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Este artículo analiza un proyecto
destinado a la capacitación de jóvenes
desocupados que se lleva a cabo en el
Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social de la República Argentina.  En
el mismo se presentan algunos de los
avances y problemas que, a criterio
del autor, surgen de los aportes
efectuados por el Proyecto Joven
hasta el presente.  Cláudio de Moura
Castro se desempeña en la actualidad
como Jefe de la División de Progra-
mas Sociales del Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID).

Proyecto Joven:
nuevas
soluciones
y algunas
sorpresas

Cláudio de Moura Castro

A  lo  largo  de  este  trabajo  se
comprueba que el  Proyecto Joven
posee varias características desta-
cables:

(i) Contrariamente a los progra-
mas convencionales, incluye la terce-
rización de los cursos de formación,
así como también la identificación de
mercados y varios mecanismos de
auditoría y control. En su conjunto,
sus esquemas operativos funcionan
bien.

(ii) Fue concebido para detectar
nichos de mercado pasibles de ex-
plotación por jóvenes desocupados.
Sin embargo, dada la inexistencia
de un buen sistema para capacitar a
los obreros industriales, el Proyec-
to Joven termina siendo un sistema
sustituto de formación para todo el
país.

(iii) En este papel inesperado de
principal sistema de formación, fun-
ciona con menos eficiencia que lo pre-
visto. Cada curso que se subcontrata
termina reinventando la capacitación
industrial convencional. Por otra par-
te, carece de economías de escala, por
lo cual los cursos resultan demasiado
caros para lo que ofrecen.

(iv) Los estudios de seguimiento
con grupos de control muestran un
aumento considerable en la emplea-
bilidad de los hombres, aunque no así
de las mujeres.

Luego de varias décadas de es-
tancamiento económico y parálisis
institucional, la economía de la Ar-
gentina fue reformada, se controló la
inflación y se revisó el marco regula-
torio. Los primeros años de la década
del 90 vieron un rápido crecimiento
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económico, aunque la
creación de empleos
dejó mucho que de-
sear. Sin embargo,
después de 1995 el
desarrollo volvió a
decaer y el desempleo
aumentó de manera
incesante, llegando en
la actualidad al 30%
entre los jóvenes de
15 a 24 años.1

Es cosa sabida que las altas tasas
de desempleo causan dolores de ca-
beza y problemas. Los conflictos so-
ciales tan difíciles de paliar en el pa-
sado pueden tener otra vez terreno
fértil si no se halla salida a la desocu-
pación, situación que el gobierno ar-
gentino trata de evitar.

Como resultado de estas incómo-
das estadísticas, el gobierno ha toma-
do varias iniciativas para reducir la
desocupación y evitar sus peores con-
secuencias. El Programa de Apoyo a
la Reconversión Productiva financia-
do por el BID es una de ellas, y el
Proyecto Joven es parte de ese prés-
tamo.

I.   ¿Qué es el «Proyecto
Joven»?2

Como muchos proyectos de este
tipo, el Proyecto Joven trata de au-
mentar la empleabilidad y la produc-
tividad y está enfocado hacia los jó-
venes de extracción socioeconómica
más baja. Capacitando a los jóvenes

desempleados, trata de mejorar sus
posibilidades de obtener trabajo, ha-
ciéndolos más productivos e infun-
diéndoles los valores y actitudes apro-
piados.

Brevemente, el Proyecto Joven es
parte de un préstamo del BID para
apoyar al Ministerio de Trabajo en un
programa de formación para los jó-
venes desocupados. El gobierno ar-
gentino usufructúa un préstamo de 154
millones de dólares y hacia el primer
trimestre de 1996 ya llevaba gastado
el 73% de ese presupuesto; está apor-
tando 67 millones de recursos propios
en este programa para capacitar a jó-
venes de entre 16 y 19 años de edad
(hay también algunos candidatos por
encima de ese límite).

El préstamo fue concedido en
1993 y estrictamente desde el punto
de vista de lo gastado ha tenido un
éxito considerable, en comparación
con el término medio de los présta-
mos del BID a la Argentina y a otros
países. Pero también es exitoso en
muchos otros aspectos. Se han alcan-
zado en gran medida las metas en
cuanto al número de educandos. Los
recursos se adjudican sobre una base
competitiva a las instituciones �o a los
individuos� que presenten propuestas
creíbles, en consonacia con los obje-
tivos del programa. Utilizando agen-
tes privados para ciertas funciones y
separando las decisiones ejecutivas de
las financieras, se evitan algunas de
las fallas de los procedimientos tradi-
cionales de la administración públi-

Proyecto Joven es un
programa con
calidades innegables
en su concepción y en
los niveles
gerenciales, a pesar
de que trata un
problema
prácticamente
inmanejable que es
formar y encontrar
empleos para los
jóvenes desempleados
de baja extracción
social
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ca, y se introducen sanos controles y
equilibrios en distintas etapas del prés-
tamo.

Los interesados ofrecen un pro-
grama de formación que consta de dos
partes. Comienza con un período de
entre 150 y 250 horas, durante las
cuales se imparten los rudimentos de
oficios semicalificados en aulas o ta-
lleres. Sigue a esto una segunda par-
te, que consiste en un internado o pa-
santía de igual duración. Los interna-
dos son ofrecidos por empresas de
todos los tamaños, aunque los datos
indican que el 60% de ellas son pe-
queñas y el 20% medianas.

Es importante aclarar que las
empresas reciben a los pasantes en
forma gratuita, es decir que no les
pagan. Durante su período de capaci-
tación estos cobran una beca de 4 dó-
lares diarios provenientes de los fon-
dos del proyecto, que aumentan a 8
durante el internado. Las mujeres per-
ciben sumas extra si tienen hijos. No
se exige ni se requiere de las empre-
sas que empleen a los pasantes des-
pués, pero evidentemente se espera
que lo hagan.

El disponer de un aprendiz sin
cargo alguno es un gran atractivo para
vencer la resistencia de las empresas
a recibir en su seno a un estudiante de
bajo nivel económico y temperamen-
to incierto. De hecho, en este proce-
so de convencer a las empresas de que
acepten educandos, hay que adaptar
todo el programa de capacitación a la

medida de sus necesida-
des. O sea que la deman-
da es la que determina el
contenido de cada curso.

En los tres años que
lleva el proyecto, 2.443
Instituciones de Capacita-
ción (ICAP) han presen-
tado propuestas al Minis-
terio del Trabajo y 1.291
de ellas han sido elegidas
y financiadas, el 25% tres o más ve-
ces (el 14% de las empresas contra-
tantes ha tenido un rendimiento in-
aceptable o irregularidades, lo cual
constituye un resultado bastante sa-
tisfactorio). Al final de 1996, de un
total de 5.606 cursos seleccionados
para financiar, 3.473 ya se habían lle-
vado a cabo. De los 102.449 estudian-
tes elegidos, 56.600 ya han egresa-
do. Es interesante notar que la tasa
de deserción es sumamente baja para
cursos de esta índole (alrededor del
10%, pero considerablemente más
para los estudiantes mayores de 24
años).

Teniendo en cuenta la intención
declarada del proyecto de descender
todo lo posible en la escala social,
también es interesante que el 83% de
los candidatos seleccionados sean des-
ocupados y el 6% estén fuera del
mercado laboral. El ochenta por ciento
provienen de hogares por debajo del
umbral de pobreza. Dicho de otro
modo, este es un proyecto claramen-
te dirigido a las capas inferiores de la
comunidad. El ocho por ciento de los

Considerando las
peculiaridades

del escenario
formativo en
Argentina, el

Proyecto terminó
siendo diseñado

para las tareas
principales de

formación para
las ocupaciones

calificadas
clásicas
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participantes tiene ense-
ñanza primaria incom-
pleta, el 41% la ha ter-
minado, el 44% tiene se-
cundaria incompleta y el
7% la ha completado.

Es evidente que la
prueba de fuego de los

proyectos de esta clase es la subsi-
guiente situación laboral de los egre-
sados. Un programa que tiene entre
sus metas principales aumentar la
empleabilidad debe verificar si en
efecto lo logra.

El gobierno argentino realizó va-
rias encuestas entre egresados, algu-
nas de ellas bastante insatisfactorias
metodológicamente hablando. Por
ahora, los mejores datos provienen de
una muestra de 1.600 egresados  del
segundo y tercer concursos.3 El pro-
medio de los encuestados había conclui-
do su capacitación once meses antes de
la entrevista; cerca de la mitad de ellos
provenía del Gran Buenos Aires, el res-
to de las provincias. Inmediatamente
después del curso, el empleo subió a
un 43,7% para los hombres, compara-
do con un nivel del 23% cuando inicia-
ron el curso. Las cifras para las muje-
res son de 13% antes del curso y 35,4%
inmediatamente después.

Como término medio, el 51,5%
de la muestra tenía trabajo al ser en-
trevistados, a los 11 meses del egre-
so. Esto indica que los beneficios del
curso no llegan enseguida, y es nece-
sario esperar antes de encontrar em-

pleo. El desglose es de 57% de hom-
bres y 40,5% de mujeres empleados.
Los datos para el interior del país son
64,3% de hombres y 36,9% de muje-
res, de modo que la brecha se ensan-
cha.

Si esas tasas de inserción son al-
tas o bajas es cosa sumamente crítica
y discutible. Los programas simila-
res llevados a cabo en países
industrializados tienden a una propor-
ción aún menor de egresados que ac-
ceden al mercado de trabajo, lo cual
sugiere que los resultados del Proyecto
Joven no se apartan mucho de la me-
dia conocida. Esto lo veremos luego
en más detalle.

Un aspecto interesante es que el
porcentaje de los que asisten a la en-
señanza general sube del 7,9% al
20,8%  entre  el  momento  de  ini-
ciar la capacitación y la fecha de la
encuesta. Las cifras son todavía más
dramáticas para las mujeres, pues
pasan del 4,6% al 19,5%, lo cual su-
giere que si bien el programa no lleva
directamente al empleo, quizás au-
mente la autoestima de los participan-
tes y los estimule a volver a la educa-
ción.

En el resto de este trabajo anali-
zaremos el programa, su ambiente
socioeconómico y algunos aspectos
críticos que merecen atención, sobre
todo en vista de la decisión del go-
bierno argentino de solicitar un nue-
vo préstamo para continuar con el
proyecto.

El programa no
fue organizado
para ser un
sistema de
formación
general y,
por lo tanto,
es más caro
de lo que fue
garantizado
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II. Personal motivado y
buenos procedimientos de
gestión

Un repaso general de la manera
en que se administra el programa deja
dos impresiones relevantes. La pri-
mera de ellas es el alto grado de mo-
tivación del personal a todos los ni-
veles: tanto los gerentes centrales del
Ministerio de Trabajo como los fun-
cionarios locales comparten un gran
entusiasmo por lo que están hacien-
do. Muchas escuelas y empresas han
desarrollado también un fuerte com-
promiso con el programa. Como lo
confirma un reciente trabajo de Judith
Tendler4, lo que confiere eficiencia a
los servicios públicos no son sólo los
incentivos del mercado ni la
tercerización, sino una sólida cultura
organizativa, buen espíritu y sentido
del deber y una gran motivación. Es-
tas son, precisamente, las ventajas del
programa, que hay que proteger y
apuntalar puesto que no son algo irre-
versible. Las oscilaciones políticas y
los cambios a nivel ministerial pue-
den hacer peligrar el proyecto, si los
nombramientos políticos comienzan a
filtrarse por debajo de las capas ad-
ministrativas superiores.

En términos generales, el proyec-
to se ha venido desarrollando muy
bien a nivel de gestión. Los gastos se
hacen en fecha y parece haber trans-
parencia en las decisiones. Se han in-
troducido diversas innovaciones: los
chequeos al azar y sin previo aviso
han confirmado que se realizan fre-

cuentes inspecciones du-
rante los internados; los
formularios que describen
el contenido de los cursos
son excelentes, y las ne-
gociaciones entre los que
los imparten y las empre-
sas que reciben a los can-
didatos, una innovación
ejemplar en el terreno de
la formación profesional.
El uso de instituciones ex-
ternas constituye también
otro punto fuerte y legiti-
ma los procesos de gestión. Más aun,
la tercerización de distintas tareas crea
un sano sistema de controles y equili-
brios. En su mayoría, los investiga-
dores y entendidos consultados por la
misión opinaron que el proyecto era
administrativamente sólido y estaba
bien conceptuado en el país. No me-
nos importante fue la disponibilidad
de una amplia y bien preparada eva-
luación del programa.

Sin embargo, el modelo de ges-
tión parece adolecer de por lo menos
dos inconvenientes. El primero es una
complicación excesiva en los meca-
nismos de control, con demasiadas
verificaciones y procedimientos ma-
nuales en el papeleo, en lugar de
computadoras y otros recursos más
ágiles. Esta puede ser una de las cau-
sas de la demora en la contratación y
realización de los cursos.

El segundo defecto es una exce-
siva centralización de la mayoría de
los trámites en Buenos Aires; las ofi-

Proveedores de
formación

pequeños e
individuales no

están en
condiciones de
competir con la

larga
experiencia y el

continuo
aprendizaje que

tienen las
buenas

instituciones de
formación
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cinas locales carecen de autoridad
administrativa para adoptar decisio-
nes de peso, y menos aún, para apro-
bar o rechazar proyectos. Una conse-
cuencia negativa de este exceso de
centralización es el tiempo que llevan
las licitaciones. Si bien es compren-
sible el propósito de directores del
proyecto de evitar el favoritismo y el
nepotismo a nivel local, ésta parece
ser un área donde se podría intentar
una descentralización gradual. Una
posibilidad sería experimentar una
política selectiva de descentralización
decisoria hacia las provincias que de-
muestren mayor madurez administra-
tiva y estén  dispuestas a adoptar sus
propios mecanismos de control. A
medida que se vaya adquiriendo ex-
periencia, el modelo podría extenderse
a otras provincias.

Otro asunto de igual importancia
es la falta de vínculos funcionales con
las autoridades laborales de nivel lo-
cal. Prácticamente hablando, hay una
rama del Ministerio de Trabajo para
el manejo del proyecto en cada pro-
vincia, al mismo tiempo que un De-
partamento de Trabajo Provincial, que
supuestamente desempeña funciones
paralelas. Teniendo en cuenta las fuer-
tes políticas descentralizadoras del
actual gobierno argentino (por ejem-
plo, la descentralización de las ense-
ñanzas primaria y secundaria, que ya
se ha llevado a cabo), resulta desalen-
tador ver una total separación de las
burocracias nacional y provinciales en
lo que se refiere a este proyecto. Pese
a ello, en la medida en que la centra-

lización haya asegurado un mayor
cumplimiento inmediato de los regla-
mentos del proyecto, puede ser un
factor positivo, por lo menos en lo
que a eso respecta.

III.   Superar la crónica
«enfermedad de la
sobreoferta»

Todo observador experimentado
de la formación profesional sabe muy
bien que el problema número uno que
se presenta es el de ajustar los pro-
gramas a la demanda. Sucede que la
mayoría de los sistemas públicos de
formación tarde o temprano se ven
afectados por disparidades en ese sen-
tido. En las economías prósperas eso
no importa, pero no es esa la situa-
ción de ninguna de las economías de
la región.

Este programa, inspirado en un
precedente chileno (Chile Joven), está
en total oposición a la situación endé-
mica de los programas que capacitan
a estudiantes en áreas en las que no
hay trabajo. Para vacunarlo contra esa
«enfermedad de la sobreoferta», la
principal medida ha sido el requeri-
miento de un internado o pasantía. Es
de suponer que existe una correlación
directa entre la disponibilidad de em-
pleos y la voluntad de las empresas
de ofrecer internados. Si un determi-
nado sector laboral o la situación de
una industria están tan deprimidos que
no existen vacantes, es poco proba-
ble que se pueda convencer a las em-
presas de recibir pasantes.
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Muchos programas prestigiosos
de formación profesional incluyen
pasantías al final de los cursos, y la
necesidad  de  hallar  dónde  efectuar-
las constituye un freno a la expansión
descontrolada (por ejemplo, el SENAI
de Brasil, del otro lado de la fronte-
ra).

Si los que van a formar tienen
que encontrar las oportunidades de
internado que han de seguir a la for-
mación, eso funciona como un susti-
tuto de garantía de empleo en los ofi-
cios en cuestión y, tal vez, seguridad
de trabajo en la misma empresa.
Como la formación se terceriza hacia
cualquier proveedor que cumpla con
esas condiciones, la búsqueda de pa-
santías la realizan miles de posibles
vendedores de cursos que escudriñan
todo el país para surtir al programa.
El deseo de una empresa de recibir
pasantes implícitamente identifica ni-
chos del mercado donde existe una
buena demanda potencial.

Dado que la capacitación está
descentralizada, los proveedores es-
tán muy motivados para hallar pasan-
tías. Es este el sine qua non para ob-
tener un contrato de formación. Vale
la pena resaltar las ventajas de este
nuevo sistema con respecto de las ins-
tituciones que reciben presupuestos
fijos y tienen la obligación de formar,
sin recompensas por encontrarles tra-
bajo a los egresados. Tal es la histo-
ria de la antigua generación de insti-
tuciones de formación profesional, en
la Argentina y en otras partes.

La presencia dentro del Proyecto
Joven de prestadores agresivos y com-
petentes, tanto del sector público como
del privado, confirma la idea de que
no es la dicotomía público/privado lo
que diferencia a una buena respuesta
al mercado, sino el sistema de incen-
tivos. Cuando los que logran hallar
los nichos del mercado se llevan los
premios y los demás se quedan sin
acceso a la financiación, los compor-
tamientos varían considerablemente.
Así lo demuestra la presencia de ins-
tituciones públicas �como escuelas
técnicas e institutos de enseñanza su-
perior� que de lo contrario tienen un
rendimiento mediocre o lamentable en
sus cursos regulares de formación.5

Un programa de esta índole po-
dría también ir más lejos, y condicio-
nar los contratos a la colocación efec-
tiva de los egresados en el mercado
de trabajo. Otros países, en otras cir-
cunstancias, han ensayado ese mode-
lo. Si bien tal cosa pudiera darse en
otro momento, con una tasa de des-
empleo juvenil superior al 30% sería
pedirles demasiado a los que prestan
servicios, sobre todo si se tienen en
cuenta las clientelas típicas del pro-
grama que, por lo menos a priori, no
parecen las más deseables para los
empleadores.

IV.   El problema crónico de
medir el impacto de la
formación

Como en todos los programas de
esta índole, la evaluación del impacto
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queda sujeta a dificultades metodoló-
gicas. No es fácil decidir si estos pro-
yectos tienen o no buenos resultados,
porque para empezar no sabemos
cómo medirlos ni interpretarlos.6 Esta
sección estudia algunos de los esco-
llos habituales para evaluar progra-
mas tales como el Proyecto Joven.
Puesto que las repercusiones inmedia-
tas de estos programas en los niveles
de desocupación son controvertidas,
terminamos sugiriendo que se preste
mayor atención a los resultados a lar-
go plazo, como se verá en las seccio-
nes subsiguientes.

A.   ¿Se genera empleo a
través de la capacitación?

El problema de estos programas
es que generalmente son una respues-
ta a altas tasas de desocupación juve-
nil, que ocurren en períodos durante
los cuales la economía no genera su-
ficientes empleos para nadie. Existe
una esperanza o un presupuesto im-
plícito de que van a crear trabajo y
aliviar la situación. La mayoría de los
países de la OCDE  se ha embarcado
en emprendimientos similares �sobre
todo después de la crisis petrolera� y
hay una tendencia a esperar demasia-
do de ellos.

El comentario más general que
se ha hecho sobre la formación para
el empleo es que la formación no ge-
nera empleo. Demostrar lo contrario
es ilusorio (salvo en los casos de auto-
empleo o micro-empresarios). A me-
nos que todos aceptemos esa premisa

básica, no podremos entablar un diá-
logo útil sobre el tema. Por lo que
sabemos, la generación de empleo
depende de otros factores tales como
las variables macro-económicas más
que de la disponibilidad de mano de
obra calificada.7

El argumento esgrimido por los
críticos de los programas de «forma-
ción para la creación de empleo» es
el llamado efecto de sustitución. Sos-
tienen que la capacitación puede muy
bien aumentar las posibilidades de que
una persona consiga trabajo, pero el
número de empleos que existen en un
momento dado es una cifra determi-
nada, que depende de otras variables.
Por ende, lo que la formación hace es
sustituir un candidato al empleo por
otro, a menudo con alto costo para el
estado. Aunque el nivel de califica-
ción de los egresados del curso haya
subido con respecto a los de grupos
de control bien diseñados, la validez
del efecto de sustitución continúa en
pie.8

Para probar que un programa
genera empleo habría que demostrar
dos cosas: (i) que sus egresados ob-
tienen más empleos de los que logra-
rían en ausencia del programa, y (ii)
que los empleos creados se suman al
total de los ya existentes, y no son
una mera redistribución en favor de
los que asistieron al curso. Nótese que
se trata de dos cosas independientes:
la primera se refiere al aumento de
empleabilidad de los egresados, y la
segunda al impacto agregado que los



boletín cinterfor

33

programas puedan tener en el nivel
de empleo.

El argumento de la sustitución es
difícil de descartar, pero también es
difícil que sus defensores puedan de-
mostrar su importancia empírica. Los
instrumentos empíricos para medir el
efecto de sustitución continúan sien-
do imprecisos y poco utilizados.

Cuando las empresas tienen va-
cantes reales o potenciales que no se
llenan por falta de candidatos califi-
cados, la capacitación puede ser cru-
cial. Si así lo fuese, no habría sustitu-
ción sino un aumento neto del empleo.
Esa es la justificación habitual de los
programas de esta índole: los funcio-
narios gubernamentales sostienen que
hay muchas oportunidades desaprove-
chadas por falta de pretendientes con
las competencias requeridas. Prepa-
rando a los jóvenes en las áreas donde
radican dichas vacantes, los programas
elevarán el nivel total de empleo.

El argumento tiene sentido lógi-
co y la experiencia nos muestra mu-
chos casos de vacantes que no se lle-
nan por falta de candidatos adecua-
dos, aunque reine una gran desocu-
pación. Sin embargo, en la Argentina
al igual que en otros lados, esas opor-
tunidades de trabajo son difíciles de
cuantificar.9 De modo que las razo-
nes empíricas para esperar una signi-
ficativa generación de empleo son
endebles, por decir lo de menos. No
es que haya pruebas en contrario, sino
más bien una ausencia de pruebas en
uno u otro sentido.

Lo que sí puede decirse en favor
de los programas como el Proyecto
Joven es que aún cuando produzcan
un efecto de sustitución continúan
siendo buenos, porque ese efecto otor-
ga más equidad al sistema. Como el
programa está claramente dirigido a
los jóvenes de menores medios y edu-
cación, favorece el empleo precisa-
mente de los peor dotados para resis-
tir las consecuencias de la desocupa-
ción. Quizás los egresados les quiten
el trabajo a otros, pero son los candi-
datos más desposeídos.

Sin embargo, este asunto de si se
favorece o no a los más desposeídos
no es tan sencillo. Proyecto Joven está
diseñado para seleccionar una clien-
tela con desventajas socioeconómicas,
o sea que lleva incorporado un meca-
nismo para focalizar a ese sector. En
verdad, la dudosa reputación de esa
clientela es lo que provoca la renuen-
cia de los empleadores a ofrecerles
pasantías. Las visitas de campo con-
firman que algunos estudiantes traen
armas ocultas a la escuela, y una de
las principales preocupaciones de los
docentes es lidiar con las amenazas
de comportamiento antisocial por par-
te de una pequeña minoría de alum-
nos.

Pero las cosas se complican aún
más. Al ayudar a los jóvenes desocu-
pados, quizás el proyecto esté despla-
zando a obreros de mayor edad, con
más dificultades para sobrevivir sin
trabajo y a menudo con familias que
mantener. Desde ese punto de vista,



34

boletín cinterfor

lo que se gana en equidad es cuestio-
nable.

Por otra parte, los patronos usan
la pasantía como medio de filtrar y
elegir a los mejores estudiantes, y
sacarse de encima a los rezagados en
la distribución. Recurren a una serie
de requisitos formales (p. ej. exáme-
nes médicos, pruebas de aptitud físi-
ca) y hacen todo lo posible para eli-
minar a los candidatos en los que ven
un peligro, desde el punto de vista de
actitudes negativas, comportamiento
inadecuado, etc.  Además, por razo-
nes que explicaremos más adelante,
el proyecto ha derivado hacia empleos
de mayor categoría, que requieren
candidatos situados un poco más arri-
ba en la escala socioeconómica y edu-
cativa. En última instancia, no se sabe
a ciencia cierta si el programa está
adecuadamente focalizado para justi-
ficar su existencia por el efecto posi-
tivo de sustitución que provoca. No
tenemos datos suficientes para respon-
der a esa pregunta empírica.

En resumen, aún antes de echar
un vistazo a las cifras, resulta difícil
evadir las alegaciones habituales en
el sentido de que estos programas tie-
nen muy pocas probabilidades de
mejorar la situación de desempleo. El
peso del efecto de sustitución se hace
sentir en circunstancias de alta des-
ocupación. Por supuesto, las argu-
mentaciones expuestas más arriba no
deben tomarse como excusa para des-
deñar datos mejores y un análisis más
cuidadoso. Aunque queden interro-

gantes sin respuesta, siempre vale la
pena seguir evaluando.

Un argumento más sólido en fa-
vor de la capacitación es el gran im-
pacto que tiene en la productividad, y
los consiguientes beneficios de todo
aumento de la misma en el crecimiento
y la generación de empleo.  Esto es
más tangencial y demorado, pero tam-
bién más seguro y predecible. Hay
pruebas abundantes de que un trabaja-
dor más preparado produce más, y que
un ambiente general que favorezca el
aumento de productividad nunca es-
tará completo si la mano de obra ca-
rece de las competencias requeridas.

De ahí que siempre podamos afir-
mar que aunque la formación no au-
mente el empleo de inmediato y las
tasas de inserción de los egresados no
sean nada del otro mundo, siempre se
justifica con creces a la larga. Esta
argumentación es consistente, pero
tiene implicancias para el contenido
de la formación: si sus beneficios tar-
dan en llegar, no se justifican enton-
ces las políticas de improvisación y
remiendo. Lo que importa es lo que
dura, y no toda la capacitación es igual-
mente durable o eficaz a largo plazo.

B.   Problemas de medición y
riesgos de los grupos de
control

La forma más obvia e inmediata
de medir los resultados de un progra-
ma de formación es verificar la pro-
porción de estudiantes que encuentra
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un empleo adecuado luego de su egre-
so. Todo programa serio debe seguir
a los estudiantes y averiguar qué les
pasó. En ese sentido, el Proyecto Jo-
ven ha emprendido más de un releva-
miento de egresados, y las cifras de
participantes que hallan trabajo son
más o menos consistentes de un estu-
dio al siguiente.

Las investigaciones efectuadas en
otras partes demuestran que la intro-
ducción de grupos de control puede
afectar radicalmente la interpretación
de las tasas de inserción. Aun cuando
el desempleo se mantenga constante,
los individuos desempleados no son
los mismos. Dicho de otro modo, una
cierta proporción de desempleados ha-
bría encontrado trabajo sin la forma-
ción. Algunas encuestas con grupos
de  control  han  puesto  en  evidencia
una  dramática  caída  de  la  eficacia
percibida de los programas de forma-
ción, al comparar las tasas de inser-
ción de los egresados con las de un
grupo testigo seleccionado al mismo
tiempo.10

Algunos de los seguimientos rea-
lizados incluyeron grupos testigo,
aunque los procedimientos metodoló-
gicos dejaban bastante que desear,
pues se los creó a posteriori: no se
seleccionaron antes de que comenza-
ra el experimento, sino en el momen-
to de encuestar a los egresados, lo cual
no asegura un grupo de característi-
cas equivalentes. En el último de es-
tos estudios, se eligieron personas que
se habían acercado al programa y de-

cidido no participar, lo cual ya de por
sí implica parcialidad. Pese a estas
fallas metodológicas, los dos grupos
tenían tasas de empleo análogas al
comenzar el seguimiento, lo que in-
dica que empezaron en situaciones
similares, y el sesgo de muestreo se-
ría supuestamente igual para hombres
y mujeres.

Los resultados que presentamos
aquí provienen de un estudio supervi-
sado por el gobierno argentino y no
por el BID. No nos permiten realizar
todas las evaluaciones de impacto que
quisiéramos, ya que sólo nos dicen si
las personas se emplearon en los 11
meses que antecedieron al estudio, el
tipo de empleo que consiguieron y el
sueldo. No hay comparaciones de
empleabilidad según los cursos impar-
tidos, ni información sobre los efec-
tos del Proyecto en la búsqueda de
trabajo y la colocación. Como diji-
mos más arriba, la selección del gru-
po de control no fue la ideal. Pese a
esas limitaciones, este relevamiento
es la mejor fuente que tenemos sobre
la empleabilidad e ingresos de los
beneficiarios.

Según las comparaciones, el em-
pleo de los hombres del grupo testigo
subió del 51% al 59,9% en el inter-
valo de 11 meses, en tanto que el de
los del grupo experimental pasó del
43,7% al 61,3% en el mismo perío-
do. Dicho de otro modo, el empleo
aumentó en un 40,3% para el grupo
experimental y sólo un 16,5% para el
de control. O sea que el grupo expe-
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rimental gana 23 puntos porcentuales
con respecto a los testigos, la mitad
de lo que indican los datos analizados
en ausencia del grupo de control. De
todos modos, el resultado no es malo
si se lo coteja con los de otros pro-
gramas similares.

La situación de las mujeres es
mucho menos satisfactoria. El empleo
del grupo experimental sube del 35,4%
al 38,6%, en tanto que el del grupo tes-
tigo pasa del 35,3% al 41,5%. Dicho
de otro modo, el aumento de empleo
no sólo es pequeño en términos abso-
lutos sino que está por debajo del gru-
po testigo. Las cifras nos dicen clara-
mente que el programa no es nada
eficaz para las mujeres desde el pun-
to de vista de la empleabilidad.11 Aun-
que los datos del relevamiento no per-
miten abrigar mucho optimismo en
cuanto a empleabilidad, hay pruebas
de que las mujeres que ingresan al
programa tal vez mejoren la calidad
de su trabajo. De hecho se nota un au-
mento significativo en el empleo for-
mal y el promedio salarial es superior
al del grupo testigo.

Poco se sabe de los efectos de
sustitución en la Argentina. Se ha di-
cho que algunas empresas aprovecha-
ron para reducir el personal y contra-
tar luego empleados más baratos del
Proyecto Joven. Se acusó de eso a la
compañía telefónica, y en una de las
empresas más pequeñas visitadas al-
gunos obreros mayores sindicalizados
habían sido reemplazados por jóve-
nes egresados del programa. Por su-

puesto, aunque esos casos puntuales
ilustran la naturaleza del problema,
no alcanzan a demostrar su importan-
cia cuantitativa.

C.   ¿Vale la pena seguir
capacitando?

Las consideraciones precedentes
son como un balde de agua fría. La
experiencia de otros países apunta
hacia la poca efectividad de los pro-
gramas de formación para desocupa-
dos. La posibilidad de que ocurran
efectos de sustitución importantes hace
que las estadísticas resulten borrosas
y poco fiables en lo que respecta a
reducciones reales del desempleo.
Dicho de otra manera, la evidencia
de que el programa cumple con su
propósito es casi nula.

A la luz de esos resultados, ¿por
qué habría de querer la Argentina pe-
dir prestado más dinero para continuar
con el programa en el futuro?  Varios
países industrializados y en desarro-
llo han implementado proyectos simi-
lares porque el gobierno demuestra
preocupación y toma medidas. Pero
es una forma muy cara de mejorar la
imagen pública de los gobiernos. Po-
dría mencionarse aquí la equidad, pero
no parece llevarnos muy lejos.

El relevamiento que menciona-
mos nos brinda otros datos que arro-
jan nueva luz en cuanto al impacto de
la formación en los participantes. Nos
informan sobre niveles salariales tan-
to en el grupo de control como en el
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experimental. El promedio salarial
para los hombres del grupo testigo es
ligeramente superior al de los benefi-
ciarios durante casi todo el período
de 11 meses. No obstante, si bien los
ingresos del grupo testigo tienden a
bajar, en el grupo experimental van
en aumento de $323 a $325. Para las
mujeres, los salarios del grupo de
beneficiarias es significativamente
mayor que el del grupo testigo en todo
el intervalo. Si bien los salarios de-
crecen para todas las mujeres, lo ha-
cen más rápido para el grupo de con-
trol que para las beneficiarias.

Estos resultados confirman lo su-
gerido anteriormente, o sea que en
última instancia el impacto de la for-
mación se da en la productividad. Los
modestos aumentos de ingresos de los
que recibieron formación, en un perío-
do de declinación salarial en toda la
economía, confirman los resultados
similares observados en otras partes.

Por lo tanto, la justificación del
programa que mencionamos antes
parece razonable: la capacitación au-
menta la empleabilidad porque eleva
la productividad y la competitividad,
elementos críticos para la prosperidad
económica y el crecimiento. Y es el
crecimiento el que genera empleos
reales.

Teniendo en cuenta la escasez de
fuentes alternativas de formación en
el país y las virtudes intrínsecas del
programa (que analizamos más ade-
lante), este parece ir más allá de su

impacto inmediato en la empleabili-
dad de los participantes. Independien-
temente de las razones más
expeditivas para adoptarlo, no hay que
pasar por alto las consecuencias a lar-
go plazo en la mejora de la producti-
vidad de la economía argentina.

V. Perfeccionamiento del
programa

A. Lo que les reditúa a las
empresas

Cuando se les sugirió la posibili-
dad de pagarles a los estudiantes en
lugar de recibirlos gratis, los geren-
tes de empresa eludieron el tema. Al-
gunos reconocieron que eran bastan-
te productivos al comenzar la pasan-
tía. Uno llegó a decir que eran más
productivos que los trabajadores que
reemplazaban casi desde el primer día,
ya que estos eran antiguos sindicalis-
tas que acostumbraban a disminuir
subrepticiamente la velocidad de la
cinta transportadora en la línea de
montaje.

Pero pagar es otra cosa. Los em-
presarios siempre van a decir que no
van a pagar por algo que reciben gra-
tis, y no tenemos manera de saber
cuántos de ellos rechazarían a los pa-
santes si tuvieran que pagarles. Por
lo menos una de las compañías visita-
das fue muy sincera acerca de su re-
nuencia a recibir estudiantes, aún gra-
tuitamente. Llevó un año entero de
negociaciones con los miembros más
conservadores de la gerencia para ven-
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cer su resistencia inicial. Pero si te-
nemos en cuenta la falta de experien-
cia de la mayoría de las ICAP, es muy
probable que estuvieran ofreciendo
cursos inadecuados para las necesi-
dades  de  la  empresa,  quizás  una
repetición de los cursos tradicionales
�y obsoletos� que se dan en otras par-
tes.

Las actividades que se desarro-
llan durante el internado probable-
mente dejan mucho que desear, en
comparación con los modelos clási-
cos tales como el sistema dual ale-
mán, donde sólo las empresas que
emplean a un «meister» pueden reci-
bir aprendices. Pese a la evaluación
positiva por parte de los estudiantes
de la importancia de las pasantías, otra
encuesta de opiniones detectó varias
fallas referidas a la falta de conexión
del internado con la formación, y falta
de apoyo de los tutores. Parece que
resulta difícil convencer a las empre-
sas de que estructuren los internados
de manera que optimicen el aprendi-
zaje,  problema  común  en  muchos
países, pero agudizado por la corta
duración  de  las  pasantías  del  pro-
yecto. A medida que la administra-
ción  del  proyecto  se  fue  haciendo
más exigente, la proporción de pa-
santías canceladas pasó del 7% al
24% entre el segundo y el sexto con-
cursos.12

La evaluación realizada por el
gobierno argentino indica que sólo el
43,7% de los hombres y el 35,4% de
las mujeres consiguió empleo inme-

diatamente después de finalizar el cur-
so. Esto significa que por lo menos el
56,3% de los hombres y el 64,5% de
las mujeres no eran contratados por
las empresas donde habían hecho su
internado.

Las empresas pueden querer pa-
santes por distintos motivos. Tradi-
cionalmente, las grandes compañías
lo ven como un medio de seleccionar
a los mejores entre un conjunto de
aspirantes. Las pasantías constituyen
una prueba gratis de posibles futuros
empleados: otros se encargan de la
formación y  selección inicial, lo úni-
co que tienen que hacer las empresas
es elegir lo mejor del semillero. Esto
es especialmente ventajoso cuando no
tienen que desembolsar por el proce-
so completo, pero no significa nece-
sariamente que defraudan a los estu-
diantes descartados, quienes de todos
modos reciben los beneficios cogniti-
vos y de actitud asociados con la ca-
pacitación, si la pasantía se lleva a
cabo de manera correcta. Las gran-
des empresas pueden utilizar la for-
mación a manera de filtro, ofrecien-
do al mismo tiempo programas serios
y útiles para los estudiantes que no
son contratados.

Pero el atractivo de los pasantes
es diferente para las pequeñas empre-
sas. Jacinto informa que el programa
las atrae más como fuente barata de
mano de obra.13 Como resultado, po-
dría ocurrir que se ofrezcan pasantías
en áreas donde no existen posibilida-
des de empleo remunerado.
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Vale la pena mencionar el ejem-
plo de los programas europeos de ín-
dole similar, que se atienen consisten-
temente a la fórmula de pagar esti-
pendios para maximizar la matrícula,
aún a costas de subsidiar a algunos
que no los necesitan. Este es un as-
pecto sumamente delicado para per-
feccionar los reglamentos del progra-
ma, a tener en cuenta para su conti-
nuación en el futuro.

B.   Lo que los estudiantes
esperan de la formación

El problema no es menos com-
plicado desde el punto de vista de los
aspirantes. Las encuestas indican que
el programa atrae a jóvenes con dis-
tintos perfiles, cuyas motivaciones
suelen diferir.

A los candidatos más pobres los
atrae el internado y quizás todavía más
las becas en efectivo. Además, el 71%
valoró el trabajo práctico y el 61%
dio gran importancia al hecho de que
los cursos fuesen gratuitos. Casi to-
dos pensaban que el contenido de la
formación estaba de acuerdo con la
naturaleza del trabajo que realizaban
en la pasantía. También se sentían bien
tratados y respetados durante el pro-
ceso. Veían al programa como una
forma de mejorar sus oportunidades
de conseguir trabajo.

Pero algunas áreas, como la in-
formática, atraen a jóvenes mejor edu-
cados de extracción socioeconómica
más alta, que ven en el programa la

chance de obtener sin cargo alguno
una preparación para empleos tenta-
dores, y desplazan a los de clase infe-
rior de esos cursos que tienen mayo-
res exigencias de acceso. Se mencio-
nó también el hecho de que los jóve-
nes de estratos superiores querían la
pasantía y el diploma como creden-
ciales en el mercado laboral.

Adaptar la formación a las expec-
tativas de los posibles candidatos ha
sido tarea difícil, pese a los grandes
incentivos contractuales que se ofre-
cen a las ICAP. Por ejemplo, para un
total de 88.449 vacantes contratadas
con las ICAP sólo se presentaron
60.800 aspirantes. Las entrevistas rea-
lizadas por Jacinto sugieren que en
algunos casos esto se debió a compli-
caciones administrativas entre las
ICAP y el proyecto, pero en otros los
candidatos no demostraron mayor in-
terés en los cursos. Ocurrió eso con
los programas para formar obreros en
la construcción civil, repitiéndose así
en el Proyecto Joven un problema de
alcance internacional con los cursos
de esa área, que no atraen a los jóve-
nes y donde las empresas no adjudi-
can gran valor a la formación. Surge
otra vez el fantasma de la imagen ne-
gativa de algunos trabajos manuales,
que sobrevive aún con tasas de des-
empleo juvenil que rondan el 30%.

De igual modo, el monto del es-
tipendio es un tema delicado. Las
empresas y los proveedores de capa-
citación dijeron en algunos casos que
las becas eran excesivas, de hecho
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superiores al salario full-time que se
pagaba a los trabajadores en los car-
gos correspondientes. Parece existir
una importante diferencia entre Bue-
nos Aires, donde una beca de ese
monto es imprescindible para atraer
estudiantes, y las provincias, donde
ese valor puede resultar excesivo. Los
niveles salariales fluctúan de una in-
dustria a otra, de modo que es difícil
establecer una beca unitaria para to-
das. Pero la implementación de becas
con valores múltiples tampoco está
exenta de problemas.

Otra cuestión similar es el impac-
to de la pasantía en los estudiantes.
La literatura internacional sobre el
tema menciona la importancia de los
internados para los jóvenes sin em-
pleo, con una baja autoestima e ideas
muy remotas de lo que significa tra-
bajar en una empresa.14 Las entrevis-
tas con docentes y personal del pro-
grama confirman esta percepción. La
encuesta citada por C. Jacinto ratifi-
ca la clara percepción por parte de
los estudiantes de la importancia de
la pasantía como transición hacia el
mercado laboral, y su preferencia por
los aspectos prácticos de la capacita-
ción.15 En realidad los beneficios no
cognoscitivos del internado parecen
más importantes que las destrezas
aprendidas durante el mismo. Jacinto
sugiere que el período de formación
que antecede al internado no basta
para enderezar las expectativas y ac-
titudes erróneas de esta clientela.
Como no se trata de un problema
cognitivo, sólo el ambiente laboral de

las empresas puede surtir el efecto
deseado.

C.   Los proveedores:
formadores improvisados y
vendedores agresivos

Una de las principales caracterís-
ticas del proyecto es que cualquier
institución, pública o privada, grande
o compuesta por un solo individuo,
puede presentar propuestas para ca-
pacitar siempre que se atenga a las
condiciones estipuladas. Las ofertas
provienen de empresas consultoras y
academias de enseñanza privadas, las
asociaciones de empleadores también
participan activamente, así como sin-
dicatos y entidades sin fines de lucro
(una mezcla de organizaciones
heterogéneas). Entre las instituciones
de enseñanza regular, toman parte las
universidades públicas y privadas, así
como también las escuelas técnicas (a
menudo clasificadas como asociacio-
nes sin fines de lucro porque partici-
pan a través de sus «cooperadoras»).
El siguiente cuadro muestra la distri-
bución de entidades contratadas y la
secuencia de concursos realizados.

Lo más notable en este cuadro es
la reducción que se registra en casi
todas las categorías de oferentes, y el
dramático crecimiento del número de
proveedores individuales a medida
que el proyecto pasa de un concurso
al siguiente. Parece que hay indivi-
duos emprendedores que se van apo-
derando gradualmente del mercado de
la capacitación, habiendo llegado al
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56% en el último concurso. Es decir
que se trata de «brokers» competen-
tes, capaces de venderles cursos a las
empresas, contratar a quien encuen-
tren para dictarlos y alquilar el espa-
cio requerido en escuelas o empresas.
Si el objetivo del proyecto era crear
un gran ejército de intermediarios que
arman programas de un día para el
otro, ha tenido un éxito asombroso,
pero si su verdadera meta era desa-
rrollar un potencial formador sólido
y cada vez más competente, cabe pre-
guntarse si el hecho es de veras
auspicioso (continuaremos analizan-

do este aspecto en las secciones si-
guientes).

Considerando la gran variedad de
ICAP que presentaran propuestas, no
es sorprendente que entre 30 % y 50
% de las propuestas fuesen elimina-
das debido a deficiencias en el diseño
técnico-pedagógico de los cursos, y
entre 7 % y 24 % debido a problemas
con las pasantías. De hecho, un ter-
cio de las ICAP fracasó en desarro-
llar todas las visitas a las empresas
demandadas. Estos no son problemas
serios en un nuevo programa, en el

Tipo de entidades contratadas según licitación, en porcentajes

ICAP Fase 2ª 3ª 4ª 5ª 6ª
Piloto licitación licitación licitación licitación licitación

Empresas
consultoras 26 21 14 12 9 8
y academias

Companías,
Federaciones, 15 13 13 9 10 8
Cámaras

Consultores
individuales 15 25 40 45 53 56

Universidades
públicas y 12 3 6 4 3 2
privadas

Instituciones
de enseñanza 6 8 6 4 3 3
secundaria y
superior

Sindicatos 6 2 2 2 1 1

Fundaciones,
asociaciones, 21 29 20 23 20 21
cooperativas

TOTAL 100 100 100 100 100 100
(34) (160) (221) (443) (553) (631)
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que se requiere un gran aprendizaje
de todas las partes. En todo caso, in-
dica que el seguimiento lo alertó, la
gestión del proyecto es crecientemente
rigurosa y que el sistema motiva a un
gran número de participantes a pre-
sentar propuestas.

VI. Reinventando la
capacitación en medio de un
sistema de formación que se
derrumba

La mayoría de los países indus-
trializados que tienen programas de
formación para desempleados los en-
focan hacia actividades  que comple-
mentan lo que ya ofrecen sus siste-
mas regulares. Es decir que se con-
centran en cursos breves dirigidos a
mercados no convencionales, para
beneficio de egresados típicos de los
cursos tradicionales. Sucede así en
Brasil, que posee un sistema de capa-
citación laboral complejo y sofistica-
do, en tanto que sus programa para
desocupados se inclinan hacia las ocu-
paciones muy simples que no están
cubiertas por instituciones como el
SENAI.

Sin embargo, la situación es di-
ferente en Argentina, donde se dejó
deteriorar a las escuelas técnicas has-
ta niveles difíciles de concebir y que
hay que ver para creer. Después de
los altibajos del CONET, fueron
transferidas a la órbita de las provin-
cias donde continuaron decayendo.
Prácticamente hablando, algunas de
las escuelas visitadas no pueden ofre-

cer formación profesional en serio: su
equipamiento es inservible, sus edifi-
cios están en ruinas y su aspecto ge-
neral indica claramente que no reúnen
ni remotamente las condiciones de ri-
gor, disciplina, sentido del orden y
limpieza que son elemento imprescin-
dible para la enseñanza de las artes y
oficios industriales.

La decisión de transformarlas a
todas en «polimodales» no carece de
justificación. Las nuevas escuelas
«polimodales» evitan la formación
profesional específica para los oficios
clásicos, sobre todo en la rama indus-
trial, y ofrecen en su lugar un núme-
ro reducido de trayectos que brindan
el «sabor» de las artes industriales, el
comercio, etc. El sistema se asemeja
bastante a algunos «bacs» (bachillera-
tos) franceses. El nuevo modelo tiene
sentido cuando se considera el amplio
predominio de los empleos de oficina
en las sociedades modernas y las difi-
cultades intrínsecas de lograr que las
escuelas públicas académicas adapten
sus cursos constantemente  a la cam-
biante demanda. Es bien sabido que
los programas de estudios académi-
cos y la volatilidad que se requiere
para seguir al mercado no se avienen
muy bien.

Como complemento de las «poli-
modales» se está registrando una ex-
pansión significativa de los programas
técnicos post-secundarios, esfuerzo
que será sustentado con un préstamo
del BID que está en preparación. Una
de las consecuencias de este esfuerzo



boletín cinterfor

43

es el traspaso hacia el nivel secunda-
rio regular de muchas de las ocupa-
ciones que tradicionalmente se ense-
ñaban en las escuelas técnicas. En un
país con niveles de escolaridad relati-
vamente altos, la tecnología de ofici-
nas, la informática y muchas ocupa-
ciones del sector terciario están me-
jor ubicadas en ese nuevo sitio.

Por otra parte, el INET (rama del
Ministerio de Educación a cargo de
las «polimodales») considera también
la posibilidad de un año más dedica-
do a la formación para el empleo, con
énfasis marcado en las tecnologías
modernas, tanto de oficina como de
industria manufacturera. Todavía no
se conocen bien ni la índole de este
programa, ni sus alcances o crono-
grama de implementación.

Tanto los programas post-secun-
darios como las «polimodales» son
cambios bienvenidos de la política
educativa. Siguen la tendencia que se
está dando en muchos otros países y
constituyen una respuesta adecuada a
las dificultades que se experimentan
con los colegios secundarias conven-
cionales y técnicos. Sin embargo, no
todas las ocupaciones pueden elevar-
se a nivel post-secundario o enseñar-
se con el amplio enfoque conceptual
de las «polimodales», que constituye
un paso atrás en la preparación de
oficios.

De hecho, el nuevo sistema ha
dejado de lado muchas ocupaciones.
Se trata de los «clásicos» oficios cali-

ficados (o semicalificados, según la
definición). Requieren mucha destre-
za y coordinación motriz, y llevan
períodos de formación relativamente
largos. A veces son demasiado com-
plejos para aprenderlos en el lugar de
trabajo. Por otra parte, aunque su
contenido conceptual y simbólico no
es trivial, no requiere un diploma se-
cundario. Los soldadores, mecánicos,
torneros, ebanistas, electricistas son
ejemplos típicos. Para estas ocupacio-
nes, la Argentina no tiene práctica-
mente nada que ofrecer hoy en día,
ya que no posee un verdadero siste-
ma de formación paralelo e indepen-
diente de las escuelas académicas.
Dicho de otro modo, luego del dece-
so de las escuelas técnicas no se ha
creado ningún sistema para preparar
obreros en los oficios manuales es-
pecializados.

Pueden medirse las consecuencias
prácticas de las nuevas políticas echan-
do un vistazo a los cursos que ofrece
el Proyecto Joven. Se comprueba que
el mercado de las artes industriales
clásicas no ha desaparecido en abso-
luto (el 45% de los cursos ofrecidos
son para oficios del sector manufac-
turero, seguido por el 35% para ser-
vicios y el 19% para el sector prima-
rio). La lista podría ser la de un siste-
ma regular de capacitación en cual-
quier parte del mundo. La abrumado-
ra mayoría de los cursos coincide con
los ofrecidos regularmente durante el
último medio siglo por todos los ser-
vicios serios de formación. La meta-
lurgia, la electricidad, la gastronomía,
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la construcción civil y las ventas fi-
guran prominentemente en un largo
listado de cursos que resultan total-
mente convencionales. Son también
numerosos los cursos para la indus-
tria frigorífica y la agricultura, fiel
reflejo de la estructura económica de
la Argentina.

Resulta instructivo comprobar
que miles de individuos e institucio-
nes, después de recorrer todo el país
buscando pasantías en miles de em-
presas �sin limitaciones de tema o
contenido� hayan terminado con una
lista completamente normal y conven-
cional. Los sistemas serios de forma-
ción profesional �tan criticados por
sus detractores� han estado cubrien-
do exactamente el mismo terreno.
Esto no significa, por supuesto, que
todo lo que ofrecen los sistemas tra-
dicionales esté al día y se ajuste al
mercado. Con demasiada frecuencia,
los sistemas de capacitación de los
países en desarrollo dictan cursos an-
ticuados y desconectados de la reali-
dad. Eso le ocurrió en particular a la
Argentina, que permitió que sus es-
cuelas técnicas declinasen más allá de
lo imaginable, y que sus programas
se volvieran obsoletos.

Analizando la lista de ofertas, se
ve de inmediato que no todas son co-
munes y corrientes: hay muchos cur-
sos para demandas especiales, como
comprobamos en nuestra visita; por
ejemplo, uno de cortadores de carne
para un frigorífico importante (Swift),
otro para obreros textiles (Alparga-

tas) y otro de avicultura ofrecido a
una cooperativa. Pero la mayoría de
los cursos que menciona el informe
del proyecto son de tipo standard, lo
que se comprueba al examinar el con-
tenido del programa para mecánicos
de una empresa de reparaciones de
equipo pesado (Salem), y los progra-
mas de reparación de instalaciones de
gas y máquinas textiles que ofrece la
Escuela Técnica Monteros.

Dicho de otro modo, el Proyecto
Joven está desempeñando un papel
distinto del que se le había asignado
en un principio: va ocupando el espa-
cio de las decaídas escuelas técnicas,
que no han sido reemplazadas por
nada que cubra las mismas necesida-
des. Un hecho interesante que apunta
el informe del «Estado de Ejecución»
es que numerosos candidatos reciben
una formación calificada �no ya me-
ramente semiespecializada� sobre
todo en los sectores primario y secun-
dario donde muchos llegan al progra-
ma con algunas destrezas ocupacio-
nales en su haber. La observación
confirma el corrimiento del proyecto
hacia la vía principal.

No hay nada intrínsecamente
malo en que el Proyecto Joven actúe
como sistema básico de formación
profesional: quizás sea una mutación
o distorsión de sus objetivos origina-
les, pero carece de importancia si se
obtienen buenos resultados. Sin em-
bargo, si está asumiendo roles por
defección de otros sistemas, el tema
da que pensar.
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Un problema es la planificación
y el desarrollo de los cursos: los sis-
temas serios de capacitación los de-
sarrollan de manera progresiva y los
van mejorando según la experiencia
adquirida. Todo curso clásico tiene
una larga historia de adiciones y eli-
minaciones curriculares, y mejora-
miento de técnicas y materiales didác-
ticos. Por ejemplo, algunos de los
cursos del SENAI son mutaciones y
actualizaciones de programas que
empezaron en los años 30 en los
ferrocariles de São Paulo.

El Proyecto Joven, concebido
según parece para ciertos nichos de
mercado, encara cada curso como si
en la historia de la humanidad nunca
hubiera habido nada semejante. El
resultado es que todos comienzan
identificando la demanda, describien-
do en forma minuciosa las tareas de
la ocupación y detallando los conte-
nidos.

Esta forma de proceder tiene por
lo menos dos desventajas graves. En
primer término, obliga a las institu-
ciones contratantes (ICAP), a las em-
presas que reciben pasantes y a los
funcionarios del gobierno a entablar
largas discusiones y negociaciones �
como si la capacitación de un insta-
lador mecánico o de gas difiriera ma-
yormente de un curso a otro (o de
un país a otro). El segundo problema
�más grave� es la gran cantidad de
conocimientos previos que requiere la
organización de un buen sistema de
formación profesional. Los buenos

programas recogen un cúmulo de ex-
periencias en ese sentido, que a me-
nudo vienen de décadas atrás. Nin-
gún curso serio de capacitación en la
rama metalmecánica permitiría lo que
la misión tuvo que ver: un instructor
sin protección ocular rectificando tran-
quilamente una herramienta en pre-
sencia de sus estudiantes �y de los vi-
sitantes del BID. No es esa la forma
en que una de las principales poten-
cias idustriales del hemisferio debe
enseñar oficios a sus jóvenes.

El material didáctico de buena
calidad tiene que perfeccionarse a tra-
vés de los años; de lo contrario, pre-
pararlo requiere gastos de envergadu-
ra. Dado que no hay expectativas de
continuidad ni fondos para desarro-
llar material nuevo, la mayoría de los
cursos se improvisan y continúan
improvisándose por más veces que se
repitan. Por lo general carecen por
completo de material escrito para dis-
tribuir entre los estudiantes, y los po-
cos que lo tienen lo recibieron de otra
parte; verbigracia, de la desapareci-
da empresa telefónica estatal, para los
cursos de instaladores de líneas, o tra-
ducidos de los que utilizan socios bra-
sileños, para los de la industria de la
vestimenta.

Las conclusiones parecen eviden-
tes: sólo los cursos para nichos ocu-
pacionales justifican desarrollo desde
cero y análisis detallado paso a paso;
los convencionales deben ser tratados
como tales. El oficio de fresador es
igual en la Argentina que en los Esta-
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dos Unidos, Rusia o Suiza. Por su-
puesto todos los cursos deben ser
adaptados a las necesidades de la em-
presa, pero eso se logra con una sim-
ple  adición o substracción de módu-
los del curso standard. De hecho, to-
dos los cursos para oficios tradicio-
nales que se crearon desde cero ter-
minaron pareciéndose mucho a sus
equivalentes de otros lados.

Por otra parte, es inaceptable que
se improvise material para cursos que
se dictan prácticamente en todo el
mundo. Cientos de instituciones han
invertido cientos de millones de dóla-
res en su desarrollo y los vienen per-
feccionando desde hace décadas. Hay
interminables catálogos de materiales
didácticos en todos los idiomas im-
portantes, por lo cual es preciso asig-
nar fondos al rastreo, estudio, selec-
ción, traducción y adaptación de los
mejores, dondequiera se encuentren.
No hay que desalentar a los provee-
dores que deseen crear sus propios
materiales, cuando no les gusta lo que
existe, pero también es necesario brin-
darles acceso a lo mejor que ya se ha
hecho en cuanto a métodos y mate-
riales de enseñanza. Hay que darles
asimismo oportunidades de actualizar-
se, lo cual requerirá el establecimien-
to de «clearing houses» de material
didáctico y becas para que los prota-
gonistas viajen al exterior y vean cómo
se imparte la buena formación.

Otra consecuencia de este papel
de facto de llenar un vacío se refiere
al tipo de cursos solicitados. En una

economía con numerosas empresas en
expansión, es inevitable que algunas
de ellas accedan a áreas de tecnolo-
gías y procesos industriales relativa-
mente altos, a raíz de lo cual el Pro-
yecto Joven gravita hacia ocupacio-
nes altamente calificadas. Una com-
pañía necesita operadores CNC, otra
operarios en instrumentación y cali-
bración, etc. ¿Hasta qué altura de la
pirámide ocupacional debe llegar el
Proyecto? La cuestión no está clara,
pero evidentemente si va a preparar
operarios de control de calidad �es-
pecialización que requiere una forma-
ción cara� no conviene concentrarse
en desertores escolares. En casos
como ese, sería mejor que el progra-
ma dejase de lado grupos-objetivo y
seleccionara los mejores candidatos;
de lo contrario terminará formando
obreros mediocres de extracción no
tan deprimida, combinando así lo peor
de ambos extremos.

Por último �aunque no menos im-
portante� es preciso pensar otra vez
acerca de este enfoque de dar incenti-
vos a varios miles de individuos para
que traten de vender sus cursos a las
empresas. Es indudable que sin los
incentivos de mercado para los bue-
nos proveedores, toda esta energía no
hubiese aparecido, así como tampoco
los resultados que ha traído. Sin em-
bargo, mucho es lo que se desperdi-
cia en este esfuerzo masivo de micro-
identificación de la demanda. Este
método fragmentario pasa por alto
otra tradición distinta de acercarse a
los empleadores, y parecería que jun-
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to con él sería redituable organizar a
las empresas. El modelo más obvio
de cámaras sectoriales de empleado-
res se da en Alemania. Es interesante
subrayar que con el apoyo de la OIT,
Rosario se está moviendo en esa di-
rección. Valdría la pena explorar esta
alternativa que crea un grupo de
interlocutores permanentes para los
sistemas de formación, y ahorra el
esfuerzo de tener que reinventar la
capacitación miles de veces.

No es esta una argumentación
para eliminar del mercado a los
«brokers» agresivos que han crecido
como hongos con el estímulo del pro-
grama; tampoco se sugiere que se
haga menos hincapié en la demanda.
Pero es aconsejable no dedicar tanto
tiempo a reinventar cursos convencio-
nales. Una vez identificada la deman-
da, basta con adaptar un paquete ya
existente a las necesidades de la em-
presa. Por otra parte, una mejor or-
ganización de los empleadores crea-
ría un ambiente favorable para que los
proveedores vendan sus cursos, y a
la larga se beneficien con mayores
economías de escala.

VII. Las organizaciones
efímeras no aprenden el arte
y la tecnología de la
capacitación

Las organizaciones pueden apren-
der y aprovechar las ventajas que brin-
da la experiencia. La decisión de per-
mitir el libre acceso a los contratos,
inclusive por parte de individuos, tuvo

justificativos al inicio del proyecto.
Enfrentar a las escuelas técnicas
letárgicas o decadentes y a las uni-
versidades arrogantes con una multi-
plicidad de formadores experimenta-
dos y aguerridos dispersos por todos
lados, resulta convincente como for-
ma de abrir la competencia a posto-
res de todas clases y tamaños.

Sin embargo, el aprendizaje or-
ganizativo no puede darse en unida-
des efímeras, o demasiado pequeñas,
y la verdad es que el 56% de los cur-
sos está en manos de individuos, ni
siquiera de pequeñas instituciones.
Hasta la motivación de aprender se
ve afectada por la falta de la perspec-
tiva a largo plazo que brinda una or-
ganización. Las escuelas deben ser
organizaciones para aprender: la en-
señanza y la formación constituyen su
razón de ser, y deben interesarse en
la índole acumulativa del aprendizaje
organizacional. Son las depositarias
naturales de las estrategias, materia-
les y teorías del arte de aprender.

Estos factores serían motivo su-
ficiente para dar preferencia a los es-
tablecimientos de enseñanza de porte
razonable, tanto públicos como pri-
vados. Pero además, las escuelas que
adquieren equipos con fondos del pro-
yecto pueden también utilizarlos con
sus estudiantes regulares. Las escue-
las Mederos han ido más lejos y están
comprando ladrillos con las ganancias
para terminar el nuevo edificio al que
piensan mudarse. Por otra parte, los
educadores que tuvieron que interac-
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tuar con las empresas para negociar
internados y realizar el seguimiento
de pasantes, aportan a sus alumnos
habituales los beneficios de esa inte-
racción que es tan poco común en las
escuelas técnicas. Lo mismo ocurre
con los materiales didácticos adquiri-
dos para cursos del proyecto.

Estas razones sugieren que debe
darse preferencia a las instituciones
de formación que prometen perma-
nencia y llegan a un tamaño mínimo
para lograr una sinergia interna, sin
lo cual no es posible romper el círcu-
lo vicioso de improvisación y falta de
acumulación de experiencia. Pese a
todo, el caso de las escuelas técnicas
es delicado. El personal del proyecto
sostiene que son apáticas y reticen-
tes, lo cual tal vez sea cierto, pero las
ventajas  de  conseguir  su  colabora-
ción son patentes, debido a la función
permanente  que  cumplen  de  for-
mar  a  gran  cantidad  de  estudiantes
de clase baja. Cualquier cosa que me-
jore su capacidad de ofrecer cursos
razonables tendría un impacto mucho
mayor  que  las  consecuencias  inme-
diatas  en  los  participantes  del  pro-
yecto.

Un detalle a tener en cuenta es
que para lograr mayor flexibilidad en
el uso de los fondos, muchas escuelas
técnicas presentan su propuesta en
nombre de la «cooperadora» (organi-
zada como sociedad civil sin fines de
lucro). La cooperadora representa
entonces a la escuela, y se la debe tra-
tar como tal.

Ha habido denuncias de que a me-
nudo una escuela técnica ofrece un
curso y luego, en la licitación siguien-
te, algunos de los docentes que dicta-
ron la formación se presentan para ofre-
cer el mismo curso, compitiendo con
su propia escuela. En otra oportuni-
dad, un inspector protestó cuando una
escuela técnica participó en una licita-
ción, y después se supo que había pre-
sentado su propia oferta como provee-
dor individual. Son situaciones inde-
seables, pero prestar apoyo a las insti-
tuciones adecuadas genera mayores
beneficios a largo plazo para la socie-
dad, sobre todo cuando esas institu-
ciones tienen otros alumnos que pue-
den aprovechar el equipamiento y ex-
periencia adquiridos a través del con-
trato. Naturalmente esto no significa
favorecer otras ofertas menos convin-
centes sino alentar a las instituciones
más apropiadas a presentarse mejor.

VIII. La industria de la
capacitación:  ¿Es necesario
pagar el precio de productos
de medida cuando se puede
ahorrar con una producción
en serie?

Si bien los proyectos visitados
indican que los cursos se prepararon
con mucho trabajo y dedicación, los
costos siguen siendo altos. Como pro-
medio, ascienden a $1.400 por estu-
diante, o sea unos 4,36 a 4,98 dóla-
res la hora/estudiante. Si a esto le
agregamos los costos del personal ad-
ministrativo y otros gastos, el total
llega fácilmente a los dos mil dóla-



boletín cinterfor

49

res. O sea que las aproximadamente 200
horas más los dos o tres meses de in-
ternado cuestan más del doble que un
año lectivo con 600 horas de clase en la
Universidad Tecnológica Nacional.

¿Por qué estos programas semi-
especializados cuestan tanto más que
la educación superior de respetable
calidad? ¿O seis veces más que la en-
señanza primaria? ¿O algo más que
los cursos del SENAI de Brasil, que
ofrecen una formación incomparable-
mente mejor?

Uno de los motivos es la escala.
La matrícula parece ser demasiado ba-
ja para aprovechar ahorros de escala,
con un promedio de 20 alumnos por
curso.16 Si así fuese, sería recomen-
dable reunir programas dispersos y
lograr una concentración mucho más
alta de estudiantes por curso, lo cual
tiene además la ventaja de justificar
el uso de material didáctico de mejor
calidad.

Otra razón podría ser la ignoran-
cia por parte del personal del proyec-
to acerca del costo real de ofrecer for-
mación en distintas circunstancias.
Parecería que el proyecto requiere
mejor estudio de costos, así como tam-
bién simulaciones del costo típico de
una serie de cursos de contratación
frecuente. Algo muy raro es la escasa
fluctuación entre las diversas ocupa-
ciones: el programa más caro (aire
acondicionado) cuesta  $1.719 en tanto
que el de asistente de supermercado
sale $1.126. Esta homogeneidad su-

giere que además de una ausencia de
economías de escala, como lo sugie-
re el «Informe de Seguimiento», hay
ciertas «normas» informales de cos-
tos a las que todos se ajustan al pre-
sentar sus propuestas.

De modo similar, ofrecer un cur-
so por primera vez debería ser mucho
más caro que repetirlo. Si así no fue-
ra, o bien se está cobrando demasia-
do por las repeticiones o la primera
vez la preparación fue insuficiente.

Según los directores del proyec-
to, la preocupación inicial no fue mini-
mizar costos sino elegir las mejores
propuestas desde el punto de vista téc-
nico. El abatimiento de costos se iba
a considerar a medida que las partes
involucradas fueran adquiriendo ex-
periencia. De hecho, los datos indi-
can una considerable disminución de
costos de un concurso al siguiente,
pero siguen siendo muy altos.

En resumen, los cursos habitua-
les de cualquier sistema de formación
profesional en cualquier parte del
mundo no deberían funcionar como
programas hechos de medida, con el
precio que ello implica. Esos cursos
standard pueden rendir economías de
escala, y lo más probable que su cali-
dad aumente con la cantidad: algunos
de los mejores establecimientos de for-
mación profesional tienen una matrí-
cula enorme.17 Tal vez siga siendo
necesario ofrecer cursos más caros y
reducidos en comunidades rurales,
pero en el área metropolitana de Bue-
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nos Aires, donde está concentrada la
mayor parte de la formación, no hay
razones válidas para no sacar partido
de las economías de escala y conti-
nuar ofreciendo cursos convenciona-
les con la estructura de costos de los
programas de medida. No deben per-
derse de vista los mecanismos de
mercado que aseguren un buen enfo-
que hacia los grupos-objetivo, pero los
costos podrían bajar.

IX. Destrezas básicas:
ventajas para todos

Mucho se ha discutido si las em-
presas necesitan un obrero para usar
una lima y otro para escribir y calcu-
lar; no es este el lugar de resolver la
controversia, pero más fácil de res-
ponder es la interrogante de si los
cursos de formación profesional de-
ben concentrarse en habilidades ma-
nuales o en destrezas cognoscitivas
básicas.

Los últimos descubrimientos de
la psicología cognitiva confirman lo
que la buena formación profesional
siempre había practicado: las destre-
zas cognoscitivas básicas no deben ser
una asignatura aparte y adicional de
los programas de formación sino es-
tar íntimamente integradas a la ense-
ñanza técnica. No debe haber cursos
de lectura y escritura en paralelo con
los de corte y limado; lectura y escri-
tura deben aprenderse junto con el uso
de las herramientas. El estudiante lee
acerca de lo que va a hacer, escribe
las tareas a realizar, utiliza la mate-

mática simple para calcular ángulos,
tolerancias y transformar medidas.
Quizás ni siquiera se dé cuenta de que
está aprendiendo a leer y calcular junto
con su oficio, pero esas habilidades
básicas tienen tanta importancia como
todo lo demás que aprenda.

Parece lógico pensar que el de-
sarrollo de destrezas básicas debería
ser uno de los principales objetivos
de cualquier curso, más que un adi-
cional requerido por la complejidad
de la ocupación (por ejemplo, la ma-
temática que necesita un mecánico).
Por otro lado, dado que muchos ofi-
cios son muy sencillos, en ellos el
desarrollo de las destrezas cognitivas
básicas sería muy útil para los alum-
nos. Tal es el caso de los que se pre-
paran para trabajar en supermercados
o en ventas en general.

Es preciso recalcar que aunque
fácil de comprender, la introducción
de destrezas básicas tal como está pro-
puesta requiere una planificación e
inversión considerables. No es algo
que pueda incluirse en las directivas
de los programas sino una tarea que
requiere un determinado tiempo y el
estudio cuidadoso de experiencias si-
milares de otros lados. Es esa otra
razón para dedicarle más tiempo y
recursos a la preparación del mate-
rial didáctico, que va a ser utilizado
por muchos proveedores de cursos de
formación. No es dable esperar una
buena combinación de destrezas bá-
sicas con contenidos específicos en
cursos que se contratan uno a uno.
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Del mismo modo, la experiencia in-
dica que no es fácil explicarles a los
proveedores lo que se requiere para
incluir destrezas básicas en los cur-
sos. Para encarar las cosas verdade-
ramente en serio, hay que diagramar
algunos cursos desde cero, por lo
menos para que sirvan de ejemplo en
las repeticiones.

Un curso para formar instaladores
de líneas telefónicas ofrece una ilus-
tración interesante de estas dificulta-
des. Aunque los programas usan ma-
nuales preparados por el centro de
capacitación de la anterior empresa
telefónica estatal, no se los utiliza para
enseñar lectura a los obreros. Las cla-
ses se escriben en el pizarrón y los
estudiantes las copian. Los materia-
les se reparten al final del curso como
material de referencia. Se adujo que
si se les diera material escrito, los
estudiantes no lo entenderían debido
a su bajo nivel de alfabetización. Pero
ese es precisamente el asunto: el mo-
tivo por el cual los alumnos necesitan
destrezas básicas es su poca escolari-
dad, y la manera de remediarlo es usar
el material técnico para alfabetizarlos.
Es totalmente lo contrario. Pero esto
no es intuitivo ni forma parte de la
tradición formativa de los cursos de
esta categoría, aunque la capacitación
brindada es ejemplar desde otros pun-
tos de vista. El curso está manejado
de manera competente y parece ofre-
cer exactamente lo que las empresas
requieren. A menos que la enseñanza
de destrezas básicas se realice en for-
ma más estructurada, con buenos pro-

yectos experimentales y formación de
docentes, no se va lograr gran cosa.

La conclusión final es simple. Es
lógico reforzar el componente de des-
trezas básicas, pero eso no se obten-
drá tan sólo predicando, cuando el
contenido de los cursos queda librado
exclusivamente a las necesidades del
mercado: se requiere una actitud pro-
activa de parte de los que dirigen el pro-
grama. Las ICAP deberían tener acceso
a los mejores materiales didácticos dis-
ponibles en todo el mundo (libros, cua-
dernos, cintas grabadas, estudios
metodológicos, material para la for-
mación de instructores, programas de
computación, etc.). Será preciso asig-
nar fondos para organizar cursos ex-
perimentales en áreas típicas. Y es de
esperar que se decida recurrir a la ayu-
da de expertos con experiencia en la
implementación de cursos que inclu-
yen destrezas básicas. Podrían selec-
cionarse algunas instituciones de pri-
mera línea �públicas o privadas� para
actuar como «clearing houses» de ma-
teriales, métodos y programas para la
formación de formadores. Podrían ser
las mismas que ofrecen los cursos, u
otras que se ocupan de actividades afi-
nes, como universidades técnicas o ins-
titutos de investigación.

X. Algunas conclusiones y
algunas sorpresas

El presente trabajo examina el
Proyecto Joven, un programa argen-
tino muy interesante financiado por
el Banco Interamericano de Desarro-
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llo con el propósito de capacitar a jó-
venes desempleados en ocupaciones
semicalificadas. El programa ha re-
sultado innovador desde muchos pun-
tos de vista y exitoso en formas in-
sospechadas, pero requiere revisiones.

El programa contiene importan-
tes innovaciones a nivel de gestión.
Es un hecho destacable que toda la
formación se terceriza hacia provee-
dores públicos y privados, y otro tan-
to ocurre con algunos procesos de
control, evaluación y auditoría. Esto
evita los crónicos problemas de fun-
cionamiento de los servicios públicos
y crea controles y equilibrios entre las
decisiones de ejecución y de financia-
miento. Se estimó que la calidad y
dedicación del personal directivo fue
uno de los motivos del éxito del pro-
grama. Si bien ese aspecto es aún sus-
ceptible de mejoras mediante una
mayor descentralización y simplifica-
ción de procedimientos, en general el
programa parece estar manejado
profesionalmente y bien monitoreado.

Los internados son beneficiosos
para los estudiantes y reducen el des-
ajuste entre la capacitación y la de-
manda. Los proveedores de formación
deben ofrecer una pasantía a los par-
ticipantes, que constituye el principal
seguro contra un desenfoque de los
grupos-objetivo. Por otra parte, las
pasantías no sólo enriquecen la for-
mación �en dimensiones importantes
para los jóvenes de clase baja� sino
que aumentan la posibilidad de que
las empresas les den empleo.

El impacto en la empleabilidad
de los egresados masculinos es con-
siderable, pero no tan grande como
parece en ausencia de grupos testi-
go. Las evaluaciones indican que al-
rededor del 50% de los hombres han
conseguido trabajo a los once meses
de haberse recibido. El resultado es
respetable a nivel internacional, pero
la misma experiencia internacional
demuestra que si bien en la mayoría
de los programas los estudios de ras-
treo arrojan resultados muy alentado-
res, cuando se adoptan métodos rigu-
rosos para establecer grupos testigo
los beneficios decaen abruptamente.
La introducción de grupos de control
en el Proyecto Joven en efecto redu-
ce el impacto del programa. En lugar
de una ganancia del 40% en el em-
pleo, el grupo que recibe la capacita-
ción sólo aventaja al grupo testigo en
23 puntos porcentuales, lo cual sigue
siendo considerable aunque no espec-
tacular.

Si aceptamos la información que
tenemos como prueba, el programa
de formación es ineficaz para las
mujeres desde el punto de vista de la
empleabilidad. De hecho, el grupo
testigo obtiene puntajes más altos que
las mujeres que asistieron a los cur-
sos. Aunque quizás las cifras estén
ocultando otros efectos, como el des-
plazamiento de las egresadas hacia
otras áreas profesionales, este es un
resultado contundente y desalentador
que no puede pasarse por alto. Sugie-
re que es preciso revisar por completo
la formación y colocación de mujeres.
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La formación parece mejorar la
productividad de los egresados. A
falta de pruebas sólidas acerca de su
impacto inmediato, habría que acep-
tar parcialmente la justificación del
programa desde el punto de vista de
la productividad y competitividad del
país. De hecho, las pruebas iniciales
sugieren que eleva los ingresos de los
egresados en una proporción mayor
que la observada en los que aprenden
en el lugar de trabajo. Esta consecuen-
cia canónica de la capacitación se ve
en  los  hechos  confirmada  por  los
datos  de  seguimiento,  comparados
con los de un grupo testigo de jóve-
nes  de  extracción  socioeconómica
más alta.

De programa ad hoc a sustituto
de la formación general. Pese a que
el Proyecto Joven fue concebido como
programa específico para ayudar a los
jóvenes desocupados de clase baja a
conseguir empleo, se lo llevó a cabo
dentro del vacío institucional dejado
por las decadentes escuelas técnicas
y la ausencia de otras alternativas para
capacitar en los oficios manuales ca-
lificados de tipo «clásico». Por falta
de otras iniciativas, se transformó de
hecho en el principal sistema de for-
mación.  No todos los clientes son
jóvenes desamparados y el programa
forma en ocupaciones calificadas e
incluso altamente calificadas.  Este de-
sarrollo fue puramente casual pero no
completamente indeseable.  Debido a
una mutación expansionista, el siste-
ma se ajustó a un papel más central
en la economía argentina.

Se observó que los miles de pro-
veedores de formación en su interés
de ofrecer a las empresas cursos a
medida �con el objeto de convencer-
las para tomar practicantes� termina-
ron con una lista de cursos y con pro-
gramas que no son diferentes de lo
que los sistemas de formación con-
vencionales y serios de cualquier otra
parte del mundo ofrecen.  Al mismo
tiempo que esto confirmaba la tenden-
cia generalizada de los proyectos, de-
mostró que los sistemas convencio-
nales buenos ofrecen de alguna u otra
manera lo que las empresas desean.

Los cursos generales requieren
una organización general.  Más de la
mitad de los cursos en el último con-
curso fueron ofrecidos por proveedo-
res individuales.  Los programas de
formación son diseñados y ofrecidos
de a uno, sin mucha preparación y sin
perspectiva de ser ofrecidos nueva-
mente.  Estos factores obstaculizan la
inversión en materiales didácticos
buenos y las mejoras acumuladas en
las estrategias formativas y en los
cursos, que son el sello distintivo de
los sistemas de formación competen-
tes.  De hecho, los materiales didác-
ticos son inexistentes, los cursos se
improvisan (cuando se los compara
con los sistemas de formación bue-
nos, a pesar de que son mucho mejo-
res de los que actualmente ofrecen las
decrépitas escuelas técnicas), y poco
se gana de la experiencia pasada, ya
que los proveedores individuales de
formación no tienen masa crítica para
acumular experiencia.
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Los cursos a medida tienen altos
costos, aun cuando son todos simila-
res.  Uno de los resultados de la es-
trategia adoptada por el proyecto es
que todos los cursos, debido a las re-
glas de la competencia, son a medida
y, por lo tanto, operan con los altos
costos asociados a tal formato.  Estos
altos costos hubieran sido un mal ne-
cesario si los cursos a medida hubie-
ran sido incluso diferentes uno de otro.
Pero debido a que el programa se di-
señó para el esquema general de for-
mación, los cursos pueden ser a me-
dida según la manera cómo son desa-
rrollados pero terminan siendo cur-
sos convencionales con currículos
convencionales cuando se examinan
las ofertas finales.  Por lo tanto, y
por lo que son, resultan altamente
sobrevaluados, comparados con es-
cuelas profesionales serias de otros
lugares y con las universidades técni-
cas locales.  La combinación de cur-
sos improvisados con altos costos
resulta en una relación costo-bene-
ficio que se encuentra muy por de-
bajo de lo que pudo haber sido po-
sible con un sistema que aprovecha-
ra las economías de escala en la for-
mación y en la preparación de ma-
teriales.

En suma, Proyecto Joven es un
programa con calidades innegables en

su concepción y en los niveles
gerenciales, a pesar de que trata un
problema prácticamente inmanejable
que es formar y encontrar empleos
para los jóvenes desempleados de baja
extracción social.  Sin embargo, con-
siderando las peculiaridades del esce-
nario formativo en Argentina, termi-
nó siendo diseñado para las tareas
principales de formación para las ocu-
paciones calificadas clásicas.  Esto es,
tal vez, una tarea mejor y más fácil-
mente alcanzable donde el programa
se desempeña satisfactoriamente, a
pesar de que éste no era su objetivo.
Sin embargo, el programa no fue or-
ganizado para ser un sistema de for-
mación general, y por lo tanto, es más
caro de lo que fue garantizado.  Asi-
mismo, la fragmentación de los pro-
veedores es inapropiada para el nue-
vo papel del proyecto.  Proveedores
de formación pequeños e individua-
les no están en condiciones de com-
petir con la larga experiencia y el con-
tinuo aprendizaje que tienen las bue-
nas instituciones de formación.  Es
claro que la forma de contratación
debe cambiar y los fondos destinados
al desarrollo de materiales didácticos
de calidad deben formar parte de las
futuras extensiones del programa, ade-
más del número considerable de cam-
bios organizacionales que lo adapta-
rían a su nuevo papel.

1 Entre los 15 y los 19 llega al 46,8% para los hombres y el 58,7% para las mujeres.
2 A menos que se especifique lo contrario, los datos presentados en este documento provienen

del «Informe de Seguimiento y Evaluación» de la Secretaría de Empleo y Capacitación Labo-
ral, dependiente del Ministerio del Trabajo y Seguridad Social (Agosto 1996).
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3 «Impacto de Proyecto Joven en la población beneficiaria», Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social, Programa de Apoyo a la Reconversión Productiva, 1997.

4 Judith Tendler, Good Government in the Tropics (John Hopkins Press, a publicarse en
breve).

5 El Informe «Estado de Ejecución» del proyecto, redactado por Mirta Judengloben, menciona
que las instituciones más débiles desde el punto de vista técnico fueron los programas cortos
post-secundarios y las universidades estatales.

6 Una opinión muy escéptica de las dificultades metodológicas para evaluar el impacto figura
en: Amit Dar and Indermit Gill, «Evaluations of Retraining Programs in OECD Countries:
Implications for Economies in Transition», Internal Discussion Paper 156, Europa y Región
Asia Central, Banco Mundial, 1995. Una visión similar pero menos radical es la de Duane
E. Leigh en «Retraining Displaced Workers» Working Papers, Population and Human
Resource Department, Banco Mundial (1992), p. 21.

7 Eddy Lee, «Exposición General», Revista Internacional del Trabajo, 1995, vol. 114, No. 4-
5. Al comentar los hallazgos generales que se presentan en esta edición especial dedicada a
la globalización y las políticas de empleo, el autor apoya la opinión de Boltho y Glyn («¿Hay
alguna política macroeconómica capaz de crear empleos?» ibid.) en el sentido de que «el
vínculo entre el empleo y el crecimiento económico no se ha debilitado... Por cada punto
porcentual de aumento en la tasa de crecimiento de un país en los últimos diez años se ha
dado un aumento del nivel de empleo».

8 En el caso de Gran Bretaña, Lindley está muy seguro de su impacto: «Hacia mediados de los
años 80 la evidencia de �peso muerto� o �sustitución� desaconsejó el uso de los subsidios al
empleo directo o reclutamiento de jóvenes para rebajar el costo efectivo de la mano de obra
joven, y el gobierno se concentró en desarrollar el sistema de educación y formación». (Op.
cit. p. 170)

9 Véase, por ejemplo, Robert Lindley, «The School-to-Work Transition in the United Kingdom»,
International Labor Review, vol. 135 (1996), No. 2, p.159. «Hacia la mitad de los años 80,
parecería erróneo atribuir el alto desempleo o subempleo juvenil a una mala preparación
escolar para la transición de la escuela hacia el trabajo».

10 Refiriéndose a relevamientos británicos de jóvenes capacitados en programas similares al
Proyecto Joven, Lindley (op. cit. p. 174) informa que seis meses después de los cursos el
50% había conseguido trabajo. Sin embargo, «gran parte [de las evaluaciones] no son
confiables, como lo indican las fluctuaciones de los resultados. La experiencia recogida en
los Estados Unidos sugiere que a medida que los métodos de evaluación se hacen más
sofisticados y amplios en cuanto a los costos y beneficios medidos, estos programas tienden
a perder atractivo. El trabajo de evaluación en Gran Bretaña sigue la misma pauta, y lo
mismo puede decirse de otros países europeos. Ryan y Buchtermann llegan a la conclusión
de que aún los estudios cuasi-experimentales de «los programas juveniles más intensamente
analizados de Europa, los YTS del Reino Unido... no permiten afirmar, con la evidencia que
brindan, que hayan incrementado la potencialidad de ingresos o empleabilidad de los parti-
cipantes». Véase también A.Dar e I.Gill op. cit.

11 Estos resultados desalentadores para las mujeres concuerdan con los que arrojó un estudio
previo de rastreo efectuado por el gobierno argentino, donde las desventajas de las benefi-
ciarias son todavía más pronunciadas. La tasa de empleo del grupo experimental cayó del
50% al 45% en los 18 meses que siguieron a la terminación de los cursos, mientras que el
grupo de control mejoró su nivel del 44% al 54% durante el mismo período.

12 Citado por Jacinto, op. cit.
13 Claudia Jacinto, «Políticas Públicas de Capacitación Laboral de Jóvenes: Un análisis desde

las expectativas y las estrategias de los actores». Congreso Nacional de Sociología del Tra-
bajo», Buenos Aires, 1996.
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14 Benson Soffer y Manuel Zymelman, «A Global Overview of Youth Employment Programs,»
Africa Technical Department - Human Resource Division, The World Bank, 1993.

15 Claudia Jacinto, op. cit.
16 Los cursos de Buenos Aires no son tan caros, lo cual sugiere la presencia de economías de

escala en esa gran ciudad.
17 Algunas de los centros más prestigiosos del SENAI tienen una asistencia diaria de entre dos

y tres mil estudiantes.


