibrio en el punto E, aunque el 6ptimo social corresponde al
punto E’. Si el 1% de la masa salarial le permite a la empresa comprar la cantidad
OS de capacitacion, la franquicia habra cumplido su misién de estimular la de-
manda de la empresa hasta el 6ptimo social. Si el punto S cae a la izquierda de E,
el incentivo serd insuficiente, y si cae a la derecha de E, sera excesivo. En cual-
quier caso, hay una transferencia de recursos del Estado a la empresa por un
monto equivalente al area OSEC.

Aparte del efecto desalentador de las externalidades en la demanda de ca-
pacitacion, las pequefias empresas aparecen, comparativamente, menos dispuestas
a capacitar a sus trabajadores debido a que, por lo general, sus necesidades son
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menores, porque emplean tecnologias mas simples, y porque el nivel educativo
de su personal es méas bajo, lo que dificulta su capacitacién. Este altimo argu-
mento ha sido mencionado en diversas entrevistas con dirigentes empresariales.

Figura 6 (b)
Efecto del incentivo tributario en una empresa pequefia
que gasta menos del 1% de su masa salarial en capacitacion
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3.5 ;Por qué algunas empresas no aprovechan la franquicia tributaria?

Una de las criticas més repetidas que se hacen al sistema es que las empresas
solo utilizan parte de la franquicia tributaria potencial (menos del 50%,
estimativamente), equivalente al 1% de la masa salarial nacional. Esto significa
que muchas empresas -especialmente las pequefias- no usan la franquicia o lo
hacen parcialmente. La verdad es que es dificil que la franquicia se llegue a usar
totalmente. Aparte del hecho de que algunas empresas no necesitan capacitar su
personal en un momento determinado, no hay que olvidar que el costo directo de
la capacitacién no es el tnico que asume la empresa; ademas, hay que considerar
el costo del dinero, el costo de oportunidad del tiempo de los trabajadores y el
costo de reemplazar a los trabajadores capacitados que abandonan la empresa.
Todos estos elementos son especialmente importantes en las pequefias empresas
con problemas de liquidez, poco personal, intensivas en trabajo, y expuestas al
riesgo de perder a los trabajadores capacitados.

Es posible que muchas empresas se encuentren en la situaciéon descrita, que
se muestra en la Figura 7. La Figura ilustra el ejemplo de una empresa donde la
capacitacion genera externalidades equivalentes al 60% de su valor social (signi-
fica que la empresa que paga la capacitacion sélo captura el 40% de los beneficios
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de la mayor productividad de los trabajadores, y el resto lo capturan los trabaja-
dores que abandonan la empresa), y donde los costos directos de la capacitacién
son s6lo la mitad de los costos totales para la empresa. Asi, las lineas ABy A'B
representan la demanda social de capacitacion y la demanda de capacitacion de
la empresa, respectivamente. Por su parte, el costo total de la hora-hombre capa-
citacion es OC en tanto que el costo indirecto (no cubierto por la franquicia
tributaria) alcanza a OC’.

En este ejemplo, sin franquicia tributaria la empresa no gastard en capacita-
cién porque el beneficio es siempre menor que el costo. En cambio, con la fran-
quicia tributaria la empresa estard dispuesta a invertir en capacitacién hasta el
punto E” que corresponde a comprar OS” horas-hombre de capacitacién pagando
s6lo los costos indirectos. Sin embargo, en ese punto la capacitacién no alcanza el
6ptimo social (punto E) ni la empresa usa toda la franquicia (que le permitiria
comprar OS horas-hombre de capacitaciéon). Como resultado de lo anterior, la
empresa tendra una franquicia tributaria por un monto equivalente al OS'E’C,
inferior a la franquicia potencial OSFC'.

Figura 7
Efectos de la franquicia tributaria cuando la capacitacion tiene costos indirectos
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En sintesis, la menor demanda y los costos indirectos de la capacitacién ex-
plican porqué algunas empresas no utilizan la franquicia tributaria o lo hacen
parcialmente.
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3.6 Un modelo alternativo de incentivo a la demanda de capacitacion

Como se ha visto en las secciones anteriores, la actual franquicia tributaria
para la capacitacién en las empresas puede producir efectos indeseados, como
ser: (1) otorgar subsidios a empresas que no lo necesitan, especialmente las gran-
des; y (2) subsidiar a empresas que normalmente gastan en capacitacién mas del
1% de su masa salarial, en cuyo caso el subsidio no tiene efecto sobre la inversién
en capacitacién y solo sirve para transferir recursos ptblicos a la empresa.

Aunque no hay un sistema simple de franquicia tributaria para la capacita-
cién en las empresas, es posible usar un modelo alternativo que, al menos, per-
mita aumentar la inversion de las empresas en capacitacién con menor costo para
el Estado. Esto se puede lograr con una franquicia que cubra un porcentaje del
costo de la capacitacion.

En efecto, supongase que las demandas social y privada de capacitacion son
las que aparecen representadas por lineas AB y A’B en la Figura 8 respectivamen-
te, en tanto que el costo real por hora-hombre capacitacién es la linea CD. En
ausencia del subsidio, la empresa invertird en capacitacion hasta alcanzar el pun-
to E’. Sin embargo, para la sociedad seria mejor que la empresa invirtiese hasta
alcanzar el punto E; sin embargo, para llegar a ese punto es necesario subsidiar a
la empresa. En este caso, la carga para el Estado de un subsidio como la actual
franquicia tributaria, que cubre el costo total de la capacitacion, corresponde al
area OCES; en cambio, una franquicia tributaria que cubra parte del costo de la
capacitacion (por ejemplo, 40% del costo por hora-hombre capacitacién) significa-
ria una carga fiscal menor, equivalente al area C'CES’, y se lograria el mismo re-
sultado.

Figura 8
Comparacién de modelos de franquicia tributaria para la capacitacion
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Con todo, la demanda de capacitacion de una empresa refleja sus necesida-
des especificas, y no necesariamente las del mercado de trabajo, donde puede
haber nuevas y mejores alternativas de empleo productivo para el trabajador
que se capacita. Para responder a esta situacion es preferible subsidiar al propio
trabajador, cuando éste no tiene capacidad econémica para invertir en su capaci-
tacion. En efecto, a veces la capacitacion puede ser rentable (a largo plazo) para
el trabajador y la sociedad, pero éste no se capacita porque el dinero tiene un alto
costo alternativo para €I, en términos de las cosas que tendria que sacrificar si
invierte en capacitacion. En tal caso, se justificaria subsidiar la demanda de capa-
citacion del trabajador para compensar el alto costo de oportunidad de su dine-
ro. Para estos efectos, bastarfa con otorgar un crédito para capacitacién, a ser
devuelto a mediano plazo, una vez que el trabajador comience a cosechar los
beneficios de la capacitacion. La Figura 9 muestra los efectos de un sistema como
el descrito. AB es la demanda de capacitacion del trabajador, CD es el precio de
mercado de la hora-hombre capacitacion y C'D” es el costo de la capacitacion
para el trabajador considerando el costo de oportunidad de su dinero (escaso).
Como el costo de la capacitacion es mayor que la demanda en cualquier punto, el
trabajador no invertira en capacitacion. No obstante, para la sociedad seria con-
veniente que lo hiciese hasta el punto E, de maxima eficiencia social de la inver-
sién en capacitacion. Para alcanzar ese punto, el trabajador necesitaria un crédito

Figura 9
Efecto de un sistema de crédito de capacitacion para trabajadores
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(o un subsidio) que le compense el costo de oportunidad del dinero. Es importan-
te notar que el crédito necesario puede ser mayor que el costo de la capacitacion,
como se muestra en la Figura 9, donde el costo de la capacitacién, en el nivel de
maxima eficiencia social, corresponde al drea OSEC, en tanto que el crédito nece-
sario para compensar el costo de oportunidad de dinero es el drea CEFC'.

Resumiendo, un sistema de crédito de capacitacion como el descrito permi-
te: (1) eliminar el costo del dinero para el trabajador (de escasos recursos); (2)
aumentar la demanda de capacitacion del trabajador hasta el nivel de méxima
eficiencia social; y (3) cargar el costo de la capacitacion al trabajador que se bene-
ficia en vez del Estado.
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FONCAP Fondo Nacional de Capacitacion
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INE Instituto Nacional de Estadistica
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6. EL FINANCIAMIENTO DE LA
FORMACION PROFESIONAL EN COLOMBIA
y la discusion sobre las contribuciones parafiscales

al servicio nacional de aprendizaje (SENA)
Jaime Ramirez Guerrero

INTRODUCCION

Para abordar de manera panordmica el tema del financiamiento de la forma-
cion profesional en Colombia, el presente documento abre inicialmente su pers-
pectiva, utilizando el concepto mas amplio de “formacién para el trabajo” y ofre-
ce una resefia general de la base institucional y la oferta de servicios asociada al
mismo. Una vez cumplido ese objetivo, se concentra la atencion en el tema del
financiamiento del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), entidad ptblica
cuyos recursos provienen principalmente de una contribucién parafiscal pagada
por las empresas. El SENA es el sistema institucional méas importante de la for-
macién para el trabajo en Colombia, tanto desde la perspectiva de su cobertura
poblacional como de la masa de recursos financieros que involucra.

Como se sabe, este tipo de institucién y tal tipo de financiamiento son am-
pliamente discutidos en la actualidad. Colombia no es la excepcion, y en los afios
recientes la discusion se ha centrado en el paradigma de un Sistema Nacional de
Formacion para el Trabajo, de su financiamiento y del papel que deberia jugar el
SENA dentro del mismo. Por ello, se ha incorporado informacién acerca del esta-
do de esta discusion y sobre las tltimas definiciones politicas gubernamentales
al respecto. Se trata de un material eminentemente informativo, y por ello las
conclusiones y recomendaciones se dejan al lector.

Este trabajo fue encargado por la OIT-Servicio de Politicas de Formaciéon
Profesional en Ginebra (Suiza) y por Cinterfor/OIT, en Montevideo. El autor
agradece sinceramente la consideraciéon que se le otorgé por ambas instituciones
al hacerle tan interesante encargo. Igualmente, agradece la cooperacion recibida
de Oscar Castro, quien aport6 gran parte de la informacién y mucho del analisis,
aunque la responsabilidad por los errores y omisiones del producto final es de su
exclusiva responsabilidad.
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1. COMPOSICION Y COBERTURA DE LA OFERTA DE FORMACION
PARA EL TRABAJO EN COLOMBIA

La oferta de formacién para el trabajo en Colombia, vista en un sentido am-
plio,! esta conformada por los siguientes cuatro grandes conjuntos:

a)

La formacién profesional que es ofrecida por el Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA), institucién ptblica del llamado “modelo S” o “mo-
delo IFP” latinoamericano, adscrita al Ministerio de Proteccion Social.?

La educacién impartida por instituciones publicas o privadas bajo el
ambito institucional del Ministerio de Educacién Nacional, orientadas
al mercado laboral en modalidades expresamente definidas para este
fin, bajo esquemas propedéuticos por ciclos tecnolégicos (media técni-
ca, técnica profesional y tecnolégica).

La capacitacién no formal, bajo responsabilidad de las Secretarias De-
partamentales o Municipales de Educacién. Aunque existen institucio-
nes publicas especializadas, la mayor parte es ofrecida por entidades
privadas que responden a dindmicas de mercado orientadas a satisfacer
las demandas de individuos y empresas, generalmente a través de cur-
sos cortos.

La capacitaciéon en empresa, por la que entendemos la instruccién ofre-
cida por los empleadores a sus trabajadores mediante procesos estructu-
rados orientados a objetivos de productividad y competitividad. Puede
ser ejecutada directamente por las empresas u obtenida a través de pro-
veedores especializados, generalmente del mercado de la capacitacion
no formal.?

Es muy dificil, dada la insuficiencia de informacién disponible, la variedad
de unidades de medida involucradas y la gran heterogeneidad de duraciones,
intensidades y contenidos, presentar un panorama coherente de coberturas cuan-
titativas; sin embargo, existe una fuente que nos permite una visién aproximada
de la presencia de este tipo de instituciones en la satisfaccién de la demanda
poblacional. Se trata de las Encuestas de Calidad de Vida (ECV), realizadas pe-

1 Definida como el conjunto de acciones estructuradas dirigidas a preparar a la fuerza de trabajo
para su ingreso y evolucion en el mercado laboral.

2 El Ministerio de Proteccién Social, creado en 2002, integra los anteriores Ministerios de Salud, y de
Trabajo y Seguridad Social (a este tltimo estaba adscrito el SENA anteriormente).

3 Muchas instituciones del grupo de educacién formal ofrecen también programas de capacitacion
laboral no formal.
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riddicamente por el DANE,* que entre otros aspectos, miden el consumo de ca-
pacitacion laboral.

Segtin la ECV del afo 2003, en Bogotd (la ciudad capital de Colombia) una
gran parte de los individuos que recibieron capacitacién para el trabajo en el afio
anterior lo hicieron en la misma empresa donde se desempefia o desempenaba el
individuo (25,6%); el 16,9% de las personas ha tomado o toman cursos en el SENA;
un 9% ha tomado los cursos en otras instituciones ptblicas (por descarte, puede
asumirse que se trata principalmente de entidades del sector formal de la educa-
cién, que como se mencioné antes, ofrecen capacitacion no formal); el 8,5% ha
tomado los cursos en otra empresa y un 40% ha tomado los cursos en institucio-
nes privadas de capacitacion no formal. Si agrupamos las categorias “empresa
actual” con “otra empresa”, la lectura es més sencilla: aproximadamente tres de
cada diez personas que reciben capacitacion la obtienen en las empresas; otras
tres hacen uso de la oferta publica -incluyendo la del SENA-; y cuatro, pagan el
servicio en el mercado privado.

Volviendo sobre la oferta, la principal caracteristica de este universo de ins-
tituciones y modalidades, es un alto nivel de dispersion, heterogeneidad y falta
de interrelacion. En el terreno de la formacién y capacitacion laboral entendida
como educacién no formal, no existe un sistema de equivalencias que permita a
los individuos moverse entre diferentes modalidades e instituciones y el mundo
laboral. En la educacién formal sélo recientemente, con la Ley 749 de 2002, se
estructuré una serie de modalidades de formacién técnica profesional y tecnolé-
gica, que permite a las instituciones desarrollar programas hasta el nivel profe-
sional a través de ciclos propedéuticos.

Una buena parte del problema se encuentra en la regulacion del sistema. En
la actualidad, las funciones de definicién de politicas y de inspeccién, vigilancia
y control de la oferta estan totalmente dispersas: la educacién bésica y media
técnica es dirigida por el Ministerio de Educacion Nacional (MEN); la educaciéon
y formacién profesional no formal es regulada por las Secretarias de Educacion
departamentales, municipales y distritales;® la formacién profesional SENA, por
el Ministerio de Trabajo; la educacién técnica y tecnolégica superior por el Insti-
tuto Colombiano de Fomento para la Educaciéon Superior (-ICFES-, ahora vincu-
lado al MEN); y la capacitaciéon de origen empresarial por el SENA y el Ministe-

4  Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).

5 DANE, Encuesta de Calidad de Vida 2003, Resultados para el Distrito Capital, s.f., datos procesa-
dos para el SENA.

6 Las expresion “distritales”, se aplica en Colombia a municipios o grupos de municipios, que cuen-
tan con un estatus juridico especial, el de “Distrito Capital”, “Distrito Turistico”, etc.
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rio de Trabajo. Ademas, diversos ministerios y agencias sectoriales intervienen
en procesos relacionados tales como los de transferencia de tecnologia.

Lo anterior explica que desde hace varios afios en el pais se haya planteado
la propuesta de generar un sistema nacional de formacion para el trabajo, sin que
en la préctica se hubieran logrado avances concretos, lo que probablemente se
explica en gran medida por la no siempre explicita interrelacion conceptual e
instrumental de este asunto con el de la discusién acerca de los recursos del SENA,
tema que tradicionalmente toca sensibilidades politicas e institucionales sensi-
bles. Sin embargo, recientemente se ha producido un hecho normativo que pue-
de tener un importante impacto en ambos asuntos - a pesar de que persiste el
problema de la confusién entre ambos objetivos.

2. ELSISTEMA NACIONAL DE FORMACION PARA EL TRABAJO (SNFT)

Después de intensas consultas intergubernamentales y con actores sociales
relacionados, el gobierno expidi6 el documento CONPES” N° 81 de julio de 2004,
que define al sistema como “una estructura articuladora de la oferta de forma-
cién para el trabajo, conformada por gremios, empresas, organizaciones de tra-
bajadores, entidades de formacién para el trabajo o de educaciéon no formal, cajas
de compensacion familiar, entidades de educacién media, técnica profesional,
tecnolégica, universidades y entidades gubernamentales, siempre y cuando de-
sarrollen programas de formacion para el trabajo y/o de formacién continua
debidamente acreditados en el marco del SNFT, tomando como referente las nor-
mas de competencia laboral colombianas, con el fin de definir e implementar
politicas y estrategias para el desarrollo y calificacién de los recursos humanos
del pais”.®

El mismo documento plantea que el SNFT impulsard la conformacién de
redes de entidades de formacion, a las que se prestaran servicios de informacién
proveniente del Observatorio Laboral y Ocupacional Colombiano (que tiene como
base el Servicio Pablico de Empleo del SENA), de normas de competencia labo-
ral y titulaciones, de transferencia de metodologias, de asistencia técnica y aseso-

7 Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES): la instancia gubernamental més alta
en politicas de desarrollo. Es presidido por el Presidente de la Reptublica y estd conformado por los
principales ministros en las areas econémicas y sociales. Su Secretaria Técnica esta a cargo del
Departamento Nacional de Planeacién (organismo equivalente al Ministerio de Planificacién en
otros paises).

8  Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, Documento CONPES 81, julio 2004.
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ria pedagogica, de formacién de formadores, y de un programa nacional para la
implementacién de sistemas de gestion de la calidad.

Las lineas de accién planteadas para la consolidaciéon del SNFT y el desarro-

llo de la politica ptblica de formacién para el trabajo son:

La definicién de estandares o normas de competencia laboral requeridos para
el mejoramiento de la calidad y productividad del desempefio de los traba-
jadores en el &mbito local, nacional e internacional.

La flexibilidad en la administracién de programas mediante el enfoque de la
formacion por competencias para facilitar el desarrollo a la medida de pro-
gramas para satisfacer las necesidades del sector productivo y la movilidad
educativa de los usuarios de la formacién y capacitacion.

El disefio e inversién en programas para el fortalecimiento institucional de
los actores del sistema.

El mejoramiento de la pertinencia y calidad de la oferta de formacién para el
trabajo.

La ampliacion de cobertura para que un mayor nimero de colombianos cuen-
te con las competencias requeridas por un mercado laboral cada dia mas
exigente y globalizado.

Los componentes funcionales previstos para el SNFT son:

Acreditacion de entidades y programas: encargado del reconocimiento de la
calidad de los oferentes de formacién para el trabajo y de los programas de
cada uno de ellos, en términos de estructuras curriculares, metodologias de
ensefianza, aprendizaje y evaluacion; medios y recursos tecnolégicos y
didéacticos; capacidad instalada; perfil de los docentes y modelo de gestion
educativa definidos en el marco del SNFT.

Pertinencia: encargado de gestionar y analizar de manera permanente con el
sector productivo la informacion sobre situacién y tendencias de oferta y
demanda laboral, y sobre las perspectivas de desarrollo econémico del pais
para determinar lineas de politica en materia de oferta de formacién para el
SNFT.

Normalizacién: encargado de identificar en coordinacién con el sector pro-
ductivo, las necesidades de capacitacién de su recurso humano y de estable-
cer a partir de ellas, las normas de competencia laboral para las diferentes
dreas de desempeno de los procesos productivos, que sirvan de referente
para el disefio curricular y para la certificacion de las competencias laborales
de los trabajadores.
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Formacion: configurado por la oferta de formacion para el trabajo, entendi-
da como aquella ofrecida por el SENA, las entidades de educacién no for-
mal, las cajas de compensacion familiar y empresas e instituciones de educa-
cién superior, en cuanto tengan oferta de formacién para el trabajo y/o de
formacién continua o de recalificacién de trabajadores vinculados a las em-
presas.

Certificaciéon de competencias laborales: encargado del reconocimiento de la
competencia de los trabajadores para el desempefio laboral a partir de las
normas de competencia laboral, independientemente de dénde y cémo se
haya adquirido.

En cuanto a la organizacién institucional del SNFT, el documento en men-

cién plantea lo siguiente:

Lineamientos de politica: quedan en cabeza del Ministerio de la Proteccién
Social (MPS) en coordinacién con el Ministerio de Educacién Nacional (MEN),
teniendo en cuenta las propuestas provenientes del SENA. El Consejo Direc-
tivo Nacional del Servicio de Aprendizaje SENA, actuard como érgano con-
sultivo de dichos lineamientos.

Regulacion: en cabeza del MPS y del MEN en lo que compete a cada uno.
Estos ministerios deben trabajar coordinadamente en la definicién de crite-
rios y politicas de regulacion.

Acreditacion de entidades y programas de formacién para el trabajo: sera
responsabilidad del MPS, en coordinacién con el MEN. El MPS buscara los
mecanismos convenientes para involucrar al sector productivo en este pro-
ceso.

Pertinencia de la oferta de formacioén: la definicién de los lineamientos de
politica sobre pertinencia estardn en cabeza del MPS, teniendo en cuenta las
recomendaciones del sector empresarial sobre este particular. La operaciéon
del mismo serd responsabilidad del SENA, a través de las mesas sectoriales
y otros mecanismos que considere pertinentes.

Normalizacién de competencias laborales: en cabeza del SENA, a través de
las Mesas Sectoriales, y con la aprobacién del Consejo Directivo Nacional
del SENA de las Normas de Competencia Laboral Colombianas y las
Titulaciones de las mismas.

Evaluacién-certificacion de competencias laborales: la certificacién de com-
petencias de los recursos humanos del pais serd realizada por el SENA y los
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Organismos Certificadores acreditados por la Superintendencia de Indus-
tria y Comercio (SIC), de acuerdo con las normas de competencia laboral
colombianas.

* Laformacién para el trabajo, serd responsabilidad de las entidades capacita-
doras del SNFT, el SENA, las empresas, las entidades de educacion no for-
mal, Cajas de Compensacioén Familiar, instituciones de educacién media y las
instituciones de educacion superior (IES), siempre y cuando desarrollen pro-
gramas de formacion para el trabajo y/o de formacién continuada.

Probablemente el efecto mas importante del CONPES 81 en la estructura
institucional de la formacién para el trabajo en Colombia, que significa una rup-
tura fundamental con respecto a anteriores versiones del SNFT, es la entrega al
Ministerio de Proteccién Social de las funciones de politica, regulacién, acredita-
cién y pertinencia, que antes estaban -en la practica- en cabeza del SENA. Este
nuevo rol del MPS dentro del SNFT, que debera implementarse de manera gra-
dual, se anade a la paulatina pérdida de la autonomia del SENA en el
direccionamiento de sus recursos, causada por la intervencién de las autoridades
econdémicas en los procesos de consolidacion del presupuesto nacional y de ma-
nejo de las politicas macroecondmicas.

Se volvera mas adelante sobre este tltimo asunto, asi como sobre los efectos
previsibles de otra definicién politica del CONPES 81, por la que se obliga al
SENA a dedicar un porcentaje gradualmente incremental de sus recursos, a la
contratacién de otros oferentes de formacion profesional.

A continuacién, después de una breve revisiéon del panorama general del
financiamiento a la formacién para el trabajo en Colombia, se presentara un ana-
lisis detallado del comportamiento, fuentes y usos del financiamiento actual del
SENA.
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3.

PANORAMA GENERAL DEL FINANCIAMIENTO
DE LA FORMACION PARA EL TRABAJO EN COLOMBIA

Segun el informe’? de la Mision de Educacion Técnica, Tecnoldgica y Forma-

cién Profesional creada como grupo consultivo temporal por el Gobierno de Co-
lombia en 1999, fueron identificadas cinco fuentes de financiamiento de la for-
macién para el trabajo en Colombia:

0s recursos publicos que se asignan para las instituciones de nivel medio
L bl 1 tit d I med
y postsecundario, dentro del sistema educativo formal, tanto del presu-
puesto nacional como de los de los gobiernos territoriales.

Los recursos parafiscales originados en las contribuciones del 2% de las
néminas de las empresas privadas y el 0,5% de las entidades y empresas
oficiales, que actualmente son asignados al SENA.

Los gastos de los individuos y sus familias a través del pago de matricu-

las en instituciones privadas de educacién técnica, tecnolégica y forma-
cién profesional.

Los recursos que asignan las empresas para procesos de capacitacion de
sus trabajadores, mas alla de su contribucién obligatoria.

Los recursos internacionales que se captan por via de procesos de co-
operacion publica y privada.

Aligual que se constat6 con referencia al andlisis de coberturas poblacionales,

la insuficiencia, la dispersion, la heterogeneidad de unidades de medida y de
tiempo en la informacion disponible impiden realizar una cuantificacién razona-
blemente sustentable de las anteriores fuentes de financiamiento, excepto para
las del SENA. Por esta razén, y porque esta entidad es el actor mas importante en
el panorama nacional de la formacién para el trabajo (excluyendo la educacion
formal), a continuacién el estudio se enfoca en el analisis de su financiamiento.

9

“Hacia un sistema de oportunidades de formacion para el trabajo. Una propuesta para Colombia”,
Informe de la Mision de Educacion Técnica, Tecnolégica y Formacion Profesional, Bogota, 2000.
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4. ELFINANCIAMIENTO DEL SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE
(SENA)

A) Los ingresos

E1 80% del financiamiento del SENA proviene de la contribucién parafiscal,
pero también cuenta con ingresos por otros conceptos. A continuacién se presen-
tan los distintos rubros de ingresos segtn la clasificacion utilizada por los infor-
mes oficiales de la institucion:

a) Los ingresos corrientes, provenientes de fuentes relativamente convencio-
nales como son la venta de bienes y servicios producto de actividades de forma-
cién y servicios tecnolégicos, los ingresos por donaciones de terceros, etc., pero
que incluyen dos fuentes que corresponden a arreglos innovadores asociados a
la obligacion legal de contratar jovenes aprendices que tienen las empresas en
Colombia. Ellos son:

* Los aportes patronales al Fondo de la Industria y de la Construccién
(FIC):'® estos ingresos corresponden a los aportes que ademas de los
parafiscales realizan los empleadores de la industria de la construccion
al SENA para reemplazar los ingresos por aprendices que no son con-
tratados dada la inestabilidad de la némina de esta industria. Con estos
ingresos el SENA cubre los costos de formacién de nueva mano de obra
para el sector de la construccién.

* La monetizacion de la cuota de aprendices,! que se genera cuando los
empleadores no cumplen (parcial o totalmente) con la cuota de aprendi-
ces que por ley deben contratar, y pagan al SENA un salario minimo
legal vigente por cada aprendiz que no fue contratado. Cabe resaltar
que de estos ingresos, el 80% se destina al Fondo Emprender, y el 20%
restante es para apoyos de sostenimiento a los alumnos de bajos recur-
sos. Estos dos tltimos mecanismos seran explicados més detalladamen-
te en la seccion referente al impacto de la reciente reforma laboral en las
finanzas del SENA.

10 La ley 2375 de 1974 exonera a la industria de la construccién de contratar aprendices. En su lugar,
cre6 el Fondo Nacional de Formacién Profesional de la Industria de la Construccién, a cargo de los
empleadores del sector, quienes deberan aportar cada mes un salario minimo por cada cuarenta
trabajadores contratados. E1 SENA administra el Fondo con la asesoria de la Camara Colombiana
de la Construcciéon (CAMACOL), organizacion de los empresarios del sector; con cargo a él se
atiende el pago de la proporcion salarial que correspondencia a los alumnos-aprendices del ramo.

11 Ley 789 de 2002, Articulo 34.
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b) Los ingresos denominados “recursos de capital”, que se refieren a los ren-
dimientos financieros, producto de la administracién financiera de los fondos y
las disponibilidades de tesoreria, asi como a los provenientes de la venta de acti-
vos de la entidad.

c) El tercer y gran rubro de ingresos lo constituyen las contribuciones
parafiscales. Estas provienen de los aportes que los empleadores hacen para la
inversion en el desarrollo social y técnico de los trabajadores,'? cuyo valor es del
0,5% de los salarios y jornales mensuales para las empresas publicas y del 2%
para las empresas privadas.” El monto total de ingresos para el SENA, prove-
nientes de esta fuente, oscila anualmente entre el equivalente de US$ 350 y 400
millones, dependiendo del ciclo econémico y de la tasa de cambio peso/ddlar.

El peso de los recursos provenientes de la contribucién parafiscal dentro de
los ingresos del SENA se mueve no solamente por efecto de su mayor o menor
recaudo anual, sino también segin la masa de recursos provenientes de otras
fuentes, pero en términos generales ha venido disminuyendo en los tiltimos afios,
aunque sin perder su preponderancia (ver Grafico 1). Mientras en 1997 era del
89,59%, durante la vigencia 2004 fue del 74,37%, y el dato mas bajo reportado en
ese periodo fue en 2001 cuando la participacién fue del 71,01%, debido a que por
disposiciones del gobierno y con el fin de disminuir la deuda publica interna, el
SENA redimié un importante monto de inversiones financieras, generando un
ingreso extraordinario en el rubro de recursos de capital. Es evidente que los
recursos de tesoreria generan cada vez mas ingresos en términos absolutos y
relativos, lo que indica que créonicamente el SENA esta generando superavit
presupuestales y de caja; este fenémeno aliment6 recientes decisiones politicas
dirigidas a abrir la gama de canales institucionales para la ejecucién de los recur-
sos de la entidad.

B) Los egresos

Dado que el SENA es un establecimiento ptblico del orden nacional, debe
presentar anualmente ante las entidades econémicas competentes, Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico y Departamento Nacional de Planeacién, el antepro-
yecto de presupuesto, con la proyeccion de ingresos y gastos de la entidad. Este
anteproyecto es integrado con el de las restantes instituciones gubernamentales
para definir el Presupuesto General de la Nacién, fijando techos de gasto para

12 Esta contribucion parafiscal existe desde la creacién del SENA en 1957, pero su reglamentacion fue
actualizada mediante la Ley 119 de 1994.
13 La contribucion del sector privado genera mas del 90% de los ingresos por contribucion parafiscal.
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Grafico 1
Ingresos del SENA por categorias de ingreso, 1997-2004 ($ corrientes)
COMPARATIVO EJECUCION DE INGRESOS SENA 1997-2004
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Fuente: SENA (ver Anexo 1).

controlar el déficit fiscal agregado. Tal practica, en el caso del SENA, se adiciona
al superavit crénico por razones enddgenas, ya mencionado, y ha provocado una
intensa discusién de politica fiscal, especialmente porque desde el afio 2002 el
Ministerio de Hacienda no ha devuelto a la entidad sus recursos excedentes, con
lo que de hecho se ha roto la tradicional concepcién de autonomia en la aplica-
cién de los recursos parafiscales.

Sin entrar en esa discusion, para los fines del presente documento basta con
anotar que este fenémeno se complementa con las recientes decisiones de traspa-
so al Ministerio de Proteccion Social de las funciones que antes detentaba el SENA
en el terreno de las politicas y la regulacion de la formacién profesional, con lo
que paulatinamente se ha consolidado la pérdida de autonomia operativa y fi-
nanciera que fue consustancial al modelo IFP en sus origenes. Asi, ademas de las
restricciones de equilibrio fiscal antes mencionadas, el presupuesto de inversion
del SENA debe estructurarse con base en proyectos precalificados en el Banco de
Programas y Proyectos del Departamento Nacional de Planeacién (BPIN).

En el presupuesto del SENA los egresos se clasifican en tres grandes rubros:
gastos de funcionamiento, servicio de la deuda e inversién. Dentro del concepto
de inversion se incluye todo gasto -y toda inversion fisica asociada- destinado a
la prestacion de los servicios de la entidad. A su vez, el gran rubro de inversiéon
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se diferencia en tres grandes categorias: a) las que configuran acciones directas
de formacién profesional; b) las que son de apoyo a la formacién; c) las que dan
cumplimiento a acciones especiales definidas por obligacién legal, como son el
“Apoyo a iniciativas Empresariales Fondo Emprender”, el “Reembolso de Apor-
tes Parafiscales”, y la “Implantacién de Programas para la Innovacién y el Desa-
rrollo Tecnolégico Productivo”, que se explican mds adelante.’* La Tabla 1 expo-
ne mas detalladamente la estructura de rubros de inversién del SENA.

El gran rubro de gastos de inversién constituia tradicionalmente cerca del
90% del presupuesto de egresos del SENA, y correspondientemente los gastos de
funcionamiento se movian entre el 10 y el 12%." Sin embargo, este tltimo rubro
redujo su participacion al 6% en el afio 2004, en lo que es sin duda un impresio-
nante efecto de los procesos de reestructuraciéon y racionalizacién institucional
implementados a partir de ese afo.' En el Grafico 2 puede observarse la evolu-
cién de los tres grandes rubros de gasto del SENA entre 1997 y 2004.

Grafico 2
Evolucion de los egresos del SENA por categorias de gasto 1997-2004
($ corrientes)
COMPORTAMIENTO DE LOS GASTOS 1997-2004
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Fuente: SENA (ver Anexo 2).

14 Es importante anotar que los proyectos de inversion son siempre de caracter nacional, aunque se
ejecuten en unidades operativas territoriales o sectoriales. Al respecto, cabe recordar que el SENA
estd organizado en una Direccién General, 33 direcciones regionales y cuenta con 114 centros de
formacion.

15 El nivel de endeudamiento del SENA es insignificante, con lo que la participacién del rubro de
servicio de la deuda no supera el 0,03% durante el periodo 1997-2004.

16 Aunque se podrian discutir ciertos tecnicismos contables, su efecto no cambia sustancialmente esta

percepcion.

178



El financiamiento de la formacién profesional en Colombia

Tabla 1
Estructura de rubros de inversién del SENA

Administracién educativa

Fondo industria de la construccion

Capacitacion docentes, asesores

Capacitacién en centros agropecuarios y mineros
Capacitacion en centros industriales y de la construccion
Capacitacién en centros de comercio y servicios
Capacitacion en centros multisectoriales
Produccién de centros

Disefio curricular

Innovacion y desarrollo tecnolégico productivo
Apoyos de sostenimiento

Jévenes en accion (rurales)

Proyectos directos a
formacion

Construcciones
Equipos
Proyectos Desarrollo empresarial
de apoyo a la formacion Intermediacién Empleo
Normalizacion y certificacion de competencias laborales
Promocién Recaudo Aportes

Fondo Emprender
Proyectos de ley Innovacién y desarrollo tecnoldgico productivo
Implementacion Reembolso Aportes parafiscales

El Anexo 2 muestra en detalle la composicion del gasto del SENA. Sin consi-
derar aspectos de codificaciéon o técnica contable, llama la atencién la variedad
de modalidades a través de las que el SENA ejecuta su inversion social, pero
para los fines del presente documento nos detendremos sélo en el rubro “Cen-
tros de Formacién Profesional e Innovacién y Desarrollo Tecnolégico”. Este nace
con la Ley 344 de 1996 articulo 16, el cual establece que “de los ingresos corres-
pondientes a los aportes sobre las néminas de que trata el numeral cuarto del
articulo 30 de la Ley 119 de 1994, el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA),
destinara un 20% de dichos ingresos para el desarrollo de programas de
competitividad y desarrollo tecnolégico productivo”.

La Ley autoriza al SENA a ejecutar directamente estos programas a través
de sus centros de formacién profesional o a realizar convenios en aquellos casos
en que se requiera la participacion de otras entidades. De hecho, el 25% de los
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recursos que se presupuesten para innovacién y desarrollo tecnoldgico,"” debe
trasladarse al Instituto Colombiano para el Desarrollo de la Ciencia y la Tecnolo-
gia (CONCIENCIAS)." Llama la atencién la rigidez que este tipo de normas ge-
nera en la administracion institucional, pero probablemente a ella se llegd, en
gran medida, como resultado de la crénica situacion de superavit sobre la que se
comenté anteriormente.

5. IMPLICACIONES DE LA LEY 789 DE 2002 (REFORMA LABORAL)
EN EL FINANCIAMIENTO DEL SENA

Dos afios después de implementada la Reforma se comienzan a conocer sus
primeros resultados, registrados en varios estudios. De ellos, a continuacion, se
anotan los que tienen efectos en el financiamiento del SENA: la devolucién de
aportes parafiscales para las empresas que adelantan en forma directa el proceso
de capacitacion de sus aprendices, la flexibilizacion del contrato de aprendizaje y
las exenciones parafiscales para la promocién del empleo.

a) Reembolso de aportes parafiscales

Este aspecto tiene una relevancia especial pues la reforma en su Articulo 38
(Anexo 3) permitié a las empresas financiar con recursos parafiscales sus propias
iniciativas de capacitacién, previa autorizacién del SENA. Esta innovacién es
considerada un primer paso hacia la reforma del financiamiento y la provisién
de capacitacion laboral en Colombia, y se fundamenta en el reconocimiento de
que la mayoria de las empresas realiza actividades de capacitacién (58,2%) pero
s6lo una fraccién menor (6,9%) utiliza para este efecto los recursos parafiscales
que ellas mismas han canalizado hacia el SENA. Este resultado parece tener que
ver mas con el desconocimiento sobre esta posibilidad que con la injerencia
regulatoria por parte del SENA.Y

b) Flexibilizacién y monetizacion del contrato de aprendizaje

Como respuesta al deterioro de las tasas de desempleo de jovenes y trabaja-
dores no calificados, la Ley hizo dos modificaciones fundamentales al contrato
de aprendizaje (Articulos 30 a 39 de la Ley 789 de 2002). Por un lado, redujo los

17 E125% del 20%.

18 Ley 812 de 2003, articulo 75.

19 Jairo Nufiez Méndez, “Exitos y fracasos de la Reforma Laboral”, Universidad de los Andes (borra-
dor para comentarios), diciembre de 2004.
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costos alrededor de un 44 % al reducir el salario al 50% del minimo legal en la fase
lectiva y al 75% en la fase practica, y al no obligar al empleador a efectuar los
pagos de cotizacién en pensiones. Por otro lado, el contrato de aprendizaje se
vuelve una obligacién para las empresas con més de quince empleados, pero su
naturaleza deja de ser laboral por lo que el trabajador no recibira prestaciones,
con excepcion de los pagos a salud y riesgos profesionales. El impacto sobre el
empleo de estas modificaciones puede ser calculado directamente ya que el SENA
lleva un registro de los aprendices colocados anualmente. Hay pleno consenso
de que éste ha sido uno de los mecanismos maés positivos de la reforma en cuanto
a la generaciéon de empleo.?

El aumento de los contratos de aprendizaje indica que las normas aprobadas
tuvieron un impacto sustancial. Es dificil, sin embargo, precisar si este aumento
es explicado primordialmente por la disminucién en la remuneracién exigida a
los aprendices, o por la imposicién de una cuota de aprendices a las empresas.
Algunos observadores opinan que, debido a que tanto la cuota de aprendices
como su monetizaciéon son funcién directa del tamafio de la némina de las em-
presas, esta parte de la reforma introdujo implicitamente otro impuesto a la no-
mina, el cual viene a sumarse a los ya existentes y puede tener efectos adversos
sobre la generacion de empleo® .

La evolucion de los contratos de aprendizaje entre el afio previo y el afio
posterior a la reforma fue notable. El nimero de contratos se incrementé 89%
entre 2003 y 2002. De un total de 30.128 contratos de aprendizaje registrados en
2002, se pas6 a un total de 56.847 en 2003. De este nimero, 10.167 contratos (aproxi-
madamente 18%) correspondieron a alumnos capacitados en instituciones dife-
rentes al SENA. El nimero de cuotas reguladas se incrementé un 155% entre
2003 y 2002. De 34.000 cuotas reguladas en 2002, se pasoé a 86.793 en 2003. De este
numero, 5.208 (aproximadamente un 6%) correspondieron a cuotas monetizadas,
para un recaudo total de 12.461 millones de pesos, al que habria que sumar 3.503
millones por multas por no contratacién.

La monetizacién de la cuota de aprendices, dio como resultado la creaciéon
de otro proyecto de inversion: “Apoyo a iniciativas Empresariales mediante el
Fondo Emprender (FE)” (Anexo 4), cuyo capital esta conformado por el 80% de
la monetizacién de la cuota de aprendices. A pesar de que se reconoce el even-
tual impacto de este mecanismo en la generacién de nuevos puestos de trabajo,
hay serias discusiones sobre la conveniencia de que el SENA desvie la atencién

20 Nuifez, op. cit.
21 Alejandro Gaviria, Ley 789 de 2002, ;funcioné o no?, Universidad de los Andes, 2004.
22 Datos oficiales del SENA.
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de su mision institucional y dedique parte de sus esfuerzos al manejo de activi-
dades de inversiéon empresarial que son altamente especializadas.

La Tabla 2 presenta la informacién sobre el ntimero de cuotas reguladas en
las empresas, asi como de los contratos de aprendizaje logrados. Definitivamen-
te, la mayor ejecucion se da durante el afio 2003, en el cual se presentan incre-
mentos del 155% y 110% respectivamente y aparece la nueva modalidad de pago,
por parte de las empresas, de los contratos que efectivamente no realicen.

Tabla 2
Evolucién de variables referentes al contrato de aprendizaje, 2000-2004

EJECUCION
% inc.| 2002 | % inc. % inc. % inc.
CONCEPTO o
2000 2001 01-00 0201 2003 03-02 2004 04-03

Cuotas de aprendi-

zajereguladosenlas| 24.797 | 31.818 | 28% |34.082 | 7% |86.793 | 155% | 94.515 | 9%
empresas

Alumnos con contra-
to de aprendizaje

Empresas reguladas | 9.735 | 9.735 | 0% | 11.868 | 22% | 19.733 | 66% | 17.984 | -9%

Cuotas de aprendi-
zaje monetizada

34.456 | 31.862 | -8% |33.337 | 5% |72.087 | 116% | 74.265 | 3%

5.000 | 100% | 6.300 | 26% | 8.500 | 35%

Valor monetizacién

(millones de pesos) $15.936 | 100% |$27.916 | 75% |$37.500 | 34%

Fuente: SENA.

c¢) Deduccion de parafiscales (Anexo 5)

La misma Ley 789 determiné que a aquellas empresas que generaran em-
pleos nuevos y vincularan personas entre de 16 y 25 afios y mayores de 50,
reinsertados, jefas de hogar, personas con disminucién de su capacidad laboral,
entra otras, quedarian exentas de pagar los aportes parafiscales al SENA, al Ins-
tituto de Bienestar Familiar (ICBF) y a las Cajas de Compensaciéon Familiar.?> No
se ha estimado el impacto financiero que estas deducciones han tenido sobre los
ingresos del SENA, pero en cualquier caso los estudios mencionados coinciden
en su escepticismo sobre el efecto que ellas han tenido hasta ahora en la genera-
cién de empleo.

‘ 23 Este conjunto de contribuciones parafiscales suma un 8% del valor de la némina empresarial.
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6. ALGUNOS ESCENARIOS PROPUESTOS PARA EL
FINANCIAMIENTO DEL SISTEMA NACIONAL DE FORMACION
PARA EL TRABAJO (SNFT) EN COLOMBIA

Como se ha mencionado, el tema del financiamiento de la formacién para el
trabajo (mas concretamente, el del financiamiento del SENA por la via parafiscal)
es un asunto muy discutido por actores empresariales, académicos y guberna-
mentales en Colombia. A continuacién, con &nimo puramente informativo, se pre-
sentan algunas de las propuestas que han circulado recientemente sobre el tema.

a) La posicion de los gremios economicos

La Asociacion Colombiana de la Pequefia y la Mediana Empresa (ACOPI),
propone establecer una tarifa diferencial que reduzca el aporte sobre el valor de
la némina, por ejemplo, con base en el nimero de trabajadores, las ventas y los
activos, y que esto se complemente con estimulos tributarios para realizar gastos
adicionales en educacion y capacitacién del recurso humano.*

La Asociaciéon Nacional de Industriales (ANDI), que agrupa a las empresas
mas grandes del sector manufacturero, propone la creacion de un sistema nacio-
nal de formacién profesional que permita a las empresas cumplir con los aportes
sobre la némina y con las obligaciones derivadas del contrato de aprendizaje,
pero con libertad de elegir “la mejor formula para capacitar a sus empleados, a través
del SENA, de otras instituciones publicas y privadas o de sus propios programas de for-
macion”. Agrega que “Con este esquema, cada empresario, en concertacién con los tra-
bajadores y con cargo a su aporte, 0 a un porcentaje de su aporte, puede elegir la institu-
cion de capacitacion que mejor responda a sus intereses” y que “De esta forma se fortale-
cen las instituciones técnicas de mejor calidad y pertinencia y el SENA competiria en
igualdad de condiciones con otras instituciones”. Para estos efectos propone una tran-
sicion gradual para que los empresarios puedan aumentar cada afio el porcentaje
del aporte que podrian aplicar en entidades distintas al SENA.»

En un sentido similar se pronuncia la Asociacién Nacional de Exportadores
(ANALDEX), al proponer que se exima a las empresas afiliadas de aportar la
mitad de la contribucién cuando realicen gastos en capacitacién en otras organi-
zaciones diferentes al SENA.*

24 La Asociacién Colombiana de la Pequenia y Mediana Empresa (ACOPI), “Presentacion en el Con-
greso PYME 98” (fotocopia), Cartagena, setiembre de 1998.

25 ANDI, op. cit.

26 Diario La Repiiblica, “Plan exportador incluira propuestas de empresarios”, Bogota, 14 de octubre
de 1998, p. 2.
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Un prestigioso centro privado de investigaciones econdmicas y sociales,
FEDESARROLLOQ, en el marco de un foro copatrocinado por la Asociacién Na-
cional de Instituciones Financieras (ANIF), y teniendo como marco el analisis de
las dificultades para generar empleo, propone disminuir gradualmente a lo lar-
go de seis afios la contribucién del 2% para el SENA hasta ubicarla en un maximo
del 0,8%, es decir el 40% del nivel actual, y reemplazar la diferencia con un incre-
mento también gradual de la financiacién proveniente del presupuesto central
de la Nacioén.

b) La propuesta de la Mision de Educacion Técnica, Tecnolégica y Formacion
Profesional®

La Misién fue un cuerpo consultivo creado en 1988 por la Presidencia de la
Reptblica y los Ministerios de Educacion y Trabajo, con el objetivo de presentar
propuestas al gobierno sobre la creacién de un Sistema Nacional de Educacién
Técnica y Formacion Profesional. Conformada por especialistas provenientes de
ambientes educativo, empresarial y académico-investigativo, la Misién produjo
un conjunto de recomendaciones de las cuales la més pertinente para los objeti-
vos del presente estudio es la del Fondo Nacional de Formacién para el Trabajo.

Este Fondo tendria las caracteristicas de una cuenta constituida por las si-
guientes fuentes de financiacion:

* La contribucién parafiscal originada en los aportes del 2% sobre las no-
minas de las empresas privadas y el 0,5% de las entidades oficiales, que
actualmente se asignan al SENA.

*  Los recursos publicos del orden nacional, departamental y municipal
que se asignen al Fondo para proyectos especificos de formacion para el
trabajo dentro de los institutos de educacion media y postsecundaria,
que se ejecutaran con base en los reglamentos que orientan el desarrollo
de las funciones del Fondo.

* Las donaciones que se puedan captar, tanto a nivel nacional como inter-
nacional.

Se propone que el Fondo se desarrolle en forma gradual, a partir de los re-
cursos existentes en el fondo parafiscal que maneja actualmente el SENA, los
cuales se transferirian de acuerdo con un plan de transiciéon predeterminado.

El procedimiento recomendable seria fijar un plazo maximo para la transi-
cién completa, y generar una trayectoria gradual para la transferencia de recur-

27 “Hacia un sistema de oportunidades de formacién para el trabajo”, Una propuesta para Colombia,
Santafé de Bogota, enero de 1999.
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sos del SENA al Fondo que permita a aquél adaptarse sin mayores traumatismos
al nuevo esquema. El SENA, en lugar de administrar directamente la contribu-
cién parafiscal, recibiria recursos a través del Fondo, tanto via asignaciones para
inversién (oferta), como via subsidios a la demanda, en competencia con otros
posibles oferentes. Una propuesta en este sentido podria ser la indicada en el
siguiente cuadro:

Esquema de transferencia de recursos del SENA al Fondo

Ano SENA Fondo

1 98% 2%

2 90% 10%
3 85% 15%
4 70% 30%
5 50% 50%
6 25% 75%
7 0% 100%

Los recursos del Fondo estarian dirigidos a satisfacer las necesidades de ca-
pacitacion de los sectores productivos aportantes, pero en términos de poblaciéon
deberia estar abierto a toda la fuerza de trabajo, con prelacién a los sectores que
presentan mayores limitaciones de recursos y oportunidades.

El Fondo tendra que apoyar financieramente al desarrollo de cuatro grandes
tareas, en cumplimiento de los mandatos sefialados por la Asamblea:

*  Promover la creacion y el funcionamiento de un Sistema Nacional de Acre-
ditacion de instituciones y programas de capacitacion para el trabajo, como
condicién para acceder a sus recursos, que incluya tanto a las instituciones
técnicas y tecnolégicas del sistema educativo formal, como al SENA y otras
instituciones particulares de capacitacion y de educacién no formal.

*  Crear un “observatorio” de la formacién para el trabajo, que haga un segui-
miento continuo de instituciones, programas, egresados y de su ubicaciéon
en el mercado de trabajo, que permita evaluar la marcha de la educacién
técnica, tecnolégica y la formacioén profesional en el pais.

e Activar y ampliar un mercado amplio, flexible y competitivo de formacién
para el trabajo a través de subsidios a la oferta y a la demanda, en institucio-
nes y programas acreditados de formacion para el trabajo.

*  Financiar el desarrollo de las actividades de la Direccién Ejecutiva del SNFPT,
en cumplimiento de los lineamientos definidos por la Asamblea.
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Los subsidios a la demanda deben tener en cuenta, tanto la capacidad de
pago de los potenciales beneficiarios, como la pertinencia de los programas de
formacién hacia los cuales se orientan. El Fondo deberia destinar parte de los
recursos iniciales que reciba para camparfas de promocién de la demanda y para
fortalecer la imagen que en la sociedad deben tener la educacién técnica, tecnolé-
gica y la formacién profesional.

Los subsidios a la oferta deben orientarse al fomento de la inversién en capa-
citaciéon de formadores e instructores en areas técnicas, al equipamiento de talle-
res, laboratorios y aulas técnicas, y a la creacién de nuevos centros de formacién
o institutos tecnoldgicos que sean estratégicos para el sector productivo, y que
permitan ampliar las redes de oferta hacia regiones y municipios carentes de
alternativas de formacién para el trabajo. A estos recursos podran acceder todas
las instituciones de oferta acreditadas, con base en la calidad y pertinencia de los
programas que piensan ofrecer.

La oportunidad que la Misién identificé con la creacién del Fondo de carac-
ter parafiscal para la financiacién no sélo de las actividades del SENA, sino ade-
mas de todos aquellos programas e instituciones que cumplan los requisitos de la
acreditacion, permitira darle estabilidad al Sistema, independiente de los cam-
bios politicos que se dan cada cuatro afos en el Gobierno Nacional.

¢) La propuesta del Departamento Nacional de Planeacién (DNP)

Para obtener el documento que finalmente aprobé el Consejo Nacional de
Politica Econémica y Social (CONPES), para la consolidacién del SNFT, fueron
elaboradas y discutidas diferentes versiones, dentro de las cuales el DNP presen-
t6 un esquema de financiamiento para el Sistema, sustentado en una reorientacién
de los recursos de la parafiscalidad, que presentamos a continuaciéon.

El punto de partida de la propuesta es que el SENA debe instigar la creacion
y fortalecimiento del mercado de capacitacién, permitiendo la concurrencia de
mas actores para sus recursos.

Objetivo de la propuesta

Promover un incremento en los niveles de capacitacién para el trabajo (hacia
el 6ptimo social) en relacién a lo que se esperaria que se diera sin la intervencién
del Estado.

Premisas de la propuesta
Los criterios con base en los cuales se fundamentan las premisas son de efi-
ciencia:
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*  Se debe otorgar un subsidio de una magnitud que promueva la deman-
da de capacitacion para el trabajo (hacia su 6ptimo social) sin que este
incremento se traduzca en evidente exceso de demanda.

*  Se debe promover la provisién del portafolio de cursos que se considere
que mejor promueve el crecimiento y la eficiencia en el mercado laboral.

*  El subsidio deberia permitir que quien lo obtiene, pueda capacitarse en
su curso de eleccién, en la entidad mas idénea que lo provea en el mer-
cado.

e El esquema debe tener en cuenta el caracter escaso de los recursos del
Estado, focalizando los subsidios en los segmentos méas pobres y con
menor capital humano de la poblacién.

Se espera que estas premisas generen un marco que garantice que la capaci-
tacién que se provea mantenga los estandares de calidad que la hagan costo/
efectiva.

En el esquema, existe un sistema de acreditacion y pertinencia, operado por
una instancia que recibe aplicaciones de entidades que estan interesadas en ofre-
cer sus programas a través de convenios con el SENA. Dicha instancia procede a
certificar a las entidades y programas, y conforma un portafolio de los mismos.
Adicionalmente, tendra la facultad para certificar la idoneidad, calidad y perti-
nencia laboral de las instituciones de formacién para el trabajo privadas y publi-
cas, y de los programas curriculares que ellas imparten.

Las entidades capacitadoras que se sometan al proceso de certificacién, po-
dran solicitarle al SENA la celebracion de un convenio que les permita ofrecer
sus programas a la poblacién que el SENA considera como elegible a ser capaci-
tada, con los recursos del SENA. En caso de que dicha entidad capacitadora cum-
pla con los requisitos exigidos por la instancia acreditadora, el SENA procedera
a celebrar el respectivo convenio con dicha entidad.

Por otro lado, cada miembro de la poblacién elegible aplica a un programa y
entidad de su eleccién. Una fraccién o de personas elegibles aplica y es aceptada
en el SENA y una fracciéon (1-a) aplica y es aceptada en las demds entidades
certificadas. Cada una de las entidades certificadas le reporta a la entidad certifi-
cadora el nimero de personas susceptibles de ser financiadas con recursos del
SENA, que hayan sido admitidas a sus programas.” La instancia certificadora
procede a consolidar esta informacién con base en la cual obtiene el a, y a repor-
tar esta fraccion al SENA, el cual utiliza esta informacién para asignar el presu-

‘ 28 La entidad certificadora cruza esta informacion con la provista por el SENA.
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puesto de la siguiente vigencia a prorrata entre capacitacion en sus propias insta-
laciones, y mediante convenios con terceros.

Para determinar los limites de la contratacion del SENA mediante conve-
nios, éste debera seguir los siguientes criterios de priorizaciéon, al momento de
definir su presupuesto destinado a la provisiéon de formacién para el trabajo:

Acceso: se busca que en los lugares que actualmente se provee el servicio de
formacién para el trabajo, éste se siga ofreciendo. Por esta razén el SENA debera
anualmente comenzar por presupuestar los recursos necesarios para continuar
con la capacitacién en las zonas geograficas del pais en donde la provisién de
capacitacion constituye un monopolio suyo, pues no existen otras instituciones
privadas o publicas que impartan la formacién con los criterios de pertinencia,
calidad e idoneidad establecidos.

Continuidad: este criterio busca presupuestar los recursos necesarios para
garantizar que los aprendices que estaban matriculados en su primer afio de un
curso largo en la entidad, puedan dar continuidad a éstos en la siguiente vigencia.

Esquema basado en el mercado: este criterio busca priorizar los demés re-
cursos con base en la demanda que registre el SENA y las entidades con las cua-
les éste tiene convenios, tal y como se explic6é previamente. Para estos efectos, el
SENA vy las entidades acreditadas entregaran a los aplicantes un formulario con
cuatro copias, para la entidad oferente (en el caso del SENA, esta copia se omite),
la del SENA, la de la instancia acreditadora, y la del aplicante. Con base en esta
potencial demanda y sus otras necesidades, la entidad certificadora le reportara
al SENA qué fraccion de la demanda de programas le correspondera ofrecer en
sus instalaciones, y qué fraccion le correspondera ofrecer a las entidades con las
cuales celebré convenios. Este cdlculo se hara a prorrata. Con base en esta infor-
macién, el SENA procedera a estimar los ajustes institucionales necesarios para
adecuar su estructura a las condiciones de mercado enunciadas.

Lo anterior le implicara al SENA tomar decisiones de asignacion de recursos
con el objeto de adecuar su estructura, en forma previa a la asignacion de recur-
sos para cubrir a la poblacion beneficiaria de sus programas o de aquellos de las
entidades con las cuales celebré convenios. El ajuste en la estructura de la enti-
dad, se refiere a adecuar su planta de personal a la dinamica de las nuevas reglas
de provisién de sus servicios. En este proceso, la entidad serfa acompafiada por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y por el Departamento Nacional de
Planeacion.

El SENA por su parte, realizarad una permanente evaluacién de la eficiencia
de sus centros de formacién, y en los casos que lo considere pertinente a la luz de
dicha evaluacién, buscara mejorar su desempeno invitando a entidades

188



El financiamiento de la formacién profesional en Colombia

capacitadoras certificadas a administrar sus centros de formacién con o sin su
participacion. Adicionalmente, y mientras los resultados de evaluacién de impac-
to sean positivos, seguira dandole continuidad al Programa J6venes en Accién.

Resultados esperados del esquema propuesto

El esquema propuesto produciria resultados en dos ambitos: i) costo/ efecti-
vidad; en la medida en que las personas escogen auténomamente el programa y
la entidad en la cual se quieren capacitar, es de esperarse que sélo las entidades
capacitadoras de mejor calidad, subsistan en equilibrio. En el caso del SENA,
seria conveniente concentrar esfuerzos en poblacién y programas en los cuales
haya evidencia de un mayor impacto. Para identificar adecuadamente cudles se-
rian estos programas y poblaciones es importante realizar evaluaciones periodi-
cas; ii) focalizacién y progresividad del subsidio, pues es de esperarse que el
seguimiento de las premisas planteadas redunde en una mejora en la focalizacién
de la capacitacién para el trabajo en Colombia.
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ANEXO 3
Ley 789 de 2002

Articulo 38. Reconocimiento para efectos de la formacién profesional impar-
tida directamente por la empresa. Las empresas que deseen impartir directamente
la formacion educativa a sus aprendices requeriran de autorizaciéon del SENA
para dictar los respectivos cursos, para lo cual deberan cumplir las siguientes
condiciones:

1. Ofrecer un contenido de formacién lectiva y practica acorde con las ne-

cesidades de la formacién profesional integral y del mercado de trabajo.

2. Disponer de recursos humanos calificados en las areas en que ejecuten
los programas de formacién profesional integral.

3. Garantizar, directamente o a través de convenios con terceros, los recur-
sos técnicos, pedagdgicos y administrativos que garanticen su adecua-
da implementacion. El Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, debe-
rd pronunciarse sobre la solicitud de autorizacién de estos cursos de
formacién profesional dentro de los 30 dias habiles siguientes a su pre-
sentacién. Si no lo hiciere, se entendera aprobada la solicitud. En todo
caso, la respuesta negativa por parte de la entidad debera estar motiva-
da con las razones por las cuales no se cumplen adecuadamente los re-
quisitos e indicar de manera expresa las exigencias que deben ser subsa-
nadas por la empresa para acceder a la autorizacién.

Paréagrafo 1°. Las empresas cuyos cursos sean autorizados por el SENA, de-
beran encontrarse a paz y salvo con la entidad de seguridad social, ICBF, SENA
y Cajas de Compensacion, por todo concepto y mantener esta condiciéon durante
todo el tiempo de la autorizacion.

Paragrafo 2°. Conforme a lo dispuesto en el articulo 49 de la Ley 119 de 1994,
el SENA ofrecera regularmente programas de actualizacién para instructores, en
los que podran participar aquellos vinculados a las empresas autorizadas, pa-
gando el costo que fije el SENA.

Paragrafo 3°. Las empresas que reciban autorizaciéon por parte del SENA
para impartir la formacién educativa, solicitaran el reembolso econémico del costo
de la formacién, cuyo monto serd definido por el SENA tomando en considera-
cién los costos equivalentes en que incurre el SENA en cursos de formacién simi-
lares. En ningtin caso el monto reembolsable al afio por empresa podra superar el
50% del valor de los aportes parafiscales al SENA de la respectiva empresa.
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ANEXO 4

Articulo 40. Fondo Emprender. Créase el Fondo Emprender, FE, como una
cuenta independiente y especial adscrita al Servicio Nacional de Aprendizaje,
SENA, el cual serd administrado por esta entidad y cuyo objeto exclusivo sera
financiar iniciativas empresariales que provengan y sean desarrolladas por apren-
dices o asociaciones entre aprendices, practicantes universitarios o profesionales
que su formacioén se esté desarrollando o se haya desarrollado en instituciones
que para los efectos legales, sean reconocidas por el Estado de conformidad con
las Leyes 30 de 1992 y 115 de 1994 y demas que las complementen, modifiquen o
adicionen. En el caso de las asociaciones, éstas tendran que estar compuestas
mayoritariamente por aprendices.

El Fondo Emprender se regira por el Derecho privado, y su presupuesto
estard conformado por el 80% de la monetizaciéon de la cuota de aprendizaje de
que trata el articulo 34, asi como por los aportes del presupuesto general de la
nacion, recursos financieros de organismos de cooperacién nacional e internacio-
nal, recursos financieros de la banca multilateral, recursos financieros de orga-
nismos internacionales, recursos financieros de fondos de pensiones y cesantias
y recursos de fondos de inversién ptblicos y privados.

Paragrafo. El Gobierno Nacional determinaré dentro de los 6 meses siguien-
tes a la promulgacion de esta ley, las condiciones generales que sean necesarias
para el funcionamiento de este fondo. La decisién de financiacion de los proyec-
tos empresariales presentados al Fondo Emprender sera tomada por el Consejo
Directivo del SENA.

Articulo 41. Apoyo de sostenimiento. El SENA destinaré el 20% de los
recaudos generados por la sustitucion de la cuota de aprendizaje en dinero que
se refiere el articulo 34 de la presente Ley, a la cuenta “Apoyos de sostenimiento
del presupuesto general de la entidad”, y con las siguientes destinaciones especi-
ficas: a) Apoyo de sostenimiento durante las fases lectiva y practica de los estu-
diantes del SENA que cumplan los criterios de rendimiento académico y perte-
nezcan a estratos 1y 2; b) Pago de la prima de la pédliza de seguros que se esta-
blezca por el Gobierno Nacional para estos alumnos durante la fases lectiva y
préactica; c) Elementos de seguridad industrial y dotacion de vestuario, segtin
reglamentacion que expida el Gobierno Nacional.

Paragrafo. El Consejo Directivo Nacional del SENA reglamentara tanto el
monto de los apoyos a conceder, la distribucién en estos diversos conceptos, asi
como los criterios que permitan la operacién de las condiciones antes estableci-
das para gozar de los mismos.
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ANEXO 5

Articulo 13. Régimen especial de aportes al Instituto Colombiano de Bienes-
tar Familiar, al Servicio Nacional de Aprendizaje y a las Cajas de Compensaciéon
Familiar. Estaran excluidos del pago de los correspondientes aportes al Régimen
del Subsidio Familiar Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA, e Instituto Co-
lombiano de Bienestar Familiar, ICBF, los empleadores que vinculen trabajado-
res adicionales a los que tenian en promedio en el afio 2002, con las siguientes
caracteristicas o condiciones, siempre que éstos no devenguen maés de tres (3)
salarios minimos legales mensuales vigentes:

1. Personas que hayan sido vinculadas para prestar un servicio a las em-
presas desde los lugares donde se encontraren privadas de la libertad o
fueren vinculadas, mediante contrato de trabajo sin solucién de conti-
nuidad, después de haber recobrado su libertad.

2. Personas con disminucion de su capacidad laboral superior al veinticin-
co por ciento (25%) debidamente calificada por la entidad competente.

3. Reinsertados de grupos al margen de la ley, debidamente certificados
por la entidad competente.

4. Personas entre los 16 y los 25 afios y trabajadores mayores de 50 afios.

5. Jefes cabeza de hogar segtn la definicién de que trata la presente ley.

Paragrafo 1°. Las empresas que pretendan contratar conforme a la presente
disposiciéon deberan acreditar las siguientes condiciones: a) El valor de los apor-
tes al SENA, ICBF y Cajas de Compensacién al momento y durante toda la ejecu-
cion del contrato debe ser igual o superior a la suma aportada durante el periodo
inmediatamente anterior a la contratacién, ajustada por el IPC certificado por el
DANE. Se entiende como periodo de contratacién el promedio de los dltimos
doce (12) meses causados anteriores a la contratacién; b) Que no tengan deudas
pendientes frente a periodos anteriores por concepto de aportes parafiscales a
pensiones, salud, riesgos profesionales, Instituto Colombiano de Bienestar Fami-
liar, Servicio Nacional de Aprendizaje y Cajas de Compensacion Familiar.

Paragrafo 2°. El valor de los aportes exentos no podra representar mas del
diez por ciento (10%) de los aportes que la empresa deba realizar en forma ordi-
naria con relacion a cada uno de los aportes parafiscales objeto de exenciéon tem-
poral. Empresas entre cinco y diez trabajadores tendran derecho a la exencién de
aportes por un trabajador adicional.

Paragrafo 3°. El Gobierno podré definir periodos de permanencia adicional
de los trabajadores beneficiarios de la exencién, conforme la duracién del benefi-
cio a favor del empleador. En los periodos adicionales, conforme las reglas que el
Gobierno defina para su aplicacion, habra lugar al pago pleno de aportes.
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Paragrafo 4°. La exencion prevista en este articulo se aplicara siempre que la
tasa de desempleo certificada por el DANE sea superior al doce (12%) mientras
persista la situacion en la respectiva region en la que opere el sistema de Cajas y
maximo tendrd una vigencia de 4 afios contados a partir de la fecha en que entre
a regir la presente ley.

Paragrafo 5°. Para efecto de la presente ley se considera jefe cabeza de hogar
desempleado la persona que demuestre haber sido afiliada anteriormente (como
cotizante y no como beneficiaria) a una EPS o una Caja de Compensacién, con
personas a cargo y que en momento de recibir el subsidio no sea afiliada como
empleada ni a una EPS, ni a una Caja de Compensacién, ni como cotizante ni
como beneficiario. Esta condicion debera ser declarada bajo juramento por el jefe
cabeza de hogar ante la empresa que lo contrate y que solicite cualquiera de los
subsidios de que trata la presente ley, en formulario que al efecto debera expedir
el Gobierno.

Paragrafo 6°. Para los propdsitos de este articulo, se consideran trabajadores
adicionales aquellos que sobrepasen la suma de los contratados directamente y
registrados de acuerdo con el promedio del afio 2002 en las Cajas de Compensa-
cién Familiar mas los contratados indirectamente o en misién, a través de empre-
sas temporales, cooperativas, empres