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Los autores -consultores de la Unidad
Conjunta CEPAL/ONUDI de Desarro-
llo Industrial y Tecnoldgico, Division de
Desarrollo Productivo y Empresario-
prepararon este documento en el mar-
co del Proyecto CEPAL/GTZ: “Politicas
para mejorar la calidad, eficiencia y la
relevancia del entrenamiento profesio-
nal en América Latina y el Caribe”
(FRG/96/S38). En él exponen la pro-
puesta de creacién de fondos indivi-
duales de capacitacion, es decir, sis-
temas de ahorro con cuentas perso-
nales con el objetivo de: incentivar la
demanda de capacitacion, mejorar las
relaciones obrero- empresatriales, in-
crementar la captacion de recursos, y
su asignacion eficiente, aumentando el
ahorro, con un efecto educativo sobre
los trabajadores, y modificando con-
ductas y actitudes.

Se constata que en la regién los
recursos asignados a la capacitacion y
formacion profesional son insuficien-
tes y que, ademas, los recursos dispe-
nibles para capacitacién son usados a
menudo de forma ineficiente. Las ra-
zones para ello radican en que no se
usan todos los recursos potencialmen-
te disponibles porque la oferta de ca-
pacitacién no satisface la demanda
efectiva, lo que lleva a emplear estos
recursos en formaciones que no coin-
ciden con las necesidades reales, por-
que:

» el proceso de deteccién de nece-
sidades no siempre es realizada
adecuadamente;
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los costos directos y de transac-
cion de esta actividad son muy al-
tos para muchas de las empresas;
una parte considerable de ellos se
usan para cubrir los costos de ope-
racion de las instituciones capaci-
tadoras;

quienes toman las decisiones so-
bre los contenidos de la formacion
no siempre estan al tanto de las ne-
cesidades reales de la produccion;
en ocasiones se hace capacitacion
sélo porque existen obligaciones
legales para ello.

Por otra parte las experiencias de

cambio tecnolégico y reestructuracion
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de empresas han mostrado que los traer un conjunto particular de proble-
bajadores méas antiguos carecen de umaas que tiene esta actividad en la re-
formacion general y de habilidadegyion, que son los que estan vinculados
basicas actualizadas, que les permitzon la generacién y gestion de recur-
adecuarse a estos cambios. La forma&os financieros. Tampoco se ha enfren-
cion general indirectamente pertinentado seriamente los problemas que ge-
te a las modificaciones del proceso pronera la carencia de un sistema de for-
ductivo, como son la capacidad paranacion y actualizacion permanente de
asumir nuevos roles a medida que searacter mas general.
avanza en el desarrollo vital, de inte-
riorizarse de los cambios en el conoci-  Si se hace una comparacién entre
miento y de adaptarse a los cambiols trabajadores de los paises industria-
técnicos, no esta considerada en nirizados y los de la region, o entre los
guna estrategia de formacion y capatrabajadores de las empresas mas pro-
citacion. ductivas de América Latina y las me-
nos productivas, se advierte que los pri-

Para resolver algunas de estas caneros siempre acceden a mas capaci-
rencias, especialmente las de capadiacion, formacion general y entrena-
tacion, se ha ensayado diferentes emiento que los segundos. Las diferen-
trategias, entre las que cabe menciaias se atribuyen, entre otras cosas, a
nar: las intervenciones estatales parana disponibilidad muy superior de re-
desplazar las decisiones sobre capaaiursos de las empresas en que traba-

4 4 tacion desde los organismos capacitgan aquellos.
dores a las empresas usuarias de estos
servicios; la gestion compartida de la  Por otra parte, se constata que con
formacién entre empresas, organismogocas excepciones los trabajadores,
capacitadores y gobierno; subsidios e®stén estos en las empresas mas pro-
tatales a la capacitacion que van desdhuictivas o en las menos eficientes, es-
subsidios individuales al estableci-tén estos organizados sindicalmente o
miento de organismos de formacionno, son reticentes a invertir dinero o
mas o0 menos efectivos; iniciativas emtiempo en mejorar sus niveles de for-
presariales para establecer esquemasacion. Ellos prefieren delegar la res-
de capacitacion y formacion profesio-ponsabilidad financiera y de gestion de
nal, etc. la capacitacion a las empresas o a los
organismos gubernamentales.

En tanto algunas de estas iniciati-
vas han sido exitosas y proveen de tra- En estas dos Ultimas observacio-
bajadores calificados a las actividaderes, escasez de recursos y responsabi-
productivas, otras no logran cerrar ldidad del trabajador, radican algunos
brecha entre oferta y demanda. Perde los problemas centrales de la ges-
ninguna de ellas ha conseguido resokion y financiamiento de la formacion
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en la region. Se pretende contribuir @ividad marginal de los trabajadores.
resolverlas con lo que sigue. En este esquema las inversiones en
formacion de recursos humanos y las
B diema de quén debe capadiar ganancias correspondientes son deter-
minadas en mercados perfectos.

En la base de esta problematica
esta el concepto de empleabilidad de  Sin embargo, la evidencia mues-
los trabajadores. La empleabilidadra que la regulaciéon de los mercados
hace referencia a la demanda que existike capacitacion es diferente de lo que
en el mercado por los distintos tipossugiere la teoria econdémica clasica.
de formacidén que hacen las personasRara resolver las discrepancias se recu-
a las caracteristicas de la oferta de forre al concepto ddallas en el merca-
macion. Comunmente se distingue edo” de la capacitacion. En la base de
toda formacion componentes generaestas fallas esta la consideracion de que
les y especificos. Formacion generaho hay procesos formativos que sean
(habilidades basicas) es aquella que é€giles a todas las empresas, ni que la
til para todas las empresas, y espediermacion especifica sea utilizable por
fica la que es utilizable solamente emuna sola. Vale decir que los componen-
una empresa. La importancia de esttes generales y especificos de la capa-
es gue, segln la teoria econdmiceitacion no son ni tan generales, nitan
(Becker), los empleadores, trabajadoespecificos, y que muchas veces, por
res y gobierno se comprometen dénformacion imperfecta, no es discer-
manera diferente con la organizaciénpible la utilidad general o especifica4
financiamiento y con las decisiones soee la oferta de capacitacion. El grafico
bre la formacion, segun sea esta gen&¥°® 1 ilustra esta situacion.
ral o especifica. Los empleadores no
tienen suficientes incentivos para in-  El grafico muestra que las curvas
vertir en educacion general porque nade demanda de habilidades (emplea-
tienen la capacidad de apropiarse deilidad: indirectamente proporcional al
los beneficios de esta inversion. Logrado de especificidad de la formacién)
trabajadores, en cambio, si tienen iny de incentivos a la inversién en capa-
terés, pero como en la practica la foreitacion de parte de las empresas (cons-
macion general se ha convertido en utruida en base a productividad margi-
“bien publico”, los costos y, en algunanal del trabajador menos salario) tie-
medida la gestidén, de esta son asumiten movimientos inversos.
dos por el gobierno. La formacion es-
pecifica si genera el interés de los Esto esta llamando la atencion ha-
empleadores en tanto que los costosgia el hecho que la falla de mercado
ganancias correspondientes pueden sgue opera aqui se genera porque difi-
recuperados por estos mediante una feilmente hay componentes puramente
jacion de salarios ajustada a la produ@enerales o puramente especificos en
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Galo N1

empleabilidad

pm-s

pm = productividad marginal
s = salarios

la capacitacion, lo que no crea incentino sélo de criterios de eficiencia, sino
vos suficientes para invertir en capatambién de la necesidad de mantener
citacién ni para los empresarios ni paraquilibrios entre los distintos agentes
los trabajadores. Dos factores concuen el interior de la empresa, de la in-
rren a crear esta falla de mercado: dbrmacion que poseen éstos, de la ca-
primero es la movilidad de los trabajapacidad de los gerentes de implementar
dores, que inhibe a los empleadores @eterminadas estrategias y de los re-
gastar en formacion y el otro es el poeursos disponibles.

der de las empresas para fijar salarios

por debajo de la productividad margi-  Los gobiernos han intervenido tra-
nal de los trabajadores, lo que logando de regular algunas de estas si-
desincentiva para que inviertan tiemtuaciones entregando subsidios a las
po o recursos financieros en formaciénempresas para que capaciten, ademas
Cualquier estrategia de capacitaciomle continuar con el papel tradicional
esté conectada con las practicas de rde financiar la formacién de habilida-
clutamiento: una buena estrategia ddes basicas.

reclutamiento implica para las empre-

sas, entre otras cosas, internalizar los Desde el punto de vista de los tra-
beneficios externalizando los costos deajadores la distincion entre formacion
la capacitacién. Ademas, hay que tegeneral o especializada no es trivial
ner en cuenta que las decisiones de |&@mpoco. El valor de mercado de ellos
empresas sobre capacitacién dependeepende del nivel de calificaciones que
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posean y del stock disponible de comgacion cientifica y tecnolégica hasta el
petencias ofrecidas en el mercado. Pegmersonal operativo y de servicios.

esto habitualmente no ha sido incenti-

vo suficiente para que éstos busquen Las cuentas individuales estarian
los equilibrios entre una y otra de tafformadas por aportes de los trabajado-
manera de mejorar su posicién en dles equivalentes al 1 - 2 % del salario,
mercado. Esto se debe en parte a definas aportes voluntarios y eventual-
ciencias de informacion, a la falta demente aportes de los empleadores. A
control sobre los recursos disponiblello, de acuerdo con las circunstancias
para calificacion, a concepciones respropias de cada pais, se podria agre-
tringidas sobre el papel de los trabajagar una contribucién estatal durante los
dores en los procesos de toma de deaiinco a diez primeros afios de empleo
siones y en especial sobre los asuntate los trabajadores. Este eventual apor-
gue deben incluirse en las negociacicte estatal debe ser igual para todos los
nes salariales, y finalmente, al podetrabajadores en una misma empresa. El
de las empresas para fijar salarios pdotal de los aportes individuales se ad-
debajo de la productividad marginal deministraria de la misma manera que los
los trabajadores, sefialado mas arribdpndos de pensiones, por instituciones
lo cual se ve reforzado por el hechgrivadas con fines de lucro, que com-
gue son los empresarios mismos quigiten entre ellas buscando lograr utili-
nes toman las decisiones sobre capdades con estos fondos. Los contribu-

citacion. yentes a los fondos recibiran dividen-
dos en razdn a sus aportes y a las ga4

2 Lapropuesia de un fondo nancias que produzcan los administra-

indvidlel de capediadn dores de estos recursos. De las cuen-

tas individuales sélo se pueden hacer

Un mecanismo para enfrentar logetiros para formacion para el trabajo,
problemas sefialados es crear Fond@ntrenamiento, capacitacion y forma-
Individuales de Capacitacion; esto es;ion para adaptarse a los cambios de
sistemas de ahorro con cuentas perstinciones vitales y productivas de las
nales para pagar los costos de la fopersonas y a los desarrollos del cono-
macion de los trabajadores. Esta sugeimiento. El saldo de cada cuenta in-
rencia esté inspirada por los Fondosdividual es traspasable a una cuenta
Previsionales Privados que se han estaxdividual de un heredero del trabaja-
blecido en algunos paises de la regiddor a su retiro o deceso. Todo este sis-
con objetivos analogos. Este es un fortema tendra que estar sujeto a un con-
do concebido para todo tipo de trabajunto de regulaciones que garantice la
jadores y empleados, teniendo en cuemestion de los depositos.
ta que las necesidades de formacién se
perciben en todas las categorias profe- El objetivo de tales fondos es: i)
sionales, desde el personal de investincentivar la demanda de los indivi-
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duos por capacitacion y captar recurta la falta de incentivos para capaci-
sos para este fin. Pero también contritarse condenandolos a un papel pasivo
buiria en una forma colaborativa a: ii)en esta materia. Un Fondo Individual
mejorar las relaciones entre empresate Capacitacién -al entregarle al tra-
y trabajadores; la iii) incrementar labajador la decisidén sobre su propia for-
captacion de recursos; iv) asignarlognacion- crea incentivos que consisten
eficientemente, aumentando el ahorrcen entregarles la definicion de las es-
y, finalmente, v) tendria un efecto edupecialidades y las instituciones donde
cativo sobre los trabajadores mismosse van a capacitar, empujarlos a hacer
modificando sus conductas y actitudedas estimaciones sobre cual modalidad
los beneficia mas y a llenar los vacios
i) Incentivos a la demanda por de informacion que tienen en la actua-
capacitaciéon.La mayor parte de los lidad. Resolviendo los problemas de in-
incentivos mas recientemente introduformacion e incorporandolos en el pro-
cidos en la regién para extender y aueeso de toma de decisiones, los traba-
mentar el uso de los servicios de capgadores llegaran a explicitar y a perci-
citacion han sido a la demanda de lasir el tema de la apropiabilidad de los
empresas. Estos incentivos han tomdeneficios de la formacion de forma
do la forma de deducciones impositiimas nitida. Ademas este tema se en-
vas, participacion empresarial en logontrara vinculado con el de las rela-
organismos de capacitacion, subsidiosiones entre empresarios y trabajado-
directos, costos asumidos por el Estaes.
do, etc. Pero este tipo de incentivos
plantea dos problemas: uno es el de la i) Relaciones entre empleadores
apropiabilidad del beneficio de la for-y trabajadoresLa creacion de Fondos
macion y el otro es el la exclusion ddndividuales de Capacitacion no impli-
los trabajadores en este proceso. Rea excluir a los empresarios del proce-
sulta paraddéjico que aun cuando loso de capacitacion ni de la definicién
trabajadores mismos se apropien dde metas y objetivos. Por el contrario,
algunos de los beneficios de la capacieonduce a vincular estas decisiones
tacién (aungque en ocasiones este beeon los mecanismos del mercado del
neficio no sea mas que la conservaciéempleo, vale decir, genera instancias
del puesto de trabajo) no tengan incerde relacion objetivas, en tanto que el
tivos para que ello, e inviertan pocomercado es la relacion mas eficiente
tiempo y/o recursos en capacitarse. Lasn una economia capitalista. Si bien la
ventajas que obtienen de la capacitadecision final sobre donde y en qué es-
cion son insuficientes para estimularpecialidad se usan los recursos de cada
los a buscar mas capacitacion o pareuenta pertenece a los trabajadores, los
gue hagan las opciones mas apropig@mpleadores pueden influir sobre esta
das. La exclusién de éstos complemerdecision poniendo exigencias de desa-
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rrollo de habilidades y competenciad.a asignacion sera, de implementarse
para acceder a un nuevo empleo, paesta propuesta, realizada en un merca-
avanzar en la carrera ocupacional do en el que interactian todos los agen-
incluso para permanecer en el empledes interesados, en tanto que es el re-
sultado de negociaciones entre emplea-
iii) Captacion de recurso€sta dos y empleadores como se sefiala en
manera de administrar los recursogl punto 2 y de estos con los oferentes
para capacitacion puede ser un inceme formacion.
tivo para captarlos de parte de los tra-
bajadores y, en algunos casos, de los v) Efecto educativoUna de los
empleadores, dependiendo esto de |lafectos atribuibles a los fondos de pen-
negociaciones colectivas. La suma dsiones, y a los seguros de atencion
las cuentas individuales para formamédica, tal como existen en Chile por
cion constituirian un fondo de inver-ejemplo, ha sido el de modificar las
siones equivalentes al 1-2 % de la masaxpectativas y conductas de las perso-
salarial, lo que no es una suma despreas incorporadas a la actividad econo-
ciable. Su capitalizacion dependeria denica, modificacion que explica en par-
la velocidad con que se gire sobre ede el éxito econdmico de este pais. Des-
tos fondos. de que las personas percibieron que la
pension que van a recibir cuando de-
iv) Asignacion eficiente de recur- jen de trabajar -o la calidad de la aten-
sos Estudios y analisis sefialan que l&ion médica a que pueden aspirar- de-
asignacion de recursos para capacit@enden de sus aportes, y éstos de |4
cion es, en general, ineficiente en langresos que perciben y no de los re-
region. Para resolver tales ineficienciasursos que pueda asignar el Estado, la
se ha propuesto regular estos recurstgisqueda de ganancias personales pas6
por medio de incentivos a la demandaa ocupar mas importancia en sus deci-
entendiendo ésta como demanda de laones personales y de desarrollo asi
empresas. La estrategia no ha dado l@®mo, la nocion que cada individuo de-
frutos esperados, por lo menos en Ipende mas de sus propias decisiones y
gue dice relacién con empresas mediacciones que de las intervenciones de
nas y pequefias, especialmente p@ntidades colectivas. Esto ha tenido
imperfecciones de informacién y laefectos sobre su comportamiento en re-
escala reducida de éstas. Los intentdacion con el trabajo y el ahorro. Los
de asignar eficientemente los recursoBondos Individuales de Capacitacion
por medio de incentivos a la demandaeforzarian esta tendencia y ensefarian
deberian extenderse a los usuarios d& las personas actitudes y estrategias
rectos de la capacitacion, quienes puen relacion con el mercado del traba-
den hacer decisiones mas racionalgs, ayudandolas a definir estrategias
combinando necesidades de la empr@ue aumentardn su valor, las que han
sa con necesidades de los individuogstado ausentes en los procesos de
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transformacién productiva actualmenteempleados. Las negociaciones son la
€n curso en varios paises de la regiéforma institucional que toman las re-
El efecto de este tipo de fondos seritaciones entre ambas partes. Las deci-
en este aspecto particular probablesiones sobre capacitacion (recursos,
mente superior al que tienen los mecazantidad de horas, contenidos) en tan-
nismos tradicionales de educacionto que es una actividad que concierne
cuyo impacto no ha sido apreciable. a ambas partes pueden ser discutidas y

negociadas en este foro.
3.Medidascomplementarias

3.3 Modularizacion de la forma-
Para implementar estas propueseion. Facilita el fraccionamiento de la
tas es necesario contar con la institusapacitaciéon en unidades pequefias y
cionalidad adecuada, indicada en etstablece un vinculo mas estrecho con
punto 3.1 siguiente. Ademas las acciolas demandas especificas de la produc-
nes sefialadas en los puntos 3.2 a 3.6i6n. Por otra parte facilita a las per-
si bien no son indispensables, complesonas construir perfiles profesionales
mentarian adecuadamente el Fonda més largo plazo por medio de la adi-
propuesto, aumentando su efectividaccion y acumulacién de procesos
formativos realizados de acuerdo a la
3.1 Instituciones apropiadasNo disponibilidad de tiempo y recursos.
existen en este momento en los paises
de la regidn instituciones apropiadas 3.4 Certificacion por competen-
50 para administrar estos fondos ni legiseias.Es un complemento del punto an-
lacién que los regulen. Una propuestéerior y, aun cuando no es una condi-
de esta naturaleza exige la adaptaciérion necesaria para la implantacion de
de instituciones existentes (administraeste fondo, facilitaria la asignacion efi-
doras de fondos de pensiones, finarciente de los recursos. La certificacion
cieras, organismos intermediarios) o Igpor competencias permite incluir en el
creacion de instituciones nuevas y reproceso formativo, y obtener certifica-
gulaciones. Son necesarias institucioeion por ellos, los conocimientos ad-
nes que administren los fondos y ellaguiridos en el trabajo. Se ahorran asi
u otras que sistematicen la informajos recursos que a menudo se destinan
cion. Por otra parte es necesario intropara pagar cursos con el objeto de obte-
ducir mecanismos de control del usaer diplomas, pero cuyo contenido y
de los recursos y la calidad de la oferlas habilidades que pretenden desarro-

ta de capacitacion. llar ya se dominan por la experiencia
laboral.
3.2 Inclusién de la capacitacion
en las negociaciones colectivd3on- 3.5 Subsidio inicial En la actua-

veniente para establecer las bases tidad todos los gobiernos de la region
la interaccion entre empleadores yentregan algun tipo de subsidios a la
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capacitacién y entrenamiento. Se probnidades de Orientacion e Informa-
pone destinar parte de este subsidio, si6n, que faciliten a cada trabajador la
no todo, o en su defecto recursos adcomprension de sus posibilidades y la
cionales, a las cuentas individuales ddefinicion de los esquemas de forma-
capacitacion. Como todo subsidio etién que le convienen, teniendo en
aporte estatal debera tener montos guenta sus caracteristicas familiares,
plazos estipulados desde el inicio. Teeducativas y el desarrollo en la region
niendo esto en cuenta se sugiere quen que se encuentra. Estas unidades
cada trabajador, desde que abre uweden ser independientes, adscritas a
cuenta y durante un periodo de cinco s sistemas nacionales de formacion,
siete afios, reciba un complemento del las municipalidades o a las institu-
Estado a los aportes que él esté hacieoiones que administren los fondos.
do. Este subsidio tiene por objeto faci-
litar el despeguele la capacitacion de 3.7 Caracter hereditario de los
cada trabajador, estos aportes se supfendos Si los fondos son hereditarios,
men posteriormente cuando la producpara ser traspasados a las cuentas in-
tividad de los trabajadores ha aumendividuales de los herederos cuando el
tado y consiguientemente sus salariosabajador muere o se retira- se afiade
y sus aportes al fondo. un incentivo al ahorro individual. Se
pueden buscar otras formas de incen-
3.6 Orientacion e informacién tivo, como es traspasar los remanentes
Todo el sistema debera contar corn las cuentas al fondo de retiro.
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