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FORMACION PARA EL TRABAJO:
.PUBLICA O PRIVADA?

La pregunta estad mal planteada evidentemente, no hay una disyuntiva tan ta-
jante, aun cuando haya una tendencia generalizada en la regién de transferir
actividades productivas y servicios del sector publico al privado. La formacion
profesional y capacitacién se ubican en un area limitrofe entre lo publico y lo
privado, en tanto que proveen un bien complejo que tiene caracteristicas de
bien publico y, al mismo tiempo es apropiado privadamente, parcial o total-
mente, por individuos y empresas. Habria que hablar de multiples productos
con diferentes elasticidades de demanda asociadas con cada uno de ellos. En
cada uno de estos productos existen varios factores que afectan esta elasticidad.
Por ejemplo hay formaciones y capacitaciones que, ademas del entrenamiento
gue es el producto principal, confieren prestigio, acceso a otros niveles de for-
macion, conocimientos de valor mas general, acceso a determinados empleos,
certificados y diplomas, las que pueden llegar a ser tanto 0 méas deseables que el
entrenamiento o capacitacién mismos. La oferta de las instituciones establecidas
muestra rigideces, especialmente en periodos como los que ha vivido la regién
en las ultimas dos décadas, cuando la demanda se ha diversificado a causa de
una mayor heterogeneidad del aparato productivo y de la sociedad.

Las rigideces o inelasticidades de la oferta de formacion son inherentes no solo
a la formacion para el trabajo sino a todo sistema de educacién, en tanto que
estos aplican criterios de evaluacion basados en la eficiencia interna, como son
desempefio, certificados entregados o alumnos que han participado en sus acti-
vidades Estos no siempre dan cuenta del ajuste cualitativo entre oferta y ck-
manda. También incide en esta inelasticidad el hecho que la evaluacién de los
efectos de la formacion y capacitacion son percibidos en plazos medianos o
largos y dificilmente pueden ser tomados en cuenta cuando programan sus
actividades; a lo que hay que sumar los intereses que existen en los sistemas
mismos de formacidn que dificultan una respuesta a la demanda existente.

Otro factor que incide en el desajuste entre oferta y demanda de formacion para
el trabajo y capacitacién es la carencia de evaluaciones confiables. Esto es asi
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por la complejidad misma del proceso formativo que entrega més “productos”
gue la simple capacitacion y porque las “decisiones equivocadas” en este &m-
bito generalmente se detectan en plazos largos, lo que hace dificil corregirlas
oportunamente por reformulaciones curriculares u organizativas o por los me-
canismos del mercado. Esto sucede incluso cuando ha habido cambios drésticos
en la economia o sociedad.

Pero antes de tratar de entender esta relacion, las diferentes elasticidades de
oferta y demanda y las rigideces de los sistemas, es conveniente situar el pro-
blema. Para ello recurriremos a una dimension que cruza tanto la demanda del
aparato productivo como la oferta de los sistemas de formacion. Esta es la nue-
va heterogeneidad de la demanda de recursos humanos introducida por los
procesos de reestructuracion en las economias de la regidn. En esta introduc-
cion trataremos de argumentar que la demanda es heterogénea no sélo en la
actualidad sino que es una caracteristica que se mantendra en los préoximos
aflos. Una consecuencia de este argumento es que los sistemas de formacion
para el trabajo y capacitacion deben tener en cuenta esta realidad para respon-
der adecuadamente a las necesidades del aparato productivo. Esto implica a
menudo cambios institucionales y formas de participacién diferentes de los
agentes econémico sociales. Para construir nuestra argumentacién empezare-
mos por mencionar algunos antecedentes que muestran la relevancia de la dis-
cusidn sobre este problema; en seguida pasaremos a sefialar algunos factores
gue inciden en la heterogeneidad; para terminar con los efectos que este movi-
miento tiene sobre los sistemas de formacion.

Los trabajos incluidos en este volumen permiten aproximarnos a estos cambios
institucionales y a la participacion de los agentes en situaciones especificas pero
que son relevantes mas alla de la experiencia que les dio origen.

ANTECEDENTES

Durante la década de los noventa en la region se ha alcanzado un consenso
sobre el papel prioritario que juega o puede llegar a jugar la educacion y forma-
cion para el trabajo. Se espera que las distintas modalidades de formacién pue-
dan hacer un aporte decisivo para mejorar la productividad y, al mismo tiempo,
la equidad social. Dos textos de la CEPAL.: “Transformacién Productiva con Equi-
dad” publicado en 1990, y “Educacion y Conocimiento: eje de la transformacion pro-
ductiva” publicado en 1992, contribuyeron a construir dicho consenso. Estos
recogieron y sistematizaron las ideas existentes sobre el tema e hicieron contri-
buciones desde la perspectiva de la teoria del desarrollo situandolas en el con-
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texto de la region latinoamericana. Desde la fecha de publicacion de estos hasta
hoy ha habido una gran cantidad de debates, publicaciones académicas, sugeren-
cias de estrategias y politicas. Este consenso, como pocas veces antes en la region,
alcanza a todos los agentes involucrados, Gobiernos, Asociaciones patronales y
sindicales, organismos internacionales, ONGs, medios académicos, etc. Resulta
interesante observar, ademas, que todos estos agentes emplean un discurso similar
gue enfatiza la importancia de la educacion y las deficiencias que tienen los siste-
mas de formacion para satisfacer una demanda cambiante. RAMIREZ, en este vo-
lumen, sefiala que estos agentes hacen alcances similares cuando analizan la situa-
cion de la formacidn profesional: “En general, todos estos actores manifiestan tener
claridad en la identificacién del problema y compromiso politico con su solucion.
También se constata una gran coincidencia en los aspectos fundamentales de sus
diagnosticos, que sefialan entre otros problemas la desarticulacion institucional, la
incoherencia de las distintas modalidades de la oferta formativa, su escasa perti-
nencia a las necesidades de los sectores productivos, la brecha de comunicacion y
accion entre sectores educativo y productivo, etc.”.

Estos tienden a tipificar la demanda de recursos humanos como la que corres-
ponde a empresas productivas o de servicios de organizacion flexible. Un su-
puesto de la tipificacion es que el desarrollo de las empresas sigue una pauta
comun cuyas caracteristicas se encuentran en las empresas que ya han sido
organizadas en esquemas de produccion flexible. El otro supuesto es que la
formacién profesional atiende demandas de empresas con esas caracteristicas y,
al mismo tiempo, debe ser un factor de innovacion tecnolégica para las empre-
sas que aun no han adoptado formas modernas de produccioén.

Con el supuesto de desarrollos tecnoldgicos y organizacionales homogéneos, se
han elaborado acciones y propuestas para adecuar la formacién a los nuevos
requerimientos. En todos los paises de la region se han implementado proyec-
tos pilotos, experimentos organizativos y curriculares, y en algunos, como en
Chile, Jamaica, Republica Dominicana y México entre otros, se han realizado
incluso reformas radicales de los sistemas de formacion para el trabajo. Todas
estas innovaciones o propuestas de innovacién conllevan, al menos en la plani-
ficacidn estratégica, cuando no en la ejecucioén, una reasignacion de funciones
de los agentes implicados y, a menudo, colaboraciones mas estrechas entre
ellos. Asi estas reclaman una mayor participacién de los empresarios en la defi-
nicion de contenidos, el uso de instalaciones e infraestructura, el financiamiento
etc. Simétricamente un papel complementario de los organismos gubernamen-
tales de formacion que deben reestructurarse para desempefiar funciones de
coordinacién, supervision y de instituciones financieras de segundo piso.
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La activa participacion empresarial en los procesos de formacién ha generado
modalidades nuevas de formacién como lo muestra el trabajo de S. SILVEIRA,
en este volumen. Lo mismo ocurre con iniciativas sindicales, como es el caso de
DIEESE de Brasil (GANZ, en este volumen), que cuenta con organizaciones de
trabajadores sélidas y con un nivel técnico poco comun en la regién. S6lo Méxi-
co y Brasil tienen o han tenido sindicatos tan bien estructurados y capaces de
ofrecer innovaciones en este ambito. Estas iniciativas nacen y se desarrollan de
y para el sector mas moderno del aparato productivo, donde existe capacidad
de innovar. Sin embargo, estas no alcanzan a sectores que se encuentran fuera
de él, como son empresas pequefias, de bajo desarrollo tecnolégico, desemplea-
dos, etc. G. SALAZAR en el trabajo publicado en este volumen se refiere a esta
realidad, que hace parte de la heterogeneidad de las sociedades de la region.

La heterogeneidad en la regién no es ninguna novedad, los analisis econémicos
realizados desde el inicio de los procesos de industrializacion asi lo muestran.
Se la ha caracterizado de sociedad dual, de desarrollo desigual y combinado, se
ha hecho referencia a la marginalidad como trazo distintivo, etc. Pero, una de
las caracteristicas mas distintivas del desarrollo reciente en la regién es una
acentuacion de las diferencias entre sectores y al interior de cada uno de ellos,
amén de las diferencias que existen entre paises al interior de la region y de la
region con los paises mas desarrollados.

Esto no parece ser s6lo un rasgo propio de periodos de transicién sino que una
caracteristica permanente y mas compleja que en los periodos anteriores. En
aquellos, la dimension determinante era la brecha tecnoldgica en relacion con la
tecnologia de punta que existia entre sectores. M.A. GALLART muestra en su
trabajo que los sistemas de formacion para el trabajo y capacitacion fueron es-
tructurados de manera de responder a una demanda de las actividades mas
dindmicas y como un medio para introducir avances tecnologicos. La estructura
organizativa de estos servicios de formacion, con la excepcion de Brasil y Méxi-
co, dependia de la gestion y del financiamiento del Estado. Conviene tener pre-
sente que, cualquiera que fuera la modalidad como estos fueron organizados o
financiados, subyacia la nocidn que las sociedades estaban polarizadas en dos
grandes sectores internamente homogéneos, aun cuando manifestaban grandes
diferencias entre ellos. El rol de los sistemas de formacion para el trabajo y ca-
pacitacion, centralizados y bajo el paraguas estatal, apuntaban también a con-
tribuir a pavimentar el camino para que el sector méas atrasado transitara hacia
la modernidad.

En la situacion actual ya no se trata més de la coexistencia de dos grandes secto-
res, sino de un tejido con diferenciaciones no reducibles a una polaridad. Las
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demandas de recursos humanos son complejas y no pueden ser resueltas facil-
mente por modalidades de formacion uniformes. Incluso la discusion sobre si
poner el acento sobre la formaciéon de habilidades basicas o en formacion espe-
cializada es un intento de simplificacién que a menudo no tiene en cuenta la
multiplicidad de “habilidades basicas” o de “especialidades” demandadas. La
manera como esto se vaya resolviendo depende de la estructura que se vayan
dando los distintos sistemas de formacién, y del papel que asuman en relacién
con la formacién los agentes econdmico sociales en cada una de las sociedades
de laregion.

DIMENSIONES DETERMINANTES DE LA HETEROGENEIDAD

Los patrones de desarrollo en la region han cambiado, ya no nos encontramos con
un patrén Unico que consistia en pasar de sociedades agrarias a industrializa-
das. La reestructuracién en curso ha definido tres patrones basicos: el basado en
recursos naturales, es el caso de Chile, Argentina, Uruguay; otro basado en
recursos humanos, trabajando generalmente en régimen de maquila como su-
cede en los paises del Caribe y Centroamérica; y regimenes mixtos, principal-
mente México. A estos hay que sumarle el impacto que en el caso de México y
Brasil tiene la industria automotriz. Estas diferencias se reflejan en analisis so-
bre el desarrollo de la region (KATZ 2000, STALLINGS y PERES, 2000) y debe-
rian reflejarse también en las politicas y estrategias de recursos humanos, lo que
no sucede a menudo.

Cada patrén de desarrollo configura demandas especificas de recursos huma-
nos. Esto marca diferencias entre los paises, pero incluso al interior de cada
sector de la economia. Recursos naturales son, por ejemplo, la mineria con de-
mandas de técnicos y trabajadores especializados, y la fruticultura cuyo nivel de
calificacion del grueso de los trabajadores es bastante bajo. En ambas existe
demanda por profesionales para investigacion y desarrollo. Estos distintos pa-
trones de desarrollo establecen diferencias importantes entre los paises, e inclu-
so, como es el caso de México y Brasil, entre regiones del mismo pais.

La brecha tecnoldgica y la capacidad de cerrarla contribuye también a establecer
demandas diferenciadas de recursos humanos. Las politicas macroeconémicas y
las caracteristicas del mercado para el cual se esti4 produciendo definen la di-
namica de una economia para acercarse a la frontera tecnolédgica. Asi, los mer-
cados muy pequefios que no generan economias de escala y las politicas protec-
cionistas desincentivan la innovacién. Simétricamente, mercados mas abiertos
inducen cambios de tecnologia o, en su defecto, llevan a la desaparicién de
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sectores ineficientes, sin capacidad de competir con economias que usan las
tecnologias més avanzadas. En periodos de transicidén, como el que se vive en la
region, se reorganiza el aparato productivo en torno a las actividades mas efi-
cientes. Simultaneamente sobreviven algunas con tecnologias mas tradicionales,
a menudo ineficientes, pero que no se someten a la competencia porque sus
mercados son restringidos y por ello no son atractivos para los sectores mas
dinamicos. Ejemplos triviales son ciertos servicios personales, industrias de
alimentos frescos, como son las panaderias de ciudades menores y, servicios de
reparacidn, etc. Estos sirven a mercados menores que no ofrecen rentabilidad a
empresas que usan tecnologia avanzadas.

Cada nivel tecnoldgico genera demandas diferentes en materia de recursos hu-
manos. En relacion con ello ocurre algo similar a lo que se observa con los pa-
trones de cambio tecnoldgico: competencias diferentes. Sin embargo, aqui la
diferencia esta marcada por el nivel tecnolégico, lo que implica conocimientos y
habilidades muy diferentes entre las actividades cercanas y lejanas a la frontera
tecnolégica. El nivel de especializacion de las primeras es muy superior a las
segundas, las que ademas de técnicas productivas y habilidades de ejecucion
incluyen capacidades de gestién para un desempefio eficiente.

Las caracteristicas de la innovacién tecnoldgica son también determinantes. No
basta con la distancia a la frontera tecnolégica para determinar las caracteristi-
cas de los procesos de produccién y de ahi los perfiles ocupacionales requeri-
dos. El cambio tecnolégico mismo no es tampoco homogéneo, como lo suponen
las propuestas de politica y estrategias de formacién en los paises de la region.
Durante el desarrollo de algunos de los trabajos contenidos en este volumen y
en uno anterior llamado “Formacién y Empresa” hemos detectado al menos dos
modalidades de cambio tecnolégico; uno evolutivo y otro que marca una ruptu-
ra cualitativa.

El cambio evolutivo es el que ocurre cuando, sobre una tecnologia existente, se
aplican transformaciones quimicas, mecénicas, eléctricas, electronicas u organi-
zativas que no alteran los principios basicos de la técnica en cuestion. El cambio
de ruptura es cuando la tecnologia misma cambia hasta el punto de mudar la
I6gica que gobierna la técnica. Ejemplos del primero son todos los aditamentos
electrénicos que se han introducido progresivamente a muchos procesos pro-
ductivos, como son las maquinas de control numérico, las imprentas, el auto-
movil, etc. Ejemplos de ruptura tecnoldgica es el paso del motor a explosién a la
turbina, de la maquina de escribir al computador, de la produccidon mecénica de
aceite a la reduccion quimica, etc.
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En los cambios evolutivos hay una conservacion del capital humano, que puede
reciclarse para poder operar las innovaciones tecnolégicas existentes, sin que se
pierda totalmente el conocimiento adquirido. En el caso de la ruptura tecnol 6-
gica, las técnicas de ejecucion y de manutencién son completamente diferentes,
necesitdndose calificaciones nuevas sin que se pueda aprovechar el capital ins-
talado. Es asi como la formacion de recursos humanos para los dos tipos de
cambio tecnoldgico son diferentes, en el primer caso hay una capital acumulado
y gran parte de los perfiles ocupacionales siguen siendo especializados y conte-
nidos en oficios. En el segundo caso hay mayor necesidad de trabajadores flexi-
bles. Las modalidades para ensefiar a unos y otros son diferentes, asi como la
organizacion de los procesos formativos, lo que determina a su vez la manera
de intervencion de los diferentes actores. Esta es diferente en modalidades con
curricula fijos que en las que ponen un acento mayor en la formacion en el tra-
bajo mismo. La revolucidn tecnolégica en curso ha ido conformando universos
de competencias diferenciados a los que hay que sumar aquellos que se man-
tienen ajenos a estos cambios, los que contribuyen a hacer alin més heterogéneo
el panorama.

Las formas “atipicas™ de organizacion del trabajo, si bien incipientes en la regién,
introducen otro elemento de diferenciacion. Algunas de ellas son consecuencia
de la externalizacion de funciones de algunas empresas, otras son formas no-
dernas de trabajo a domicilio, o trabajadores especializados que trabajan a des-
tajo, o actividades ligadas al internet y a los medios modernos de comunicacién.

“Son cada vez menos las personas que tienen acceso a un empleo tipico defini-
do como un trabajo con contrato de duracion indefinida, a tiempo completo, en
los locales de una empresa, bajo la supervision de un empleador con una remu-
neracion pactada y con prestaciones sociales completas. Tanto en las economias
desarrolladas como en los paises en desarrollo se registra un aumento de las
formas de empleo “atipicas” en las cuales existen variadas condiciones de de-
pendencia juridica y econémica, multiples mecanismos de generacién de ingre-
sos y de adquisicion de comp etencias” (MONTERO, 2000).

MONTERO (2000) formula las siguientes hipoétesis en relacion con estos traba-
jadores. La primera es que “la formacion profesional, en este tipo de empleos,
no se logra por las vias clasicas de una carrera educativa formal sino que es el
resultado de un proceso progresivo y autogestionado de construccién de un
capital de competencias. La segunda hipétesis es considerar la adquisicion de
competencias como resultado del encuentro de una demanda proveniente de
las empresas, de una oferta limitada de capacitacion formal y de las opciones
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personales y familiares de ciertas categorias de la fuerza de trabajo cuya tra-
yectoria laboral los inclina a este tipo de actividad”.

El concepto de “nueva economia” ha sido acufiado para caracterizar algunas de
estas formas atipicas de organizacion del trabajo. Muchas de ellas estan relacio-
nadas con el procesamiento de datos, la electronica, la biotecnologia, etc., todas
ellas asociadas con el fuerte impacto de los avances tecnolégicos y cientificos.
Como sucede a menudo, al analizar los procesos de desarrollo econémico, esta
aqui presente el supuesto que todas las actividades avanzan en una misma di-
reccion, vale decir, que el conjunto de la economia va hacia la direccion marca-
da por estas tecnologias y que la organizacién del trabajo seguira pautas indu-
cidas por estas. En este contexto las propuestas realizadas por académicos y
otros estudiosos del tema son acogidas y reproducidas por los medios de co-
municacion e incluso por los agentes gubernamentales, finalmente se plasman
en propuestas de politica que rara vez se implementan cabalmente. Probable-
mente el efecto méas poderoso de estos conceptos es el de enmascarar las carac-
teristicas de la totalidad de la economia que, en la regién al menos, no se va
organizando de la manera deseada, o si lo hace la velocidad del cambio es muy
lenta. De aqui hay dos consecuencias relevantes: en primer lugar, que las de-
mandas en el corto y mediano plazo son mucho mas diversificadas de lo que
dejan suponer los analisis mencionados; y, que es razonable actuar teniendo
presente que esta situacion se mantendra todavia para toda la generacién ac-
tualmente en la poblacién activa y para una proporciéon importante de los que
se estan formando.

Existen factores sociales que contribuyen a la heterogeneidad no de las compe-
tencias y contenidos de la formacidn, pero si de los procesos y estrategias de
formacion, y por ende a la estructuracion de las modalidades. Son significativas
en este contexto las diferencias de sexo, raciales, de nivel socio econémico.

Dos dimensiones son importantes en relacion a esta situacion. En primer lugar,
estos grupos tienen dificultades de acceso a la formacion y capacitacién, por
razones derivadas del capital cultural, medios econdmicos, situaciones familia-
res, falta de incentivos, discriminacion abierta o escondida, etc. Estos han sido
analizados y estudiados especialmente en lo que se refiere a mujeres, jovenes y
sectores mas empobrecidos y menos en relaciéon a adultos mayores y grupos
étnicos y raciales. En segundo lugar, al examinar los trabajos realizados en rela-
cién con mujeres se advierte que ellas, para avanzar en la carrera ocupacional
deben, al menos en puestos de ejecucion, contar con un bagaje de conocimientos
y experiencias superior al de los hombres. No es aventurado plantear la hipéte-
sis que, para los restantes grupos, la situacion de falta de oportunidades es si-
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milar, con ciertas diferencias especificas. Son precisamente las diferencias pro-
pias de cada grupo lo que contribuye a la heterogeneidad de la demanda por
formacion.

Esto es tanto mas importante cuanto que, como lo sefiala RANGEL (2000), “en
la dltima década se ha profundizado la brecha para alcanzar una mayor equi-
dad y la pobreza se ha acentuado (en todos los paises con la excepcion de Chile)
empeorando la calidad de vida de los grupos mas vulnerables de la poblacién
como los pueblos indigenas y afroamericanos que ya se encuentran en situacion
de desventaja social”.

Es claro que este conjunto de problemas, mas que ningun otro, no se puede
resolver con politicas aisladas, de formacion o en cualquier otro &mbito. Aun
cuando la formacién y capacitacion jueguen un papel importante para acceder a
empleos, progresar en la carrera ocupacional, mejorar productividad y salarios,
esta no es suficiente, precisa de acciones complementarias para que sus efectos
puedan ser recogidos por personas en grupos vulnerables. Es con relacion a
estos grupos, que sumados son la mayoria de las poblaciones econ6micamente
activas en todos los paises de la regién, que los agentes econémico sociales de-
ben establecer formas de cooperacion. Ello conlleva la creacién y/o reestructu-
raciones institucionales y necesarias colaboraciones entre los diferentes intere-
sados, en tanto que las acciones, estrategias y politicas para estos grupos inclu-
yen dimensiones asociadas con el mejoramiento de productividad y con politi-
cas sociales, las que no siempre siguen ldgicas coincidentes.

Las diferencias etarias son un otro factor de heterogeneidad. Las demandas de los
diferentes grupos de edades son diferentes, en tanto que cada generacion ha
hecho aprendizajes distintos en materia de formacion general, habilidades basi-
cas, especializaciones, en el trabajo, etc. Existen trabajadores adultos cuyo nivel
de alfabetismo es muy bajo, mientras que hay jovenes que han completado edu-
cacion secundaria pero no tienen experiencia laboral significativa. Algunos han
hecho especializaciones muy avanzadas pero carecen de la flexibilidad de otros
gue han tenido una formacién mas general. Estas y otras situaciones configuran
patrones de formacién diferentes que dan pie para demandas muy diversifica-
das.

La formacién y capacitacion dificilmente puede optar por un sélo grupo de
edades. No puede, por ejemplo, privilegiar s6lo a los mas jovenes, con el argu-
mento que tienen mejor formacién basica y que se estan incorporando o se han
incorporado recientemente a las actividades productivas. Esto significaria des-
conocer que alrededor del 85% (dependiendo de los paises) de la poblacion
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activa actual estara trabajando o buscando trabajo en 10 afios mas y que alrede-
dor del 50% estara en las mismas condiciones en 30 afios mas. Tampoco se pue-
den dejar de atender la demanda de los jévenes que son los que muestran los
mas altos niveles de desempleo en la regién. Ambas politicas son diferentes. El
trabajo de GANZ (2000), en este volumen, hace alcances valiosos emanados de
la experiencia de las organizaciones sindicales brasilefas.

USO DE LOS SISTEMAS DE FORMACION

De todo esto resulta un panorama muy heterogéneo con demandas diversifica-
das, tanto de orden general como especializado. Los desbalances entre oferta y
demanda de recursos humanos calificados y la relativa inelasticidad de la ins-
tituciones se ha ido corrigiendo por una reestructuracion de los sistemas de
formacion y capacitacion y la incorporacion de nuevos actores. GALLART da
cuenta en su trabajo de esta evolucién que ha menudo se ha realizado con difi-
cultades, oposicion interna de los sistemas mismos, concesiones, medias medi-
das en algunos casos e innovaciones interesantes en otros casos:

“Se puede trazar un panorama con dos posiciones polares. En una de ellas, las
politicas de formacidn profesional son definidas y ejecutadas por instituciones
publicas financiadas por el Estado. En estos casos, las transformaciones se han
dado en la direccion de una descentralizacidn por sectores y ramas econémicas,
estableciendo un intercambio mas especifico con las cdmaras empresariales
para descubrir las demandas del sector productivo. Se busca también regionali-
zar las grandes instituciones ajustandolas a los requerimientos locales. Me-
diante estos mecanismos se espera acercar la oferta institucional a la demanda
de las empresas la cual se expresa a través de comités de vinculacion. Por otro
lado, se intenta restringir las financiaciones no atadas a servicios especificos, y
promover la venta de actividades de formacion y asesoramiento técnico al sec-
tor privado como forma de disminuir costos y articular demandas.

En el polo opuesto, el Estado se reserva la regulacion y la provision de fondos a
la capacitacion, pero deja al mercado de formacion la asignacién de los recursos
por medio de la interaccion entre instituciones privadas y publicas de capacita-
cién por un lado, y empresas y particulares en demanda de capacitacion por el
otro.

En este ultimo caso, cabe dos preguntas. Una pretende averiguar qué activida-
des y tipos de formacion deben ser financiados por el Estado y cudles por el
sector privado, y la segunda plantea a quién se subvenciona, si a las personas
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gue desean capacitarse o a las empresas. La respuesta factica a estos interro-
gantes puede observarse en los distintos programas instrumentados en la e-
gién”. No se puede identificar, en todo caso, estrategias y politicas homogéneas
gue permitan deducir una sola linea de comportamiento en esta materia.

Algunos ejemplos significativos son los que se analizan en este mismo trabajo
de GALLART y en el de RAMIREZ. En el primero se hace referencia a los Cen-
tros Nacionales de Tecnologia SENAI con un modelo basado en un sistema de
incentivos internos para actualizar una organizacién sélida, antigua, y de gran
tamanfo; y buscar nuevas formas de adecuarse a las demandas de la industria.
De aqui se pueden sacar ensefianzas de cdmo modificar los sistemas estableci-
dos, sin destruirlos y preservando sus mayores méritos. EI SENCE en Chile,
desde una perspectiva muy neoliberal, ha optado por despojarse de toda activi-
dad directa de formacién para pasar a subvenciones a la demanda de las em-
presas. En este esquema las instituciones de capacitacion asignan los fondos
publicos por medio del mercado de capacitacion. Esta experiencia es analizada
criticamente por SALAZAR, quien postula que esta modalidad de distribucién
de recursos no tiene ningun efecto positivo sobre la equidad social. Por otra
parte “México, que nunca tuvo una institucion de formacion profesional pero
gue ha implementado desde la Secretaria de Trabajo politicas activas de empleo
con un componente fundamental de capacitacidn, resulta de singular importan-
cia pues centra su respuesta en la posibilidad de instrumentar un sistema na-
cional de competencias laborales que opere como guia de la formacion... El
INFOTEP en la Republica Dominicana, intenta evitar los peligros de la institu-
cionalizacidn rigida a través de una participacion activa de los empresarios, una
focalizacion claray la inclusion del sistema dual” (GALLART).

RAMIREZ, que pone el acento sobre los agentes comprometidos dice: “;Cuales
son esos actores? Convencionalmente se habla de tres de ellos: Estado, empre-
sarios, trabajadores. Y por supuesto, también estan los formadores. Pero estas
categorias son demasiado generales para pretender una lectura inteligible de
sus expectativas y posiciones. El Estado no es una realidad monolitica, los em-
presarios y los trabajadores reflejan la gran heterogeneidad de los sistemas pro-
ductivos de la regién; los formadores son cada vez mas y més variados, inclu-
yendo algunos que no se reconocen formalmente como tales”.

Acufia la nocion de un “agente-eje” que lidera y motiva las transformaciones y
renovaciones. “Este es un agente dindmico, capaz de resolver creativamente los
problemas a que se enfrenta la formacién. La condicién de protagdnico y critico
no necesariamente significa que sea dindmico y de igual manera, un agente por

17



Formacion para el trabajo: ¢publica o privada?

nuevo no quiere decir que sea novedoso, pues puede estar afectado por intere-
ses o estilos que los hagan mas bien anacrénico o poco propositivo”

El financiamiento, especialmente la asignacion de los recursos publicos, es un
factor determinante de la definicidn de las politicas y las estrategias y en el éxito
de ellas. Aun cuando este asunto no es un objetivo central del proyecto que
sustenta este libro, se convirtié en un tema ineludible. Ninguno de los variados
esquemas de financiamiento y de asignacion del gasto aplicados son capaces de
tener en cuenta todas las situaciones de una realidad tan compleja. Ninguno de
ellos llega a todos los sectores sociales y econdmicos que necesitan algin tipo de
financiamiento para operar. En relacion a los fondos publicos las decisiones de
politica en todas las situaciones discriminan en favor de determinados grupos
de la poblacion y en contra de otros.

RAMIREZ tipifica las modalidades de financiamiento publico de acuerdo al
destino de los fondos distinguiendo entre el:

i) financiamiento directo de las instituciones oficiales de capacitacién (pua-
blicas o privadas);

ii) contratacion de servicios de capacitacion en el mercado;

iii)  subsidios de capacitacién a las empresas a través de subsidio directo o
como crédito fiscal;

iv) subsidios a los trabajadores;
V) subsidios a centros de capacitacién corporativos.

El volumen de los fondos estatales depende de la importancia de la formacién
en los presupuestos estatales, de la asignacién de fondos propios provenientes
de impuestos especificos y de la disponibilidad de créditos de bancos de coope-
racion para financiar determinados programas. Estas diversas fuentes permiten
distintos grados de libertad a las politicas de capacitacion.

Al mismo tiempo se percibe un crecimiento de los fondos privados para inver-
sion en formacidn y capacitacién. Estos vienen tanto de los individuos como de
las empresas. Varios factores inciden aqui, que van desde una tendencia a la
privatizacion de la formacion hasta las demandas de recursos humanos im-
puestas por el cambio tecnoldgico. La contribucién privada se efectda por dife-
rentes modalidades, entre las cuales se destacan la creacion o reforzamientos de
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escuelas e instituciones de formacién sectoriales por parte de las camaras em-
presariales, como son por ejemplo la Fundacion Gutemberg en Argentina, el
plan Vulcano en Chile o las iniciativas de la industria grafica en México, solo
para mantenernos en este sector; o la que realizan sectores enteros, cuyo ejem-
plo mas relevante es el SENAI en Brasil; la inversién directa que hacen las em-
presas al margen de subsidios estatales, especialmente pero no Unicamente,
cuando hacen cambios tecnoldgicos de proceso u organizativos, de los cuales
hay muchos ejemplos, algunos de los cuales estan repertoriados en el libro
“Formacion y Empresa” (LABARCA, 1999) en esta misma coleccion y en el texto
de Silvera en este volumen; la instalacion de instituciones de formacién y capa-
citacion, las que también usan recursos publicos pero crecientemente también
recursos privados.

En este panorama se advierte también que los individuos mismos invierten
crecientemente en su formacion y capacitacion la que ven como una inversion, o
como un medio, a veces excesivamente oneroso, de certificar conocimientos ya
adquiridos en el trabajo. La privatizaciéon de la formacion y capacitacion, la
desvalorizacion de los diplomas que obliga a estudios técnicos superiores, post
secundarios o post universitarios segun sea el caso, y la necesidad real de ad-
quirir conocimientos sistematicos son incentivos para que los individuos o sus
familias inviertan en formacién.

La formacion en el trabajo, que es una modalidad que existe desde que existen
los colectivos de trabajo, ha tomado una importancia particular en la ultima
década, especialmente cuando se introducen cambios tecnoldgicos. Actual-
mente, en los sectores de tecnologia avanzada esta supone una carga de cono-
cimientos, tanto de orden general como de tecnolégicos, mucho mas importante
gue en el pasado, cuando lo crucial era el aprendizaje de operaciones. En el
interior de la empresa quienes asumen el papel de la formacién practica, sean
estos oficiales mas antiguos o colectivos de trabajadores, no s6lo deben ensefar
las operaciones de los procesos productivos, sino que tienen una tarea mas
compleja que en el pasado, por cuanto estos deben conocer bien los principios
en los que se basan los procesos y ser capaces de transmitir estos conocimientos.

En estos esquemas la relacién de los agentes formadores entre si deberia ser
mucho mas estrecha a fin de que se satisfaga la demanda de recursos humanos
proveniente de las actividades méas préximas a la frontera tecnoldgica. Como
eso es dificil de conseguir, sucede que la formacién para el trabajo y la capacita-
cion corrigen deficiencias anteriores de la formacion general e incluso de la
tecnoldgica especializada, dejando en manos de los departamentos de forma-
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cidn, en la capacitacion y en los colectivos de trabajadores de las empresas, una
cuota muy importante del proceso formativo.

La mayor participacion del sector privado en el proceso formativo en los secto-
res tecnolégicamente avanzados puede ser un factor positivo, en el sentido de
acercar la formacidn a los procesos reales de trabajo. Pero también tiene ribetes
preocupantes en tanto puede conducir a un sesgo o a un mal uso de los recursos
existentes, un desplazamiento de los agentes tradicionales de la formacion y un
bajo efecto dindmico sobre el total de los sistemas de formacion, ampliando la
brecha entre los sectores més avanzados de los més retrasados. La tendencia
puede reforzarse si se concentra la formacién en las empresas o se subordinan a
su demanda todas las modalidades de formacion y capacitacion, pablica y pri-
vada.

El aumento de participacién de empresas y organismos privados de formacién
ha llevado a establecer relaciones diferentes entre ellos que GALLART vy
RAMIREZ tipifican en sus trabajos. La distincion entre formacion general o
habilidades basicas y formacién especifica toma nuevas formas y las fronteras
entre lo general, a cargo del sector publico, y lo especifico, a cargo del sector
privado (individuos o empresas), se hace méas difuso saliéndose de los cédigos
tradicionales. Como consecuencia de ello las relaciones entre los agentes se re-
configuran en nuevas estructuras permanentes, como es, por ejemplo, el aban-
dono del gobierno de las instituciones de formacion o la participacion de em-
presas en la formacion escolar. También se observan asociaciones temporales
entre el sector publico y privado para resolver problemas puntuales como la
consulta del gobierno a las cAmaras empresariales o a un conjunto regional de
empresas. Otra modalidad son las asociaciones fluctuantes que dependen de
mecanismos de mercado, como son las licitaciones de formacion. Todo esto
lleva a relaciones de colaboracion y, simétricamente, a tensiones de un nuevo
caracter, las que se van resolviendo de acuerdo a circunstancias propias del
entorno productivo, social y de formacion propio de cada pais y region. La di-
versidad de esquemas de participacion es diferente siendo dificil por el no-
mento tipificarlas en un patrén Unico, mas ain cuando los agentes, el entorno y
el grado de desarrollo de los diferentes sistemas de formacién son distintos.

La financiacién obra como articuladora de muchas acciones, estableciendo
orientaciones y maneras de incorporacién al proceso formativo, a veces con
resultados que escapan a la idea original. Aun cuando la financiacién de la for-
macidn es una dimensién decisiva en la constitucién de estas nuevas relaciones
de colaboracion, y la participacion en ellas de los agentes econémicos, sociales y
de la formacién, no es la Unica relevante. Otros factores son, por ejemplo, la
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inercia de los sistemas establecidos, que impulsa a algunos agentes a iniciar
acciones independientes. Los experimentos y acciones innovadoras, con o sin
participacion de los organismos establecidos, llevan a nuevas configuraciones
de actores y a nuevos esquemas de interrelaciones. Tal el caso del apoyo de la
cooperacion internacional y los préstamos de organismos financieros interna-
cionales, que se han transformado en actores centrales en el area, o las iniciati-
vas de grupos corporativos, de empleadores o de empleados en busca de intere-
ses propios, que también usan la formacién como un instrumento para expresar
demandas y proponer estrategias que ubican a los diferentes agentes.

Es precisamente en el &mbito del financiamiento donde se echan de menos ins-
trumentos que estén mas de acuerdo con las transformaciones realizadas y en
curso de la formacion profesional y la capacitacion. Estos, cuando son adecua-
dos, ademas de incentivar inversiones en area, operan como nexo entre los inte-
resados. Ha habido iniciativas para crear o reforzar incentivos existentes, todos
en el &mbito de la politica fiscal, como son los subsidios a las empresas, licita-
ciones, etc. (GALLART), pero estos se mantienen a la zaga de las nuevas de-
mandas y del nuevo papel de los agentes interesados. Los instrumentos que
existen ignoran el creciente interés de las personas y las familias por invertir en
formacién. En la regidn, por ejemplo, no es posible conseguir préstamos a los
individuos y a la empresas para que inviertan en formacion. No se ha explorado
la posibilidad de usar los fondos de retiro como garantia para estos préstamos.
Tampoco hay instrumentos de ahorro para este fin. En este mismo proyecto se
hizo la propuesta de crear fondos individuales de formacién (AGUERO-
LABARCA), que podria ser una forma de administrar recursos para este fin e
incentivar la obtencién de recursos complementarios de parte de las personas.
Todavia en el &mbito de la politica fiscal, tampoco es deducible de impuestos el
gasto individual en formacién. Se podrian mencionar otros tantos instrumentos
faltantes, fiscales o financieros, pero junto con ello hay que considerar la caren-
cia de instituciones adecuadas para administrarlos, dado que estos requieren
formas organizativas muy diferentes a las actualmente existentes.

Una ultima observacion sobre la calidad de la formacién y capacitacion. Los
estandares de calidad, tanto de los sectores de avanzada como de aquellos que
estan mas lejanos de la frontera tecnoldgica (la mayoria de las Pymes), han au-
mentado. Desde la 6ptica de la productividad, en las primeras se plantea tanto
para atender los bienes de capital en la industria como para emplear los instru-
mentos modernos de trabajo, y en las segundas para sobrevivir en ambientes
crecientemente competitivos, incluso al interior de mercados restringidos.
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El tema de la calidad es complejo porque incluye muchas dimensiones, entre
otras, que contribuya a mejorar productividad, que entregue conocimientos
pertinentes, que mejore desempefios laborales, que contribuya a cerrar desi-
gualdades sociales, etc. Estas se estructuran a partir de las demandas que se
hacen hoy a la formacion. El panorama se complica si se considera que al inte-
rior de cada una de estas demandas hay diferencias cualitativas decurrentes de
las diferencias resefiadas anteriormente. Desde un punto de vista operativo, el
conjunto de variables que inciden en la calidad hace que la medicidn de esta sea
dificil. Tradicionalmente se ha medido la eficiencia interna de los sistemas de
formacion, a partir de los resultados en términos de exdmenes tomados por las
instituciones de formacidon misma, por la insercién ocupacional de los egresados
y por la tasa de retornos de las inversiones en formacion. Ninguna de estas me-
diciones es satisfactoria y, en cualquier caso, son caras y demandan bastante
tiempo. A esto hay que sumar que en la actualidad, con la complejificacion de
los sistemas de formacién, no basta con las mediciones de rendimiento en el
sistema ni tampoco con los diplomas y titulos, madxime cuando una parte im-
portante de la formacion se hace en el trabajo y no esta estructurada en curricula
cerrados.

Una opcidn que se abre es la certificacién de competencias: se trata de evaluar
lo que los individuos pueden hacer y no su desempenio al interior de una no-
dalidad de formaciéon. El tema, producto de la complejidad de la estructura
econdmica, ha cobrado importancia en la Gltima década y se han iniciado varias
acciones para establecer sistemas de certificacién por competencias. Esto, que
todavia estd en una etapa inicial de busqueda y experimentacién, puede llegar a
ser un polo articulador de los agentes comprometidos con la formacion.

Las distintas experiencias analizadas en este libro son producto de una investi-
gacion realizada por la CEPAL con apoyo financiero y técnico de la Agencia
Alemana para el Desarrollo (GTZ) Cada una de estas toca uno o mas de los
temas resefiados, tratando de dar cuenta de qué manera las instituciones y
agentes econdmico sociales buscan resolver los problemas a que se ve enfrenta-
da la formacién y se insertan en su propio entorno.
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1. INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es analizar las diversas formas de articulacion exis-
tentes entre el Estado y las organizaciones privadas para dar respuesta a las
demandas de formacidn profesional en América Latina. El texto se limita a la
capacitacién no formal. La oferta privada de capacitacion y su articulacion con
el Estado financiador, se considera s6lo como dimension secundaria de la rela-
cion sector publico/sector privado. Otras instituciones de la sociedad civil tales
como los sindicatos, de indudable relevancia en cuanto actores de las politicas
de formacidn, no estan en el foco del analisist. La principal dimension a anali-

1 Laarticulacion entre los actores de la formacion profesional, entre los cuales se encuentran los
sindicatos, es tema de otro de los documentos de integracién del Proyecto CEPAL-GTZ.
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zar, por lo tanto, es la del sector publico como regulador, financiador y en algu-
nos casos proveedor de la formacion profesional, y las empresas productivas
privadas como demandantes de capacitacion.

Se plantea aqui un dilema bésico: ¢la formacidon debe dejarse librada al juego
del mercado, entre una oferta de formacién y una demanda de capacitaciéon
privada, de manera que esa relacién fije el precio y el tipo de formacion a im-
partirse, o el Estado debe asumir la responsabilidad para obtener una maximi-
zacion de la productividad social y la equidad en cada pais?

El patron latinoamericano tradicional de formacion para el trabajo entrega una
gran responsabilidad al Estado. Este recauda impuestos especificos para finan-
ciar instituciones auténomas de formacion profesional, de caracteristicas cuasi
monopodlicas, pertenecientes en la mayoria de los casos al sector publico (salvo
en Brasil, donde son administradas por las federaciones patronales). Esta tradi-
cion ha entrado en crisis en las Ultimas décadas, principalmente por la con-
fluencia de dos factores: los cambios productivos que exigen una mayor ducti-
lidad en la formacién y las restricciones presupuestarias que hacen dificil conti-
nuar asighando abundantes fondos a dichas instituciones.

1.1. El contexto de la formacién profesional en el fin de siglo

La formacién profesional en América Latina cuenta con medio siglo de historia.
Su primer antecedente es la fundacidn del Servicio Nacional de Aprendizaje
Industrial (SENAI) en Brasil a comienzos de la década de los afios cuarenta,
seguido por la creacion del Servicio Nacional de Aprendizaje Comercial
(SENAC) en 1946. Este modelo se extiende luego a lo largo y a lo ancho de la
region, replicado en una multiplicidad de instituciones de formacién profesio-
nal nacionales que adaptan el modelo original a la realidad de los distintos pai-
ses: Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), 1957 (Colombia); Instituto Na-
cional de Cooperacion Educativa (INCE), 1959 (Venezuela); Servicio Nacional
de Aprendizaje en Trabajo Industrial (SENATI), 1961 (Per(); Instituto Nacional
de Aprendizaje (INA), 1963 (Costa Rica); Instituto Nacional de Capacitacion
(INACAP), 1966 (Chile); Servicio Ecuatoriano de Capacitacion Profesional
(SECAP), 1966 (Ecuador). Durante los afios setenta surgio la Gltima generacién
de instituciones: Servicio Nacional de Promocién Profesional (SNPP), 1971 (Pa-
raguay); Instituto Nacional de Formacion Profesional (INFOP), 1972 (Hondu-
ras); Servicio Nacional de Formacion de Mano de Obra (FOMO), 1972 (Bolivia);
Instituto Nacional de Capacitacién y Productividad (INTECAP), 1972 (Guate-
mala); Instituto de la Formacion y el Aprovechamiento de los Recursos Huma-
nos (IFARHU), 1973 (Panamd) y el Centro Interamericano de Investigacién y

24



Formacion para el trabajo: ¢publica o privada?

Documentacion Sobre Formacién Profesional (CINTERFOR, 1990). El Instituto
Nacional de Formacién Técnica y Profesional (INFOTEP) de la Republica Do-
minicana, creado en 1980, es una de las mas recientes. EI Consejo Nacional de
Educacion Técnica (CONET) de la Argentina y la Universidad del Trabajo del
Uruguay (UTU) del Uruguay fueron instituciones donde predominé netamente
la educacion técnica escolar; por ello no forman parte de ese grupo. La coopera-
cién internacional tuvo un rol decisivo en la difusion del modelo organizacional
y de metodologia de las Instituciones de Formacién Profesional, a través del
Centro Interamericano de Investigacion y Documentacién Sobre Formacion
Profesional (Cinterfor/OIT), organismo de asistencia técnica y cooperacion
dedicado a la formacién profesional regional.

Dos rasgos son centrales en este modelo. El primero es que se trata de interven-
ciones deliberadas de los Estados, comprometidos con el desarrollo de la n-
dustria de sustitucion de importaciones, para cubrir las necesidades de capaci-
tacion de las nuevas poblaciones de trabajadores industriales, muchos de ellos
con escasa educaciéon formal y sin las actitudes y habilidades necesarias para el
empleo en las fabricas. Paulatinamente se desarrollé la capacitacién de mandos
medios, originalmente disefiada para personas en actividad, pero volcada luego
a formas cuasi-escolares de formacién pre-ocupacional. La articulacién con el
sistema educativo formal es minima: en general las instituciones de formacion
profesional estan insertas en los Ministerios de Trabajo y no en los de Educa-
cion; ademas, originalmente, eran escasos los requisitos educativos exigidos a
los trabajadores que ingresaban en los cursos, de acuerdo con la real situacion
educativa de esos nuevos trabajadores industriales.

El Estado, entonces, cred estas instituciones de formacién profesional (IFP) como
servicio al sector productivo (empresas privadas y grandes empresas estatales) y
les asegurd el financiamiento por medio de impuestos a la némina salarial. Esta
medida parte de un supuesto: que la limitacion de los recursos financieros, atados
a los ingresos laborales sectoriales, implica una adecuacién del volumen de la
oferta de formacion al tamafio de la fuerza de trabajo de ese sector.

En la casi totalidad de las instituciones de formacidn profesional los empresa-
rios, junto con el Estado y los sindicatos, participan en su gestion a través de
organismos tripartitos. Esta participacion en las politicas de formacién reviste
caracteristicas muy diferentes: en algunos paises es puramente formal, en otros
se manifiesta activamente y, en el caso del Brasil, las confederaciones empresa-
riales administran el organismo de formacidn, sin intervencion de los sindica-
tos, y con una presencia fundamentalmente reguladora del Estado. En la gene-
ralidad de los paises, el rol principal de las empresas privadas consiste en ser
consumidoras de los servicios, pero con poca capacidad de respuestas correcti-
vas a los desarrollos institucionales de las instituciones de formacién profesio-
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nal. Méas aun, la presencia de las corporaciones empresarias impone un cierto
sesgo hacia las grandes empresas. La pequefia y mediana empresa tiene relati-
vamente poca participacion en las politicas de formacion.

Este proceso reviste manifestaciones distintas en cada pais. Algunos con desa-
rrollo industrial considerable como México y Argentina nunca desarrollaron
fuertes instituciones de formacion profesional. En México se organizaron m-
portantes y prolongados programas de capacitacion desde la Secretaria del Tra-
bajo, pero nunca tomaron la forma de una institucion de formacién profesional.
En el caso argentino, el Consejo Nacional de Educacion Técnica (CONET), fue
responsable fundamentalmente de la creacién y difusion de un modelo de edu-
cacion técnica formal en el &mbito del Ministerio de Educacion, con un desarro-
llo tardio y relativamente poco extendido de la formacion profesional. Sélo
recientemente, a partir de la descentralizacion hacia las provincias de la educa-
cion formal y del crecimiento de los programas de capacitacién en el Ministerio
de Trabajo nacional, la formacién profesional est4 adquiriendo un papel m-
portante en las politicas de formacion.

Este proceso de crecimiento y desarrollo de las instituciones llamadas por
CASTRO las “S” y las “I”, debido a las iniciales de sus siglas, se prolongé a lo
largo de varias décadas (CASTRO, 1998), pero a partir de los afios ochenta se
produjo un replanteo de las politicas de formacién para el trabajo. Esto obede-
ci6 a la confluencia de dos situaciones: la crisis de la “década perdida” con su
secuela de ajuste estructural del Estado, y la difusion de nuevos paradigmas
productivos de produccion flexible, los cuales cuestionaban la formacion profe-
sional tradicional elaborada a partir de las calificaciones acotadas y estrechas
del modelo taylorista-fordista. La reestructuracion productiva y el cambio tec-
noldégico se dieron en el marco de politicas econémicas que buscaban una ma-
yor integracion con el proceso de globalizacién, con sus exigencias de competi-
tividad empresariay, por ende, de recalificacién de los recursos humanos.

Dos temas aparecen frecuentemente en el nuevo planteo. El primero se relacio-
na con la necesidad de una base sélida de educacién general basica y media
como fundamento para adquirir las competencias requeridas por las modernas
formas de produccién (CEPAL-UNESCO, 1992).

El segundo gran tema es el del cambio tecnoldgico y la reestructuracién pro-
ductiva (CINTERFOR, 1990) que exige a los trabajadores mayores niveles de
instruccién; al mismo tiempo imponen la adecuacién de la formacién profesio-
nal a procesos de trabajo muy dificiles de seguir desde instituciones relativa-
mente rigidas y burocratizadas (CASTRO, 1995a). La sede del cambio tecnol6gi-
co y de las transformaciones estructurales de la produccion es la empresa pri-
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vada, la que ademas, debido a los procesos de privatizacion, se extiende a secto-
res productivos y de servicios anteriormente en manos del Estado.

La creacion y desarrollo de las instituciones de formacién profesional se hicie-
ron sobre el supuesto de la necesidad de una formacidon profesional subvencio-
nada, supuesto valido en los albores de la industrializacion, ya que nunca se
hubiera podido realizar la inversion necesaria en capital humano sin el apoyo
del Estado. En las primeras décadas, el sector productivo absorbié sin proble-
mas a los trabajadores capacitados por estos programas, pero a medida que se
fue estancando la demanda y variaron las necesidades, se advirtié que no exis-
tian mecanismos de ajuste de la formacién ofrecida. Las instituciones definieron
desde la oferta la creacién y mantenimiento de cursos, los mecanismos de fi-
nanciacion no enviaban sefiales de alerta pues los presupuestos estaban relati-
vamente asegurados por los impuestos y la venta de servicios era minima
(CASTRO 19954, 1998).

A partir del comienzo de la década de los afios ochenta, este enfoque inicial
entra en crisis. Las empresas empiezan a satisfacer sus necesidades de forma-
cién por otros medios, el ajuste estructural del Estado restringe los recursos
destinados a las instituciones de formacion profesional y se tiende a cambiar las
formas de financiamiento; este se ejecuta a través de partidas permanentes
asignadas en el presupuesto nacional, o bien por medio de formas nuevas que
separan la administracién de fondos de la ejecucién de los programas (DUCCI,
1991; MARTINEZ ESPINOZA, 1995).

Se plantea entonces que ha llegado el momento de pasar de un modelo de for-
macion definido desde la oferta, a un modelo de formacion desde la demanda
del sector productivo (CASTRO, 1998). El nuevo paradigma, con apoyo de las
instituciones multilaterales de crédito (BID y BM), preconiza la reduccién o
desmantelamiento de las instituciones de formacion profesional monopélicas y
la creacion de un mercado de la formacién en el que el Estado tenga el papel de
administrar subsidios a la demanda empresarial o a los usuarios pertenecientes
a grupos objetivo definidos, y en el que las instituciones de capacitacion com-
pitan con sus servicios.

Llevar a la practica este enfoque no es facil, pues la formacién profesional in-
cluye dos aspectos: la capacitacidon general aplicable en mas de una firmay en
mas de un puesto de trabajo, y la capacitacidn especifica para el manejo de ma-
guinas determinadas, conocimientos y desempefios propios de particulares
organizaciones productivas. Las empresas, por su propia dindmica y por las
dificultades de apropiacidn de los resultados de la formacion, tienden a invertir
en esta Ultima, es decir en la capacitacion especifica, y descuidan la capacitacion
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mas general necesaria para una fuerza de trabajo flexible y adaptable a los cam-
bios (AGUERO y LABARCA, 1998).

Como consecuencia de las circunstancias sefialadas, el panorama de la forma-
cién profesional a final de siglo presenta una enorme variedad de formas ins-
titucionales. Por una parte se registra el desarrollo de mercados de formacion
y la contratacion de cursos de formacién por instituciones privadas o publi-
cas, a través de concursos, con mecanismos que exigen adecuacién a las ce-
mandas del sector productivo (Chile y México). En otro extremo muchas ins-
tituciones de formacién profesional siguen siendo instituciones publicas au-
tonomas con adecuaciones parciales a las nuevas circunstancias. En una acti-
tud intermedia se encuentran el SENAI, que ha concretado cambios impor-
tantes en la relacion con el Estado y las empresas, siempre administrado por
la federacién patronal.

La cantidad de trabajadores capacitados por las instituciones de formacién pro-
fesional no es desdefiable. Alrededor de 5 millones de personas pasaron por sus
cursos en 1993, méas de la mitad de las cuales fueron capacitadas para el sector
secundario de la economia y alrededor del 90% era personal de ejecucion. La
suma de la matricula de tres instituciones (SENA, SENAI y SENAC) incluye
alrededor del 85% de los usuarios de instituciones de formacidn profesional de
la region (CINTERFOR, 1995). Por otro lado, en la aplicacién del nuevo modelo
—el SENCE de Chile- el Programa Empresa de subvencién a la demanda cubre
més del 90% de los capacitados por esa institucion; en 1995, se capacitaron
423.618 personas, es decir 8.03% de la fuerza de trabajo chilena, lo que muestra
la amplitud de su cobertura (CRESPI, 1997, p.5).

La reestructuracion productiva dio como resultado un cambio radical en la de-
manda de calificaciones (NOVICK y GALLART, 1997). El ajuste estructural del
Estado, por otra parte, presente en casi todos los paises a partir de la década de
los afios ochenta, produjo efectos directos en la formacion profesional en, al
menos, tres aspectos. El reordenamiento impositivo tiende a desechar los im-
puestos de asignacion especifica que solian financiar a las instituciones de for-
macion profesional. Se restringieron las funciones antes asignadas al Estado,
delegando las no esenciales al sector privado y al mercado. Y, finalmente, la
busqueda de mayor eficiencia en el gasto publico condujo a politicas de des-
centralizacion, subcontratacion de la ejecucién y focalizacién en grupos objetivo
especificos. Estas tendencias fueron fuertemente inducidas y apoyadas por los
Bancos de cooperacidn internacional y en todos los casos modificaron las for-
mas tradicionales de articulacion entre el Estado y el sector privado en la for-
macion profesional.
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1.2. Larespuesta alos cambios
por parte de la formacién profesional

Se han manifestado opiniones que dejan ver las imperfecciones del mercado de
la formacion, la existencia de externalidades y, en algunos casos, hasta sus pro-
pias caracteristicas que la acercan a un bien publico lo que hace aparecer enton-
ces como necesaria la accion del Estado (AGUERO y LABARCA, 1998;
MARTINEZ ESPINOZA, 1995).

El argumento usual que justifica la intervencién del Estado es que el mercado
de la formacién profesional es eficiente siempre y cuando los beneficios y costos
sociales se reflejen en los ingresos y costos de los productores. Pero la realidad
muestra que los organismos capacitadores, el publico en general y las empresas
(agentes privados) tienen conductas que suelen no reflejar el 6ptimo social,
tanto desde un enfoque macroeconémico como desde el punto de vista de la
equidad (MARTINEZ ESPINOZA, 1995). Las empresas tienden a evitar las in-
versiones en capacitacion general, pues el incremento de capital humano pasa a
ser patrimonio del trabajador quien puede venderlo a la competencia. Los tra-
bajadores carecen del capital que les permitiria invertir en su propia capacita-
cion. Ademas, la falta de transparencia de los mercados de trabajo y de forma-
cién y el largo plazo de los retornos hacen que se produzca una subinversién en
capital humano, factor considerado crucial en los actuales procesos de produc-
cién. Por otro lado, existe un desequilibrio entre el poder adquisitivo de los
trabajadores que buscan formaciones calificadas en la industria, y los costos de
las formaciones duras de fuerte contenido técnico y equipamiento oneroso ne-
cesarias en los sectores de punta del sector manufacturero; en cambio las forma-
ciones blandas para el sector terciario de la economia resultan menos costosas y
son requeridas por una clientela de clase media con mayor poder adquisitivo
(CASTRO, 1995b). Finalmente, los grupos en riesgo de desocupacién prolonga-
da —jovenes con bajos niveles educativos y trabajadores adultos desplazados
por los procesos de privatizacion y el cambio tecnolégico— dificilmente puedan
costear en el mercado el tipo de formacién indispensable para una insercion
laboral de aceptable productividad.

Otro argumento a favor de la intervencion estatal pasa por las obvias externali-
dades de la formacion, tales como: la difusion del conocimiento a otros trabaja-
dores, una mayor flexibilidad de la fuerza de trabajo para adaptarse a los cam-
bios estructurales, la atraccion que representa para la inversién de capitales, la
disponibilidad de una fuerza de trabajo calificada, y finalmente, el incremento
de la responsabilidad social en términos de ciudadania, salud publica y seguri-
dad (CASTRO, 1995b; MARTINEZ ESPINOZA, 1995).
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Una primera respuesta frente a la disyuntiva inicial de este apartado es que el
Estado debe hacerse cargo de la formacién general, considerada como bien pu-
blico, con sus componentes de educacién general formal y formacién profesio-
nal no especifica. Esa responsabilidad se concreta al menos en su financia-
miento, aunque pueda delegar su gestién en organismos privados. En cambio,
la formacion especifica correria por cuenta de los empleadores que tienen la
posibilidad de recuperarla en mayor productividad. Sin embargo, es muy dificil
delimitar la frontera entre formacién general y especifica ya que existe una im-
portante interaccién entre ambas. Ademas, la busqueda por los trabajadores de
competencias de empleabilidad que les permitan insertarse en diferentes em-
presas y ocupaciones tiene un efecto inverso al interés de las empresas en au-
mentar la especificidad de la formacion y fijar los salarios por debajo de la pro-
ductividad marginal del trabajador. El conjunto de estas presiones redunda en
fallas de mercado, ya que no se generan suficientes incentivos ni para los tra-
bajadores ni para las empresas para invertir en educaciéon (AGUERO vy
LABARCA, 1998).

Los nuevos modelos productivos pasaron de una demanda de calificaciones a
una de competencias. La formulacion, evaluacion y acreditacion de las compe-
tencias hacen necesarias formas de alternancia entre el aprendizaje en el lugar
de trabajo y la formacién profesional tedrica en contextos educativos, de lo que
es ejemplo el sistema dual aleman. En consecuencia, tanto las imperfecciones
del mercado que aconsejan mantener un importante papel para el Estado, como
la articulacion entre las instituciones que formulan las politicas de formacién y
las organizaciones productivas, plantean la necesidad de una colaboracion entre
el Estado y el sector privado (CASTRO, 1995a; ZARIFIAN, 1998).

Las respuestas institucionales de la formacion profesional a la situacion sefiala-
da aqui pueden sintetizarse en algunas tendencias generales que dan lugar a
una serie de procesos: descentralizacion, subcontratacion de la ejecucion de los
programas, cambios en sus formas de financiamiento y en la relacién con las
empresas y poblaciones especificas de usuarios. La importancia de estos com-
ponentes varia de pais a pais. La descentralizacion puede realizarse por sectores
de la economia y/o regionalmente. La subcontratacion de la ejecucion de los
programas permite una variedad de convenios con diferentes tipos de institu-
ciones: ONGs, escuelas, instituciones de formacién privadas, etcétera. La rela-
cién con las empresas en algunos casos fomenta el contacto con las pequefias y
medianas organizaciones productivas como entidades colectivas usuarias de la
formacioén, y en otros promueve los servicios técnicos de las instituciones de
formacién (laboratorios, apoyo en la gestion); ambas constituyen vias privile-
giadas de una interaccion real entre las empresas productivas y las instituciones
de formacién profesional. La variedad de la insercion de estas instituciones con
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respecto al sector publico agrega un elemento mas a la complejidad de la arti-
culacion sector publico - sector privado en la region.

Se puede trazar un panorama con dos posiciones polares. En una de ellas, las
politicas de formacidn profesional son definidas y ejecutadas por instituciones
publicas financiadas por el Estado. En estos casos, las transformaciones se han
dado en la direccion de una descentralizacidn por sectores y ramas econémicas,
estableciendo un intercambio mas especifico con las cdmaras empresariales
para descubrir las demandas del sector productivo. Se busca también regionali-
zar las grandes instituciones ajustandolas a los requerimientos locales. Me-
diante estos mecanismos se espera acercar la oferta institucional a la demanda
de las empresas la cual se expresa a través de comités de vinculacion. Por otro
lado, se intenta restringir las financiaciones no atadas a servicios especificos, asi
como promover la venta de actividades de formacién y asesoramiento técnico al
sector privado como forma de disminuir costos y articular demandas.

En el polo opuesto, el Estado se reserva la regulaciéon y la provisién de fondos
a la capacitacion, pero deja al mercado de formacidn la asignacién de los re-
cursos por medio de la interaccidn entre instituciones privadas y publicas de
capacitacion por un lado, y empresas y particulares en demanda de capacita-
cion por el otro.

En este Gltimo caso, caben dos preguntas. Una pretende averiguar qué activi-
dades y tipos de formacion deben ser financiados por el Estado y cuales por el
sector privado, y la segunda plantea a quién se subvenciona, si a las personas
gue desean capacitarse o a las empresas. La respuesta factica a estos interro-
gantes puede observarse en los distintos programas instrumentados en la
region. Veremos a continuacion algunos ejemplos de estas diferentes orienta-
ciones con el objeto de observar cuéles son las condiciones de partida de los
procesos, cuales las acciones desarrolladas, y como se evalGan sus consecuen-
cias.

2. CUATRO ESTUDIOS DE CASO DE LOS PROCESOS DE
TRANSFORMACION DE LA FORMACION PROFESIONAL?2

Se comenzara con la presentacion de los desarrollos recientes de la decana y
lider de las instituciones de formacion profesional, el SENAI. Insertos en esta
institucion, los Centros Nacionales de Tecnhologia plantean un modelo alternati-

| 2 Se presentaran cuatro casos analizados en el proyecto CEPAL-GTZ.
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vo con dos méritos simultaneos: crear un sistema de incentivos internos para
actualizar una organizacién de larga trayectoria institucional y gran tamafio, y
buscar nuevas formas de adecuarse a las demandas cualitativas y cuantitativas
de la clientela industrial. Lo seguira el planteo chileno de subvencién a la de-
manda, en la que las organizaciones empresariales y las instituciones de capa-
citacién tienen un rol clave para la asignacion de los fondos publicos por medio
del mercado de capacitacién. El caso de México, que nunca tuvo una instituciéon
de formacién profesional, pero que ha implementado desde la Secretaria de
Trabajo politicas activas de empleo con un componente fundamental de capa-
citacion, resulta de singular importancia pues centra su respuesta en la posibili-
dad de instrumentar un sistema nacional de competencias laborales que opere
como guia de la formacién. Finalmente, se analizara el caso del INFOTEP en la
Republica Dominicana, una de las instituciones de formacién profesional mas
jévenes, la cual intenta evitar los peligros de la institucionalizacion rigida a
través de una participacion activa de los empresarios, una focalizacion claray la
inclusion del sistema dual.

2.1. Brasil: Los Centros Nacionales de Tecnologia del SENAL.
Una nueva forma de articular servicios al sector productivo
por parte de una institucién lider de la formacién profesional

Las tendencias recientes del mercado de trabajo brasilefio han generado cam-
bios en la demanda de los recursos humanos. Se requieren otras actitudes, -
nocimientos y habilidades (CARUSO, 1998) y mayores niveles de calificacion. A
lo anterior se une la discusidn sobre las nociones de calificaciéon y competencia,
mayores habilidades intelectuales y capacidad de solucionar problemas. Todo
ello confluye para obligar a las instituciones a repensar sus estrategias pedago-
gicas y operacionales.

Dentro de este marco se desarrolla un plan de configuracion de la Red Nacional
de Tecnologia del SENAI. Esa Red Nacional, en fase de implementacion, esta
integrada por el Centro Internacional para la Educacion, el Trabajo y la Transfe-
rencia de Tecnologia (SENAI-CIET), por los Centros Nacionales de Tecnologia
(CENATEC) y por los Centros Modelos de Educacion Profesional (CEMEP). Se
espera pasar de la respuesta a la demanda actual de las empresas a una accién
proactiva que permita anticiparse a las alteraciones futuras de esa misma de-
manda. Esto implica la apertura a nuevos perfiles de formacién, una amplia
vision de los cambios en el contexto, la activacién de las empresas como agentes
de su propio proceso de formacién y la alternancia como dimensién pedagdgica
del proceso de trabajo. Para ello se necesita una vision mas global del proceso
de trabajo en las empresas.
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El nuevo modelo de los Centros Nacionales de Tecnologia se destaca por:

i)  privilegiar la integracion de la formacion profesional y la prestacion
de servicios;

i) basarse en la formacion en competencias;
iil) orientarse al autoempleo; y

IV) contar con un soporte informatico y computacional que le permite
actuar como red y acceder a recursos, datos, bancos de especialistas,
etcétera.

La disminucion de los fondos provenientes de los impuestos a la ndmina refor-
z6 la necesidad de encontrar fuentes alternativas de ingresos. El andlisis ocupa-
cional que habia fundamentado la estrategia pedagogica anterior se mostro
insuficiente ante los rapidos cambios en la tecnologia y en el contenido del tra-
bajo. La alternancia y la participacion mas directa de las empresas se vislumbro
como necesaria. Las estrategias de gerenciamiento, la descentralizaciéon y gene-
racion de recursos, y las transformaciones pedagdgicas contribuyeron entonces
a configurar el modelo de los CENATEC.

La nocion subyacente en este proyecto fue que un centro de formacién profe-
sional no podia dedicarse solamente a la capacitacién, sino que debia incorporar
las innovaciones tecnolégicas en su proceso de ensefianza. Luego se adopt6 una
vision mas integrada de apoyo y servicios a las empresas. Esta experiencia
acumulada en la década de los afios ochenta, fue la que dio origen, en los no-
venta, a la nueva estructura conocida como CENATEC.

Los CENATEC buscan promover una educacion de avanzada, para lo cual debe
conocer al cliente y al mercado; enriquecer y modulizar los curriculos de mane-
ra que incorporen componentes transversales (nociones basicas de metrologia,
medio ambiente, seguridad en el trabajo, informatica, inglés técnico); organizar
ensefianza a distancia; e instituir la rotacion de tareas, buscando la polivalencia
funcional.

Para que un centro de formacion profesional del SENAI obtenga el titulo del
CENATEC debe someterse a un proceso de evaluacion y certificacion. Este fue
estructurado segun el modelo del Premio Nacional de Calidad (PNQ), basado
en gestion de la calidad total.
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Los CENATEC que ejemplifican el resultado de estas politicas de promocién
institucional muestran que la transferencia de tecnologia promueve interacciones
entre las diferentes areas de la institucion. Asimismo, cada CENATEC debe ser
un centro de referencia autosustentado, reconocido por las empresas y otras ins-
tituciones como un instrumento de informacién y transferencia, para lo cual tiene
gue establecer asociaciones con una multiplicidad de distintas organizaciones en
diversos campos (universidades, institutos tecnolégicos y otras). El reconoci-
miento como centros de referencia permite a estas instituciones mantener en el
mercado de los servicios pagos a las empresas, que a veces, por sus limitaciones
de recursos y personal entran en conflicto con las demandas de cursos.

La formacion profesional continda siendo el eje estructurante de las actividades
de los CENATEC. La interaccion entre las diferentes areas aporta nueva infor-
macioén que permite la actualizacion constante de los curriculos, asi como posi-
bilita actividades de practicas para los estudiantes. Sin embargo, la educacién
esta permanentemente tensionada por la busqueda de ingresos alternativos,
problema que podria superarse a través de la integracion de las areas mediante
el fortalecimiento de la transferencia de tecnologia. En general se considera que
la accion de los CENATEC contribuye a una mejoria de la adecuacién y calidad
de la formacién y al aumento de productividad de las empresas, y agrega un
nuevo elemento en la compleja red de subcontratacién de la reestructuracion
industrial.

La implementacion de los Centros Nacionales de Tecnologia es una forma de
superar los cuestionamientos y la crisis financiera de las instituciones de forma-
cion profesional. Implican una continuidad con la original articulacion entre
Estado y sector privado del SENAI. La descentralizacion de los CENATEC, asi
como la relacién directa con las empresas locales y el autosustentamiento finan-
ciero, se apoyaron en la tradicion de eficiencia, interaccién directa con los em-
presarios y calidad de la formacién que caracterizé al SENAI. Puede concluirse
gue para que esta superacion “por arriba” de la crisis sea posible, se necesita
una institucion con niveles altos de actualizacién tecnoldgica, gerencia institu-
cional y relacidn con la industria; dichos requisitos estaban dados en el caso del
SENAI, pero es muy dificil hallarlos en otras instituciones con un desarrollo
organizacional menos autébnomo y que interactlan con un sector empresario
menos dindmico.

2.2. Chile: Un cambio radical hacia una nueva organizacion
de la formacion profesional

En 1976 el gobierno de Chile decide retirar a su institucion de formacién profe-
sional del monopolio de la formacién profesional financiada por el Estado y la
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convierte en una institucion mas de capacitacion. Se crea entonces el Servicio
Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE) que canaliza la financiacion esta-
tal a través de programas que subcontratan la ejecucién de la capacitacion a
instituciones independientes de capacitacion (OTEs). El Estado se reserva tam-
bién el papel de supervisar las acciones de las diversas iniciativas. Se crean pro-
gramas dirigidos a poblaciones objetivo especificas (Becas, Aprendices, Chile
Joven, etcétera), entre los cuales el mas importante, que abarca a la inmensa
mayoria de los capacitados, es el Programa Empresa que promueve la capacita-
cion al nivel de las empresas, teniendo como beneficiarios a los trabajadores
dependientes de ellas. Se trata por lo tanto de un proyecto de subsidio a la de-
manda, financiado a través de un incentivo tributario del 1% de la remunera-
cion de los trabajadores.

El estudio de CRESPI (1997) analiza la vinculacion entre el sector publico
(SENCE) y el sector privado, focalizando la indagacién en la accion de los orga-
nismos intermediarios (OTIR) creados para activar la relacion entre la ofertay la
demanda de capacitacion. El objetivo de dicho documento es constatar si el
proceso de formacion se ha dirigido a los individuos y sectores que mas lo ne-
cesitan, si responde a los requerimientos de las empresas, y si se ha llevado a
cabo en aquellas areas con mayores externalidades o que posean un alto poten-
cial de progreso tecnoldgico.

Se pueden indicar algunos rasgos estructurales del Programa Empresa. El Esta-
do lo financia, los cursos deben ser autorizados por el SENCE y son ejecutados
por instituciones reconocidas por ese servicio. Las empresas pueden organizar
las acciones de diversas maneras: realizar capacitacién directa contratando ins-
tituciones externas o con su propio personal; subcontratar cursos ofertados por
organismos de capacitacion autorizados (OTEs), tales como universidades, ins-
titutos profesionales, centros de formacion técnica; o bien brindar capacitacion a
través de los Organismos Técnicos Intermediarios Reconocidos (OTIR).

La creacion de los OTIR en 1989 se debié a la baja utilizacion de la franquicia
tributaria por parte de las empresas y a la deteccion de asimetrias entre las
ofertas de capacitacion y las demandas de las firmas. Se buscaba facilitar el ac-
ceso a la formacidn, creando una economia de escala para las pequefias y me-
dianas empresas (PYME), y a la vez mejorar la informacion acerca de las dis-
tintas alternativas de capacitacion existentes en el mercado. Estos organismos
brindan un apoyo técnico a la promocion, organizacién y supervision de pro-
gramas de capacitacion, cumpliendo varias funciones, que incluyen difusion,
seguimiento y control de calidad y administracién. Los resultados muestran
que los participantes de los OTIR representan la mayoria del incremento de la
matricula en cursos de capacitacién entre 1991 y 1995 (69%).
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Algunas tendencias de las acciones mediadas por los OTIR plantean interrogan-
tes. Los capacitados tienden a concentrarse en sectores de empleados de mayores
ingresos: el 88% de éstos ganan mas de diez ingresos minimos versus 72% del
resto del sistema. Por otro lado no se creé un mercado competitivo de OTIR ya
gue dentro de la industria manufacturera dos OTIR concentran el 80% del merca-
do: el de la Camara de la Construccion (50%) y el de la Sociedad de Fomento Fa-
bril (30%). Otro aspecto critico es que la expansion de la matricula ha reproducido
las caracteristicas anteriores del sistema, esto es, la concentracion de la capacita-
cion para los trabajadores mas calificados en sectores de tecnologias blandas y de
gestién, y en el rango de trabajadores con ingresos superiores. Del mismo modo,
la preponderancia de entrenamiento en niveles administrativos con respecto a la
formacion profesional de operarios de ejecucion sefiala tendencias que no se ade-
cuan a los objetivos iniciales de la instalacion del sistema SENCE.

Uno de los objetivos importantes de la creacién de los OTIR fue facilitar el acce-
so a la capacitacion a las pequefias y medianas empresas que tenian dificultad
de articular sus demandas. Una encuesta aplicada a una muestra aleatoria del
universo de PYME que han sido objeto de programas de apoyo estatal arroj6 los
siguientes resultados: el 50% de las PYME registra falencias de capacitacion a
nivel de trabajadores calificados y un 45% lo hace también en el rango de tra-
bajadores no calificados; en relacion a las areas tematicas, mientras el 60% de las
empresas reveld necesidades insatisfechas en administracion, casi la mitad pre-
senta demandas de capacitacion a nivel de tecnologias y procesos industriales.
Cabria por lo tanto preguntarse si esta deficiencia se debe a los mayores costos
de este Gltimo tipo de capacitacion, o a la carencia de una oferta de calidad. Sé6lo
un 38% de las PYME encuestadas ha recibido los beneficios del SENCE, lo que
implica grandes posibilidades de crecimiento futuro.

Las conclusiones del estudio de caso sefialan que los OTIR han hecho un aporte
importante al crecimiento del sistema. Sin embargo, no han podido cubrir cier-
tas deficiencias, debido quiza a fallas en la formacion general basica de la fuerza
de trabajo—provenientes de su paso por el sistema educativo—, al sesgo hacia
la capacitacién administrativa y la escasa formacién en tecnologias y procesos
industriales. Finalmente, se puede afirmar que la performance de la capacitacion
llevada a cabo directamente por las empresas en relacién con la implementada
por los OTIR no registra diferencias estadisticamente significativas.

El estudio de caso chileno muestra con claridad las ventajas e inconvenientes de
la articulacion entre el Estado y el sector privado en la que el primero tiene la
funcién de financiador y regulador del mercado de capacitacion, pero sin inter-
vencién en la eleccion de los cursos y en la asignacion de fondos a éstos. La idea
que la informacién incompleta y la carencia de escala de las PYME podian ser
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solucionada mediante mecanismos privados de intermediacién parece no haber
rendido los resultados esperados. Si bien los OTIR han contribuido con una
mayor difusion del sistema y el acceso de nuevos usuarios, se han mantenido
algunos de los aspectos preocupantes diagnosticados: la insuficiente demanda
efectiva de las empresas, y la concentracion de la capacitacion en las areas ad-
ministrativas y en niveles ocupacionales relativamente altos. No parece afirma-
tiva la respuesta a las preguntas iniciales sobre si la formacion se ha focalizado
en los individuos y sectores que més la necesitan y si se ha realizado en aquellas
areas con fuertes externalidades o que posean un mayor potencial de progreso
tecnoldgico.

Queda pendiente entonces un interrogante: como mejorar la focalizacién, la
calidad y la cantidad de capacitacién tecnolégica que permita cambios signifi-
cativos en la fuerza de trabajo. Esto no parece darse solamente por la asignacion
del mercado, auin con el apoyo financiero del Estado.

2.3. México: La vocacion sistémica de un modelo no institucional

En la década de los afios sesenta el Estado mexicano decide asumir un rol pro-
tagodnico en la formacion profesional. Para ello, se instaura el Adiestramiento
R4pido de Mano de Obra (ARMO), que financia y ejecuta programas de forma-
cién de supervisores con el fin de que estos instruyan a los operarios.

Se desarrolla un servicio de consultoria para las empresas ofreciéndoles asisten-
cia técnica destinada a definir los programas de adiestramiento de los trabaja-
dores. El perfeccionamiento rapido de mano de obra se imparte en la unidad
central del ARMO en México D.F. El financiamiento proviene del sector publico
con apoyo de organismos internacionales; las empresas hacen un aporte parcial
a través del pago de cursos y asesoria. La matricula suma entre 10 000 y 15 000
capacitados por afio. Existen comités consultivos regionales con participacion
formal de organismos empresariales, de los sindicatos y del sector educativo;
también hay participacion informal a través de las demandas de asistencia y de
cursos. Coexisten con el ARMO diversas instituciones sectoriales de formacion
profesional, como el Instituto de Capacitacion de la Industria de la Construc-
cion (ICIC) y el Instituto de Capacitacion de la Industria Azucarera (ICIA); asi-
mismo se conoce una oferta de educacién técnica y formacién profesional esco-
lar en varias instituciones en el &mbito del Ministerio de Educacion.

Durante la década de los afios setenta, la Ley Federal de Trabajo declaré de
interés social promover y vigilar la capacitacién, considerandola un derecho de
los trabajadores que debe ser provisto por sus patrones. Los planes que las em-
presas presentan deben ser aprobados por la Secretaria Federal de Trabajo. Se
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crea asi el Sistema Nacional de Capacitacion y Adiestramiento basado en comi-
siones mixtas constituidas en las empresas; se conforman 6rganos bipartitos al
nivel de empresa y rama de actividad, y tripartitos en el ambito regional y na-
cional. Paralelamente surge en el afio 1978 el Colegio Nacional de Educacién
Profesional Técnica (CONALEP), organismo publico descentralizado para la
formacién de técnicos, con participacion del sector empresario en la direccion.
El propésito de esta iniciativa es vigilar y normar a través de un enfoque sisté-
mico la capacitacién impartida por las propias empresas.

Més adelante, en la década de los afios ochenta, una evaluacion del Sistema
Nacional de Capacitacion y Adiestramiento realizada por el Banco Mundial y el
CONALEP sefiala sus limitaciones mas significativas: no llega a la mayoria de
los trabajadores, ni alcanza a la pequefia y mediana empresa; no ha logrado
superar la etapa burocratica de registro de las comisiones mixtas (sindicatos y
empresas) y de los planes y programas de capacitacion; s6lo genera procesos
fragmentados de formacién, sin anticiparse a futuras demandas.

Frente a estas fallas evidentes, el Estado opta por desempefar el rol de facilita-
dor de la formacion de dos grupos vulnerables: los desempleados y los trabaja-
dores de las PYME. Desde la Secretaria del Trabajo se busca atender los dese-
quilibrios del mercado, promoviendo politicas activas orientadas al futuro me-
diante la inversion en acciones formativas. Esta vision se inscribe en la perspec-
tiva de una economia abierta en la que el empleo es una funcién de los aumen-
tos de productividad, y ésta a su vez, de la capacidad de innovacidn, producto
de un proceso de aprendizaje que incluye la inversion en equipo y en los recur-
sos humanos. La politica de empleo, por lo tanto, tiene como objetivo el incre-
mento de la productividad y la competitividad del sector privado, especial-
mente las PYME, y el desarrollo de los mercados de trabajo.

Los dos programas innovadores que se crean en consecuencia, dirigidos a los
grupos no atendidos por el mercado, son el Programa de Becas de Capacitacion
para Trabajadores Desempleados (PROBECAT) y Calidad Integral y Moderni-
zacion (CIMO). De la compleja trama de comisiones mixtas solo se conservan
las de empresay el organismo central de registro y verificacion del Estado.

En el caso del PROBECAT se partia del supuesto de la existencia de una de-
manda potencial de mano de obra que podia ser cubierta capacitando a los de-
sempleados. En cuanto al CIMO, se esperaba incrementar el empleo en las
PYME, a través de un aprendizaje organizacional. En los dos proyectos se con-
sidera a la empresa como sujeto de capacitacion y desarrollo autosostenido. Los
programas no son ejecutores de la formacion sino instancias intermedias entre
la oferta existente y las necesidades detectadas. Ambos actlian de manera des-
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centralizada, el PROBECAT operado por el gobierno central utilizando los ser-
vicios estatales de empleo, y el CIMO a través de sus propios consultores pro-
vinciales, quienes ejecutan el programa desde oficinas instaladas, por lo gene-
ral, en una cadmara o asociacién empresarial local. Se entrenan actualmente por
aflo unos 500.000 trabajadores bajo el PROBECAT, y existen 54 unidades pro-
motoras de la capacitacion del programa CIMO que atendieron a 157.000 em-
presas entre 1988 y 1994.

Estos programas han operado ya mas de diez afios, han corregido errores y han
aprendido de su propia experiencia dependiendo de financiamiento externo.
Sin embargo, resulta dificil garantizar la calidad del servicio prestado, pues no
se trata de un proceso estandarizado sino “a medida”. Otro es el de la normati-
vidad del sistema de la administracion publica con sus dificultades para adap-
tarse a los requerimientos de la demanda. El formato contable de los presu-
puestos, la necesidad de establecer metas predeterminadas y evaluar resulta-
dos, con el agravante de tener que renovar el programa cada dos o tres afios,
confluyen para que la empresa se comporte como si fuera parte de la adminis-
tracion publica. Estas trabas han significado una tensién extra y una cierta pér-
dida de tiempo util para los promotores, lo que es expresado asi por MERTENS
(1997): “Si la descentralizacion de la operacién y la participacion del sector pri-
vado no son acomparfadas por una innovacién en la administracién publica, se
tiende a provocar un desgaste interno entre el personal de un programa grande
que, a fin de cuentas, repercutird en un impacto menor en el objetivo principal
del programa”.

En este contexto, la extension, diversificacion y descentralizacion de la educa-
cion formal en el sistema educativo, y los programas de formacion presentados
anteriormente constituyen una oferta amplia generada por el Estado. Sin ean-
bargo, la reestructuracion del sistema productivo y la exigencia de competitivi-
dad sefialan la necesidad de una innovacion de fondo en la formacién, que
permita adecuar cuantitativa y cualitativamente esa oferta a la demanda. El
problema va més alla de cambiar los procedimientos administrativos: desde el
inicio, cuando se asigno a los actores sociales —trabajadores y empresas— el rol
de decidir la forma y el tipo de capacitacién, el Estado asumié un papel fiscali-
zador. Cambiar esta imagen de un Estado vigilante por la de un Estado activo,
socio en la tarea de formacién, es uno de los desafios de la década actual
(MERTENS, 1998).

Simultdneamente, los diagnésticos sobre los problemas de calidad mostraron la
insuficiencia de los programas dirigidos a grupos especificos y la necesidad de
un replanteo integral de la formacion que incluyera una mejora en la educacién
basica y una mejor articulacién entre educacién formal y formacion profesional.
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Faltaban criterios de evaluacion y acreditaciéon de conocimientos e incentivos
estratégicos que motivaran a trabajadores y empleadores a participar en la for-
macién.

Ante las carencias del sistema de formacioén, incluyendo la educacién tecnolégi-
ca y la formacion profesional, se llegé, al comienzo de la década actual, a la
reforma educativa titulada “Programa de Modernizacién Educativa”. Hacia
mediados de los afios noventa se lanza el proyecto de modernizacién de la edu-
cacion técnica y la capacitacion, con un financiamiento del Banco Mundial. Los
principales componentes del proyecto son los siguientes:

i) instalacién de un sistema nacional de certificacion de competencias;

i) transformacion de los programas de capacitacion en cursos modu-
lares basados en estdndares de competencia;

iil) estimulos a la demanda, incluyendo la promocién del sistema,
pruebas piloto de educacién fundamentadas en competencias en
empresas, incentivos para la capacitacién y certificacién, adquisicion
de equipo y formacion de formadores; y

iV) métodos de informacién, estudio y administracion del proyecto.

Este esfuerzo de innovacién conduce a la institucionalizacién del sistema de
normalizacion y certificacion de competencia laboral. A tal fin se crea un fidei-
comiso para el financiamiento de las actividades desarrolladas por el Consejo
de Normalizacién y Certificacion de Competencia Laboral (CONOCER), inte-
grado por consejeros del sector publico, privado empresarial y social (trabaja-
dores y campesinado). El aspecto operacional es manejado por una secretaria
ejecutiva, que para 1997 contaba con alrededor de 70 consultores.

La estrategia de trabajo del CONOCER ha sido la de actuar simultaneamente en
los diferentes frentes involucrados en el modelo, no con un enfoque Gnico sino
utilizando un conjunto de metodologias variadas provenientes de otros paises.
Las instituciones participantes —formativas y empresariales— tuvieron que a-
trar en una dindmica de aprendizaje por experimentacion, ensayo y error. Toda
esta actividad se basa en que en el modelo de competencia laboral, la normali-
zacion de habilidades, destrezas, actitudes y conocimientos, expresada en tér-
minos de estandares o referencias de desempefio, es la parte medular, porque
de alli surge el fundamento para la evaluacion y la certificacion, asi como para
desarrollar el curriculum y la capacitacion.
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Se esté trabajando simultdneamente en los diferentes campos de operacién del
sistema, coordinados por CONOCER. Para fines de 1997, se tenia como meta
contar con trece Comités de Normalizacion instalados y méas de cien normas
técnicas nacionales definidas al nivel de unidad. Los especialistas o técnicos
vinculados a CONOCER actlian como agentes orientadores, tanto hacia el cam-
po productivo como hacia el educativo.

El sector privado participa en grados diferentes segun la capacidad de los espe-
cialistas para motivarlos. Se trata de una participacion voluntaria, que depende
de descubrir el valor agregado que puede tener la implementacion del progra-
ma. Existen diversos obstaculos: uno es la desconfianza de los empresarios ha-
cia el Estado, cuando tienen la impresion de que se introduce en actividades
gue incumben a la gestion empresarial. Pese a que CONOCER es tripartito,
tiende a ser visto como estatal. Otra limitacion es la resistencia de grupos an-
presarios de punta de compartir y divulgar informacion sobre las competencias
laborales en sus respectivas plantas. Finalmente, las normas técnicas al nivel de
rama de actividad suelen quedarse en un plano demasiado general, lo que de-
salienta que sean tomadas como referencia para la gestion de recursos humanos
en organizaciones productivas concretas.

Como problema mas especifico a nivel empresa se destacan dificultades en
varios campos: para lograr la participacién permanente de los empresarios y
trabajadores en la construccién de la experiencia piloto; para involucrar a los
trabajadores en la participacion de los beneficios que se obtengan; para crear
una nueva cultura empresarial que valore la competencia laboral como una
forma moderna de organizacién del trabajo y de replantear la formacion; y por
ultimo, para unificar criterios al interior de las empresas con respecto a la capa-
citacion.

La descentralizacion del sistema se logra por distintos medios: los comités sec-
toriales, la estrategia de instrumentacion de centros de formacion profesional a
partir de la oferta existente, y las experiencias piloto a nivel empresa llevadas a
cabo por el CIMO y CONOCER. Frente a ello, se pretende alcanzar la coordina-
cion centralizada mediante normas técnicas de caracter nacional, las cuales sin-
tetizan las normas de las empresas de las respectivas ramas y/o areas de com-
petencia.

Como conclusion puede decirse que este modelo, que tiene antecedentes en las
politicas instrumentadas en paises anglosajones (Australia, Gran Bretafia, Ca-
nada), parece sumamente ambicioso y estd fundamentado en el paso de las
calificaciones tradicionales a las competencias mas amplias necesarias en un
mercado de trabajo moderno. De ser exitoso permitird una mayor flexibilidad y
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transparencia del mercado de trabajo, una coordinacién mejor entre la oferta
educativa y la demanda empresarial, y una reinserciéon mas fluida de los traba-
jadores que cambien de empleo. Las dificultades sefialadas por MERTENS
muestran los problemas para instrumentar un sistema de este tipo con un sector
productivo muy heterogéneo, en un pais con gran diversidad regional, con una
oferta educativa casi totalmente estatal y con un sector productivo privado que
muestra poca experiencia de interaccion en la construcciéon de formas compar-
tidas de normatividad. Sin embargo, la iniciativa resulta muy importante para
la region pues brinda un eje nuevo sobre el cual construir la articulacion entre
Estado y sector privado, y entre oferta y demanda de formacion.

2.4. Republica Dominicana: Una institucion de formacion profesional joven
que nacio con el nuevo modelo de formacion

La creacion del INFOTEP en 1980 fue liderada por empresarios dominicanos
con el apoyo de la Organizacion internacional del Trabajo (OIT). Se trata de una
entidad autébnoma, de caracter no lucrativo y patrimonio propio, con participa-
cion tripartita en la conduccién, encargada de regir el sistema de capacitacion,
perfeccionamiento, especializacion y reconversion de trabajadores (AMARGOS,
1998).

El financiamiento de la formacién profesional se produce por varias vias: la que
asigna el presupuesto nacional y la que proviene de las contribuciones obligato-
rias (1% del monto de las planillas de sueldos a cargo de las empresas y 0,5% a
cargo de los trabajadores). EI INFOTEP capacita directamente en sus centros
propios y subcontrata a otras instituciones, en general privadas.

Desde el punto de vista del contexto econémico, el turismo y las zonas francas
industriales, que habian tenido un crecimiento lento hasta 1982, experimentaron
luego un incremento muy importante, generando empleo. En ese escenario apa-
recieron nuevos institutos y academias comerciales que, junto a las instituciones
oficiales, configuran la oferta actual de formacion. Se verifico, entonces, el desa-
rrollo incipiente de un mercado de capacitacion, con el surgimiento de institucio-
nes que generan sus propios recursos de apoyo financiero mediante la venta del
servicio de formacion y capacitacion. Sin embargo, es conveniente destacar que la
mayoria de los centros clasificados como de formacion profesional son pequefias
unidades educativas dedicadas a proveer capacitacion en el area de comercio
(academias e institutos comerciales), de belleza y de confeccién.

En 1995 comienza el desarrollo del plan “INFOTEP 2000” que incluye las s-
guientes estrategias fundamentales: mejorar la eficacia y eficiencia del Sistema
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Nacional de Formacion Ocupacional; cuando sea posible, pasar a los centros
colaboradores la capacitacion directa de mano de obra y de empresarios; los
centros del INFOTEP se ocuparan de la formacidn de formadores, la transferen-
cia de métodos de ensefianza y la difusién de nuevas tecnologias; ademas, se
mantendra la ejecucién de los programas de formacién ocupacional hasta que
se haya demostrado su viabilidad y luego los transferira a los ejecutores direc-
tos o centros colaboradores.

Los centros colaboradores requieren un proceso de evaluacién para adquirir la
categoria de tales; actualmente hay 75 instituciones reconocidas. Existe, sin em-
bargo, una limitacion: no se han podido adjudicar todos los cursos licitados por
escasez de institutos oferentes que cumplieran los requisitos. En 1997 se restrin-
gieron las licitaciones al area de informatica y en el momento de conocer las
propuestas todas habian consignado el mismo costo. A partir de esa experien-
cia, la institucion de formacién profesional no ha convocado nuevas licitaciones.

Otra observaciéon que se plantea en el estudio de caso es que no hay suficientes
entidades capacitadoras en las areas de tecnologias duras, que son las mas de-
mandadas. Para crearlas se deberian hacer fuertes inversiones en equipamien-
tos de talleres y laboratorios didacticos. Desde el punto de vista de la demanda,
los clientes particulares con capacidad de pago no se interesan por esta area de
educacion, pues tradicionalmente han considerado que es un tipo de formacién
“para los pobres.” Al mismo tiempo, las empresas estdn poco motivadas a in-
vertir en capacitacion por miedo a la rapifia de los trabajadores formados por
parte de otras empresas.

Del total de estudiantes (146.964), el INFOTEP registr6 una matricula del 55.8%
(82.000 participantes). Esta institucion tiene tres centros propios, a los que se
suman los centros colaboradores. Del total de los existentes, 78,6% son priva-
dos, con y sin fines de lucro, y su contribucion a la matricula es del 38.8%. Los
centros publicos pertenecen a las Fuerzas Armadas (escuelas vocacionales), al
INFOTEP y a la Secretaria de Estado de Educacion. Los cursos se dictan en las
propias empresas y en locales habilitados temporalmente (talleres moviles).

En el afio 1992, se establecié un convenio entre la Asociacion Dominicana de
Zonas Francas (ADOZONA) y el INFOTEP, dentro del marco del “Proyecto
INFOTEP - Zonas Francas”. En ese convenio se establecia que la institucién de
formacién profesional se comprometia a invertir el 35% del 1% que deben
aportar las firmas, en actividades de capacitacién para beneficio de las empre-
sas de las zonas francas. Se organizaron comités locales en los diferentes par-
ques industriales, con participacién mayoritaria de los responsables de la pro-
duccion. Estos comités deciden qué tipo de capacitacion se va a ejecutar, y si la

43



Maria Antonia Gallart

institucion de formacion profesional no la puede llevar a la préactica directa-
mente, a qué organizacion se va a contratar. La supervision nacional la ejerce un
Comité Nacional integrado por directivos del ADOZONA vy del INFOTEP.

Parte de los recursos asi obtenidos se invierten en la infraestructura que permite
llevar adelante la capacitacion en el propio parque industrial. De este modo,
existen ya cinco centros de capacitacién instalados en su correspondiente par-
gue. Mediante esta alianza estratégica, entre 1992 y 1997, mas de 74.000 trabaja-
dores de zonas francas han recibido entrenamiento. También, fuera de las zonas
francas, el INFOTEP ha contribuido a que grandes empresas organicen sus pro-
pias unidades de formacioén.

Asimismo, la implementacién de la formacion dual ha ayudado a acercar los
servicios de capacitacion a las empresas. El proyecto se inici6 en 1988 en 35
empresas, cubriendo ocupaciones de mecanica automotriz y mecanica indus-
trial. En el transcurso de 10 afios se han formado 1.671 jévenes, y mas de 900
estan en proceso de preparacion en méas de 20 especialidades, con la participa-
cién de varios centenares de empresas. En la actualidad funcionan 30 comisio-
nes técnicas, integradas por empresarios, trabajadores, especialistas y/o cono-
cedores de un area ocupacional, con las siguientes responsabilidades: identificar
los perfiles profesionales del nivel ocupacional, participar en la planeacion,
organizacidon y disefio del curriculum instruccional, transmitir informacién
sobre el desarrollo tecnolégico de la familia ocupacional, servir de enlace con
las diferentes asociaciones profesionales y colaborar con la formacion de ins-
tructores. Se han creado también comisiones evaluadoras que verifican el pro-
ceso de certificacidn de la capacitacion ofertada.

El INFOTEP ha definido como una de sus funciones imprescindibles la prepa-
racion de docentes para la formacion profesional. Hasta 1997 cerca de 4.000
instructores en servicio y aspirantes han recibido entrenamiento metodolégico y
1.200 han participado en cursos de actualizacién de tecnologias y realizado
pasantias en empresas.

En el caso del INFOTEP, la articulacién entre el sector publico, financiador de la
capacitacion y a cargo de las politicas, y el sector productivo ocurre con cierta
fluidez. El hecho de ser una institucién joven en un pais pequefio, creada con
apoyo del sector empresarial, favorece esta articulacion. La subcontratacion de
cursos y la promocion de la oferta privada de capacitacion evita la rigidez ob-
servada en instituciones de formacion profesional mayores y mas antiguas. La
existencia y continuidad del sistema dual es un indicador de la posibilidad de
colaboracion. No obstante, la dificultad para promover una oferta suficiente de
buena calidad por parte de las instituciones privadas de capacitacion, y la rela-
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tiva carencia de servicios en las areas duras de tecnologia industrial sefialan un
riesgo de los sistemas de subcontratacion, ya observado en otros contextos
(CASTRO, 1998).

Como indicadores positivos de la accion del INFOTEP pueden contarse el in-
cremento de los cursos ejecutados por los centros colaboradores y el estimulo a
la capacitacion de las empresas en las zonas francas (parques industriales). El
INFOTEP también ha contribuido a que grandes empresas organicen sus pro-
pios centros o esquemas de entrenamiento, en algunos casos con introduccion
exitosa del sistema dual.

2.5. Conclusiones del estudio de casos

En el conjunto de las politicas de formacion profesional de la region se pueden
reconocer dos vertientes. Una de ellas comprende los programas activos de
empleo, basados en los fondos de empleo administrados por los Ministerios de
Trabajo que licitan cursos dirigidos a poblaciones objetivo particulares de usua-
rios y a sectores de empresas. Estos son ejecutados por instituciones de forma-
cion distribuidas en distintas regiones o Estados. La idea en este caso es incre-
mentar la empleabilidad de los trabajadores y mejorar la productividad de las
empresas, especialmente las pequefias y medianas, que tienen dificultad para
articular sus demandas y subinvierten en formacion (Brasil, PLANFOR, 1997 y
1998; México, MERTENS, 1997). Dentro de esta linea, el Estado define priorida-
des y tipo de cursos.

El modelo mas radical en la vertiente opuesta es el chileno. Los fondos estatales
se dirigen a cubrir los costos de los programas elegidos por las empresas y des-
tinados a sus trabajadores. La articulacion privado - publico, en esta vertiente,
se concreta de diferente manera. El Estado fija prioridades, establece las condi-
ciones para la subvencion y la corresponsabilidad de las empresas en la finan-
ciacion de determinados programas, y les asigna los fondos. Pero el tipo de
CuUrsos y su ejecucion pasa por el sector privado, ya sea directamente, ya sea a
través de organismos intermediarios (OTIR).

En niveles intermedios entre estos tipos polares, aparecen instituciones de for-
macién profesional mas dinamicas que las del modelo tradicional. Se trata en
particular del SENAI y el SENAC. Estas institucion de formacién profesional
siempre respondieron de cerca de las necesidades del sector privado, pero reci-
bieron criticas debido a sus altos costos. De alli la urgencia de buscar fuentes
alternativas de ingresos y generar nuevos servicios que permitan una articula-
cién mas cercana con el sector privado y otros ambitos institucionales (univer-
sidades, institutos tecnolégicos). Esta blsqueda, ademaés de sus objetivos inme-
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diatos con respecto a la financiacién, tiene como objetivo mediato, pero funda-
mental, una transformacion de la estructura de estas instituciones.

Los resultados en términos de la articulacién Estado, sector privado y la organi-
zacion institucional son muy variados, como pudo verse en los ejemplos ante-
riores. Esa estructura, en cada caso, esta basada en la evolucion de los modelos
preexistentes y en el peso de los actores sociales en el proceso de transforma-
cion. Una manera de sistematizar el analisis serd entonces enfocar los temas
centrales de la articulacion Estado, sector privado en la formacion profesional,
de lo cual trata el proximo capitulo.

3. LOS GRANDES TEMAS

3.1. Las formas de financiaciéon

El instrumento central que ha utilizado el Estado en la region para intervenir en
las politicas de formacion profesional ha sido financiacion publica. En todas las
formas expuestas de articulacion entre el Estado y las organizaciones privadas,
la provision por el Estado de una parte o la totalidad de los fondos es una
constante. Si existe acuerdo en que el papel del Estado es fundamentalmente
evitar la subinversién en formacién es primordial que los mecanismos de -
tencién y asignacién de fondos tengan efectos positivos y no perversos. Por ello
parece relevante examinar las diversas maneras en que se consigue y se distri-
buye el financiamiento destinado a la formacidn profesional.

Las modalidades de aplicacion del financiamiento publico a la formacién pue-
den tipificarse asi:

i)  financiamiento a las instituciones oficiales de capacitacion;

i) contratacién de servicios de capacitacion en un mercado abierto a
entidades publicas o privadas;

iil) subsidios de capacitacion a las empresas, mediante los cuales se les
reembolsa a éstas los gastos de capacitacién a través de subsidio
directo o como crédito fiscal,

IV) subsidios a los trabajadores bajo la forma de becas o fondos que ellos
mismos invierten en capacitacion;

V) subsidios a centros de capacitacion corporativos.
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Si se analizan a un nivel mas empirico las formas de financiacion existentes
pueden enumerarse las siguientes (DUCCI, 1991): asignaciones del presupuesto
estatal a las instituciones de formacién profesional; desgravacién impositiva
asignada a las empresas para financiar la formacién profesional; financiamiento
de programas especiales de formacion profesional a nivel nacional, sectorial o
local; financiamiento de los componentes de capacitacién en proyectos de in-
version y desarrollo; becas para capacitacion; financiamiento de organismos de
supervision y monitoreo de la formacidn profesional implementada a través de
fondos privados o publicos.

La tendencia actual es hacer desaparecer los impuestos de asignacién especifica,
debido a que encarecen el factor trabajo y provocan distorsiones en el mercado
de empleo. Se tiende en cambio a manejar los recursos del Estado desde la pla-
nificacion del presupuesto, incluyendo el total de los ingresos por impuestos.
Sin embargo, al examinar los programas e instituciones de la region se observa
gue en muchos paises existe la asighacion de fondos especificos provenientes
del impuesto a la némina salarial. La defensa de esta préctica se basa en que
representa una inversién forzosa en la capacitacién por parte de empleadores y
empleados, que por otra parte son sus destinatarios, y brinda a la formacién
profesional un monto de recursos que de otra manera no existirian. En la lite-
ratura no aparecen como factor relevante los créditos de los organismos multi-
laterales; sin embargo, en casos como los de México, Chile y Argentina, esos
créditos fueron motores de innovaciones importantes, con el agregado de que
los fondos publicos de cada pais debieron cubrir la contrapartida nacional de
los programas asi financiados. Se puede concluir que la disponibilidad de fon-
dos publicos para la capacitacion depende del peso de ésta en los presupuestos
estatales, de la posibilidad de asignacién de fondos propios provenientes de
impuestos especificos y de la disponibilidad de créditos de bancos de coopera-
cion para financiar determinados programas. Estas diversas fuentes permiten
distintos grados de libertad a las politicas de capacitacién.

La realidad presentada en los capitulos anteriores muestra un retroceso de la
financiacidn global a las instituciones de formacién profesional y un avance de
las otras estrategias, a menudo combinadas de manera pragmatica, en las politi-
cas de un determinado pais. La subcontratacién de la formacién profesional
mediante licitaciones o concursos es practicada en México (casi exclusivamente
escuelas publicas), en Chile (con participacion mayoritaria de organizaciones
privadas), y en Republica Dominicana. En Brasil, este tipo de subcontratacion es
ejercido por el Plan de Formacion Profesional del Ministerio de Trabajo
(PLANFOR), pero en el caso del SENAI solo en muy pequefia escala y para
cursos destinados al sector informal.
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Esta modalidad de asignacion de fondos tiene la ventaja de ser méas ductil,
pues permite reformular el tipo de formacién en cada llamado a concurso y
también establecer condiciones de calidad y relevancia para el mercado de
trabajo, lo cual no era corriente en la asignacién tradicional a instituciones de
formacidn profesional nacionales. Presenta, en cambio, algunas limitaciones.
Una es que deben existir en el pais suficientes instituciones de formacion que
permitan una oferta variada y competitiva; las dificultades para cubrir las
licitaciones de cursos en la Republica Dominicana son un ejemplo de lo que
ocurre cuando esa oferta alin no es suficiente. Otro problema es que, en estas
situaciones, la oferta institucional se concentra generalmente en el tipo de
formacién que exige menos inversion y tiempo en la preparacion de instructo-
res, es decir en los cursos relacionados con la administracién y con el sector
terciario; se descuidan en cambio los cursos técnicos para ocupaciones califi-
cadas en el sector manufacturero de tecnologias de punta. La critica en este
caso se focaliza en la tendencia a financiar cursos para personal de niveles
medios y altos que podria costear su propia formacién, y a descuidar sectores
estratégicos donde se observan carencias y a los que de hecho acceden traba-
jadores con poco poder adquisitivo. Finalmente, se cuestiona la atomizacién y
falta de continuidad de los programas que dependen totalmente de sucesivos
llamados a concurso para cursos no encadenados. Se piensa que estos pro-
yectos no permiten disefiar carreras que impliquen la adquisicién progresiva
de calificaciones, ni cumplir ciertos requisitos importantes en el mediano y
largo plazo, tales como bulsqueda de nuevos enfoques pedagdgicos, indaga-
cidn de las carreras profesionales y actualizacidn tecnoldgica de los formado-
res.

Los subsidios a las empresas, llamados comunmente subsidios a la demanda,
presentan la ventaja de situarse en el propio lugar en que se crean y destruyen
los nichos ocupacionales en los que se deben insertar los trabajadores; de este
modo tienen garantizada su relevancia. Obviamente deben responder a las
competencias reales demandadas, tan dificiles de definir desde el &mbito edu-
cativo. El problema radica en el escaso interés de las empresas por invertir en
la formaciéon general que es la que asegura las externalidades, lo cual funda-
menta la intervencién del Estado. La clave podria ser comprometer la finan-
ciacion estatal para estos aspectos mas generales, favoreciendo una economia
de escala que le permita a la empresa invertir para la formacién especifica en
un esquema de cofinanciacién. Se podria exigir, por ejemplo, la inclusién en la
capacitacion de componentes de recuperacion de habilidades bésicas de lec-
toescritura y matematica aplicada (problema sefialado en R.Dominicana), o la
fundamentacion tecnolégica de la utilizacion de maquinas especificas, o con-
ceptos mas generales de calidad total, u otro tema similar.
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Los subsidios a centros de formacidon por ramas o regiones, gerenciados por
cadmaras empresarias, pueden ayudar a reforzar e implementar estos comp o-
nentes de formacidn susceptibles de ser utilizados en mas de una unidad pro-
ductiva. El problema en este caso es que dificilmente esa formacion llegue al
conjunto de los trabajadores; es posible que tienda a restringirse a aquellos
puestos que muestran cuellos de botella en la oferta en el mercado de trabajo y
gue son criticos para el desarrollo empresario, y a un nimero relativamente
reducido de candidatos. La participacidn de los trabajadores en la gerenciacion
de los programas puede moderar esta tendencia.

Respecto de los subsidios a los trabajadores, la forma restante de asignacién de
fondos, es frecuentemente utilizada para dirigir la formacion a los grupos criticos,
en riesgo de desocupacién prolongada, tales como jévenes, trabajadores adultos
desplazados por la reestructuracion productiva y mujeres desocupadas. La mane-
ra mas comun es la adjudicacion de becas que permiten a cada uno elegir cursos
en el mercado de la capacitacion. Ademas de cubrir necesidades evidentes de
grupos especificos, esta estrategia lleva a un fortalecimiento del mercado de capa-
citacion, incorporando una demanda que de otro modo no podria satisfacerse a
causa de la carencia de poder adquisitivo de estos trabajadores.

Una innovacién en la financiacion de la formacion de los trabajadores, plantea-
da en el Proyecto CEPAL-GTZ, podria ser el Fondo de Capacitaciéon y Entrena-
miento (AGUERO Y LABARCA, 1998). Esta iniciativa esta basada en la finan-
ciacién a través de fondos individuales de capacitacién; establece sistemas de
ahorro con cuentas personales para pagar los costos de formacion de trabajado-
res de todas las categorias. Las cuentas se engrosarian con aportes de los traba-
jadores (1 al 2% de su salario), méas aportes voluntarios y, eventualmente, con-
tribucién de los empresarios. Se podria agregar un subsidio del Estado, igual
para todos los trabajadores, durante sus primeros afios de empleo. Estos fondos
individuales se administrarian de la misma manera que los fondos de pensio-
nes, por instituciones privadas con fines de lucro que compitan entre ellas in-
virtiendo en el mercado de capitales. S6lo se podrian hacer retiros de las cuen-
tas individuales para invertir en formacién para el trabajo.

El objetivo de este sistema es incentivar la demanda de capacitacién por parte
de los trabajadores y captar recursos para ese fin. También ayudaria a asignar
recursos mas eficientemente, aumentaria el ahorro, promoveria la colaboracién
en la formacién entre empresas y empleados, y tendria un efecto directo en la
motivacion de los propios trabajadores para formarse.

Para implementar estos fondos, una condicidn necesaria es la constitucién de
las instituciones administradoras de fondos. Ademas, es conveniente la inclu-
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sidn de la capacitacion en las negociaciones colectivas, especificando el tipo de
entrenamiento y el aporte correspondiente a empresarios y trabajadores. Faci-
litan también esta propuesta la formacion profesional por médulos, la certifica-
cién de competencias, y el subsidio estatal durante los primeros afios para per-
mitir el “despegue” de la capacitacién. Parece muy importante para la mejor
utilizacion del fondo la orientacion e informacion a los usuarios.

Parece relevante indagar sobre las posibilidades de implementar un sistema de
este tipo en la region pues ayudaria a integrar en las politicas de formacion a los
trabajadores, cuyo aporte y capacidad de decision sobre la formacion a recibir
suelen estar relativamente desdibujados en el presente. Seria recomendable
fomentar un mayor protagonismo de los trabajadores, tanto en términos de su
peso en el mercado de capacitaciéon, como en la definicion de las politicas y
programas de formacién profesional, y, asimismo, en la negociacién de los con-
venios colectivos nacionales o por empresa.

Si recordamos las formas especificas de subsidiar a la formacién profesional
seflaladas més arriba (DUCCI, 1991) y las referimos a los ejemplos nacionales
analizados en el capitulo anterior, se pueden observar combinaciones de ellas
en los casos concretos. En el ejemplo de la RepuUblica Dominicana hay una asig-
nacion del presupuesto nacional y contribuciones de las empresas sobre las
planillas de sueldos, ambas complementadas por el pago privado de matricula.
En el caso de Brasil, el PLANFOR financia programas especiales de formacién
profesional tanto en el &mbito de los Estados como en el local. EI SENAI en
cambio recibe su financiacion de un impuesto a la ndmina complementado por
aportes especificos de las empresas y venta de servicios. El caso mexicano es el
gue combina mas variedad de financiacion: recibe recursos del fondo de empleo
provenientes de impuestos a la ndmina; aportes de los bancos multilaterales
que se aplican al financiamiento de programas especiales de formacion profe-
sional y a componentes de capacitacién en proyectos de inversién y desarrollo
de PYME; se conceden becas de capacitacion y se financian organismos de su-
pervision y monitoreo de los programas implementados, algunos de los cuales
constituyen desarrollos importantes como la creacion de un sistema de comp e-
tencias laborales que se espera orientara la capacitacion en el futuro préximo.

Las grandes diferencias entre las tradiciones de los Estados nacionales y la ins-
titucionalidad de la formacion profesional en cada pais hacen imposible la apli-
cacién de un mismo sistema de financiacion publica en todos ellos. Inclusive
resulta dificil la evaluacion de las formas existentes, por el hecho de la coexis-
tencia en cada uno de los paises de méas de una forma de financiacion, con re-
sultados diversos segun los aportes de los actores y la tradicion institucional. La
posibilidad de articular ingresos privados y publicos y aplicarlos a investiga-
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cion y desarrollo y transferencia de tecnologia no es facilmente transferible. En
el caso de los procesos de subcontratacion a instituciones de capacitacion, no es
lo mismo subsidiar a escuelas publicas que a una multiplicidad de instituciones
privadas, como en Chile o Republica Dominicana, con los peligros de atomiza-
cion y desfocalizacion que esto entrafia. Finalmente, el financiamiento a orga-
nismos centrales de supervisién y monitoreo adopta formas muy distintas se-
gun se trate de CONOCER o CIMO, INFOTEP o el SENCE.

Se pueden en cambio establecer algunos criterios generales para una adecuada
asignacién y evaluacién de la financiacion que serviran para analizar cada poli-
tica o programa especifico. El primer criterio es que la financiacion estatal re-
fuerce aquellos aspectos en que se ha detectado que la inversién privada es
insuficiente; esto significa evitar la sobreinversion en programas no relevantes
(por ejemplo, la capacitacién administrativa), y focalizarla en aquellos que im-
plican transferencia de tecnologias, estan dirigidos a sectores estratégicos de
empresas (PYME y sectores en crecimiento), o atienden a grupos objetivo que
pueden quedar al margen del mercado. Por ende, se trata de privilegiar el -
nanciamiento de aquellos programas que tienden a corregir fallas de mercado o
generan externalidades. En este ultimo caso se incluyen fundamentalmente los
programas que imparten competencias de empleabilidad y, en particular, for-
mas de reconversion no asequibles para los trabajadores que las necesitan.

Un segundo criterio deberia ser seleccionar las modalidades de inversién que
permitan una realimentacidn desde los resultados y eviten la prolongacion en el
tiempo de tipos de formacion obsoletos. Los mecanismos de descentralizacién a
escala local y por empresas, y el papel de los propios trabajadores en la decision
de laimplementacion de los cursos es clave para este criterio.

3.2. La articulacion entre formacién general y especifica

En contextos de cambio tecnolégico y flexibilizacion de los mercados de trabajo,
la formacion especifica debe estar basada en una sélida formacion general. Es
conocido que los empresarios no la van a proveer (BECKER, 1964). De alli que
es necesario que el Estado se ocupe de la formacion general necesaria para la
existencia de una fuerza de trabajo capacitada y reconvertible; y es asimismo
imprescindible su articulacion con el sector privado, sede de la produccién y el
cambio tecnoldgico, con el objeto de definir la formacién especifica y la com-
plementariedad de acciones entre ambos. Este tema resulta fundamental res-
pecto de la vinculacion entre entidades formativas y productivas; es interesante
analizar la variedad de formas de integracion, y el papel del Estado y de los
sindicatos en esa integracion.
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El problema es, entonces, cdmo subsidiar la demanda a las empresas logrando
gue ese subsidio se aplique a la formacion general, no solamente a la especifica.
Lo que complica aun mas la situacion es que resulta dificil encontrar componen-
tes Unicamente generales o especificos. La capacitacion concreta es un mix que se
encuentra entre dos extremos: el entrenamiento en el uso de maquinas o tecnolo-
gias especificas de una empresa particular y la formacion general. Muchos traba-
jadores adultos carecen de los conocimientos y habilidades generados por esta.

La mayoria de los procesos de formacion incluyen componentes generales tales
como la formacién tecnoldgica transferible a nuevas tecnologias. La formacion
especifica en el uso y mantenimiento de determinadas maquinas tampoco es tan
especifica como puede parecer en un primer momento. Si se observa la intro-
duccién de la microelectrénica en la produccién fabril, se constata que no se
limita a un aprendizaje puramente mecanico de operaciones sino que se deben
conocer sus fundamentos, que luego permitiran utilizar esos conocimientos
para distintas innovaciones. En términos generales, el paso de las calificaciones
a las competencias implica la integracion de las habilidades y conocimientos
especificos con un componente mas general que asegure la autonomia necesaria
en los nuevos roles ocupacionales.

Se observa que los programas e instituciones presentadas adjudican una rele-
vancia central a esa integracion entre ambos tipos de formacion. El proyecto de
los CENATEC sefiala la importancia de la transferencia de tecnologia y la rela-
cion con una variedad de empresas para actualizar los curriculos; los servicios
son concebidos como una forma de generalizar e introducir en la formacion
nuevos contenidos tecnolégicos. En los demas casos también se plantea la nece-
sidad de establecer contenidos aplicables en una pluralidad de contextos.

Ante la pregunta de qué le corresponde al Estado y qué a las empresas en este
continuo entre educacién general y especifica, la respuesta que se puede aven-
turar es que el Estado debe garantizar que la formacidon que subsidie tenga
fuertes componentes de formacioén general, independientemente de que cofi-
nancie formacion especifica para promover el compromiso de las empresas en
lainversion en capacitacion.

3.3. Gerenciacion privada o publica de la formacion

En los procesos de descentralizacion y subcontratacion, la ejecucion de las ac-
ciones de capacitacion se suele asignar a terceros, publicos o privados. Las
combinaciones entre fondos de origenes diversos, las maneras de asignarlos, las
instituciones ejecutoras y los marcos regulatorios implican consecuencias dis-
tintas para las politicas de formacion.
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En el caso de México, los programas se subcontratan pero los ejecutores son en
general escuelas publicas, con lo cual la relacion es publico-publico, lo que per-
mite a la vez una descentralizacién de la ejecucidn y un insumo renovador para
las instituciones escolares ejecutoras. En el caso de la Republica Dominicana,
una proporcién importante de los cursos financiados por INFOTEP son ejecu-
tados por centros colaboradores. Los concursos publicos no han podido cubrir
todos las acciones que se podian financiar por falta de oferentes de calidad. Esto
sefiala la necesidad de contar con una cantidad suficiente de instituciones de
capacitacion, con infraestructura, recursos humanos y organizacién adecuados
para implementar las politicas de descentralizacion. Cuando dichas institucio-
nes no existan se las debe promover con créditos y apoyo técnico, como se ha
seflalado para la formacion técnica destinada al sector manufacturero en Repu-
blica Dominicana.

En términos generales, la tendencia actual es responsabilizar de la ejecucion de
los programas a instituciones que puedan competir entre si y sean lo suficien-
temente ddctiles para transformarse, actualizando sus ofertas al cambio tecno-
lI6gico y la reestructuracion productiva, sin arrastrar pesos institucionales y
altos costos burocraticos. Para evitar los problemas de atomizacién de la oferta
y permitir la posibilidad de itinerarios de capacitacidon que den continuidad a la
formacién individual, asi como una respuesta mas estructural a la demanda de
las empresas, es conveniente que el Estado, en dialogo con las camaras empre-
sarias y la representacion de los trabajadores, estructure politicas de formacion
gue encuadren la ejecucion de los programas a cargo de las organizaciones in-
dividuales. Ademas, el Estado debe prever y promover las acciones de largo y
mediano plazo necesarias como fundamento de la capacitacion. Estas incluyen
la calidad y cobertura de la educacion basica sin la cual la formacién en com-
petencias laborales es imposible, y todas las inversiones y servicios de apoyo a
las instituciones individuales de formacion que se presentan en el préximo
apartado.

3.4. Provision de los servicios de apoyo a la formacién
de medianoy largo plazo

El desarrollo curricular, la elaboracion de material didéactico, la formacién de
formadores son algunas de las funciones necesarias para la implementacion
adecuada de la formacion profesional, por lo cual se debe hay que evitar que
sean descuidadas en un proceso de descentralizacion y subcontratacion atomi-
zada. Estos servicios no pueden ser provistos por una multiplicidad de peque-
fias y medianas instituciones pues se trata de acciones que exigen economias de
escala. Tampoco pueden ser provistas por un organismo estatal con escaso
contacto con la evolucidn del sistema productivo.
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La creacion de sistemas de validacion de las competencias impartidas por la
formacion profesional, y en particular de sistemas de acreditacion de las mis-
mas, es también una funcién que debe ser promovida por el Estado ya que su-
pera las posibilidades de las instituciones individuales. México y la Republica
Dominicana estan en este camino. La normalizacién y certificacion de compe-
tencias y la formacion por competencias como método de construccién curri-
cular exigen descentralizaciéon, compromiso de las empresas y de las institucio-
nes de formacién, y un complejo trabajo de elaboracién consensuada. Los desa-
fios son enormes y las dificultades no escasean, pero las versiones nacionales en
este sentido estan en vias de desarrollo.

En cuanto a la provision de servicios de apoyo a la formacion profesional en el
mediano y largo plazo, es conveniente fortalecer las instituciones de nivel na-
cional o regional en los diferentes paises. Puede tratarse de una institucion es-
pecifica creada a tal fin, o ser un componente dentro de un programa de largo
aliento. Lo importante es que articule la institucién o programa nacional, las
instancias locales, las empresas y los ejecutores de la capacitacion, permitiendo
asi la circulacién de los avances tecnoldgicos, la inversion en equipo y la admi-
nistracién en el mediano y largo plazo de los fondos adjudicados a dichas poli-
ticas de apoyo a la formacién profesional.

4. REFLEXIONES FINALES

A lo largo de este documento se ha presentado el andlisis de la relacion entre el
Estado y el sector privado con respecto a la formacion profesional en la regién,
con especial énfasis en su desarrollo reciente y en la situacién actual. Aparecen
tendencias que se observan claramente y sobre las que hay un principio de
acuerdo en la literatura.

El cambio tecnoldgico, la reestructuracion productiva y las modificaciones en el
mercado de trabajo hacia una mayor flexibilidad han llevado a un cambio en las
demandas de calificaciones, el cual ha puesto en crisis los sistemas tradicionales
de formacion. Frente a ello, se hace necesaria una mayor articulacion entre la
formacién basica y de fundamento, normalmente provista por el sistema edu-
cativo, y la formacion profesional méas especializada impartida en el sistema de
capacitacion. El Estado interviene para asegurar la formacién que provee las
externalidades, las cuales favorecen al total de la sociedad en términos de pro-
ductividad y equidad. En un contexto de escasez de recursos, eso implica cubrir
los gastos indispensables para una formaciéon de base destinada a toda la pobla-
cidn, e invertir lo necesario para impedir la asignacion inadecuada de recursos
en la formacidn profesional.
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La empresa privada tiene un papel irreemplazable: brindar la formacién en el
trabajo, “on the job training”, y definir los nichos ocupacionales y los perfiles de
competencias requeridas para el desempefio adecuado de dichas ocupaciones.
Queda un espacio gris entre lo que es claramente responsabilidad del Estado y
lo que es tarea indiscutible de las empresas. La formacion profesional general y
especifica esta situada en ese espacio. La articulacién de los esfuerzos del sector
publico y el privado en responder a los desafios de la formacion profesional es
fundamental tanto en términos de la productividad y competitividad econémi-
ca, como de la equidad de la sociedad. En la perspectiva de un proceso de cam-
bio continuo, esta articulacién debe tener mecanismos de actualizacién cons-
tante e institucionalizacion adecuada.

Los ejemplos presentados muestran una variedad de respuestas en el contexto
de los distintos paises. El papel asumido por los empresarios, la tradicion ins-
titucional de las instituciones de formacién profesional, la fuerza y amplitud de
los procesos de reestructuracion del Estado y de las empresas, confluyen para
generar modelos diferentes de adaptacion a los cambios. Los casos estudiados,
gue pueden ser considerados relativamente exitosos, tienen concreciones insti-
tucionales muy diversas. Conviene, mas que propiciar uno u otro de los mode-
los presentados, observar tendencias generales y problemas comunes, y dejar a
la elaboracidn propia de los actores sociales en cada pais las soluciones concre-
tas.

Las tendencias generales son: el énfasis en mantener el protagonismo del Esta-
do en la financiacién y regulacién de la formacién profesional; la descentraliza-
cion de la ejecucion, independizando a las autoridades centrales de la responsa-
bilidad en la implementacion de los cursos y, en muchos casos, llevadndolas a
subcontratar con instituciones de capacitacion privadas; la definicion de los
destinatarios de la capacitaciéon —empresas y trabajadores—, privilegiando el
apoyo a sectores estratégicos.

Se considera a la formacién profesional como parte de un proceso mas amplio
gue incrementa la productividad y la competitividad de las empresas; en
cuanto a los trabajadores, el acento se pone en aumentar las competencias de
empleabilidad de aquellos que se encuentran en riesgo de desocupacién pro-
longada y de los que no cuentan con los medios para adquirir en el mercado las
competencias tecnoldgicas clave.

La inversién en la pequefia y mediana empresa resulta estratégica dada su ca-
pacidad de absorcién de mano de obra, por lo que es necesario paliar las difi-
cultades que enfrenta para competir y aumentar su productividad. Si no se in-
crementan la capacidad de gestion, el acceso al crédito de los pequefios empre-
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sarios y el capital humano de sus trabajadores, la Unica salida de las PYME para
sobrevivir es la precarizacion del trabajo y la evasion fiscal, con las consecuen-
cias que esto significa para el bienestar de la sociedad.

Hasta aqui las tendencias comunes en cuanto a la orientacién de la formacién
profesional. Hay otros problemas que aparecen recurrentemente, como es que
los mecanismos de asignacién de recursos al mercado de capacitacion, a través
del sistema de subvencion a la demanda, dan como resultado un predominio de
la capacitacion administrativa en tecnologias blandas y atencién preferente a
usuarios de niveles de ingresos relativamente altos. La capacitacién en tecnolo-
gias de produccion, que exigen mayor inversion en equipos, en formacién de
instructores y en cursos mas prolongados, queda en cambio postergada. Por
otro lado, el cobro de servicios a las empresas, si bien abarata la formacion cos-
tosa, crea una tension entre la utilizacion de recursos humanos e institucionales
en dichos servicios y la formacion propiamente dicha (CENATEC). La dificul-
tad para controlar la calidad y pertinencia de los cursos implementados es se-
fialada como otro problema. El control de la calidad, sea por mecanismos de
seguimiento de egresados, sea por la evaluacion de la satisfaccién de los usua-
rios, se practica en muy pocos paises e instituciones.

La desconfianza de los empresarios ante la “intromisién” del Estado dificulta
también la accién conjunta del sector publico y el privado, sobre todo cuando la
reforma de la formacién profesional no participa de la reforma general de la
articulacion Estado-sector privado. Se observa una actitud positiva en las situa-
ciones donde existe responsabilidad directa de los empresarios en la formacion
profesional, como en el SENAI, o al menos un interés manifiesto de ellos, como
en la Republica Dominicana. En la situacion mexicana, en cambio, la simplifica-
cion de los tramites y la busqueda de mayor flexibilidad en el aparato estatal es
seflalada como una necesidad, tanto para el apoyo a las PYME como para la
implementacién de la normalizacion y certificacién de competencias.

A partir de esta somera revision de los principales contenidos de este docu-
mento se pueden plantear ahora como pautas para el futuro que: la articula-
cién institucional se vincula con la historia de la formacion profesional en
cada naciodn, por lo que el trasplante es siempre dificil. La propuesta entonces
es seguir y promover las iniciativas exitosas que aparecen en cada pais, y re-
forzar las instancias institucionales que puedan cubrir los déficits sefialados
maés arriba.

Para responder a las demandas cambiantes de un mercado de trabajo moderno
es importante evaluar las ventajas y carencias de la actual articulacidn entre el
Estado y el sector privado, desde varios puntos de vista:
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i) la posibilidad de que las personas puedan estructurar carreras
profesionales en una sucesion de ocupaciones calificantes;

i) el apoyo a la competitividad de las empresas en general, y del pais en
particular, con especial énfasis en las PYME;

i) la focalizacion en los grupos de trabajadores en riesgo de exclusion,
asi como en las ocupaciones importantes para el desarrollo del sector
productivo cuya capacitacion no sea cubierta por el mercado.

Los instrumentos con que cuenta el Estado para implementar estas politicas y
activar su relacion con el sector privado son los siguientes:

i) los incentivos, en particular franquicias tributarias y el acceso a la
financiacion;

i) la regulacion de las actividades de formacion y de la colaboracion
entre las empresas y las entidades de formacion, fijando las reglas de
juego que aseguren el cumplimiento de lo sefialado en el péarrafo
anterior;

iil) el fortalecimiento institucional de las organizaciones existentes,
promoviendo el cumplimiento de las funciones alin no cubiertas y
manteniendo el apoyo a las que se desempefian adecuadamente.

En aquellos casos en que se concluya que la situacién actual es negativa, se
puede plantear el cambio del sistema de capacitacion. Sin embargo, se deben
evaluar cuidadosamente los posibles efectos negativos del cambio, tanto en
cuanto a pérdida de la memoria institucional, como con respecto al costo de la
instalacion de nuevas instituciones de capacitacion. Es recomendable, ademas,
asegurarse de que esa transformacidn sea coherente con la evolucién de la rela-
cién Estado-sector privado en un contexto mas amplio, y de que el peso politico
de los reformadores pueda contrarrestar las fuerzas de resistencia al cambio.

Como sintesis final cabe reafirmar una de las conclusiones de este documento:
que el Estado tiene una importante responsabilidad en la promocidn y regula-
cion de la formacién profesional. La otra es la necesidad de la participacion
activa de las empresas privadas en la implementacién de las politicas de forma-
cion, tanto en cuanto a la definicion de las competencias laborales como en
cuanto a la alternancia entre la formacidn tedrica y practica, teniendo en cuenta
la necesaria contribucion que ello implica para el bienestar general. Las formas
concretas de implementar la articulacién entre Estado y sector privado son es-
pecificas de la historia e instituciones de cada pais: Es de esperar que el analisis
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comparativo de los trabajos presentados en este documento pueda brindar al-
gunas pistas sobre su desarrollo futuro.
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AGENTES VINCULADOS A LA FORMACION Y
CAPACITACION PARA EL TRABAJO

EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

-Analisis Exploratorio de Posiciones y Expectativas-

JAIME RAMIREZ GUERRERO

Sumario: Introduccion. I. Necesidad y utilidad de un analisis mas detallado del conjunto
de agentes vinculados a la formacidn y capacitacion para el trabajo. Descripcion de cada
uno de los agentes. 1. Acercamiento a los agentes criticos vinculados a la formacién y
capacitacion para el trabajo en Ameérica Latina y el Caribe. Ill. Las posiciones y expecta-
tivas de agentes criticos vinculados a la formacién y capacitacion para el trabajo en Co-
lombia. IV. Conclusiones. Bibliografia.

INTRODUCCION

La educacion en general, y especificamente la formacién y capacitacion para el
trabajo (FCT)?!, han sido por muchos afios temas recurrentes en las politicas y

1 Eneste documento se utilizara el concepto de Formacion y Capacitacion para el Trabajo (FCT),

entendido como el conjunto de procesos educativos estructurados, dirigidos a crear o desa-
rrollar las competencias de las personas para incorporarse al mundo laboral y para desempe-
farse eficientemente en él. La FCT incluye la educacion media técnica, la educacion técnica y
tecnoldgica post-secundaria (no universitaria), la oferta de las llamadas Instituciones de For-
macioén Profesional, la oferta de capacitacién no formal, sea ella comercial o sin animo de lu-
cro, y la capacitacién en la empresa.
Mantenemos la distincién convencional entre el concepto de “Formacion”, que alude a los pro-
cesos formativos generales conducentes a crear competencias béasicas laborales en una cierta
area ocupacional, y el de “Capacitacion Laboral”, por el que se entiende a los procesos de
formacion dirigidos a desarrollar habilidades y competencias ocupacionales especificas, sean
ellas previas al empleo, durante el mismo, o para fines de recalificacion laboral. Se asume
también otra connotacion de la Formacién, como proceso continuado y acumulativo a lo largo
de la vida productiva del individuo, alimentado tanto por la formacién basica como por la @
pacitacion laboral, e incluso por la educacion informal.
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programas gubernamentales de desarrollo, en las manifestaciones publicas de
los sectores productivos empresariales y laborales, en las propuestas de los
educadores y de los centros académicos y de investigacion, en los programas de
las agencias de cooperacién internacional y en los espacios de opinién de los
medios de comunicacién de América Latina y el Caribe. Este fendmeno se ha
hecho mas notorio en la actual coyuntura regional de competitividad interna-
cional, reestructuracion productiva y agudizamiento de los problemas del em-
pleo, circunstancia que evidentemente reclama el desarrollo de los recursos
humanos como imperativo dentro de propdsitos publicos y privados de com-
petitividad econémica y equidad social.

Dando por entendidas diferencias nacionales, sectoriales e institucionales, y
sin desconocer que en general se asignan a estos fines volimenes significati-
vos de recursos, que muchos agentes publicos y privados realizan respetables
esfuerzos conceptuales y operativos, y que se registran casos con resultados
muy interesantes en diversas escalas de magnitud, el balance general de la
FCT en los paises de la regién es aln bastante insatisfactorio, tanto en calidad
como en cobertura, como lo demuestran estudios y evaluaciones, el persis-
tente tono inconforme de los empresarios, los reclamos de las organizaciones
laborales, la inquietud de los educadores y el recurrente proceso de reformas,
ajustes y contrarreformas que se genera desde los organismos gubernamen-
tales.

En general, todos estos actores manifiestan tener claridad en la identificacion
del problema y compromiso politico con su soluciéon. También se constata una
gran coincidencia en los aspectos fundamentales de sus diagnésticos, que
sefialan entre otros problemas la desarticulacidn institucional, la incoherencia
de las distintas modalidades de la oferta formativa, su escasa pertinencia a las
necesidades de los sectores productivos, la brecha de comunicacion y accion
entre sectores educativo y productivo, etc. Ellos mismos adelantan experien-
cias innovadoras, surgen novedosos arreglos institucionales, se generan redes
nacionales e internacionales de investigacién, innovacién y comunicacién. En
suma, se constata una gran efervescencia social alrededor del tema; pero no
parece ser suficiente para introducir cambios significativos en la estructura ni
en los procesos basicos de los grandes sistemas de oferta de formacion técnica
y capacitacion laboral, como tampoco para impactar efectivamente la practica
de la capacitacién y el desarrollo de los recursos humanos en los sectores pro-
ductivos. Pareciera que la suma de buenas voluntades no es suficiente para
generar accién sinérgicay eficaz.

Como resultado, se constata una vez mas la brecha entre el discurso y la prac-
tica de los actores sociales. ;Qué impide que los actores de la FCT sean capa-
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ces de articularse en procesos de cooperaciéon efectiva que, por otra parte,
generen los niveles de sensacion de logro necesarios para fundamentar su
sostenibilidad en el largo plazo? Sin duda hay factores de nivel macro y tipo
estructural, con capacidad explicativa de este problema, referentes al modelo
de desarrollo predominante, a la conformacién cultural de nuestras socieda-
des, a los procesos de cambio que universalmente se registran en la concep-
cién y la practica de la educacién, etc. Pero también existe una realidad en los
niveles meso y micro de la vida social que condiciona de manera inmediata la
practica de los actores.

¢Cudles son esos actores? Convencionalmente se habla de tres de ellos: Estado,
empresarios, trabajadores. Y por supuesto, también estan los formadores. Pero
estas categorias son demasiado generales para pretender una lectura inteligible
de sus expectativas y posiciones. El Estado no es una realidad monolitica, los
empresarios y los trabajadores reflejan la gran heterogeneidad de los sistemas
productivos de la region, los formadores son cada vez mas y mas variados,
incluyendo algunos que no se reconocen formalmente como tales. Probable-
mente sea conveniente entrar mas detalladamente en el anélisis de la manera en
como diversos grupos especificos (en adelante se hara referencia e ellos como
los “agentes”) perciben y actian sobre la cuestién de la formacion técnica y la
capacitacién laboral, como punto de partida para elaborar estrategias dirigidas
a impactar esta realidad social, las que necesariamente deben contar con estos
agentes como sus interlocutores e impulsores.

El principio béasico de este trabajo es el reconocimiento de la complejidad de los
procesos sociales. El acercamiento a realidades a partir de categorias demasiado
abstractas, generales o gruesas puede llevar a simplificaciones explicativas muy
costosas. Costosas en el sentido que pueden distraer la atencién hacia interpreta-
ciones poco sustentadas. Como se mencionaba anteriormente, uno de los proble-
mas generalmente identificados con respecto a la formacién y capacitacion para el
trabajo es la distancia entre el discurso y los hechos. Una manera de romper este
pernicioso comportamiento es que lo escrito busque acercarse lo més posible a la
realidad. Que lo escrito parta de la realidad y se refiera a la misma. Por esto pare-
ce conveniente el esfuerzo de acercarse a una ‘taxonomia’ de los agentes involu-
crados en la formacion para el trabajo mucho mas detallada y compleja.

En el presente documento se realiza una revision preliminar de las posiciones y
expectativas de los principales actores involucrados en la tematica de la forma-
cion y la capacitacion para el trabajo en la regién, con dos objetivos:

a) aproximarse a una caracterizacion de estos actores, més discriminada que la
usualmente convenida;
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b) identificar los agentes especificos y temas concretos donde convenga focalizar
una estrategia dirigida a desencadenar ese potencial de accion, en la expectativa
de impulsar cambios significativos en la practica de la FCT en la regién2.

I. NECESIDAD Y UTILIDAD DE UN ANALISIS MAS DETALLADO
DEL CONJUNTO DE AGENTES VINCULADOS A LA FORMACION
Y CAPACITACION PARA EL TRABAJO

Es evidente que hay que crear politicas innovadoras en América Latina y el Cari-
be en cuanto a la formacién y capacitacidn para el trabajo. Se vienen presentando,
con diverso grado de desarrollo, importantes iniciativas en diferentes sectores y
paises, pero en términos generales el ambiente es de expectativa, de blsqueda de
opciones. Ya se notan algunas tendencias generales. Con respecto al Estado, la de
mantener su protagonismo en la financiacion y regulacién de la formacion profe-
sional, la descentralizacidn de su ejecucion y la focalizacidn en sectores estratégi-
cos. En cuanto a las empresas, tienden a incluir la formacién profesional como
parte de un proceso mas amplio que incrementa la productividad y la competiti-
vidad. Los trabajadores ponen el acento en aumentar las competencias de em-
pleabilidad de aquellos que se encuentran en riesgo de desocupacion prolongada
y de los que no cuentan con los medios para adquirir en el mercado las compe-
tencias tecnoldgicas claves. También es cada mas notoria la necesidad de inver-
sién en la pequefia y mediana empresa por su alta capacidad de absorcion de
mano de obra y por que ellas dependen, en general, de la formacidén basica o es-
pecifica adquirida por sus trabajadores en otros ambitos formativos o laborales.

Sin embargo, el contexto de los agentes involucrados es diferente en cada pais,
0 en cada region (DUSSEL, 1998), por lo que se hace necesario contar con un
‘mapa’ que permita identificar los agentes claves, la forma de su participacién,
sus aportes, etc. Es en este sentido que se presenta la tabla nimero 1. Propone
un andlisis de los agentes més relevantes en el campo de la formacion para el
trabajo, agrupados en cinco categorias: Estatales, Empresariales, Laborales,
Formadores e Intermediarios, y Otros Actores Relevantess.

2 El autor desea dejar constancia, y agradecer, la colaboracion recibida del Soci6logo José David
Lopez en la preparacion del presente documento, aunque asume exclusiva responsabilidad
por su contenido.

3 Esta es una clasificacion exploratoria, que por lo tanto no tiene pretensiones de exhaustividad
y cuyas categorias no son siempre mutuamente excluyentes. Para sefialar s6lo un caso -las
agencias estatales de formacion y capacitacion— aparecen a la vez como agentes estatales y
como instituciones formadoras y/o intermediarias.
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Tablal - ACTORES, AGENTES Y FACTORES CONTEXTUALES RELEVANTES PARA

EL ANALISIS DE LA FORMACION

TECNICA Y LA CAPACITACION EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

57, Politices

RO
GRUTOS DE AGEMTES FSPECIFICDS Critico Impor  Menor FACTORES RELEVANTES DEL COMTEXTO
ACTORES tanbe (Para bxbos Llos agentes del sector)
1. ESTATALES 1.1 Minssterios de Educaadn = = Coberencan did enodele de desarrallo
1.2, himisherios de Trabajio " ® onsiskencia ¥ oontinuadad e leilir.ih «hie desarrallo
1.3, Mimisterios de Fomenta, Desarcollo, L] = HBalance/desbalance entre competitividad de la vnidad pro-
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En la segunda columna se presenta un listado de agentes especificos que com-
ponen cada grupo. A continuacion se propone una valoracién —de caracter pu-
ramente conjetural- acerca del papel mas o menos critico o relevante que juega
cada uno de ellos, y en la ultima columna se anotan algunos factores del con-
texto que afectan el papel y desempefio de los diferentes actores.

Hay una actitud de busqueda de opciones, de posibilidades de cambio que pro-
cura superar el simple diagnéstico, o la repeticion de férmulas ya muchas veces
dichas. Como dice GANZ (1998) en su trabajo sobre el sindicalismo brasilefio:
“Actualmente, en todos los niveles, la educacién es un asunto presente en dife-
rentes agendas, dando origen a un amplio debate de caracter nacional que abre
nuevos espacios de negociacion y anuncia posibles articulaciones entre campos
de distintos intereses. Lo interesante es que se hace un esfuerzo para superar el
momento de diagndstico de los problemas educacionales, intentando producir
alternativas innovadoras para los desafios que se presentan y, alin mas, se pro-
pone trabajar intensamente para facilitar su puesta en obra. La educacién para
el trabajo, que comprende la ensefianza regular y la educacién profesional, es el
eje de ese proceso”4.

Pero los agentes se encuentran ante diferentes opciones, algunas de ellas con-
tradictorias. Una de las mas grandes decisiones que se deben tomar en todo
plan de reforma es si la formacion y la capacitacion deben dejarse libradas a la
I6gica del mercado o si el Estado debe participar activamente ejerciendo funcio-
nes clave dentro del sistema en pos de la mejor distribucion de posibilidades
entre las partes.

Este asunto ha sido tratado con profundidad por Maria Antonia GALLART (en
este mismo volumen) quien en diferentes ocasiones ha resumido los argumen-
tos que justificarian la participacion del Estado. Se dice que el mercado resulta
un mecanismo eficiente siempre y cuando los beneficios y costos sociales se
reflejen en los ingresos y costos de los productores, pero que el comportamiento
real de los agentes que se desenvuelven en estas circunstancias ha demostrado
gue no es habitual que asi suceda.

Otro problema son las empresas que tienden a evitar las inversiones en capaci-
tacién general porque al hacerlo estan ‘enriqueciendo’ al trabajador y éste pue-
de después aplicarlo en beneficio de la competencia, o el desafortunado fen6-

4  GANZ, Lucio Clemente y otros (1998) Experiencias y propuestas del sindicalismo brasilefio frente a
la formacion profesional. Santiago de Chile: Proyecto Conjunto CEPAL - GTZ “Politicas para
mejorar la calidad, eficiencia y la relevancia del entrenamiento profesional en América Latina
y el Caribe”
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meno que, por lo general, las personas que necesitan capacitacion en tecnolo-
gias duras no tienen los recursos necesarios para pagarla, mientras que los que
buscan las tecnologias mas blandas y faciles de implementar, por lo general son
de estratos medios de mayor poder adquisitivo. Una circunstancia no menos
grave es que las poblaciones identificadas como de alto riesgo de desocupacion
prolongada (jovenes mal preparados, trabajadores adultos desplazados por los
procesos de privatizacién o actualizacion tecnolégica) son los que menos pue-
den costearse la formacion necesaria para poder integrarse al sector productivo.
Todos estos fendmenos y caracteristicas del mercado hacen necesario e inevita-
ble, para muchos, la participacién activa del Estados.

Es habitual que cuando en algun pais se adelantan diagnésticos sobre la forma-
cion y capacitacién para el trabajo se llegue a grandes conclusiones, muy gené-
ricas, que muchas veces ya han sido identificados en otros paises. Es pertinente
un comentario hecho por Oscar AMARGOS sobre lo sucedido en Republica
Dominicana: “Se observa una reiteracion de los clasicos problemas que con
frecuencia identifican los representantes de entidades de capacitacion. Se perci-
be que son problemas cuya solucién seria responsabilidad del Estado y sus
instituciones especializadas. Esta percepcidén generalizada estd en contraposi-
cién a la que sostienen algunos actores involucrados, de que el problema de la
capacitacion técnica y el entrenamiento debe ser una responsabilidad del sector
privado (empresa e instituciones proveedoras privadas). Asi, en las propuestas
relacionadas con el financiamiento practicamente todas son responsabilidad del
Estado. Lo ideal es que los sectores publicos y privados, en las actuales cir-
cunstancias revallen sus roles para determinar cuales son las responsabilidades
particulares y cudles las compartidas”s.

Las respuestas a quiénes y cémo tampoco son sencillas. Generalmente aparecen
ciertos actores. Continuando con el trabajo de Oscar AMARGOS: “Organizar y
proveer este servicio implica la participacion de varios actores sociales: los em-
presarios y las asociaciones empresariales, los trabajadores y los sindicatos, los
organismos gubernamentales, las organizaciones no gubernamentales, etc.;
vencer dificultades para usar eficientemente la capacidad de los sectores publi-

5 GALLART, Maria Antonia (1998) La articulacién entre el sector pablico y la empresa privada en la
formacion profesional en América Latina Santiago de Chile: Proyecto Conjunto CEPAL - GTZ
“Politicas para mejorar la calidad, eficiencia y la relevancia del entrenamiento profesional en
América Latinay el Caribe”

6 AMARGOS, Oscar (1998) Posiciones, intereses e interpretaciones sobre la capacitacion y el entrena-
miento en Republica Dominicana. Santiago de Chile: Proyecto Conjunto CEPAL - GTZ “Politicas
para mejorar la calidad, eficiencia y la relevancia del entrenamiento profesional en América
Latina y el Caribe”.
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cos y privados y de los empleadores a fin de preparar trabajadores para em-
pleos que requieren conocimiento y habilidades, es una tarea apremiante”?.

Es el ‘juego’ que se da entre estos actores lo que interesa en este trabajo. Es
normal que haya celos o dificultades de comunicacidn entre algunos agentes,
principalmente por los prejuicios que cada uno tiene sobre los demas. Pero solo
en un ambiente de concertacidn y colaboracion sera posible pensar en obtener
resultados positivos. El ejemplo de Costa Rica es ilustrativo. Alli se conforma-
ron cuatro comités de cupula, en los que concurren los principales agentes im-
plicados en la formacién y capacitacidn para el trabajo. Sus funciones mas im-
portantes como organismos de asesoria al més alto nivel son: facilitar el didlogo
tripartito, actuar en la definicién de necesidades y colaborar en la orientacion,
programacion, ejecucion, y actualizacién tecnolégica de los programas aplica-
dos por la institucién formadora del pais. Falta hacer un seguimiento a esta
experiencia para verificar qué tan real ha sido este proceso, si realmente los
diversos agentes interactiian entre ellos y enriquecen la posicién de los demas.

En este punto son muy significativos los resultados del trabajo de Sara SILVEIRA
(en LABARCA (ed), 1999) con respecto al estudio de caso de algunas empresas en
Uruguay. Los procesos exitosos se enmarcaban en un ambiente apropiado que se
expresa en una actitud sindical de adhesién e involucramiento con la propuesta
capacitadora hecha por las directivas empresariales. Comenta que, para que este
clima surja y se mantenga, es imprescindible una estrecha interrelacion entre las
posiciones y estrategias de las partes, para asi dar los pasos necesarios que per-
mitan romper el circulo vicioso de la desconfianza mutua. Las directivas, por su
parte, deben ser muy claras en sus propuestas y definir desde el principio qué
relacion hay entre la capacitacion y la estabilidad del empleo, el desarrollo de la
carrera laboral y la remuneracién8. Hay que cuidarse de suponer que esta es la
condicion generalizada, por el contrario, representa la minoria de las experiencias
exitosas en nuestro continente. Muchas veces los estudios, por centrarse tanto en
los casos exitosos, pueden dar al lector la impresion de que las cosas, en términos
generales, se estan haciendo bien en muchas partes.

La posicion y actitud de los diversos agentes involucrados no es estatica y/o
permanente. Cambia a medida que los procesos adelantan o se estancan. Un
acercamiento a una realidad dada, que no tenga en cuenta esto, facilmente po-
dria ‘etiquetar’ a los diversos actores teniendo en cuenta sélo algunas de sus

7 AMARGOS, Oscar (1998) Ibid.

8 SILVEIRA, Saray otros (1997) El rol de la capacitacion empresarial en los procesos de transformacion
industrial. Santiago de Chile: Proyecto Conjunto CEPAL - GTZ “Politicas para mejorar la cali-
dad, eficiencia y la relevancia del entrenamiento profesional en América Latina y el Caribe”.
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declaraciones o comportamientos. Por ejemplo, es necesario establecer la distin-
cidn entre capacitacidén y entrenamiento teniendo en cuenta las posiciones, inte-
reses e interpretaciones que un mismo actor asume. Lo que se quiere mostrar es
gue es muy probable que un mismo agente manifieste una opinién distinta
sobre, por ejemplo, quién debe proveer o financiar la capacitaciéon previa al
empleo o el entrenamiento en planta de los trabajadores, cambiando su opinién
en el transcurso en el tiempo, sin que esto lo descalifique de ninguna manera.

1. Actores estatales

Puesto que el Gobierno no es una organizacion monolitica, conviene diferenciar
las posiciones y expectativas de diversos agentes que operan en su interior lo
gue, frecuentemente, se traducen en juegos de poder e influencia que, de una
manera u otra, inciden en la base institucional y financiera, y aun, en ocasiones,
en la estructura operativa y programatica de las organizaciones publicas ejecu-
toras de la FCT.

Ministerios de Educacion. Son actores fundamentales en el mundo de la
FCT. Son responsables por la calidad y la cobertura de la educacién general,
gue es la base de formacién de los recursos humanos. Ademas bajo su adminis-
tracion directa estd, en todos los casos, la orientacion y regulacién de algunas de
las modalidades béasicas de la FCT: la educacidon media técnica y la educacién
técnica y tecnoldgica post-secundaria. A partir de esta “linea de base” comun,
sin embargo, se encuentra una variedad de situaciones nacionales en las que el
principal factor diferenciador es la existencia o no de aparatos estructurados de
FCT en otros ambitos de la administracién publica. Cuando se da esta situacion
tienden a presentarse dos problemas: a) un debilitamiento de la oferta y del
interés de la educacién formal en la FCT, y b) una tensién institucional crénica,
aunque sorda, entre los Ministerios de Trabajo y de Educacién, que dificulta la
articulacion de politicas, programas y procesos de la FCT.

Por lo general se percibe una debilidad de los Ministerios de Educacion en el
terreno de la FCT, que se registra especialmente en aquellos paises donde se
consolidaron Instituciones de Formacidon Profesional del llamado “modelo
IFP”9, tales como Colombia y Republica Dominicana. Pero en otros, tales como
Argentina, Uruguay y México, donde no fue ese el caso, y donde se contaba con

9 Se entiende por modelo IFP el de instituciones de naturaleza y administracion tripartita - Bs-
tado, empresarios y trabajadores - promovido por la OIT en América Latina durante las déca-
das de los cuarenta a setenta, que generalmente gozan de alto grado de autonomia adminis-
trativa y financiacion especifica proveniente de una contribucion parafiscal, y que general-
mente pertenecen a la esfera de los Ministerios de Trabajo.
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una vigorosa tradicion de educacion técnica y profesional desde el sistema edu-
cativo formal, este &mbito continud teniendo mucho peso institucional. Una
situacién sui generis es la del Brasil, donde a pesar de la existencia de importan-
tes IFPs (de hecho, fue este el pais originador del modelo), y quizas en una me-
dida importante, por el hecho de que este es el Unico caso en el que su admi-
nistracién estd en manos exclusivas del sector empresarial, no sélo subsiste un
importante movimiento de educacién media técnica en el ambito del Ministerio
de Educacién, donde recientemente se reportaba la realizacion de un proceso de
revision curricular del conjunto de la educacién media, buscando dotarla de
gran flexibilidad en procura de que ofrezca diversas opciones a los alumnos,
incluyendo las de pre-profesionalizacion, mediante acuerdos de los centros de
ensefianza con otros agentes formativos. En los ultimos tiempos ha surgido otro
factor que tiende al debilitamiento de la FCT dentro de los Ministerios de Edu-
cacion, dada en la desvalorizacion que este tipo de educacién ha tenido en al-
gunas corrientes internacionales de andlisis, que preconizan una concentracion
intensa de la atencion publica en la educacion basica general.

Otro problema son las tensiones y celos institucionales entre los Ministerios de
Educacion y de Trabajo (méas propiamente, entre los Ministerios de Educacién y
las IFPs dependientes de los Ministerios de Trabajo), que expresa en los prime-
ros un cierto resentimiento por el contraste entre su situacién de relativo aban-
dono frente a la seguridad y protagonismo de las IFPs, y el menosprecio de lo
qgue consideran una actividad no legitimamente formativa, sino supuesta o
realmente adaptadora de mano de obra a las necesidades empresariales. De la
otra parte, desde la perspectiva de las IFPs, en el menosprecio por lo que perci-
ben como mundo obsoleto y burocratizado de la educacion formal. Cualesquie-
ra que sean las explicaciones a este extrafiamiento, la consecuencia es una difi-
cultad muy grande para establecer relaciones de complementacién e intercam-
bio.

Ministerios de Trabajo. Estos ministerios se caracterizan en América
Latina por tener como funcién principal la propuesta en implementacion de
politicas de empleo, aunque, en la préctica, la mayoria de sus acciones se con-
centran en la funcién de “policia” de las condiciones y relaciones de trabajo y la
administracién de conflictos laborales. La mayoria de las IFPs de América Lati-
na estan bajo la direccion de esta entidad, aunque el grado de dependencia va-
ria de pais a pais. Tradicionalmente era a partir de esta responsabilidad que
entraban en contacto directo con la formacion y capacitacion de la fuerza labo-
ral, incluyendo la seleccion de los oficios materia de contratos de aprendizaje y
de la normatizacion juridica de esta modalidad de contratacién. Sin embargo,
recientemente se ha visto un renacer del interés y un fortalecimiento del rol de
los Ministerios de Trabajo como agentes de politica y —alin- de gestién directa
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de programas de FCT, en el contexto de nuevos enfoques de politicas activas de
empleo; los casos del SENCE en Chile, de la Direccion Nacional de Empleo del
Ministerio de Trabajo en Uruguay, del Ministerio de Trabajo del Brasil, parecen
ser ejemplos de una tendencia significativa.

Ministerios de Fomento, Desarrollo, Industria, etc. Por lo general su
vinculacion a la formacién y capacitacién profesional en los paises latinoameri-
canos y del Caribe ha consistido en la formulacién de los diagndsticos que evi-
dencian la necesidad de prestar atencidn a esta area, vinculados a su interés en
promover el desarrollo tecnolégico y la competitividad de las economias nacio-
nales. Casi siempre son instituciones que tienen una vision mas macro y mas
relacionada con el contexto internacional, lo que les permite ser de las primeras
en notar los desbalances internos en cuanto a calidad y/o cantidad de la pro-
duccién y al papel que la calificacion de la mano de obra desempefia en este
frente. Estos ministerios pueden jugar, y de hecho juegan, un papel importante
en el tema de la creacion de articulaciones y sinergias institucionales entre las
funciones de innovacion y desarrollo tecnoldgico y las de FCT. Un ejemplo inte-
resante es la alianza entre COLCIENCIAS, la institucion publica responsable
del fomento de la investigacién cientifica y tecnolégica en Colombia, con el
SENA, la IFP nacional.

Ministerios de Economia, Hacienda, etc. El problema de la administra-
cion de los casi siempre escasos recursos publicos es la responsabilidad de este
tipo de entidad. Por lo general se les acusa de una vision estrictamente tecno-
crata que busca minimizar costos sin tener en cuenta otras dimensiones de los
asuntos. En muchos de los paises latinoamericanos su relacién con las IFPs ha
sido compleja en tanto que, generalmente, el financiamiento de estas institu-
ciones se obtiene por contribuciones parafiscales de destinacion especifica, lo
que las convierte en objeto de critica de los Ministerios de Economia y Hacien-
da que las ven como ruedas sueltas o, por lo menos, peligrosamente indepen-
dientes de aparato central del Estado. En cuanto a la FCT generada en el &m-
bito de la educaciéon formal, ella sufre de los dilemas de asignacion de recursos
en contextos de ajuste fiscal que generalmente restringen la disponibilidad f-
nanciera para las areas de servicios sociales, ademas de presionar politicas de
racionalizacion tales como las de aligeramiento de las plantillas de personal de
las instituciones de formacidn, la subcontratacion de servicios con ejecutores
privados, la focalizacion poblacional en la oferta de servicios, etc., todos ellos
temas de la mayor importancia en el panorama de la FCT.

Ministerios o Departamentos de Planeacion. Tienden a ser entidades
pequefias dedicadas a aspectos muy técnicos. Son los encargados de proponer
al Estado la mejor manera de invertir su dinero. Aunque no se les da poder real
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de asignacion y/o ejecucion, su presencia e influencia es grande al interior de
los gobiernos, especialmente en la definicion de politicas de desarrollo y de
estrategias de asignacién de recursos. Generalmente reconocen la vital impor-
tancia de la formacion y capacitacion para el trabajo, lo que los hace agentes
importantes en los procesos de reforma institucional en este terreno, pero por
su misma naturaleza institucional no tienen control administrativo sobre los
organismos responsables de su ejecucion, lo que llama la atencién acerca de la
necesidad de que este tema adquiera mayor relevancia en los mecanismos de
seguimiento y evaluacidn de politicas y programas de FCT.

El anterior es un breve registro de los agentes gubernamentales que tienen o
han tenido participacién en las politicas de formacién y capacitacién para el
trabajo en América Latina y el Caribe. Como se ve, la actitud del sector estatal
rara vez es monolitico, pues en su interior hay diversidad de formas de en-
tender y acceder a un mismo problema. No es comun que la actitud del Mi-
nisterio de Hacienda coincida ciento por ciento con la del Ministerio de Edu-
cacion.

Hay un grupo muy especial de actores sociales que no son parte del Estado
pero que se inscriben dentro de él. Son los politicos. Es pertinente tenerlos en
cuenta ya que su participacion en la discusion de este tema viene siendo cada
vez mayor en nuestros paises. Dos ejemplos concretos son: la alianza estableci-
da entre sectores politicos y sindicales para bloquear la propuesta guberna-
mental de reforma del SENA de Colombia, y en el posterior proceso de concer-
tacion que desembocé en la Ley de reforma de esta institucién a principios de
los afios noventa, y el prolongado y complejo tramite de la Ley de reforma del
SENCE en Chile, que culminé en 1997.

Para muchos el hecho que los politicos estén cada vez mas interesados en este
tema es un fendbmeno positivo porque es una clara indicacion de lo vital que es
la formacidn y capacitacién para el trabajo en la agenda actual de nuestros pue-
blos. Pero para otros este interés tiende a ser perjudicial, por cuanto frecuente-
mente su acercamiento a estos asuntos estd fuertemente tefiido de ideologia y
de intereses electorales, por lo que tienden a asociarse intereses muy particula-
res, lo que hace que su participacién sea mas reactiva e inmediatista que propo-
sitiva y equilibrada. Es un problema de dificil abordaje porque involucra consi-
deraciones fundamentales acerca del papel de los partidos politicos en las de-
mocracias, que deben estar presentes en cualquier estudio que pretenda ofrecer
un cuadro completo de la situacién.
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2. Actores empresariales

Por ser tan clave y evidente su participacion en el tema que nos ocupa, pero
también por la heterogeneidad productiva y organizativa de este sector, es con-
veniente diferenciar con mayor detalle esta categoria general: no se hablara
entonces de ‘los empresarios’ en general, sino de los gremios o asociaciones
empresariales, de los grandes empresarios y de las pequefias y medianas in-
dustrias. Ademas, incluiremos la figura del “lider” empresarial.

Asociaciones empresariales. También conocidas como “Cémaras empre-
sariales” o como “Gremios empresariales” en algunos paises. Los diferentes
sectores productivos tienden a reunirse para defender sus intereses con mayor
capacidad de negociacion. En algunos paises se da incluso la union de todas las
asociaciones sectoriales en un solo ente lo que hace alin mas significativa su
voz. Este tipo de agente ha tenido una participacién muy activa en el tema de la
formacién y capacitacion para el trabajo. Esto no sélo se explica por ser direc-
tamente afectados por la alta o baja calidad de la mano de obra, sino por la
contribucion parafiscal que es el mecanismo financiero de las IFPs, y que los
empresarios tienden a considerar como recursos propios cuya coadministracion
con agentes estatales y laborales delegan en las mencionadas asociaciones.

Grandes empresas y conglomerados. Dentro del sector productivo es
muy comun que los ejercicios practicos, reales, sean aplicados por grandes em-
presas o conglomerados, tanto nacionales como transnacionales. Estas Ultimas
suelen ser portadoras de la tradicién cultural de los paises de origen, con lo que
se convierten en referentes demostrativos de gran importancia, como sucede
con las empresas de origen aleman, suizo o austriaco, grandes difusoras del
sistema dual. Son los agentes que cuentan con las herramientas y condiciones
mas propicias para el desarrollo de planes y programas efectivos. Estan en con-
diciones de realizar inversiones de cierta significacion y de movilizar recursos
externos, publicos y privados, a través de procesos de contratacion, outsourcing
o alianzas estratégicas. Incluimos en esta subcategoria a las organizaciones de
produccién tipo cluster o “encadenamiento productivo”, cuando responden a
criterios y mecanismos de alta sofisticacion productiva, generalmente detonada
por su articulacion con mercados internacionales, en los que la formacién de sus
recursos humanos juega un papel fundamental.

Pequefias y Medianas Empresas. Aunque su opinién se oye con frecuen-
cia, su papel, por lo general, ha consistido en buscar el apoyo del Estado por
medio de programas especificos. Sus peculiares condiciones de tamafio y capa-
cidad economica las limita fuertemente en la ejecucion propia de politicas o
programas de FCT. Dependen fuertemente de la oferta formativa de la educa-
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cién general o de las instituciones publicas especializadas en la FCT. Sin embar-
go, su papel es reconocido como clave por los analistas, en la medida que es
este tipo de unidad productiva la que mas crea puestos de trabajo y esta en
mejores condiciones para absorber mano de obra con relativamente menores
niveles de formacién, incluso aquella proveniente poblaciones que sufren de
desventajas sociales especificas.

Lideres empresariales. No es raro que en ocasiones la voceria la tomen
ciertos personajes sobresalientes por su dinamismo y su capacidad de lideraz-
go. Se convierten en ineludibles a la hora de concertar politicas o planear pro-
yectos. Son individuos que han sabido adelantar exitosos programas de forma-
cion de personal en sus respectivas empresas y que estan dispuestos a difun-
dirlas.

3. Actores laborales

Este grupo de actores lleva sobre si una de las imagenes mas estereotipadas y
gue es facilmente objeto de prejuicio. Se les relaciona con ideologias contrarias a
las tendencias actuales de organizacion de la producciéon y de fenbmenos aso-
ciados tales como la flexibilizacion de las relaciones laborales. Es evidente que
hay razones para ameritar este tipo de juicios, entre otras porque su actitud
suele ser mas reactiva que propositiva. Sin embargo, se percibe en general en
este sector un proceso de “maduracion”, de realismo, que no necesariamente
significa conformismo, y de mayor apertura a discutir y concertar nuevos acer-
camientos politicos e institucionales a la cuestion del trabajo y, mas concreta-
mente, a los procesos y estructuras organizacionales de la formacion y la capa-
citacion.

Federaciones Sindicales. En la mayoria de los paises de la region los
trabajadores sindicalizados no han logrado la unidad de representacién, es de-
cir, cuentan con un amplio abanico de Centrales o Confederaciones. Casi siem-
pre esta variedad refleja una diversidad de posturas y comportamientos en
cuanto a la formacion y capacitacion. Para algunos es mas importante que para
otros y debe formar parte de la agenda sindical. La tendencia actual es que los
sindicatos y sus federaciones cada vez prioricen mas este tema en sus negocia-
ciones y propuestas a la sociedad.

Sindicatos de Empresa e Industria. A este nivel las posiciones si varian
mucho porque cada empresa o industria ha tenido un particular proceso de
relacion con el tema. Hay industrias en las que, desde sus inicios, el tema ha
estado presente. Hay otras en las que incluso hoy no es reconocido como vital.

74



Formacion para el trabajo: ¢publica o privada?

Organizaciones de Trabajadores Informales. Los trabajadores informa-
les en las economias de América Latina y el Caribe son una amplia proporcién
de la poblacidn econédmicamente activa. Su nimero, sin embargo, por lo general
no tiene un correlato en su capacidad organizativa.

Lideres Sindicales. Mas aun que en el sector empresarial, es comin que
en los sindicatos se destaquen lideres. No poco del surgimiento y permanencia
de muchos sindicatos se explica a partir de la presencia de personajes de espe-
cial carisma que logran sumar voluntades y crear movimientos de masa. Su
misma condicion de lideres sindicales implica algan grado de claridad sobre el
panorama del mercado de trabajo, lo que les hace ver como vital el punto de la
formacidn y capacitacién laboral.

Sindicatos de Trabajadores Docentes y de las IFPs. Este grupo especial
de sindicatos merece un trato analitico aparte porque presenta dos condiciones
gue tienden a hacerlos protagonicos: el gigantismo de los sistemas educativos
formales y de algunas de las IFPs, que da a sus organizaciones sindicales un im-
portante poder politico, ampliado por el peso relativo que las organizaciones
sindicales de trabajadores estatales —sus aliados naturales— adquieren dentro del
panorama de la organizacién laboral en América Latina. En algunos paises estos
grupos de trabajadores se han convertido en la principal resistencia a los progra-
mas de reforma institucional, que al poner en juego planteamientos como la crea-
cion de un mercado abierto de competencias laborales, rompiendo el cuasimono-
polio de las instituciones publicas tradicionales, ponen en peligro la estabilidad y
los beneficios laborales que ellos han venido afianzando a lo largo del tiempo. Sin
embargo, es dificil imaginar —no s6lo por el poder politico arriba mencionado —
sino por el legitimo bagaje de experiencia y conocimiento del que son portadores,
un proceso de reforma que no los reconozca como actores legitimos, lo que por
otra parte requiere de su parte la toma de posiciones abiertas a la concertacion.

4. Actores formadores e intermediarios

Instituciones de Formacion Profesional (IFPs). Son las grandes protago-
nistas de este panorama. El modelo surgi6 en Brasil y floreci6 en todo el conti-
nente, cumpliendo un importante papel y ganando un merecido reconoci-
miento social. Sin embargo, ya en los afios ochenta se empiezan a percibir se-
fiales de agotamiento del modelo y de busqueda de nuevos caminos10. A partir

10 CINTERFOR/OIT (1990) La Formacion Profesional en el umbral de los noventa. Un estudio de los
cambios e innovaciones en las instituciones especializadas de América Latina. Estudio auspiciado por
BIRF-CIID-GTZ-BID.
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de los afios noventa se constata un escenario de cambio profundo, estimulado
tanto por procesos enddgenos como por presiones externas, que buscan romper
las rigideces internas y establecer articulaciones interinstitucionales mas abier-
tas y sistémicas. El paradigma de las IFPs cede ante el de los “Sistemas Nacio-
nales de Formacién para el Trabajo”. Como lo resefia VARGAS ZUNIGA: “En
general los modelos de entidades grandes y Unicas empezaron a dar paso a
modelos de multiples entidades y con esencia mas sistémicas en su concepcion
y funcionamiento (asi como) también una mayor participacion de instancias
gubernamentales asociadas a los Ministerios, como la Secretaria de Empleo y
Formacidn Profesional de Argentina, la creacion del SENCE en Chile, con rango
de subsecretaria, la Junta Nacional de Empleo de Uruguay, la Secretaria de
Empleo y Formacién Profesional del Brasil”1L.

Se percibe una clara tendencia —no sin grandes resistencias de algunos sectores
de las IFPs— a que ellas modifiquen su papel, desde el de ejecutores Unicos y
universales, hacia el de agentes orientadores de politicas y proveedores de ie-
cursos técnicos y metodoldgicos a los nuevos sistemas de formacion, en los que
se reconozca y estimule la participacion de oferentes publicos y privados y se
potencie el papel de la empresa como agente de formacién 12,

Escuelas de Educacién Media Técnica. Tradicionalmente no han tenido
voz propia, ellas eran agentes relativamente pasivos de politicas, programas y
marcos normativos definidos desde el Estado central. Sin embargo, en el con-
texto de las nuevas tendencias de descentralizacion educativa, de involucra-
miento de la comunidad local en sus procesos de gestién y de incremento de su
autonomia para establecer alianzas con otros agentes locales (empresas, IFPs,
etc.) pueden adquirir un mayor protagonismo que les permita ganar identidad.

Instituciones de Educacion Tecnoldgica (postsecundaria). Este nivel ha
gozado de una mayor capacidad de accién que las escuelas de educacién media
técnica, en la medida que muchas veces son instituciones privadas que cuentan
con las posibilidades que les ofrece el juego del mercado. Han sido claves den-
tro de los nuevos esquemas de participacion del sector privado en la formacion
y capacitacién para el trabajo. En varios paises son las mayores oferentes de
cursos de este tipo.

11 VARGAS ZUNIGA, Fernando (1997). Tendencias de la organizacién y gestién de la formacion profe-
sional en América. La Habana, Programa para la reconversion y la recalificacion de la fuerza la-
boral cubana.

12 RAMIREZ GUERRERO, Jaime, (1997) Diagnéstico de la Formacion para el Trabajo en Colombia.
Programa de Formacidn para el Trabajo.
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Empresas de Capacitaciéon No Formal. Tradicionalmente han sido insti-
tuciones pequenfas y de estructura débil, pero en los Gltimos tiempos se benefi-
cian de un incremento importante en la demanda de sus servicios, lo que ha
permitido que muchas de ellas ganen en su capacidad institucional. Tienden a
cubrir poblaciones en situacién desventajosa en el mercado laboral (jovenes
salidos del sistema de educacién formal, adultos desempleados, etc.). Se les
reconoce un papel actual o potencialmente importante como entidades que
permiten la reinsercién de este tipo de poblaciones al mercado laboral, por lo
gue son consideradas con mucho interés en esquemas de diversificacion de la
oferta y de promocién de mercados abiertos de competencias laborales.

Instituciones de Capacitacion de Origen Empresarial. Estrictamente
forman parte del grupo anterior, pero se caracterizan por que la poblacién que
cubren son los trabajadores de la propia empresa o sector industrial. Estas ins-
tituciones cada vez son mas numerosas y amplias. Tienen condiciones muy
propicias para ofrecer programas apropiados en la medida que el capacitando
esta en contacto permanente con el proceso de produccién, al mismo tiempo
gue adquiere nuevas destrezas o comp etencias.

ONGs y Entidades de Servicio Solidario. Las ONGs son uno de los
agentes nuevos méas dinamicos en la formacion y capacitacion laboral. Hay una
verdadera explosion, en muchos de los paises de Latinoamérica y el Caribe, de
este tipo de entidades. Tienen una gran capacidad de adaptacion a los rapidos
cambios de la demanda, pero adolecen de debilidades financieras y, por lo tan-
to, de infraestructura. Juegan un importante papel en la atencién de las pobla-
ciones en mayor situacién de riesgo social (jévenes vinculados a ambientes de
delincuencia o drogadiccion, mujeres jefas de hogar, etc.) y, por ello, son agen-
tes especialmente importantes en los programas de capacitacion laboral de |6-
venes del llamado “modelo Chile Joven” que se han extendido por América
Latina con el impulso del Banco Interamericano de Desarrollo!3. Dos paises
donde se han consolidado procesos, e incluso organizaciones de ONGs con
mayor fortaleza y con proyecto institucional de impacto en politicas publicas,
son Uruguay y Colombia. En este Gltimo se ha constituido un consorcio de va-
rias fundaciones y de organizaciones empresariales, el “Programa de Formacién
para el Trabajo”, uno de cuyas principales lineas de accidn es el fortalecimiento

13 Al respecto, ver: RAMIREZ GUERRERO, Jaime, (1997,b) Los programas de capacitacién laboral de
Jovenes del ‘modelo Chile Joven’ en América Latina: Una agenda para el seguimiento, en
CINTERFOR/OIT y Red Latinoamericana de Educacion y Trabajo: Por una segunda oportuni-
dad: la formacion para el trabajo de jévenes vulnerables. JACINTO C. y GALLART, M.A, coordina-
doras. Montevideo, 1997.
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institucional de ONGs que prestan servicios de formacién para trabajo de jove-
nes vulnerables 4.

5. Otros actores relevantes

Centros de Investigacion y Desarrollo Tecnolégico (CDTs). Es una mo-
dalidad institucional que se esta extendiendo en la regién en el contexto de las
politicas de promocién de la competitividad. Generalmente son el fruto de
alianzas entre actores gubernamentales, responsables de este tipo de politicas,
sectores empresariales y centros académicos y de investigacidn. Algunas IFPs
(como el SENAI y el SENA) apuestan a la conversién de algunos de sus centros
de formacion més avanzados tecnolégicamente enCDTs que, ademas de ofrecer
servicios de formacidn y actualizacién de técnicos, presten servicios tecnologi-
cos a las empresas. Juegan, o pueden jugar, un importante papel como “forma-
dores de formadores”.

Centros Académicos de Investigacion. Es comun que tanto los indus-
triales como los trabajadores vean con recelo, o por lo menos con lejania, a este
tipo de centros de investigacion. Casi siempre son clasificados como apartados
de las realidades que se experimentan en el mundo productivo. El reto es lograr
de estos centros un mayor acercamiento a los empresarios, que, por su parte,
deben abandonar la visién simplista de pretender sacar provecho econémico
inmediato de las investigaciones.

Medios de Comunicacidn. Por su intermedio es posible crear consensos
y promover ideas, pero también pueden crear confusién cuando su base de
informacion es insuficiente, parcial o sesgada, por cierta tendencia a la inme-
diatez y al efectismo de la noticia. Pero, puesto que el tema del desempleo es
uno de los mas llamativos socialmente, tienen el potencial de actuar como difu-
sores de nuevas experiencias y enfoques de politicas publicas en el terreno de la
FCT.

Organizaciones Civicas y Comunitarias. Abundan las organizaciones de
autoayuda comunitaria. Muchas de ellas devienen en instrumentos del cliente-
lismo politico, pero otras se consolidan con mayor grado de autonomia y de
legitimidad social En ocasiones estas organizaciones no estan relacionadas con
poblaciones vulnerables, sino que se producen como resultado de la iniciativa
civica de sectores sociales con un alto grado de sensibilidad comunal. Sea como

14 Fundaciones FES, CORONA, RESTREPO BARCO y CONSEJO GREMIAL NACIONAL: Pro-
grama de Formacion para el Trabajo. Informacion Basica. Policopiado. Bogoté, 1996.
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fuere, este tipo de organizaciones son agentes que paulatinamente empiezan a
jugar un papel maés significativo como articuladores entre los agentes publicos y
privados de formacién para el trabajo, y las organizaciones productivas pre-
sentes en la localidad o en la region.

La Cooperacién Internacional. Es un actor con gran variedad de expre-
siones: desde las agencias de cooperacién multilateral tipo BID/Banco Mundial,
o las del sistema de Naciones Unidas, las agencias de cooperacién bilateral de
los paises desarrollados, hasta las grandes ONGs internacionales que cooperan
con contrapartes similares nacionales. Juegan un importante papel en la crea-
cion de espacios de experimentacion de estrategias y metodologias de interven-
cion y en la promocion de politicas publicas. Con frecuencia se ha criticado que
algunas de ellas usan este instrumento (de manera mas o menos deliberada)
para imponer estrategias y metodologias que no siempre consultan especifici-
dades o intereses nacionales, pero en general es perceptible una tendencia a
establecer mecanismos mas transparentes y horizontales de concertacién, con
los Gobiernos y con la sociedad civil.

Il. ACERCAMIENTO A LOS AGENTES CRITICOS VINCULADOS
A LA FORMACION Y CAPACITACION PARA EL TRABAJO
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Los actores mas criticos vinculados a la formacién y capacitacion para el trabajo
han sido las IFPs, los empresarios y el gobierno a través de sus ministerios. Es-
tas son categorias mas bien gruesas, lo que aparentemente contradice la idea
general de este trabajo de intentar un acercamiento mas diversificado y profun-
do al conjunto de agentes implicados.

Esto se puede explicar de dos maneras. Primero, aunque efectivamente estos si
son los agentes principales, esto no invalida la propuesta. El que tengan esta
condicién no entra en contradiccién con el hecho de que estén inmersos en un
entretejido complejo con otra diversidad de agentes. Que sobresalgan no quiere
decir que estén solos.

La segunda manera de explicar esta situacién es que, en general, la literatura
sobre el tema se concentra sobre estos mismos agentes, lo que comprueba que
se ha venido trabajando con categorias demasiado gruesas, demasiado genéri-
cas. Se debe afinar mucho mas la mirada, a fin de obtener categorias y criterios
mas sutiles y precisos. En este sentido, la serie de monografias promovida por
el proyecto conjunto CEPAL/GTZ en el que se inscribe el presente estudio, asi
como esfuerzos como el de la Red Latinoamericana de Educacién y Trabajo, con
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apoyos tales como los del CIID, el CINTERFOR y la UNESCO, son avances
promisorios. Es de la mayor importancia, ademas, rescatar el papel que vienen
desempefiando, y que podrian cumplir, agentes como los Centros de Desarrollo
Tecnolégico, las ONGs y los arreglos institucionales de base local o regional
donde se asocian organizaciones comunitarias con agentes publicos y privados
de formacion.

Los empresarios, por ejemplo, han tenido una participaciéon protagénica en los
paises de América Latinay el Caribe, pero sus acciones varian mucho. No pocas
veces se han limitado a solicitar al Estado una solucion a sus problemas. Algu-
nos analistas opinan que este comportamiento es entendible si se tiene en
cuenta que la mayoria del sector productivo latinoamericano proviene de un
ambiente de proteccionismo en el que no existian mayores fuentes de angustia,
y donde los gobiernos estaban prestos a plantear algin tipo de solucién.

En algunos paises los empresarios se han asumido como lideres y han cambia-
do esa actitud por la de la propuesta en mano, la de la basqueda de soluciones.
Es notorio que algunos de los experimentos méas sobresalientes en América
Latina y el Caribe en cuanto a formacién y capacitacién para el trabajo han te-
nido como fuente a este grupo de agentes. El analisis de Marta NOVICK?!5 sobre
casos en Brasil, Chile, México, Republica Dominicana y Uruguay, muestran la
efervescencia de ciertos sectores industriales sobre el tema y sefiala, también, las
diferencias de estrategia de capacitacion entre tipos de empresas segln su ubi-
cacion en la trama productiva, sea por tamafio, por su papel en las cadenas
productivas o por su forma de organizacion.

Es llamativo constatar que en este momento se encuentra una gran variedad de
modelos institucionales de IFPs en nuestro continente, a pesar de su origen
similar. Casi todas fueron muy prometedoras al principio, pero solo unas
cuantas han llenado las expectativas a lo largo del tiempo. La regla comudn es
gue, tras un inicio positivo, se han desdibujado y perdido el norte. Algunas,
ante la seguridad de su condicion econémica y su independencia normativa, se
niegan a ser cuestionadas seriamente. Otras han intentado procesos de cambio,
pero sus dificultades internas y los condicionamientos externos, los han difi-
cultado enormemente. Finalmente se encuentran aquellas que sin temor al cam-
bio han permitido replanteamientos profundos.

15 NOVICK, Martha (1998), Experiencias exitosas de capacitacion de empresas innovadoras en América
Latina y el Caribe: su articulacién con el aprendizaje en la empresa. Santiago de Chile: Proyecto
Conjunto CEPAL-GTZ “Politicas para mejorar la calidad, eficiencia y la relevancia del entre-
namiento profesional en América Latina y el Caribe”.
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Es notoria la unanimidad de discurso de los gobiernos en cuanto a la necesidad
de cambio y modernizacién de su politica e instrumentos de formacién y capa-
citacién, pero como se expreso en la introduccién, la distancia entre el discurso
y el hecho es ain muy grande en nuestros paises. Pocos problemas han sido
mas discutidos y diagnosticados, y sin embargo, a pesar de contar muchas ve-
ces con los suficientes elementos de juicio para iniciar acciones efectivas, algu-
nos gobiernos se bloguean en ciertos puntos.

También es cierto que algunos Estados han logrado adelantar con relativo éxito
ambiciosos planes de formacion y capacitacidn para el trabajo, pero son la m-
noria. ;Qué es lo que impide realizar las buenas intenciones? No parece que la
falta de recursos sea el problema principal: las IFPs en general estan bien finan-
ciadas (algunos dirian que en ciertos casos estan sobrefinanciadas) asi como los
presupuestos asignados a la educacion han venido creciendo relativamente en
los paises de la regién. También parecen crecer las inversiones en capacitacion
hechas por las empresas, por lo menos aquellos conglomerados més vinculados
a procesos dindmicos de cambio tecnoldgico e insercion internacional.

Mas bien pareciera que el problema en el ambito estatal es la paradoja entre una
conciencia clara sobre la importancia del tema dentro de los profundos cambios
gue se estan produciendo en sus modelos de desarrollo, una cierta perplejidad
acerca de las lineas de accion que deben tomarse, y una actitud vacilante ante
las reformas institucionales y normativas que son imperativas en sus estructu-
ras institucionales.

Probablemente, para explorar escenarios complejos por la diversidad de agen-
tes involucrados sea conveniente, adelantar en una preliminar ‘teoria de los
actores’té, importantes caracteristicas a verificar. La primera es la de madurez.
Con ella me refiero, buscando una analogia con la misma condicion en los seres
humanos, a la capacidad de solucionar problemas. La madurez de los agentes
se ve reflejada en la habilidad para reconocer un problema o una falla y bus-
carle la mejor solucion. Otra forma de decir lo mismo essi el agente expresa una
actitud proactiva o reactiva. La madurez o inmadurez del agente es de gran
importancia porque es la condicion basica para la discusion de ideas. La madu-
rez también se relaciona intimamente con la capacidad de realizar esfuerzos de
largo aliento, que son la base para politicas sistémicas y duraderas. Cuando la
institucidn o agente en cuestion logre una visién de largo plazo, podra evitar

16 Se trata, en este caso, de una interpretacién muy libre de la “teoria de los actores”, teniendo en
cuenta que este es un campo muy serio de andlisis en la sociologia actual, por lo que no se
pretende comprometer a ningun autor o escuela concreta como fuente de referencia tedrica.
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esa costosa costumbre de iniciar proyectos y dejarlos inconclusos o truncos. Los
recursos a disposicién muchas veces son escasos como para desperdiciarlos en
‘magnificas’ ideas que al poco tiempo de haber sido iniciadas fracasan porque
no responden a necesidades reales, o porque su implementaciéon es mucho mas
costosa y compleja que lo pensado al principio o porque simplemente el agente
pierde interés en su ejecucién. Saltar de proyecto en proyecto sin consolidar
ninguno o sin crear una linea de profundizacién, es un indicador claro de lo que
podriamos llamar ‘inmadurez’ del agente.

Otra caracteristica de gran importancia es el dinamismo de los agentes. El di-
namismo no es lo mismo que el protagonismo. Una IFP, por ejemplo, puede ser
una actor protagonico ya que es la maxima institucién de formacién profesio-
nal, tiene grandes recursos financieros y una amplia red de instalaciones, pero
esto no quiere decir que sea un agente dindmico. La dinamica es la virtud de la
movilidad y la agilidad. Es la capacidad de poder cambiar, de reaccionar. Los
estudiosos del tema han demostrado hasta la saciedad que el asunto de la com-
petitividad y la globalizacién implican mucha dindmica, mucha rapidez, y solo
agentes que hagan gala de una apropiada dindmica seran capaces de responder
adecuadamente a los retos del mundo contemporaneo.

La teoria organizacional, la sociologia industrial, etc. han planteado el con-
cepto de que las instituciones aprenden que, en cierto sentido, tienen inteli-
gencia. La inteligencia institucional se refiere asi el agente tiene la capacidad
de identificar y apropiarse de las sefales emitidas por los deméas agentes y el
contexto en general. Solo un agente que despliegue esta capacidad sera capaz
de interactuar y es bien sabido que cualquier politica que se intente en estos
campos requiere de la coordinacién de varios de los agentes implicados. Una
forma de identificar si un agente expresa esta disposicién es verificando hasta
qué punto solo copia o repite soluciones propuestas o aplicadas por otros y
para otros. La institucién inteligente es capaz de apropiarse de los logros aje-
nos, pero tomando la distancia necesaria como para crear su propia férmula,
su propia mezcla de ingredientes, de la manera que mas conviene a sus cir-
cunstancias.

Otra caracteristica es la dificultad de que las grandes instituciones asuman res-
ponsabilidades sociales, la llamada accountability, es decir aquel comporta-
miento tan comun entre las grandes instituciones —aunque no solo en ellas— de
suponer que no tienen que rendir cuentas a nadie, y que cualquier cuestiona-
miento a su actividad es expresion de envidias, celos o intenciones destructivas.
Cuando una institucion o agente presenta esta actitud, es muy dificil compro-
meterla en cualquier plan o proyecto, o si se logra, es después de demasiado
tiempo, cuando ya el proyecto ha perdido mucha de su vigencia.

82



Formacion para el trabajo: ¢publica o privada?

Las caracterizaciones son numerosas y las anteriores sélo pretenden un acerca-
miento preliminar. Hay otras consideraciones que son pertinentes. Hemos in-
sistido sobre el surgimiento de nuevos agentes, la mayoria de ellos con origen
en el sector privado. Hay una marcada tendencia a, por el simple hecho de ser
‘nuevos’, suponerlos novedosos. No todo nuevo agente tiene necesariamente
actitudes y expectativas novedosas u originales. Lo importante es lo que piensa
y hace cada actor, independientemente de su condicién de antiguo o nuevo. Si
bien es cierto que por sentido comun se espera de nuevos actores nuevas pro-
puestas, es perfectamente posible encontrar nuevos actores con viejas politicas,
lo que nos lleva a la obvia conclusion de que también es viable la condicion de
ser un actor de larga trayectoria con nuevas politicas. En algunos paises en los
gue se ha dado mayor participacion a nuevos agentes privados se ha notado,
algunas veces, que caen en comportamientos poco propositivos o novedosos,
como ofrecer solo cursos en tecnologias ‘blandas’ por consideraciones de renta-
bilidad. En otros paises, instituciones con una larga permanencia han demos-
trado una valiosa capacidad de renovacién y reacomodacidon permanente, lo
gue les ha permitido mantener su vigencia.

Un aspecto critico que no tiene que ver directamente con los actores sino con el
ambiente en que se desenvuelven, es el de la sensibilidad a la accién. Es comun
gue en nuestros paises circule una cantidad apreciable de documentos e infor-
mes sobre la FCT, en los que se hacen los mas juiciosos analisis y en los que
generalmente se hacen propuestas de politicas o planes, pero todo lo anterior no
implica un compromiso (con énfasis en esta palabra) con la accién. No pocas
veces parece que las instituciones descargan su responsabilidad (o su culpa
segun otras interpretaciones) por medio de la producciéon y reproduccion de
documentos que a la larga no tienen consecuencias profundas o sustanciales en
el accionar cotidiano. A veces el problema es el excesivo ritualismo o el inevita-
ble transito por un laberinto burocratico que consume demasiadas energias que
podrian invertirse mejor.

En contraste, si un agente hace uso de su protagonismo para inyectarle dina-
mismo al entorno en que interactla, el ambiente de trabajo posiblemente cam-
bie. Este agente dinamico podria provocar la sensibilizacion necesaria para que
los demads actores participen. Esto requiere de capacidad comunicativa. La a-
pacidad comunicativa permite que los diversos agentes se reconozcan, pero
mas importante adn, que logren un intercambio de opiniones y propuestas. Es
bien sabido que el esfuerzo aislado y solitario de un solo agente no puede llevar
a logros significativos y duraderos por lo que se hace necesaria la cooperacion,
pero para lograrla es necesario primero el reconocimiento de los demas agentes.
Esa capacidad de darse a conocer, de motivar, de crear sinergias, es un aspecto
critico.
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Otra consideracion de importancia dentro de cualquier ‘teoria de los agentes’ es
la de poder identificar y establecer responsabilidades. No es posible asignarle a
un solo agente, por mas maduro, dinamico, inteligente que sea, todas las res-
ponsabilidades. Algun agente debe tener la responsabilidad de crear las politi-
cas generales, otro de ejecutarlas, otro de proveer la informacién necesaria, etc.
Esta distribucion de responsabilidades debe responder a las cualidades o ven-
tajas particulares de cada agente. Hay quienes estan mejor capacitados y dis-
puestos para tal o cual funcién, pero menos o peor dispuestos para otras. Se han
dado casos de que, por el orden jerarquico de instituciones, a algin agente se le
asigna cierta responsabilidad para la que no esta iddneamente habilitado y esto
crea serios tropiezos al resto de agentes involucrados.

Como resultado de todas las consideraciones anteriores y de la experiencia
acumulada por el autor, surge una hipdtesis que se podria denominar como la
del agente-eje. No es realista suponer que, en el contexto especifico de cualquiera
de los paises de América Latina y el Caribe la mayoria o la generalidad de los
agentes vinculados con la FCT presenten las caracteristicas positivas de los cri-
terios arriba expuestos. Desafortunadamente, casi siempre la norma es el lado
negativo porque requiere menos esfuerzo, menos compromiso, menos creativi-
dad, menos actividad. Se hace necesario, entonces, que un agente especifico
tome el liderazgo, que sobresalga por su dinamismo y capacidad comunicativa.
Este debe tener una visién a largo plazo, debe buscar el bien comun sobre el
particular, y debe tener la virtud de ser creible y respetado por los demas
agentes. Debe ser el encargado de motivar e impulsar el proceso. Por las condi-
ciones especiales que debe cumplir este agente-eje lo mas probable es que este
papel lo asuma una institucién publica (aunque no hay razones légicas para
que una institucion privada o mixta también lo pueda hacer) que generalmente
cuenta con un respaldo econdmico significativo y puede lograr un nivel de con-
fianza suficiente.

Los procesos de renovacién de politicas en FCT en nuestro continente parecen
dar bases de credibilidad a esta hipoétesis del agente-eje; pero, ante la cantidad
de procesos diferentes que se estan viviendo en estos paises, es importante lo-
grar un mayor grado de certeza sobre si es valida o no, porque podria conver-
tirse en un mecanismo de trabajo muy productivo. Es decir, si esta hipotesis
tiene validez, uno de los primeros pasos para crear las condiciones basicas ne-
cesarias para el éxito de cualquier politica seria la identificacion (o ‘creacién’) de
este agente. En ocasiones se ha caido en el error de una vision tan excesiva y
formalmente sistémica: se pretende que todos actien idealmente, que todos
participen activamente, que todos asuman facil y alegremente sus responsabili-
dades, pero la realidad es muy diferente. Los Sistemas de Formacién Profesio-
nal o para el Trabajo que se vienen proponiendo en diferentes paises se pueden
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realizar, pero no es realista suponer que solo por ser tan correcta y apropiada la
idea, esto se realice. Es posible que la presencia expedita y planeada de estos
agentes-eje sea la clave (o por lo menos una ayuda apreciable) para lograr los
propdsitos de las grandes politicas en curso.

Obviamente el comportamiento de los diferentes agentes variara de pais en pais
y de contexto en contexto, pero lo que se esta proponiendo es un modelo, una
herramienta de analisis para que los estudiosos de cada pais, conocedores de
sus peculiares circunstancias, puedan crear una imagen mucho mas nitida y
precisa de su realidad, lo que tendria resultados valiosos en los diagnésticos o
politicas planteadas. Casi que sobra insistir en que esta es una idea en un punto
muy preliminar de desarrollo y que seria valioso contar con las opiniones y
comentarios de los interesados para poder convertirla en un instrumento real-
mente util, o reformularla si es el caso.

I1l. POSICIONES Y EXPECTATIVAS DE AGENTES VINCULADOS
A LA FORMACION Y CAPACITACION PARA EL TRABAJO
EN COLOMBIA

A modo de ejemplo, y teniendo en cuenta que el autor de este documento cono-
ce en profundidad la realidad de la formacion y capacitacion para el trabajo en
Colombia, se hard una descripcion de la actitud y expectativas de sus principa-
les agentes teniendo en cuenta las ideas y categorias sefialadas.

Los agentes que de una u otra manera han participado en el debate sobre la FCT
son: el SENA, el sindicato de trabajadores del SENA (SINDESENA); el Estado a
través de su Ministerio de Educacién, Ministerio de Trabajo, el CONPES!7 y el
Departamento de Planeacion Nacional; y los industriales a titulo personal, pero
principalmente por intermedio de las asociaciones empresariales en el llamado
Consejo Gremial Nacional. En el sistema educativo se encuentran las institucio-
nes de educacion media técnica, las instituciones de formacion técnica y tecno-
légica posecundaria, asi como las numerosas instituciones de educaciéon no
formal. Han surgido con fuerza fundaciones de origen privado como FES, Fun-

17 CONPES: Consejo Nacional de Politica Econémica y Social. Organismo presidido por el Presi-
dente de la Republica, en el que participan los Ministros de las areas claves de la politica eco-
némica y social, y cuya Secretaria Técnica la ejerce el Departamento Nacional de Planeacion.
Alli se toman las decisiones que implementan programatica, financiera, operativa e institucio-
nalmente las directrices generales del Plan General de Desarrollo o las politicas coyunturales
de Gobierno.
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dacion Corona y Fundaciéon Antonio Restrepo Barco. También un nutrido gru-
po de ONGs que participan en muy diversas actividades de formacion.

En Colombia se ha dado, desde hace varios afios un proceso de apertura de su
economia al mercado internacional lo que ha tenido la ya muchas veces ®-
mentada consecuencia de hacer necesaria una politica de competitividad que
permita responder apropiadamente a las nuevas circunstancias. Este pais
cuenta con una IFP tipica, grande, con recursos significativos y permanentes
producto de fondos parafiscales, dependiente (aunque con un alto grado de
autonomia) del Ministerio de Trabajo, y con participacién (por lo menos a nivel
formal) de los empresarios y los trabajadores: el SENA. Por su tradicional pro-
tagonismo se ha convertido en la institucion hacia la que todos miran a la hora
de hablar de una nueva politica de formacion para el trabajo. Desde el gobierno
se han hecho varios intentos de transformacién de esta institucion que han
contado con una fuerte reaccién del sindicato de trabajadores del SINDESENA.

Las directivas del SENA han reiterado su interés en responder mejor a las nue-
vas exigencias. Han contratado numerosos estudios para establecer con claridad
cuales son las fallas y ventajas de la institucidn, pero laimplementacion practica
ha sido bastante pobre en relacion con el discurso. Las declaraciones son copio-
sas. En un reciente documento de trabajo sobre el proyecto de creacién de un
Sistema Nacional de Formacion para el Trabajo se lee: “La dinamica que mues-
tra la necesidad de crear el Sistema, la experiencia que ya se esta desarrollando
de concertacion con el sector productivo y el imperativo de responder de mane-
ra mas eficaz a la mision que la sociedad le ha encomendado, obligan a plantear
elementos para una transformacién de la entidad, también de una manera con-
certada entre los diferentes actores sociales involucrados en su gestion, direc-
cibny uso 18,

A continuacién se hace un listado de los problemas internos y externos que
afectan al SENA. De igual manera, el Director General del SENA, Tulio
ARBELAEZ GOMEZ, en su discurso de instalacion del Seminario Lo publico y lo
privado en la formacion para el trabajo apunta: “Tenemos que reconocer que la
entidad tiene grandes debilidades en la formacion en general y en la respuesta a
requerimientos especificos de sectores estratégicos de la actividad econdémica
del pais y que debemos realizar un esfuerzo gigantesco en la adaptacion a los
nuevos conocimientos y tecnologias de la produccién y a los nuevos métodos y
medios de la formacion... Esta realidad esta ya suficientemente diagnosticada.

18 Documento Bases para la operacion de un sistema concertado de formacion para el trabajo en Colom-
bia. SENA Direccion General, segunda version. Bogotd, setiembre de 1998.
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En nuestra opinidn, lo que tenemos que hacer es reunir esta multiplicidad de
estudios y propuestas en un solo plan de accién y simplificar el proceso deciso-
rio. Tenemos claro que debemos actuar de inmediato en la movilizacién del
activo nacional que representa el SENA, para mejorar sus servicios frente a las
necesidades que ya conocemos. Ya mencioné que nuestra actitud es de plena
apertura para todas las recomendaciones que de manera juiciosa y fundamen-
tada se hagan sobre el futuro de la institucion, pero también queremos subrayar
gue vamos a pasar a la accion para elevar la productividad y mejorar la res-
puesta del SENA al pais”.

Posteriormente, habla sobre la relacion publico privado y el papel del SENA:
“Se requiere entonces de incentivos externos al mercado para incrementar esa
inversion e impulsar la economia y ese incentivo lo da la presencia del Estado,
garantizando la existencia y aplicacién de una financiacion cuya fuente, en el
caso colombiano, es principalmente la contribucion parafiscal. Con este recurso
se financia una parte importante de la oferta dirigida a proveer al sistema social
y econémico de los recursos humanos adecuadamente capacitados, siguiendo
las sefiales del mercado y las tendencias tecnoldgicas y ocupacionales de caréc-
ter estructural, es decir, los requerimientos de capacitacién para los plazos me-
diano y largo del desarrollo de las regiones y el pais.”19

Estas declaraciones indicarian una actitud reflexiva que reconoce las propias
fallas y estad en proceso de subsanarlas, pero declaraciones similares ya se han
dado en el pasado sin cambios profundos que las acompafien. Segun la opinion
de la mayoria de los expertos, el SENA continla con una estructura muy similar
a la que presentaba antes de la apertura de la economia. ;Qué se ha hecho o
dejado de hacer en estos ultimos diez afios para que, a pesar de ciertos cambios
y actitudes, todo continle basicamente igual?

El gobierno ha estado muy pendiente del SENA en los tGltimos afios y ha venido
adelantando diferentes propuestas legislativas para transformarlo, pero la reac-
cion de diferentes sectores de la sociedad, sumada a cierta debilidad y temor del
mismo gobierno, han impedido transformaciones profundas. La interpretacién
del sindicato del SENA de este proceso se ilustra con estas declaraciones: “A
esta politica de privatizacién presentada como de modernizacidn, se opuso una
gran corriente de opinién publica del pais, los trabajadores, alumnos, usuarios
del SENA (...) que de una u otra manera le sefialaron al gobierno la inconve-

19 Exposicion del Director General del SENA, Tulio ARBELAEZ GOMEZ, en la instalacion del
Seminario sobre “Lo publico y lo privado en la formacion para el trabajo”. Bogota, octubre 21
de 1998.
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niencia para el pais de dicha privatizacion y por el contrario solicitaron ne-
diante el acompafiamiento de 1.090.000 firmas de colombianos una nueva ley,
esta ley de iniciativa popular, que discutida entre el gobierno, gremios econ6-
micos, trabajadores y el Congreso de la Republica, atendiera un nuevo marco
institucional para la entidad que sin privatizarla, la dotara de los mecanismos y
herramientas adecuados para que atendiera las necesidades de formacion pro-
fesional del pais™20,

El sindicato mantiene una actitud de vigilancia sobre las politicas del gobierno,
pero dice aceptar propuestas. Incluso su discurso supera la simple actitud de-
fensiva cuando dice: “No somos enemigos de gente nueva ni de nuevas ideas;
tampoco rechazamos los cambios, la tecnologia o nuevas formas administrati-
vas. Nos oponemos si, a la desviacion de la misidon del SENA o a la desviacion
de sus recursos. Somos conscientes de la importancia de la capacitacion de los
recursos humanos de un pais para avanzar hacia el desarrollo y por eso lucha-
mos... La defensa que hoy hacemos del SENA no debe entenderse como la de-
fensa de una burocracia desconectada de la realidad nacional e impotente para
la defensa de la misidn institucional ni como un apoyo al fortin burocratico de
grupos politicos. Nuestra defensa es por Colombia, por el derecho al conoci-
miento que tienen los trabajadores colombianos, por el derecho de nuestro pais
a avanzar, por el derecho a entrar con vigor en la era del conocimiento y la par-
ticipacion™21,

En cuanto al sector productivo, parece tener una actitud reflexiva y propositiva,
o al menos eso es lo que se colige de las declaraciones de Luis Carlos
VILLEGAS ECHEVERRI, presidente de la ANDI (Asociaciéon Nacional de h-
dustriales) quien comenta: “En este contexto, la necesidad de contar con un
recurso humano capaz de adaptarse a las nuevas y cambiantes condiciones del
sector productivo y el papel de los sistemas educativo y de formacién profesio-
nal, su pertinencia y calidad se han convertido en temas fundamentales. Ahora
el gran reto es cOmo responder a los requerimientos del pais y como llevar a la
préactica una nueva concepcién educativa y de formacion”22,

20 Ponencia de SINDESENA ¢Foro hacia un SENA competitivo o hacia la privatizacion del SENA?
Bogoté octubre 6 de 1997.

21 Ponencia SINDESENA Op cit. El titulo de otros documentos recientes de este sindicato son El
neoliberalismo insiste en liquidar definitivamente el SENA y Documentos CONPES vy plan estratégico:
dos versiones, una sola politica.

22 Discurso de instalacion del seminario Lo publico y lo privado en la formacion para el trabajo.
VILLEGAS ECHEVERRI, Luis Carlos, Presidente de la ANDI, Bogot4, octubre de 1998.
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En cuanto a propuestas especificas indica: “La ANDI ha propuesto la creacién
de mecanismos que, de acudirse a la contratacion de jovenes menores de 23
afos, con una calificacién no adecuada, le garanticen a los empleadores la recu-
peracién o compensacion de esos mayores costos. (...) Asimismo, se podria con-
siderar la disminucién del aporte parafiscal, que debe hacerse al SENA y a las
Cajas de Compensacion, por los jévenes entre 18 y 23 afios que se lleguen a
emplear” 23, Con respecto al SENA declara: “No obstante, en los Gltimos afios los
problemas que caracterizan al SENA y que en mi concepto son estructurales,
han impedido que la institucion utilice sus herramientas de deteccion de nece-
sidades para responder en forma &gil y flexible 24,

Posteriormente hace un listado de las fallas que impiden al SENA ser la institu-
cion que necesita el pais, pero sefiala que la nueva administracion hace resurgir
esperanzas: “... los empresarios tienen la expectativa de que en el corto plazo,
digamos para agosto del afio préximo, las inquietudes sobre el desgrefio admi-
nistrativo, laineficiencia y la corrupcién de la institucion se hayan desvanecido
(...) Sin embargo, tengo que confesar que soy un tanto escéptico en relacién con
el mejoramiento generalizado de la formacién de los trabajadores (...) porque
creo que las realidades de la globalizacién le han impuesto a la formacion una
dinamica de tal magnitud que el sistema actual, con su dispersion y ausencia de
politica integral, es incapaz de acompafiar”25. Aclara que sus propuestas no
implican necesariamente la desaparicidn o privatizacién del SENA, que él no es
enemigo de esta institucion. Dice: “La verdadera defensa del SENA la hacemos
guienes no nos resignamos a ver cdmo se va convirtiendo en una institucién no
viable, objeto de la inercia y reacia al cambio” 26,

En Colombia el debate sobre la FCT lo han protagonizado un reducido nimero
de agentes: el SENA, el Gobierno, algunos gremios y el sindicato del SENA,
aunque han habido otras voces, pero un tanto perdidas o subordinadas a la
anteriores. De acuerdo a la propuesta planteada en este trabajo ;qué podemos
decir de estos agentes ? Ha primado el tratamiento discursivo, se nota cierta
‘inmadurez’ en el sentido de que casi siempre se comenta lo que deberian hacer
los demas pero el autoandlisis es poco o, si lo hay ha tenido limitadas conse-
cuencias. La dindmica es escasa, prima la actitud expectante sobre la partici-
pante. No hay un agente-eje que lidere y motive. Se tiende a mirar reiterada-
mente al SENA pero éste sufre de serios problemas estructurales que le impiden
asumir este papel las caracteristicas con que describimos mas arriba.

23 Discurso VILLEGAS ECHEVERRI, Luis Carlos. Op. cit.
24 Discurso VILLEGAS ECHEVERRI, Luis Carlos. Op. cit.
25 Discurso VILLEGAS ECHEVERRI, Luis Carlos. Op. cit.
26 Discurso VILLEGAS ECHEVERRI, Luis Carlos. Op. cit.
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La interaccion entre estos diversos actores en Colombia se podria describir asi:
un gobierno preocupado por el problema de la FCT, pero que ha encontrado
serias dificultades en ubicar correctamente al SENA dentro de su modelo de
desarrollo. Se puede decir que ha faltado algo de voluntad politica para com-
prometerse a romper con las resistencias al cambio. También es notoria cierta
incoherencia entre el discurso y las acciones emprendidas. Por su parte el SENA
ha adelantado muchos diagnésticos para saber qué se deberia hacer, pero el
balance final es pobre en cuanto a resultados practicos. El SENA no es homogé-
neo, se distinguen por lo menos tres niveles: las directivas (nombradas directa-
mente por el gobierno), los cargos altos y medios (que generalmente vienen de
carrera administrativa y no son de libre nombramiento y remocion) y el sindi-
cato de trabajadores. Cada uno de ellos defiende visiones e intereses diferentes
a pesar de tener principios generales coincidentes. Si el SENA no logra organi-
zarse a si mismo, es muy dificil que se convierta en el agente dinamico que -
dos esperan.

La capacidad de accién y la diligencia con que defiende sus politicas el sindi-
cato del SENA son valiosas. Es un agente dindmico y protagénico, pero ;qué
tan propositivo o inteligente? Defiende a ultranza la permanencia del SENA
como institucién puablica principal dentro de la FCT en Colombia, pero parece
no poder distinguir opciones entre el estatismo radical y la l6gica de mercado
absoluta. No ve sino el ‘bien’ y el ‘mal’, los amigos y los enemigos. Es un actor
critico que si lograra ‘madurar’ se podria convertir incluso en el agente-eje.

IV. CONCLUSIONES

El mundo de la FCT en América Latina presenta un proceso de ampliacién y
dinamismo como pocas veces en la historia. Hay numerosos retos y gran canti-
dad de necesidades insatisfechas. Surgen nuevos agentes y nuevas formas de
relacionarse entre ellos. La propuesta hecha en la primera parte de este docu-
mento, de crear un cuadro que discrimine con mayor detalle y profundidad los
diferentes actores vinculados a la formacidn profesional en nuestro continente,
adquiere asi validez y relevancia. La indicacion —para cada pais— de su papel
como critico, importante o menor, resultaria en un primer y minimo mecanismo
de ordenamiento. La caracterizacién de cada agente con respecto a ciertas pe-
culiaridades de ‘personalidad’ permitiria una comprension muy sugestiva de la
naturaleza de cada uno.

De varias maneras es Gtil contar con un modelo de acercamiento a los diferentes
agentes que permita un trabajo mucho mas preciso y realista. En este trabajo, se
propone de manera exploratoria un acercamiento a la utilizacion de la teoria de
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los actores como instrumento para analizar el comportamiento y las expectati-
vas de cada uno de los agentes, especialmente de aquellos indicados como “cri-
ticos” en la perspectiva del cambio institucional. De esta manera se podria rom-
per con esquemas Yy prejuicios muy acendrados. Suponer que los sindicatos
siempre van a ser reactivos y poco propositivos, por ejemplo, es plantear de
entrada una dificultad al proceso.

Este enfoque, al ser mas sensible, permite captar intenciones y actitudes que de
otra manera se escaparian. Haciendo eco del hallazgo de Sara SILVEIRA: “Los
casos aqui estudiados confirman la tendencia anterior demostrando que, a nivel
micro, resultan mas decisivos para la instrumentacion de una actividad capaci-
tadora intensiva los objetivos y orientaciones valéricas de quienes asumen el
liderazgo de su implementacion que el determinismo tecnolégico”27. Definiti-
vamente las orientaciones valorativas son un elemento indispensable para la
explicacion de la accion humana vy, creo, también de los agentes que se han
nombrado en este trabajo.

Es muy significativo como el lenguaje empleado por los investigadores para
referirse a alguno de estos actores en ocasiones nos hace pensar en seres huma-
nos y no en entidades o grupos. En otro apartado del trabajo de Sara SILVEIRA
dice: “Todo lo hasta aqui presentado permite visualizar, sin duda, a una enti-
dad que crece y apuesta a los procesos de generacion de capacidades y compe-
tencias y se percibe a si misma como una organizacion moderna, abierta al
aprendizaje permanente. Por ello, concibe a la capacitacién en un doble rol:
como herramienta prioritaria para el abordaje de las situaciones de cambio y
como componente estructural del nuevo paradigma productivo y organizacio-
nal”zs,

Por medio de esta forma de abordar el estudio de los diferentes actores es posi-
ble, por el mejor conocimiento de las partes, la elaboracion de una metodologia
de construccion y negociacion colectiva a partir de la diversidad de posiciones,
lo que posibilitaria la construccion de proyectos comunes de accion.

Es de suma importancia tener claro que la caracterizacion propuesta ha hecho
énfasis en la faceta positiva pero que, en la realidad, muchos actores se pueden
caracterizar mejor por su condicién negativa. La ‘inmadurez’, la pasividad, la
soberbia institucional, tienden a ser mas comunes, desafortunadamente, que la
‘madurez’, la dinamica, la inteligencia institucional.

27 SILVEIRA, Saray otros (1997). Op. cit.
28 SILVEIRA, Saray otros (1997). Op. cit.
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En cuanto a la propuesta de identificar a los diversos agentes como desempe-
fiando un rol critico, importante o0 menor, el autor cree que es una buena he-
rramienta de ordenamiento siempre y cuando no se olvide que la realidad es
fundamentalmente cambiante y que, por lo tanto, un actor que hoy es de rol
menor podria pasar, por cambios de contexto o interno, a ser de rol critico. De
hecho, una de las preocupaciones de este trabajo fue mostrar, al menos prelimi-
narmente, la diversidad de actores, y que la condicién de protagénico y critico
no necesariamente significa que sea dinamico. De igual manera, un agente por
nuevo no quiere decir que sea novedoso, pues puede estar afectado por intereses
o estilos que los hagan mas bien anacrénico 0 poco propositivo. Lo cierto es que
agentes que hasta ahora han permanecido escondidos, ocultos o ‘dormidos’ tie-
nen ahora la mejor oportunidad de surgir y tomar protagonismo. Muchos insti-
tutos de investigacién o universidades con equipos de trabajo serios podrian con-
vertirse en fuente de pensamiento y de politicas practicas. Asi renovarian no so-
lamente el dossier de agentes, sino lo més importante, el conjunto de ideas.

Finalmente, un comentario importante: si bien la discriminacion de agentes, la
identificacién de agentes criticos y la valoracién de sus condiciones para actuar
como tales pueden ser herramientas importantes en la exploracién de estrate-
gias para la promocién del cambio en los sistemas de FCT en América Latina,
hay un escenario social que emerge como el locus donde un particular conjunto
de agentes pueden lograr las sinergias y las proyecciones necesarias para pre-
sionar a los grandes y tradicionales actores: me refiero a la comunidad lo-
cal/regional, o mejor, al espacio de interseccién entre lo sectorial y lo local
planteado licidamente por Martha NOVICK®. Es alli donde empresas y em-
presarios concretos, agentes formativos especificos y de diversas naturalezas, y
autoridades locales y agentes de la comunidad local, pueden encontrar las mo-
tivaciones comunes y los instrumentos practicos para estructurar micro o meso
sistemas efectivos, con sentido y con resultados efectivos, que sirvan como de-
mostracion y estimulo para las grandes decisiones politicas e institucionales en
los niveles macro del Estado y de la sociedad civil.
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CAPACITACION, COMPETITIVIDAD
E INNOVACION TECNOLOGICA
LOgicas sectoriales y perspectiva historica

GABRIEL SALAZAR

Sumario: I. Introduccién. Il. Las légicas sectoriales. a) El Estado. b) Los grandes empre-
sarios. ¢) Los medianos y pequefios empresarios. d) Trabajadores y sindicatos. €) Los
intermediarios. Ill. Temas presentes y temas ausente. 1V. Una perspectiva histérico ex-
plicativa. Bibliografia.

I. INTRODUCCION

El sistema nacional de capacitacién (SNC) vigente actualmente en Chile fue, en
su lineamiento estratégico, disefiado por diversos Decretos-Leyes promulgados
por el Presidente de la Republica A. Pinochet, entre 1976 y 1989. A veinte afios
de su promulgacidon como estatuto legal, el SNC ha perfilado una trayectoria
histdrica y una performance especifica que, desde 1988, ha estado sujeta a una
continua evaluacién por parte de estudiosos y de los propios sectores involu-
crados.

En general, esas evaluaciones coinciden en que el SNC, tras veinte afios de fun-
cionamiento, mantiene una ‘capacidad ociosa’ del orden del 80%, lo que indica-
ria una performance altamente insatisfactoria, pese al continuo incremento
cuantitativo de los capitales invertidos y del nimero de beneficiarios cubiertos
por el sistema. Este hecho estaria incidiendo en la baja ubicacion de Chile en el
ranking de competitividad internacional, precisamente en los indicadores rela-
tivos a los “recursos humanos”.

Lo anterior implica, de una parte, que el problema incluye no solo variables
cuantitativas sino también cualitativas que seria preciso entrar a considerar, y
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de otra, que el problema podria estar retroactuando sobre los ejes centrales del
modelo de desarrollo estratégico de Chile (“hacia afuera”).

Ante esta situacion, se han multiplicado, los seminarios y las opiniones,
abriéndose, por primera vez, un debate publico sobre el tema. En medida varia-
ble, esto ha movilizado a todos los actores vinculados al SNC, en especial al
gobierno, que ha enviado al Congreso Nacional un nuevo proyecto de ley sobre
la materia.

Al observar el conjunto de la situacidn, se constata la ausencia de un consenso
claro entre los actores del SNC —tanto en términos de diagnéstico como de pro-
puesta— capaz de desembocar en una reforma univoca 0 en un nuevo sistema
alternativo de capacitacién. Las opiniones y propuestas tienden a cruzarse, y
hay discrepancias importantes respecto a incisos neuralgicos de la nueva ley.

Este trabajo tiene como objetivo reconstituir y examinar las distintas logicas
sectoriales envueltas en esa discusion, proponer un diagnostico intersectorial y
sugerir ciertas hipotesis explicativas del problema. En lo que sigue, se exponen
primero las l6gicas sectoriales y luego los analisis de conjunto. Por tratarse de
una situacion ya expuesta y conocida, no se describira la arquitectura legal del
SNC ni se comentara en detalle la evaluacion critica acumulada hasta hoy sobre
él.

Il. LAS LOGICAS SECTORIALES
a) El Estado

A partir de 1976, el gobierno del General Pinochet privatizé la responsabilidad
gerencial y administrativa de los servicios nacionales de capacitacién, al trans-
ferir el control de casi 70 liceos industriales y el Instituto Nacional de Capacita-
cion (INACAP) a la Confederacion de la Produccion y el Comercio, y al centrar
en las empresas la iniciativa y gestion de los programas de capacitacién finan-
ciados por el Estado a través del Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo,
SENCE (MARTINEZ, E., 1992; CORVALAN-VASQUEZ, 1993). Esta medida,
eje del nuevo SNC vigente hasta hoy en Chile, vino a invertir el modelo tradi-
cionalmente aplicado en América Latina, que reservaba la responsabilidad ges-
tionaria y administrativa al Estado mientras descargaba sobre el empresariado
parte importante del financiamiento. El nuevo sistema chileno retrucé ese sis-
tema, transfiriendo la responsabilidad a las empresas y el financiamiento al
Estado (BIRF, CIID, GTZ, BID, 1990).
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En este sentido, el Decreto con Fuerza de Ley N° 1, del 19 de mayo de 1989, que
refunde decretos y normas anteriores, es, en este punto, especialmente taxativo,
sobre todo en los Articulos 10, 11 y 14. El Art. 10, por ejemplo, sefiala que “las
actividades de capacitacion ocupacional serdn de responsabilidad de las empre-
sas”; en tanto que el Art. 11 determina que “las acciones de capacitacion ocupa-
cional se realizaran directamente por las empresas o a través de los organismos
técnicos de ejecucion autorizados por el Servicio Nacional”. Por su parte, el
Art.14 vincula esta responsabilidad con los beneficios que el Estado concede a
las empresas que asumen ese servicio publico: “incumbe a las empresas, en
todos sus niveles jerarquicos, atender las necesidades de capacitacion de sus
trabajadores. Los programas de capacitacion ocupacional que desarrollen en
conformidad al Estatuto daran lugar a los beneficios e impondran las obligacio-
nes que sefiala este cuerpo legal” (Diario Oficial N° 33482, 1989, 10).

La “incumbencia” de las empresas no es, sin embargo, una responsabilidad
compulsiva, sino optativa. Por tanto, el SNC entra a funcionar como tal siem-
pre y cuando las empresas constituyan sus decisiones capacitacionales como
una demanda voluntaria frente al SENCE; mejor dicho: como un giro opcional
sobre un fondo publico disefiado y disponible para ellas. Es evidente que, en
este sistema legal, la compulsividad propia de la ley esta diluida, para dar
lugar, de parte del Estado, a una delegaciéon parcial de responsabilidades
(reserva para si solo el disefio del sistema, el financiamiento y la supervisién),
y de parte de la empresa, a la asuncién optativa de una responsabilidad pa-
blica (la capacitacién en si). Es evidente que el SNC esta estructurado sobre
una concepcidn libre-concurrente, mercantil, acerca de como asumir las res-
ponsabilidades publicas. De aqui que la mayoria de los estudiosos han carac-
terizado el sistema como de “subvencién e incentivo a la demanda (empresa-
rial) de capacitacion”.

El Articulo 21 determina el modo conforme al cual deben constituirse los fon-
dos necesarios para esa subvencion: descontando a las empresas, del monto
anual de su Impuesto a la Renta, hasta una cantidad maxima “equivalente al 1%
de las remuneraciones imponibles pagadas al personal en el mismo lapso”. Por
tanto, se trata de un aporte fiscal para el financiamiento de la responsabilidad
gue cada empresa tiene con el desarrollo de su propia productividad. El articulo
21, pues, configura la modalidad a través de la cual el Estado subvenciona la
I6gica de productividad de las empresas.

En el mismo texto legal, sin embargo, no se define la capacitacion en términos
de ser un componente de la Idgica productivista de las empresas, sino como un
“proceso destinado a promover, facilitar, fomentar y desarrollar las aptitudes,
habilidades o grados de conocimiento de los trabajadores, con el fin de permi-
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tirles mejores oportunidades y condiciones de vida y de trabajo” (Articulo 9).
Lo cual concuerda con las definiciones clasicas de educacién y formacion per-
sonal. Es notoria la incongruencia logica entre esta definicién formal y el arti-
culado que constituye el cuerpo estatutario del SNC, dado que éste entrega a la
voluntad del empresario la iniciativa, la gestién y los fondos de los programas
de capacitacion, y no al Estado o a los propios trabajadores.

El nuevo SNC implica, por tanto, un segundo giro con respecto al sistema exis-
tente antes de 1976: la organizacidn de las actividades de capacitacidn se realiza
en torno a las necesidades de desarrollo estratégico de las empresas y ya no,
como antes, en torno a las necesidades de desarrollo técnico-profesional del
trabajador. Esto, por otro lado, es congruente con la orientacion actual de las
técnicas gerenciales (calidad total, reingenieria, etc.), que privilegian la loégica
del desarrollo global por sobre la de lineas o actores particulares del proceso
productivo: “el sujeto de la atencion pasa a ser, cada vez mas, la unidad pro-
ductiva como un colectivo, en lugar del trabajador individual”. Pues lo que en
definitiva interesa es fortalecer una “nueva cultura de la produccion... la pro-
ductividad, la calidad, la eficiencia, los costos”, en tanto ella permita “asegurar
la competitividad con que salen al mercado los bienes y servicios producidos
por las empresas” (BIRF, CIID, GTZ, BID, 1990, Ill, 2). Cabe preguntarse, en
todo caso, si el proceso productivo entendido “como un colectivo” debe incluir
un sistema de capacitacion en el que se privilegia la responsabilidad motriz de
solo uno de los actores involucrados.

Ya sea por la existencia de ese privilegio, o por otras razones de politica publica,
el hecho es que los personeros del Estado tienden a insistir, por un lado, en
sostener definiciones formales de capacitacion que se centralizan al trabajador,
mientras que, por otro, insisten en mantener la responsabilidad del SNC cen-
trado en el empresario. Es decir, se insiste en sostener la paradoja. Para el Mi-
nistro de Hacienda, por ejemplo, la inversién en capacitacion de trabajadores
produce, casi automaticamente, crecimiento econémico, desarrollo ocupacional
y mejores salarios: “hay una relacidn directa de causa a efecto entre educacion,
capacitacion y crecimiento econémico... Lo importante est4 en la relacion vir-
tuosa entre productividad creciente, desarrollo ocupacional y mejores salarios”
(SENCE, octubre de 1996, 6). Para el Ministro del Trabajo “se hace necesario
variar el enfoque tradicional de la calificacion de los trabajadores, orientado a la
generacion de destrezas y habilidades, hacia uno orientado a la formacion de
competencias, que complemente lo anterior con aspectos del &mbito cultural,
social y de actitudes... conectar méas estrechamente el sistema de educacién for-
mal con el de formacién profesional y de capacitaciéon” (Reunion de Ministros
del Trabajo del Mercosur y Chile, 1996, 4).
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En esta misma postura, el primer Director del SENCE afirmé que lo realmente
importante es “desarrollar nuevas habilidades laborales para mejorar el desem-
pefo en el trabajo” (SENCE, 1996, 3). Para el segundo Director del SENCE “la
empresa de hoy no nos habla de mano de obra sino de recursos humanos, no
nos habla de trabajadores sino de personas... en la gestion moderna de recursos
humanos, se entiende a la persona en su totalidad, no s6lo como ejecutor de una
tarea especifica... Por esta razén, tener mejores trabajadores es sinénimo de
tener mejores personas” (SENCE, 1996, b, 4-5).

Podria entenderse que el discurso de los personeros de Estado, al centrar la
definicion tedrica de capacitacion en la “persona” del trabajador, tenderia a
enfatizar el caracter “colectivo” del proceso productivo y de la gestion empresa-
rial, pues sélo dentro de esta concepcién de empresa (como equipo) tiene senti-
do l6gico esa definicion. A ello apuntaria también, quizas, el nuevo proyecto de
ley que establece, como novedad principal, la constitucién de “comisiones hi-
partitas” entre empresarios y trabajadores para concordar programas conjuntos
de capacitacion. Pero es evidente, sin embargo, que la instauracién de un SNC
gue adopte como premisa una concepcion “colectiva” de la l6gica de producti-
vidad de las empresas requiere, por una parte, de un completo disefio alternati-
vo no solo de aquel sistema sino también de esa l6gica, y de otra, de una res-
ponsabilidad mas interviniente de la ley y del Estado, a fin de adecuar la resis-
tencia que los actores productivos puedan, en un escenario probable, oponer a
ese nuevo modelo. ;Pueden las eventuales “comisiones bipartitas” constituirse,
por si solas, en cabeza de playa de ese alternativo SNC?

Es evidente también que, en todo caso, necesitaran apoyarse en un consenso
politico ad hoc. Pero, seglin puede apreciarse, las autoridades no parecen intere-
sadas en introducir reformas estructurales al SNC, sino en incrementar su pro-
ductividad, a efecto de disminuir el 80% de capacidad ociosa con que opera
actualmente tras veinte afios de existencia; margen que, desde su perspectiva,
no es un indice de fracaso sino una amplia “posibilidad residual de desarrollo”
dentro de la misma l6gica productiva de la empresa. Por ello, el Ministro del
Trabajo afirma que lo que corresponde hacer ahora es “dinamizar la utilizacion
de las franquicias tributarias, aumentando significativamente el actual subsidio
que se descuenta de los impuestos de la empresa” (La Epoca, 20/04/97, B2).
Para el Encargado de Capacitacion del SENCE, “lo importante es generar un
plan de capacitacién acorde a los reales requerimientos corporativos... El decir
“yo hago solamente computacion y administracion porque es lo que me ofre-
cen” es equivalente a lo que hacia el Chavo del Ocho, al que se le caia una mo-
neda aqui y la buscaba alla porque alla habia mas luz... los problemas no estan
donde esté la luz sino donde estan los desafios de la empresa y por lo tanto los
empresarios van a tener que buscar la moneda en la oscuridad y nosotros lo que
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tenemos que hacer es prender una luz donde se cay6 la moneda, para que los
empresarios puedan tomar decisiones de capacitacion...” (Entrevista). Esto es:
se trata de que el Estado modernice el actual SNC y complemente la subvencién
ya existente con un cierto apoyo técnico e informatico a las empresas. Esta ten-
dencia esta fuertemente reforzada por otros personeros del Estado. Para el pre-
sidente de la Comisién de Trabajo y Prevision Social del Senado, por ejemplo,
“en un asunto que es facultad de la empresa (la capacitacion), el Estado le dice:
‘yo estoy dispuesto a subvencionar, pero lo haré a condicion de que usted actue
de una manera determinada’. El Estado tiene un marco muy amplio para deci-
dir en qué condiciones se puede otorgar un subsidio, pero no puede condicio-
nar su entrega a que la empresa restrinja una facultad que es privativa de ella”
(SENCE, 1996, 18).

Las opiniones que vuelven a poner sobre la mesa el caracter privativo de la
l6gica de productividad (que incluye la de la capacitacion) estan respaldadas,
legalmente, por la misma ley laboral, segun la cual toda decision atingente a la
estrategia de desarrollo de la empresa es una facultad privativa de los empresa-
rios. Este marco legal torna poco practico plantear, aunque sea en tono impli-
cativo, un modelo que descanse en la extension de esa facultad a todo el equipo
productivo; es decir: que propugne alguna variante de organizacién colectiva
de la producciéon (ECHEVERRIA, M. & HERRERA, G., 1996, 34-38). De no cam-
biarse este marco legal, la propuesta de crear “comisiones bipartitas” no tiene
real sentido, ni l6gico ni politico, a menos que se la asuma como un inciso mar-
ginal, de carécter retdrico.

Maés sentido préctico tienen las otras propuestas incluidas en el proyecto de ley:
el Fondo Nacional de Capacitacion (que mejora la postulacion de las medianas
y pequefias empresas); la red informativa que alimenta directamente a las em-
presas; las franquicias pre-contrato, etc. De modo que es altamente factible que,
con el nuevo proyecto “no se va a cambiar mucho el espiritu (del SNC) sino la
forma de operar... esto va a significar que vamos a juntar a todos los actores en
una alianza estratégica del sector privado y del sector publico y pensar como
vamos a incentivar el uso de la franquicia tributaria”. En consecuencia, al tornar
mas expedita la operabilidad del SNC, vendréa por afiadidura el mejoramiento
de calidad de la oferta de capacitacién por parte de los mecanismos técnicos de
gjecucién (OTEs), dado que, entonces, la “economia de mercado” actuara con
mayor transparencia y dird cuales cursos valen la penay cuales no (Entrevista).

La capacitacién, sin embargo, no es s6lo una necesidad privada inherente a la
I6gica productiva de la empresa. También es una necesidad publica extraem-
presarial, inherente a la formacién para el trabajo de las nuevas generaciones y
a la incorporacién de los sectores marginados del mercado laboral. Estas nece-
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sidades no han sido y no son imputables a la responsabilidad privada de las
empresas, sino a la responsabilidad publica del Estado, y constituyen un pro-
blema tanto mayor cuanto mas dependiente sea el pais de la innovacidn techo-
I6gica exterior y mas permanente su masa de desempleados y subempleados.
Que es, hasta hoy, el caso de Chile, donde el 90% de los bienes de capital se
importa y donde persiste una tasa de 16% de desempleo juvenil. Esta situacién
obliga al Estado a subvencionar también mecanismos de capacitacion extraem-
presa y preocupacionales, para beneficio de trabajadores ‘potenciales’, cuya
incorporacion efectiva al mercado dependera, sin embargo, de la oferta ocupa-
cional de las empresas. Pues, contrariamente a lo que a veces se ha planteado, si
la capacitacién laboral media de la poblacién aumenta, no aumenta de modo
automatico y proporcional la tasa de empleo, sino, en el mejor de los casos, la
movilidad ocupacional (KAPSTEIN, E., 1996). Que es, por demas, un objetivo
explicitamente definido en el mencionado Decreto Ley en su Articulo 3: “En
materia de fomento del empleo, el régimen comprende acciones encaminadas a
procurar una adecuada movilidad de la mano de obra”. Es decir: una adecuada
rotacion de los trabajadores entre una ocupacién y otra, lo que se corresponde
con el indispensable poder para manejar contratos flexibles, que, de una parte,
las técnicas de reingenieria, y de otra, la ley laboral, reconocen y conceden al
empresario.

De este modo, el SNC, cuando concede “becas de capacitacion” para jovenes
desempleados o subempleados (segunda funcion relevante de ese sistema), no
s6lo promueve una politica “social” que apunta a la reduccién eventual de la
pobreza, sino que también, al mismo tiempo, apresta mano de obra potencial
para las necesidades coyunturales de la empresa. En todo caso, este segundo
ramal estatutario representa, dentro del SNC, un mecanismo secundario. No
tiene la misma importancia que los mecanismos de educaciéon formal para el
trabajo o que los de capacitacién propiamente ocupacional. Esto se refleja en el
numero de beneficiarios favorecidos por estos “cupos”, y en el monto de las
inversiones respectivas. Entre 1983 y 1988, por ejemplo, mientras el nUmero de
trabajadores capacitados via SENCE aumenté desde 105.452 a 174.724, el nUme-
ro de los “becados” disminuy6 desde 19.639 a 9.317, con una disminucién pro-
porcional en los montos invertidos (MARTINEZ, E., 1993, 61). Entre 1991 y
1995, la proporcién global de trabajadores “semicalificados” y “no-calificados”
(objetivos del segundo ramal del SNC) bajo de 8,3% a 7,1%; al paso que el grupo
compuesto por “ejecutivos, profesionales, mandos medios y administrativos”
subid de 62,4% a 62,9%, manteniéndose el grupo de “trabajadores calificados”
en torno a 29,5% (SENCE, 1996, 2).

Podria aducirse que las becas de capacitacion han disminuido en proporcion
directa a la disminucidn real del nimero de potenciales beneficiarios, debido a

101



Gabriel Salazar

la disminucién del desempleo y al desarrollo general del pais. Sin embargo, sin
bien ha disminuido la tasa general de desempleo, ha crecido —como se vera mas
adelante- la precariedad del empleo, especialmente en el sector informal y en la
pequefia y mediana empresa (los mayores empleadores del pais), con un au-
mento correlativo del desempleo juvenil (CEPAL, 1994, 175). No es sorpren-
dente, entonces, que el programa (social) de becas de capacitacién del SNC haya
sido focalizado en el sector juvenil, especialmente a través del programa “Chile
Joven”.

Este programa —que ha sido mucho mas publicitado que el programa central de
capacitacion con centro en la productividad de las empresas— se propuso “for-
mar” a 100.000 jovenes en un plazo de cuatro afios (1991-1994) y con un costo de
U$S 83 millones, financiados por el Banco Interamericano de Desarrollo y el
Estado. El programa combiné una serie de cursos tedricos impartidos por orga-
nismos técnicos de ejecucion (OTEs) reconocidos por el SENCE, y periodos de
préactica en empresas (Ministerio del Trabajo, 1994, 22 et seq.). Empresarios de la
CONUPIA y ASEXMA tuvieron una activa participacion en el disefio del Pro-
grama (SENCE, 1996, 12). En términos pragmaticos, “Chile Joven” constituy6
un “incentivo a la oferta”, que activé a las OTEs que participaron en él (CEPAL,
1995, 187). En términos globales, se asumié que era un programa “con un mar-
cado caracter social” (SENCE, 1996, 13). Mediante él se busco la “reinsercién
social” de los jévenes, y que, a través del trabajo o el estudio “reorientaran su
vida” (M. del Trabajo, 1994, 65). Los empresarios que participaron en él sefiala-
ron que un porcentaje significativo de los jévenes capacitados permanecieron
trabajando en sus empresas, en empleos tales como asistentes de venta, bode-
gueros, juniors, empaquetadores, cajeros, ayudantes de farmacia, etc.; agregan-
do que era importante que el trato con los jévenes habia sido y debia continuar-
se estableciendo “en términos de estudiantes en practica y no sobre la base de
establecer una relacion laboral, mediante contrato de aprendizaje o a plazo fijo”
(SENCE, 1996, 14-15).

En suma, la lI6gica operatoria del Estado, respecto al SNC, ha tendido y tendera,
en uno de sus ramales, a subvencionar la demanda de capacitacién acordada
por las empresas; y en el segundo de sus ramales, a incentivar la oferta de las
OTEs para “formar” e incrementar la “movilidad laboral” de los jovenes en el
extenso hemisferio laboral movil, microempresarial e informal de la economia
chilena.

Ambos ramales han sido evaluados. En cuanto al primero, se ha sostenido in-
sistentemente que, si bien ha incentivado la participacion de la gran empresa
dentro del esquema SENCE, no ha ocurrido lo mismo con la mediana y peque-
fia empresa, y menos con el sector informal, sectores donde, sin embargo, opera
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el 80% de los trabajadores chilenos. Se dan diversas razones para ello: descono-
cimiento del SNC por parte de los empresarios; demora en los reembolsos fis-
cales; insuficiencia del 1% para los micro-empresarios; diversos prejuicios o
temores del empresariado a un nuevo tipo de fiscalismo; desconocimiento de
las bondades de la capacitacion, etc. (MARTINEZ, E., 1992; M. del Trabajo-
SENCE, 1994 y 1996; GUTIERREZ, M., 1996).

En cuanto al ramal “social”, luego de una evaluacién altamente positiva de la
primera etapa del programa “Chile Joven” (M. del Trabajo-SENCE, 1994 y 1996
b), se ha llegado a conclusiones menos optimistas: se trata de un programa en
que a los empresarios les interesa mas “la disciplina laboral que la competencia
técnica”; que el programa ayuda a las empresas a resolver problemas de ato-
chamiento en momentos peak, pero que no genera una efectiva insercion labo-
ral”; que “predomina cierta l6gica mercantil en el tema de la capacitacion, don-
de unos organismos supuestamente especializados en capacitar se estarian dis-
putando un mercado abierto por Chile Joven, en desmedro de la calidad de la
capacitacién que entregan”; que, en realidad, “s6lo se busca semi-calificar a los
participantes” (MIDEPLAN, 1996; para otra mirada: GOMEZ, J.C., 1996), etc..

El peso especifico de estas evaluaciones ha determinado, pues, la predisposi-
cion del Estado a intentar una “segunda etapa” (con ajustes técnicos) en ambos
ramales, dentro de la misma légica central establecida por los Decretos con
Fuerza de Ley anteriores a 1990.

b) Los grandes empresarios

“Chile estd hoy enfrentado —sefial6 un gran empresario- a la gran batalla de la
productividad... Estamos obligados a incorporar mas tecnologia a nuestros pro-
cesos productivos.... Este es un imperativo valido no ya para las empresas, sino
también para los paises. Hoy dia, mas que las empresas, compiten los paises...
En otras palabras, ya no basta tener ventajas comparativas en determinadas
areas. Ahora es necesario tener ventajas competitivas... porque la competencia
es por paises, es por legislaciones, es por el nivel educacional de la poblacion, es
por la eficiencia del sector publico, es por la calidad de los puertos, por la ido-
neidad de los técnicos, por la efectividad de las vias de comunicacion...”
(FELIU, M., 1991, 83).

La globalizacion de la economia parece haber totalizado el concepto y el impe-
rativo de la “competitividad” mas alla del ambito de la empresa y aun de lo
econémico; sobre todo, en el sentido de tornar imperativa la totalizacién de las
‘calidades’ certificadas por el mercado. Lo que, al parecer, lleva a trascender la
responsabilidad de la empresa individual para depositarla, a nivel de pais, -
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mo un ‘deber de modernidad’ que obliga, conminatoriamente, a adecuarse a los
standards globalizados de ‘calidad total’. Esto ha llevado a algunos grandes
empresarios a exigir de la clase politica civil la gestion y desarrollo de un “Pro-
yecto Pais”, y del sistema nacional de educacién el acoplamiento a los requeri-
mientos planteados por el incremento de la productividad (Entrevista; también:
ASEXMA, 1996). De este modo, si el Estado, desde 1976, ha transferido a las
empresas la responsabilidad nacional de la capacitacién ocupacional, aquéllas
tienden hoy a transferir al Estado la responsabilidad de alcanzar la ‘calidad
total’ exigida por la competencia abierta en que ellas se encuentran envueltas.
¢ Qué depende de qué, en este caso? ;Quién lidera este proceso?

Segun las definiciones del PNUD, el liderazgo es, de algin modo, compartido,
simultdneo y complementario: “la competitividad de una nacion es cada dia
mas sistémica que individual. Las empresas no compiten aisladas de su entor-
no, sino que lo hacen con una buena y capacitada mano de obra, con una alta
capacidad de innovacion tecnolégica y con relaciones laborales arménicas y
justas... La productividad tiene, por lo tanto, un aspecto directamente vinculado
a la funcion productiva, y otro que se vincula al buen funcionamiento del com-
plejo sistémico que posibilita la mejor insercidn del pais en la economia mun-
dial” (PNUD, 1996, 76.). Esta definicién, claramente, apunta a que la competiti-
vidad moderna se compone de dos funciones asociadas armdénicamente: la
“funcidn productiva” (empresas) y la “funcidn sistémica” (pais, sociedad civil, o
Estado). El problema no esta en la definicion en si, que tiene un caracter des-
criptivo a la vez que paradigmatico, sino en como se gesta y define el proceso
histdrico que conduce a esa situacion paradigmatica. Porque el problema chile-
no es que esa asociacién armonica, pese al “desarrollo con equidad” impulsado
desde 1990, es todavia mas un postulado teérico (incluso no muy difundido)
gue una realidad. Los empresarios tienden a tomar la iniciativa en este sentido,
pero exigiendo mas al Estado (para que cumpla su “funcién sistémica”) que a si
mismos, segun queda de manifiesto en varios rubros estratégicos de la conducta
empresarial (por ejemplo, la baja utilizaciéon del SNC). ;(Ha avanzado mas el
Estado que los empresarios en la “asociacion armonica” exigida por las defini-
ciones modernas de competitividad total?

De una parte, los empresarios tienden a definir el espiritu empresarial y el lide-
razgo econémico como parte de una accion privada y exclusiva de ellos mis-
mos; forma tradicional que, como es facil de ver, se sitda fuera de la l6gica
“sistémica” exigida por las definiciones expuestas mas arriba. Para el gran em-
presario ya citado, la empresa no surge de las planificaciones sistémicas, sino de
la imaginacion y el coraje del ‘sujeto’ empresario: “podremos hacer mil estudios
de factibilidad y de mercado... pero a la hora de la verdad la decision de lanzar-
nos o no a la piscina... Toda empresa que nace es un salto a lo desconocido,
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frente al cual las proyecciones, por muy complejas que sean, por muchos que
sean los supuestos y las variables que incorporen, nada tienen que decir”. Este
capital imponderable, que contiene en si mismo todo ‘sujeto’ empresario, no
s6lo se manifiesta en el origen de una nueva empresa sino también, y sobre
todo, en la fase de su desarrollo y transformacion en gran empresa: es el “lide-
razgo carismatico”, que consiste en su capacidad para formar, en torno suyo,
una comunidad laboral que se identifique plenamente con el desarrollo estraté-
gico de la empresa (“si es incapaz de provocar acuerdo, si es incapaz de generar
en torno suyo valores y sentimientos como lealtad, entrega, profesionalismo vy,
mas que eso, si es incapaz de allanar el camino a satisfacciones compartidas,
quiere decir que algo anda mal en los empresarios”) (FELIU, M., 1991, 78-80). Es
claro que en esta perspectiva, el eje central esta situado en las cualidades intrin-
secas, exclusivas, del ‘sujeto’ empresario, como si la demandada ‘asociacion
armonica’ se centraray dependiera sélo de ellas.

Por otra parte, para los grandes empresarios, la “l6gica de productividad” —guia del
desarrollo estratégico de la empresa— es una facultad privativa, exclusiva, de ellos
mismos. Méas aun: es el norte obligado y Unico de toda capacitacion. “Para que
realmente la capacitacion sea efectiva —y eso es lo que nosotros proponemos— debe
satisfacer una necesidad, una necesidad orientada a lo que el trabajador hace en
la empresa; esto es: a la productividad. Tiene que ir orientada a la estrategia de
la empresa” (Entrevista). La capacitacidon que no corresponda a una necesidad
real de la empresa, por mucho que sea recomendada por el Estado o reclamada
por los trabajadores, no puede ser aceptada. Incluso, puede ser peligrosa. “Ese
es el tema que mas preocupa al interior de las empresas... pedir capacitacion
sobre temas que a lo mejor a la empresa no le interesan o0 que no son prioritarios
desde el punto de vista de la productividad, al interior de la organizacién... Yo
he leido que ése es un tema que viene en camino (participacion de los trabaja-
dores en el disefio de los programas de capacitacion)... y a muchos ejecutivos lo
gue les preocupa es que en el fondo le vengan a desarmar un poquito el naipe”
(Entrevista). La gestion productiva y estratégica de las empresas no esta, pues,
“disponible” para contribuir al desarrollo del interjuego sistémico, tan reco-
mendado hoy por el discurso tedrico de la competitividad. Ni para reingenie-
rias totales. Para el empresariado chileno, al parecer, la gestién estratégica no es
compartible con nadie. Por esto —resumié un gran empresario- “los empresarios
no van a enganchar con las comisiones bipartitas”.

La tenaz defensa de la privacidad exclusiva de la gestion estratégica ha sido
determinante en las opciones hechas por los empresarios respecto a cual de los
sistemas de gestién productiva y organizacional recurrir para impulsar el desa-
rrollo estratégico de sus empresas. Segun un estudio, el sistema organizativo de
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la produccidon més utilizado por las empresas chilenas (75% de los casos exami-
nados) ha sido el de la “subcontrataciéon”, seguido por el sistema ‘justo-a-
tiempo” (50% de los casos), mientras que los sistemas que implican algun tipo
de calidad total y por tanto de ‘participacion’ de todos los actores del proceso
productivo (“circulos de calidad, programas de cero defectos, reduccién de
niveles jerarquicos, y produccién continua o cuarto turno”) no han sido, salvo
excepciones, utilizados (ECHEVERRIA, M. & HERRERA, G., 1995, 8 et seq.). La
subcontratacién —como se sabe- implica externalizar determinados segmentos
del proceso productivo o de servicios utsourcing), con el objeto de reducir
costos o transferirlos a empresas menores. Este proceso se ha desarrollado en
Chile desde 1985, aproximadamente, y con gran fuerza —a una tasa de 15%
anual-, desde 1990; pero aun no ha alcanzado su plenitud, dado que el nivel
optimo en una economia se logra cuando el 30% de las grandes empresas ha
aplicado este sistema, mientras que en Chile el outsourcing sélo alcanza, ac-
tualmente, al 7% (EI Mercurio, 27/5/1997, B4). Aparte de “convertir las grandes
empresas en verdaderas ensambladoras” —habiendo ellas externalizado todos o
casi todos los procesos productivos de ‘las partes’ constitutivas del ensamble—, la
subcontratacion esta “cambiando absolutamente todas las politicas de recursos
humanos porque ya, de partida, disminuye la gente; porque no se justifica tener
una gerencia de recursos humanos en una empresa con una planta de trabajado-
res tan disminuida, y en donde en definitiva td vas a estar, s6lo, comprando (a los
proveedores) y vendiendo (el producto ensamblado)... Ya casi no tienes trabap-
dores productivos...”. La gestién productiva se transfiere entonces a “un conjunto
de maquiladores externos” (que pueden ser los mismos ex-trabajadores de la
firma). La gran empresa tiende a centrarse en actividades financieras y mercanti-
les. “La empresa qué es lo que hace: compra la materia prima (esto sigue en ma-
nos de la empresa) y se las vende a los maquiladores, los que confeccionan el
producto y se lo venden a la empresa madre... No se externaliza la compra de
materia prima porque ahi ta arriesgas demasiado la calidad. Entonces, el tema
hoy en dia en la empresa es el desarrollo de proveedores, y no es el tema de los
recursos humanos” (Entrevista.). Dada esta opcién mayoritaria, los empresarios
no toman, del SNC, la oferta de capacitacion productiva, sino, principalmente —
seglin se anoté mas arriba— aquella que va dirigida a su personal gerencial y admi-
nistrativo; esto es: a sus ‘residuales’ pero centralizadas actividades mercantiles y
financieras. La calidad competitiva tiende, por esto, a deslizarse desde los proce-
sos productivos a los de mera administracion.

Aparte de lo anterior, respecto a la innovaciéon tecnolégica requerida para el
desarrollo de la productividad, los grandes empresarios no promueven la crea-
tividad tecnolégica al interior de su empresa (esto requeriria incentivar la cons-
titucion de equipos productivos, circulos de calidad, reduccién de niveles jerar-
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quicos, etc.) sino, pragmaticamente, la compra de tecnologia en el exterior. Casi
sin excepcion, sobre este punto, su afirmacion dominante es: “la tecnologia se
compra”. Es decir: enfatizan el origen mercantil y no productivo de la innova-
cién tecnoldgica, énfasis que se corresponde y refuerza con el sello mercantil
gue el outsourcing extiende sobre las grandes empresas. De este modo, en la
préactica empresarial, la innovacién tecnolégica se importa del exterior y la a-
pacitacion, por tanto, consiste sélo en la adaptacion de ejecutivos y trabajadores
a la l6gica productiva y organizativa que esa compra trae consigo. Esta opcion
tiene, cuando menos, tres consecuencias relevantes: en primer lugar, la capaci-
tacion tecnoldgica de punta es recibida por las grandes empresas de sus propios
proveedores de hardware, formando parte del mismo paquete que se importa;
en segundo lugar, los grandes empresarios privilegian estratégicamente su aso-
ciacion con las firmas importadoras de tecnologia, subvaluando la asociacion
productiva con los trabajadores, por lo cual se tiende a reproducir, una y otra
vez, los “niveles jerarquicos” tradicionales de las empresas. Esto también con-
duce asubutilizar el SNC y a devaluar la posibilidad de establecer “comisiones
bipartitas”. Y en tercer lugar, las grandes empresas tienden a incorporar nuevas
tecnologias, principalmente, en las areas de administracién y servicios mas que
en la de produccién material. En una importante investigacion realizada sobre
uso y capacitacion en tecnologias emergentes, se constato que 43 de las 115 em-
presas examinadas en el estudio (coincidié con el porcentaje de ‘grandes em-
presas’ de la muestra) recibian informacion y capacitacion de sus proveedores
de tecnologia: “El factor fundamental que determina la decision de iniciar cur-
sos en tecnologias emergentes es la tendencia que se observa en el mercado. En
este sentido, juegan un papel fundamental las casas proveedoras de software y
hardware. En la medida en que logran introducir productos nuevos en el mer-
cado, crean la necesidad de capacitacion... Algunas empresas proveedoras de
hardware y software entregan la capacitacién junto con la venta de los sistemas
o de las aplicaciones... Estas empresas realizan el contacto fundamentalmente
para vender el software, y la capacitacién es un subproducto de esta venta”. En
1997, el propio Ministro del Trabajo reconocié el importante rol que en la capa-
citacién estan jugando las casas proveedoras, en el borde o fuera del SNC
(INTEC-Chile, 1997, 22 et seq.). Podria decirse que la capacitacion realmente
pertinente al desarrollo de la competitividad la ofrecen las casas importadoras o
las consultoras extranjeras mas bien que las criollas OTEs reconocidas por el
SENCE. Es con relacién a aquéllas y no a éstas que la capacitacion tiene un sen-
tido de real ‘inversién’: “si en un minuto yo tengo que optar entre una inversion
(importacion de tecnologia) o la capacitacion, yo opto por la inversién porque
es mas tangible y el retorno es inmediato, en cambio la capacitacion del trabaja-
dor es a largo plazo... implica mayor riesgo que una maquina que importo”
(Entrevista). Por esta misma razon, la alianza estratégica de las empresas se
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establece con agencias extranjeras méas bien que con el SENCE o los trabajado-
res: “nosotros tenemos una alianza estratégica con Seminarium; estos cursos
muchas veces estan fuera del SENCE, son caros y los $3.200 hora (que paga el
SENCE) son como quien dice una ‘galletita’, realmente un envoltorio minimo,
porque un curso de esa naturaleza hoy dia puede costar tranquilamente unos
$300.000 y el SENCE a uno le cubre $3.200 por hora, siempre y cuando la perso-
na gane menos de 10 ingresos minimos... ahora, si gana mas, el 50%, la franqui-
cia no cubre ni la décima parte del costo...”. Por esto, las grandes empresas que
capacitan, “exista o no exista el SENCE, van a capacitar igual” (Entrevista). Se
desprende de lo anterior que el SNC, pese a estar centrado politicamente en la
l6gica de productividad de las empresas, no logra insertarse productivamente
en esa ldgica, permaneciendo en el borde, con una relativa superfluidad; sin
asociarse arménicamente, como socio ‘sistémico’, con la funcion productiva. No
es extrafio que un gran empresario haya dicho que el decreto vigente sobre
capacitacion “contempla un subsidio, un regalo estatal a la empresa privada;
luego, segun esta ley, la capacitacién es una opcién disponible pero voluntaria
para las empresas” (FANTUZZI, R., 1989, 54).

La légica del gran empresario, en suma, se encuentra atada de modo estratégico
a la oferta mercantil de tecnologias emergentes y a la reorganizacién mercantil
de sus externalizadas plantas industriales; lo que, unido a la autopercepcion
subjetivista del empresario, lo lleva a defender la privacidad exclusiva de la
I6gica de productividad y a tornarse hermético frente a las exigencias ‘totali-
zantes’ de lacompetitividad-pais. De un modo u otro, la tendencia marcada por
esta logica se esta reflejando en la performance registrada por Chile en los ran-
kings internacionales de competitividad, en los que se registr6 un descenso
desde el lugar 13 al 22. El analisis de los factores de competitividad para el pe-
riodo 1993-1997 muestra un mejor rendimiento del factor “Gobierno” (lugares 5,
7,6, 5y 13) que el factor “Gestion Empresarial” (lugares 8, 18, 11, 9 y 14); mien-
tras que, como cabria esperar, el factor peor situado de la competitividad chile-
na ha sido el de “recursos humanos” (lugares 25, 28, 25, 23 y 34) (El Mercurio,
13/04/1997, B1 y 12). De acuerdo a estos datos, efectivamente el Estado parece
haber avanzado méas que los grandes empresarios en la logica de la ‘competiti-
vidad-pais’, al mismo tiempo que el no-avance de la ‘asociacién armdnica’ entre
ambos parece estar situando a los trabajadores (“recursos humanos”) en una
peligrosa posicion postergada y marginal. ;O es que el modelo se desarrolla,
precisamente, descansando sobre esa postergacion?

c) Los medianosy pequefios empresarios

Dada la tendencia de las grandes empresas a mejorar sus indices de competiti-
vidad por medio de, principalmente, la externalizacién de los segmentos costo-
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sos o superfluos de su proceso productivo y la formacién de diversas periferias
0 “trenzas” de maquiladores que asumen autbnomamente esos segmentos, no
puede sorprender el hecho de que las micro, pequefias y medianas empresas
hayan tenido en Chile, recientemente, un explosivo desarrollo. La expansién de
este estrato empresarial se inicié hacia 1985, pero entre 1990 y 1994 alcanzé una
tasa de crecimiento casi explosiva (en coincidencia con el incremento del
outsourcing). De este modo, mientras el nUmero global de empresas aumenté
un 13% entre 1990 y 1993, la pequefia y mediana empresa (PYME) més que du-
plicé esa tasa, creciendo un 33%. Por su parte, las microempresas (sector infor-
mal) aumentaron desde 364.110 a 400.529 (CORFO, 1994, 4-5). Es importante
agregar que la PYME, sumada a la microempresa, proporciona el 79,8% del
empleo existente en el pais, configurandose como la principal responsable del
significativo descenso registrado en la tasa nacional de desempleo a partir de
1985 (CORFO, 1994, 14 et seq.; SALAZAR, G., 1995).

La importancia actual de los estratos empresariales se mide por su performance
competitiva, y ésta por la performance realizada en el mercado internacional.
La cuestion central es ;tiene la PYME chilena acceso a ese mercado? Los datos
indican que los valores exportados por las empresas PYME entre 1990 y 1994
s6lo representd 4,6% del total, contra 94,2% de la gran empresa (CORFO, 1994,
45 et seq.). En Taiwan y Japén —a modo de comparacién- las empresas PYME
suman mas del 60% de las exportaciones. En cuanto a la distribucion por em-
presa de las ventas totales, la PYME ocupa en Chile s6lo el 19,3%, contra 76,0%
de la gran empresa y 4,8% de la microempresa (BIZE, T., 1996, 1).

Cabe concluir de lo anterior, en primer lugar, que, en Chile, las empresas PYME
se encuentran practicamente reclusas en el mercado interno y que, aunque sus
produccion “‘magquilera” se incorpora en medida variable, fisicamente, a las
exportaciones, no estan directamente relacionadas con el mercado externo. En
segundo lugar, las empresas PYME tienden a regirse por factores domésticos de
competitividad y ganancia, los cuales, o bien pueden representar residuos de
précticas tradicionales o pre-modernas de productividad, o bien pueden cons-
tituir el ‘lado oscuro’ sobre el cual descansa buena parte de la “competitividad-
pais”. En tercer lugar, las empresas PYME parecen haberse transformado en el
receptaculo de los “segmentos costosos™ externalizados por las grandes empre-
sas, razon por la cual deben asumir y resolver, de cualquier modo, un problema
de costos basicos y de productividad acrecentado a un grado exponencial; pro-
blema que s6lo podran resolver incrementando su dotacion tecnolégica a un
grado equivalente, o, en el mismo grado, capacitando o castigando a la fuerza
de trabajo. Por ultimo, cabe concluir también que el nuevo modelo (primario)
exportador chileno descansa, en una medida casi estratégica, en la (critica) si-
tuacién del (recluso) estrato empresarial PYME, no sélo respecto a su producti-

109



Gabriel Salazar

vidad sectorial, sino también en términos de las condiciones reales de desarrollo
econémico-social que la PYME ofrece al 80% de los trabajadores chilenos.

En cuanto a la productividad por trabajador, la informacién existente sefiala
gue aquélla es de $36.19 para la gran empresa; de $1.08 para la microempresa, y
para la PYME, de $5.13 (BIZE, T., 1996, 1). Otros estudios revelan que los em-
presarios de este estrato tienden a remontar esta dramatica diferencia incorpo-
rando, con sorprendente rapidez, tecnologia moderna: “nosotros encontramos
que la difusion de nuevas tecnologias... estd méas extendida de lo que es asumi-
do en los circulos oficiales. Es cierto que en Chile las pequefias empresas mues-
tran altos niveles de heterogeneidad tecnoldgica; sin embargo, el plantel de
maquinaria de varias de las firmas que visitamos esta s6lo un par de afos de-
trés de las grandes compafiias exportadoras de Santiago; constatacién que esta
en agudo contraste con la conviccion oficial de que el equipo productivo de la
PYME esta al menos 30 afios retrasado respecto a la frontera internacional”. El
problema no se relaciona tanto con el hardware, al parecer, sino con los patro-
nes organizacionales del trabajo, donde los investigadores constataron serios
problemas (DINI, M. & GUERGUIL, M., 1994, 459-60). Al igual que los grandes
empresarios, los empresarios PYME parecen confiar mas en la inversion en
nuevas maquinarias que en la modernizacion de su organizacion laboral; lo
gue, de un modo u otro, se refleja en la minima utilizaciéon que hacen del SNC.
Entre 1990 y 1994, por ejemplo, sélo 18,84% de las empresas PYME utiliz6 el
sistema SENCE, ocupando sélo 7,56% de los montos disponibles para ellas (pa-
ra la microempresa estos porcentajes fueron 0,18 y 1,29, respectivamente) (BIZE,
T., 1996, 4). Los estudiosos del tema explican que esto se debe a que el factor
salario fijado por el Decreto Ley como patrén de medida es, para la PYME, in-
suficiente, por el reducido tamafio de las planillas que paga; que, ademas, la
fuerte presion bajo las cuales la pequefia empresa trabaja impide distraer traba-
jadores o al mismo empresario en los tramites propios del proceso SNC, o si-
quiera informarse de las franquicias existentes (MARTINEZ, E., 1992
GUTIERREZ, M., 1996).

El problema puede ser més complejo si se considera que el SNC esta disefiado a
la medida de las grandes empresas; que éstas, en realidad, tienen su propio
sistema de capacitacién y que, por ello, el SNC no esta disefiado para la PYME,
siendo que ésta, cada vez mas, es un importante soporte, no sélo de la red &-
portadora (via maquila), sino también de las redes de empleo y de los costos
externalizados (via outsourcing). Por ello, “se da el contrasentido de que res-
pecto a la utilizacidn de los recursos que el Estado destina a la capacitacion, el
90% lo utiliza la gran empresa; sin embargo, la gran empresa apenas concentra
el 20% de la fuerza laboral. Es un contrasentido porque se dice que esto es un
subsidio. Yo entiendo como subsidio aquellas acciones del Estado que vienen a
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compensar deficiencias del mercado. En este caso, lo que pasa es que es un sub-
sidio perverso, que actia exactamente al revés: viene a aumentar las deficien-
cias del mercado... Las grandes empresas tienen acceso a la informacion, a cré-
ditos més baratos y ademas, ahora, reciben un subsidio estatal para capacitar a
su personal... Por eso, desde mi punto de vista personal es un subsidio perverso,
porque va a aumentar la diferencia entre la gran empresa y la pequefia... 15.000
millones que estan utilizando las grandes empresas jy no los necesitan!” (Entre-
vista). Ademas, los cursos SENCE destinados a la PYME estadn concentrados en
administracion, computacion e idiomas (60%), en conocimientos generales acerca
de la industria (15%), servicios profesionales (4.7%) y conocimientos técnicos en la
industria manufacturera (2.1%). Los empresarios que asistieron a ellos opinaron
gue esos cursos tienen s6lo un 50% de utilidad, que son muy generales e “inade-
cuados a las necesidades de la PYME” (CORFO, 1994, 66).

El Estado ha incrementado su preocupacion por la PYME. El nuevo proyecto de
ley sobre el SNC incluye mejoramientos significativos para ella. Los fondos de
asistencia técnica (FAT) y de desarrollo tecnolégico y productivo (FONTEC)
apuntan a incrementar la base técnica de la productividad PYME. Se ha reco-
mendado insistentemente que estas empresas se agrupen en asociaciones o
redes federadas, dado que asi podran aumentar su escala de operacién y acce-
der mejor a todas las franquicias existentes (CORFO, 1994, passim). No obstante,
la escala de operacion de las asociaciones PYME no logra equiparar a la de las
grandes empresas. Tal es el caso de la CORCAPYME, una OTIR organizada por
los pequefios empresarios a fin de acceder mejor a las franquicias SENCE. “Sin
embargo, en montos de recaudacion, nosotros recaudamos $455 millones el afio
pasado; en cambio, la SOFOFA, la Cadmara Chilena de la Construccion y otras
OTIR de las grandes empresas recaudaron algo asi como $4.000 millones...
Atender solo a las pequefias empresas no es negocio; no se sustenta, no es sus-
tentable... Entonces tengo que morir, y para no morir estamos trabajando con
las grandes empresas...el negocio esté en atender a las grandes” (Entrevista).

La logica profunda de la pequefia empresa aparece nitida en el testimonio
transcrito. Siendo la PYME, dominantemente, el vertedero de los costos inde-
seados (externalizacion) de las grandes empresas, la trayectoria de la PYME
tipica se desenvuelve dentro de una compresion de costos tal, que se encuentra
a menudo sujeta a un riesgo de muerte. La Unica posibilidad ‘empresarial’ de
escapar a ese riesgo no es tanto asociandose en transversal, sino haciendo nego-
cios que consolidan, precisamente, la externalizacion (naquila) y la propia
“perversidad” de los subsidios (recurriendo a los privilegiados); es decir, usan-
do como tabla de salvacion a las mismas grandes empresas. Es una ldgica cir-
cular que reproduce la condicién critica de la PYME vy fortalece, al mismo tiem-
po, la competitividad internacional del sistema (gran) empresarial exportador.
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¢ Qué efecto practico puede tener, en este sistema cerrado, la politica estatal de
apoyo tecnoldgico al empresario y capacitacional a los trabajadores de la
PYME? Parece elemental concluir que ese efecto practico puede constituir un
alivio de la situacion critica de la PYME, pero no una ruptura del comprimido
rol estructural que ella esta jugando, bajo la gran empresa, en el modelo expor-
tador chileno. En rigor, esa politica tenderd, en lo estratégico, a fortalecer ese
modelo pero no a modificar la (critica) posicion estructural de la PYME.

Cabe hacer notar que, habitualmente, el analisis, la exposicién o alegato publico
de la l6gica sectorial de la PYME no incluyen la denuncia del impacto que ella
tiene en los contratos laborales y en la situacion real del trabajador que opera en
este ambito. Sin embargo, precisamente aqui radica, en buena medida, el factor
doméstico —o lado oscuro- de la competitividad externa de la economia chilena.

d) Trabajadoresy sindicatos

El discurso formal con que se presenta el SNC a la ciudadania define al trabaja-
dor como ‘sujeto’ (pedagogicamente) fundante de la l6gica de ese sistema, a la
vez que como ‘masa social’ (practicamente) receptora de sus beneficios. Pero al
mismo tiempo, el SNC, en tanto que estructura funcional, opera centralizando
al empresario como el actor o gestor protagdnico de las actividades practicas de
capacitacién, dado que éstas necesitaran fundarse en la privativa l6gica de pro-
ductividad de las empresas. La trayectoria histérica del SNC, por su parte, evi-
dencia que ni los trabajadores han demostrado mucho interés por acogerse a los
beneficios que supuestamente les concede el SNC, ni los empresarios han sido
muy entusiastas en utilizar “el regalo” (subvencion) que el Estado les ha conce-
dido a través de la operatoria del SNC. Todo indica, pues, que el SNC, ni a tra-
vés de su filosofia ni a través de su operatoria, ha logrado que los dos actores
principales del proceso productivo se sumen masivamente a la cruzada nacional
de capacitacion (tanto el Presidente de la Republica como los empresarios han
proclamado a 1997 como “el afio de la capacitacion™). En las secciones anterio-
res se examing la l6gica inherente a la conducta de los empresarios. Ahora bien
¢qué légica explica la conducta especifica de los trabajadores?

La informacion existente y las entrevistas realizadas concuerdan en que, para
los trabajadores, los factores que frenan su integracién a la cruzada nacional de
capacitacion son, principalmente, tres: la subcontratacion, la flexibilidad del
contrato laboral, y la indole de la innovacién tecnolégica.

La subcontratacién (y en general, la mayoria de los métodos de reingenieria en
uso) torna laboralmente selectivas las grandes empresas y laboralmente ambi-
guas y precarias las medianas y pequefias. En las grandes empresas, las deci-
siones reingenieriles producen, de un lado, despidos, reduccién y/o ‘maquila-
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miento’ de la planta global de trabajadores; y de otro, mantencién de un elenco
reducido de trabajadores altamente calificados, con salarios superiores al pro-
medio (GELLER, L. etal, 1994, 63). En cualquier caso, estas operaciones generan
un fuerte sentimiento de inestabilidad y desconfianza, aun entre los trabajado-
res que han sido elegidos para permanecer en la gran empresa, dado que los
cambios son decididos por los empresarios sin mediar consulta a los trabajado-
res. Un gerente de recursos humanos sefialo: “Es toda una nueva visién, y lo
terrible es que no es sélo de esta empresa, yo he conversado con otra gente,
como por ejemplo, INDUGAS; alli, de 1.500 personas que eran el afio pasado
van quedando 300; pero no porque estén produciendo menos, sino porque han
externalizado muchas areas... Aqui tenemos dos sindicatos. Por supuesto que
no estan de acuerdo con el esquema que se les ha presentado, aunque le han
pintado la parte bonita: que podrian ser empresarios. Se han dado cuenta que
pierden muchos beneficios... Hay un clima de inestabilidad espantoso, y eso les
crea angustia, una cantidad de problemas sicolégicos. Si para uno como profe-
sional es angustiante... imaginate en el caso de ellos, y mas que estan viendo
gue con el vecino del lado esta pasando lo mismo y que es una realidad genera-
lizada...” (Entrevista).

El gerente de otra gran empresa sefialé que “el proceso de reingenieria iniciado
en 1994 ha producido un cambio estructural, mucha rotacién de las personas,
mucha gente nueva: el promedio de edad ha bajado... hubieron cambios todos
los meses. En este edificio, de 700 personas que trabajaban en 1994 hoy queda-
mos alrededor de 500... la empresa vendié todos los negocios que no formaban
parte de la actividad central, y cada corte significo la salida de 30 o 40 perso-
nas...; a la vez, se han externalizado ciertos servicios y se ha formado alrededor
de la empresa un conjunto de micro-empresitas... Durante este proceso se sus-
pendio la capacitacion interna...” (Entrevista). Un dirigente sindical de la misma
empresa comento: “ya llevamos harto tiempo reestructurandonos. Soy testigo del
cambio, del cambio de concepto, de cultura, de todo. Fue un cambio bastante
violento. Ha generado una gran incertidumbre entre los trabajadores, sensaciones
de inestabilidad. Y ha cambiado la percepcion de la gente respecto a lo que espera
de la compafiia... Esta forma de desarrollar la competitividad es una tendencia de
las empresas y de todo el pais, y los sindicatos no pueden cambiarla... es otra
sociedad... Y la reestructuracién va a seguir... Hay desmotivacion, temor. La gente
no se atreve a tener mejores ideas para hacer su trabajo, por temor a equivocarse...
Todo se vendid, la gente se fue. Se comprdé otra empresa de la competencia y llegd
gente nueva que significé nuevos despidos...No hay credibilidad sobre que la
reestructuracion sélo llegé hasta aqui...” (Entrevista).

A través de la subcontratacion se selecciona a los trabajadores que van a per-
manecer en la empresa madre, pero, a la vez, en tanto los procesos de reingenie-
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ria generan una atmésfera de inestabilidad, se debilita en los seleccionados su
sentido de pertenencia a la empresa. Por tanto, la capacitacién no se ve como
una posibilidad de mayor integracidon a la empresa sino, mas bien, como un
mejor potencial para la movilidad horizontal. Mas aun: dado que la externaliza-
cién envuelve a menudo la oferta de transformar a los trabajadores despedidos
en una microempresa satélite de la empresa madre, no tiene mucho sentido
para ellos la capacitacién SENCE para “trabajadores”, puesto que su destino
maés probable es ser “ maquiladores” y micro-empresarios. Un dirigente sindical
de otra gran compafiia ve esta probabilidad del siguiente modo: “la empresa
esta externalizando todo lo que es de la parte operaciones, todo pasa a empre-
sas externas: mano de obra barata... esas empresas son un verdadero trafico de
esclavos, lo hemos dicho mil veces. Aqui tienen a (N.N.), que es una empresa de
esta empresa, pero que tiene una imagen distinta: las colas dan vuelta la man-
zana pero no es el logo de esta empresa el que se deteriora, sino una imagen
charcha que nadie conoce... Esos trabajadores ganan la mitad de lo que yo gano,
hacen lo mismo que yo hago, pero con otra imagen, con una camiseta distinta...
Entonces todo lo que es externalizable: vigilantes, auxiliares, cajeros, atencion
de publico... Lo que no es externalizable son los que hacen los grandes negocios
de la empresa: los ejecutivos, a esos hay que regalonearlos, porque ésos tienen
su carterita de clientes y si se me va puede que se lleve la cartera, porque mu-
chos clientes tienen mas afinidad con el ejecutivo que con la institucion. Hay un
trato diferenciado: los regalones son los de la mesa, que con un s6lo dia de tra-
bajo pueden ganar millones de utilidad para la empresa... Estan todo el dia en la
mesa, vendiendo, comprando. Son maquinas de hacer plata...ijésos son los re-
galones!... Por otro lado, nos externalizaron de una paraguazo a mas de 200
auxiliares de un dia para otro... se organiz6 con ellos una empresa que se llama
(N.N.), y hay uno que hace de palo blanco alli y es el gerente de N.N.. Se les
contraté como N.N., y le quitaron los uniformes, les quitaron auxilio médico, les
guitaron todas las garantias que tenian y les bajaron el sueldo... les pusieron
término al contrato y los recontrataron porque esa gente ya conoce la labor que
hay que hacer... Entonces ;qué impresion me puede dar a mi el esfuerzo que
esta haciendo la empresa de capacitar a esa gente? Y ni siquiera tienen contrato
como trabajador... boletean, son ‘empresarios’, les han llamado ‘empresarios’
los mas osados y los tienen permanentemente en seminarios... dindmica de in-
tegracion, trabajo para mejorar el clima laboral... Pero yo me siento diariamente
aqui, veo que tengo como jefe un canalla, que no tengo posibilidades de ascen-
so... entonces, todo ese discursito bonito de ‘somos una familia’, ‘somos un
equipo’ y toda esa dinamica dura el periodo que me tienen alla no mas, llego
acay el otro tonto sigue con la misma no mas...” (Entrevista).
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La externalizacién parece afectar incluso a los “congresos de calidad”, que ten-
dian a ser la expresién méas acabada del trabajo en equipo dentro de la planta
productiva. Un gerente de recursos humanos dijo, a este respecto: “Se hizo una
redistribucién de las maquinas dentro de la planta, una redistribucién que era
mucho mas eficiente que la que habia antes, y los mismos trabajadores la pro-
pusieron... Por esto es mucho mas doloroso todavia lo que esta pasando, porque
la gente, con todo lo que se habia hecho; ahora, no sé, es como que nos miran...
uno de los duefios se empezd a asesorar afuera, por unos gurles exter-
nos...jporgue es un giro absoluto!... Se hicieron dos congresos de calidad donde
participaron diversos grupos de trabajadores y expusieron todas las reduccio-
nes de costo que habian hecho. Pero resulta que a él le gustaba esto como una
cuestion de imagen no mas... salio en el diario... No como algo del logro de la
gente porque si hubiera sido asi no estaria pasando lo que esta pasando ahora...
el proximo afio el congreso de calidad, en vez de ser un congreso entre los tra-
bajadores de la empresa, va a ser un congreso entre los maquiladores...” (Entre-
vista).

La externalizacién y subcontratacion, pese a los despidos masivos que ha invo-
lucrado, no ha producido un incremento del desempleo sino, por el contrario,
su reduccién. No obstante, tras el cariz positivo de esa reduccion subyace el
hecho de que el incremento del empleo se ha dado mas entre los trabajadores
eventuales y a nivel de las empresas maquiladoras que en el “ntcleo laboral
duro” del sector exportador de la economia. Y mas entre las mujeres que entre
los hombres (MIDEPLAN, 1996 a, 59). En un estudio sistematico de la situacion
de los trabajadores respecto de la capacitacion, se constaté que la “mano de
obra indirecta de las empresas crecid mas de un 13% , por encima del aumento
del empleo total manufacturero (7,6%)” (GELLER, L., 1994, 19; ECHEVERRIA,
M. & HERRERA, G., 1995, 17). De hecho, se ha constatado un volcamiento es-
tructural de la economia chilena hacia la terciarizacién de las empresas y la
precarizacion del empleo (DIAZ, A., 1993 y 1995). Ha aparecido una nueva
forma ‘integrada’ de marginalidad laboral (CARNOQY, M., 1994, 176.). El resul-
tado de ello ha sido una reduccion del nivel de costos y de salarios, con un im-
pacto positivo en el nivel de productividad. De algin modo, la légica global del
outsourcing ha terminado por estructurar una suerte de “neo-taylorismo”
(DIAZ, A., 1993). Pues ahora “se trabaja mas y se realizan mas operaciones de
cualquier tipo, buscando reducir los tiempos muertos... los nuevos sistemas de
organizacion de la produccidn y de las tareas estan orientados a obtener una
utilizacién optima, o lo mas eficiente posible, tanto de la fuerza de trabajo dis-
ponible como de las nuevas maquinas, mas que a estimular el desarrollo de la
creatividad y participacion de los trabajadores en el &mbito laboral... La necesi-
dad de reducir los tiempos muertos en el trabajo... contribuye a explicar el énfa-
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sis en el sistema de subcontratacion combinado con la ampliacién y enriqueci-
miento de las tareas” (ECHEVERRIA, M. & HERRERA, G., 1995, 11-12).

Las drasticas aplicaciones de las técnicas de reingenieria (a efectos de reducir
costos en las empresas exportadoras) redundan, como se dijo, en despidos ma-
sivos de trabajadores. Para poder despedir y subcontratar, los grandes empre-
sarios necesitan tener una amplia “flexibilidad de contrato laboral”. En otro
nivel, la proliferacién y drastica intercompetitividad de las empresas maquila-
doras subcontratantes necesitan también de una amplia flexibilidad de contrato
laboral, de una parte, para absorber los costos desechados por las grandes em-
presas, y de otra, para mantener bajos los niveles salariales contratando y des-
pidiendo trabajadores eventuales. Parece evidente que todo el proceso descansa
en lamantencién de “contratos flexibles”. Es decir, en que exista una gran mo-
vilidad laboral. En que la mayoria de los trabajadores no haga carrera (promo-
cion) dentro de una misma linea de calificacion —coincidente con la linea de
desarrollo productivo de las empresas—, sino, transversal u oblicuamente, sobre
varias. Que, en consecuencia, exista una masa laboral “flotante, rotatoria, que se
caracteriza por su falta de pertenencia y su condicién de disponibilidad” (Ibi-
dem, 11). No es extrafio, pues, que la capacitaciéon ocupacional “los trabajadores
la ven como ventajosa para la empresa: ‘vamos a aumentar nuestras habilida-
des, pero es la empresa la que va a aprovecharse de eso’...”. Empresarios y ge-
rentes, por su parte, son tajantes en afirmar que: “la capacitacién no implica
promocion” (Entrevistas).

Dada la extrema flexibilidad de los contratos laborales existentes en Chile
(tiende la capacitacion a ser mas un factor potenciador de la movilidad transver-
sal de los trabajadores que un factor de su promocién ocupacional?

La flexibilizacion del mercado laboral consiste en “facilitar al empleador la
contratacion y despido de trabajadores” (YANEZ, S. & LOPEZ, D., 1996, 97).
Mas especificamente, consiste en ofrecer “empleos sin escrituracién de contra-
to... sin cotizacidn previsional y de salud... con salarios bajo el minimo legal y
exceso de jornada de trabajo”. Con respecto al pasado fordista, éstas son “for-
mas atipicas” de empleo, nucleo de la llamada “precarizaciéon”, que predomina,
precisamente, en los llamados “ejes proyectivos del modelo” (agricultura de
exportacién, industria maderera y la pesca) (ESPINOSA, M. et al., 1997, 3-4).

La flexibilidad de contratos y la movilidad del empleo han permitido de que,
en Chile, se haya producido una reduccion de costos laborales que es casi un
récord a nivel internacional: “el estudio de la OIT presenta un cuadro compa-
rativo de costos laborales para diferentes paises, entre los que se cuentan Es-
tados Unidos, Corea del Sur, Hong-Kong y varios paises latinoamericanos. De
acuerdo a estos datos, el costo laboral por unidad de producto en Chile re-
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sulta ser el mas bajo, igualable sélo al de Perd. En efecto: en Estados Unidos
éstos representan 45% del total; en Corea del Sur, 28%; en Argentina, 21%; en
Brasil, 24%s; en México, 20%, y en Chile y Perq, s6lo 19%...” (ESPINOSA, M.,
1996, 12).

La presion que el sistema laboral (Iéase como “flexibilidad de contrato” e ines-
tabilidad del empleo) ejerce sobre los trabajadores ha motivado la presentacion
al Congreso de un proyecto de reforma laboral, cuya aprobacion parece dificil,
por la radical oposicién del empresariado y de sus representantes politicos,
para quienes la “rigidez” de las leyes laborales chilenas es uno de los “princi-
pales problemas que afectan al quehacer empresarial”. La campafia que esta
realizando la poderosa organizacion sindical norteamericana AFL-CIO para que
la aprobacion del ingreso de Chile al NAFTA se condicione a la aprobacion de
la reforma laboral, ha profundizado la molestia de los empresarios frente a ese
problema (El Mercurio, 29/03/1997, B1 y D1). Todo indica, pues, que el actual
sistema de contratos “atipicos” se va a mantener por algun tiempo, lo mismo
gue la movilidad transversal de los trabajadores eventuales. Por ello, podria
pensarse que los trabajadores continuaran entendiendo la capacitacién ocupa-
cional como parte del desarrollo empresarial, y no de si mismos. Si, por via de
excepcioén, el trabajador eventual logra capacitarse dentro de una misma linea
ocupacional (camino posible para dejar de ser eventual), lo méas probable es que
tienda a abandonar las filas de la PYME y emigre a otros estratos superiores.
Pero este paso se da mucho mejor capacitdndose en el sistema formal de educa-
cion (Centros de Formacién Profesional, etc.) y no en los cursos temporeros de
capacitacién ‘social’, dado que éstos preparan fundamentalmente para la movi-
lidad transversal dentro de la PYME (Entrevistas).

El desafecto de los trabajadores por el SNC tiende a ser reforzado, ademas, por
la forma en que impacta en ellos la “recepcion” de la innovacion tecnolégica
(exterior) y por la forma en que los empresarios asumen la “politica salarial de
productividad”. Como se indicé més arriba, la innovacién tecnolégica no surge
en Chile del proceso productivo interno de las empresas, sino de sus conexiones
mercantiles internacionales, donde las compafiias proveedoras juegan un papel
determinante. Un gran empresario sostiene permanentemente que “todo se
puede comprar en exterior: la materia prima, la tecnologia de punta...” (SENCE,
1996). Teniendo esas conexiones un caracter estratégico ademas de mercantil,
tienden a ser, por lo mismo, privilegiadas, confidenciales y manejadas sélo por
el estamento de los altos ejecutivos. Los trabajadores se informan de la nueva
tecnologia por el subito comunicado de algun jefe: “llegé una maquina nueva”;
lo que implica que, si no llega gente nueva, un experto de la firma proveedora
va a capacitar en la nueva maquina a un grupo reducido de trabajadores que
“son siempre los mismos” (los “regalones” de la gerencia) (ECHEVERRIA, M.
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& HERRERA, G., 1995, 22). Los trabajadores no participan en la produccién de
innovaciones tecnolégicas, y cuando lo hacen, es s6lo para producir ‘tecnologia
blanda’ (organizacién de faenas), lo que no implica ni mayores salarios, ni pro-
mocién, ni detencion de los procesos de externalizacion. La innovacion tecnol6-
gica importada y la capacitacién en tecnologia de punta que se realiza en la
empresa, por ello, terminan por convertirse para el trabajador en ‘otras’ mani-
festaciones de la celosa privacidad, poder y jerarquia que, desde hace mucho
tiempo, articulan verticalmente a la empresa y al empresario chilenos. Para
ellos, la légica de la productividad es no solo importada, sino también, y sobre
todo, ajena. De modo que la capacitacion que se da como parte organica de esa
I6gica puede ser, en ocasiones, incluso, opresiva: “de acuerdo a lo que esta es-
crito, es voluntaria, pero de voluntaria-obligatoria... en ninguna parte esta esta-
blecido que es obligacion para el trabajador ir después de la jornada de trabajo,
dos horas, a una sala de la empresa a estudiar materias que son un beneficio
para la institucién, pero tiene que ir, y si no va se le complica la existencia aca
dentro... pero son cursos que a uno tampoco le aseguran proyeccion ni garantia
dentro de la institucion... los aumentos de renta y las promociones no estan
condicionadas a los cursos, son materia aparte. Entonces no hay mucha motiva-
cion de la gente por ir, tampoco...” (Entrevista).

Es evidente que la capacitacion en tecnologias de punta, al disociarse del sistema
de promociones (al menos para la mayoria de los trabajadores de una planta
industrial) termina por devaluar, en la mente del trabajador, la importancia
crucial de la innovacién tecnolégica. Porque, en los hechos, por encima de ella
esta siempre el poder de los jefes, concretizado, por ejemplo, en la imposicion de
los “regalones” por sobre el rendimiento productivo o el nivel de capacitacion
logrado por el trabajador corriente. “En los resultados... hay mucha gente pasa-
da a llevar, que tiene muchos cursos aprobados, pero por ahi surge un “rega-
I6n” y le dan la pasada... no hay seguridad de que se vaya a obtener una pro-
mocioén. Desgraciadamente, depende mucho de la jefatura...” (Entrevista). “Re-
galones” son los mismos ejecutivos, los mandos medios y el personal adminis-
trativo, que son, segun las estadisticas del SENCE y el testimonio de los traba-
jadores, los que son preferentemente capacitados con cargo a la subvencién
fiscal. Se cree que el personal administrativo es visto por los ejecutivos como
mas leal a la empresa: “El empleador escoge para capacitarse, haciendo uso del
1% SENCE, fundamentalmente, a trabajadores administrativos... Piensan que el
administrativo va a colaborar con ellos més afios que un trabajador productivo;
porgue saben que si mandan a uno de éstos a aprender soldadura o mecénica u
otra cosa, éste se les va a ir” (ECHEVERRIA, M. & HERRERA, G., 1995, 23). Y
naturalmente, los administrativos necesitan adiestrarse en los nuevos progra-
mas computacionales que llegan al mercado y en cursos de inglés o de admi-
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nistracion, que son, como se sabe, los cursos que componen la mayor parte de la
oferta capacitacional en Chile. El gerente de recursos humanos de una gran
empresa aseguré que el afio pasado se habia hecho una capacitacién masiva a
todo el personal. Un dirigente sindical de esa misma empresa asegurd que la
capacitacion consistié en aprender el manejo del programa WINDOWS ‘95: “o
sea, algo que uno puede aprender, simplemente, practicando” (Entrevistas).

Si la innovacién tecnoldgica lleva al empresario a valorar los incrementos de la
productividad logrado por sus maquinas y trabajadores, aquél puede, a modo
de incentivo, pagar a sus trabajadores “bonos de productividad”, que se suman
a los salarios. La tasa de esos bonos se fija seglin una determinada meta de pro-
ductividad. Segun los trabajadores, el empresario puede y tiende a manejar, de
multiples maneras, el dato de la productividad: manipulando el calculo, fijando
metas colectivas altas que no se logran alcanzar pero que le permiten absorber
el plus logrado con el esfuerzo laboral realizado, otorgando bonos individuales
gue estimulan la competencia y deterioran la solidaridad, reduciendo el monto
del salario base e incrementando su parte variable (bonos). Se ha calculado que
el 42% de las empresas utiliza estos sistemas, como también el 36% de las in-
dustrias manufactureras (GELLER, L. et al., 1994, 7).

En suma, es muy dificil no admitir que la I6gica de productividad de las empre-
sas, en tanto centrada en la subcontratacién, la flexibilidad de contratos y en la
importacidn tecnoldgica, se ha articulado en una relacion inversa con la légica
de desarrollo de los trabajadores. Tan inversa que, en muchos sentidos, la con-
veniencia de aquélla se constituye a costa de erosionar los derechos sociales basi-
cos de estos. Especialmente, en cuanto a la posibilidad de articular un sindica-
lismo capaz de neutralizar esa inversién. Esta contraposicion, al mismo tiempo,
conspira contra la posibilidad de asociar ambos actores en un proceso conjunto
y ‘nacional’ de desarrollo de la productividad y la capacitacion. No hay lealtad
ni de uno ni de otro actor para con una estrategia integrada de incremento de la
productividad y la competitividad del pais. Algunos grandes empresarios tien-
den a exigir al Gobierno que ponga en marcha un “proyecto integrado de com-
petitividad-pais”, pero los empresarios no parecen estar proponiendo ni cons-
truyendo un “proyecto integrado de Empresa” (ASEXMA, 1996). En esta situa-
cion, la propuesta capacitacional del Estado, centrada filoséfica y socialmente
en el trabajador y operacionalmente en la empresa, no estd sembrando en un
terreno ya abonado por la (privilegiada) accién empresarial, es decir, en un
terreno de logicas integradas. Mas bien, esta sembrando sobre la aridez de 16gi-
cas en dispersion.

Comprensiblemente, los sindicatos no incluyen, normalmente, la capacitacion
en sus negociaciones colectivas. Excepto en situaciones de emergencia, como el
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traslado forzoso de plantas industriales de zonas turisticas, por ejemplo, que
obliga a los sindicatos a exigir capacitacion para su “reconversion profesional”
(Entrevista). El nuevo proyecto de ley sobre el SNC propone la creacion de
“comisiones bipartitas”. La cuestién es: ;pueden los sindicatos convencer a los
empresarios de que deben formar una alianza para asumir en conjunto el tema
de la capacitacién y la competitividad? Es poco probable: “no estd en la con-
ciencia del trabajador la necesidad de la capacitacién para asumir niveles supe-
riores al interior de la empresa, porque tampoco esta planteado dentro de la
politica de la empresa... el movimiento sindical est4 preocupado de los procesos
de formacion para la organizacion sindical, para la defensa de los intereses sin-
dicales... ademés, tampoco hay una conceptualizacién clara entre lo que es for-
macion y lo que es capacitacion” (Entrevista). Es evidente que, para el trabaja-
dor, el problema propio pero real de la precariedad del empleo (factor de neo-
marginalidad y neo-pobreza) es un problema de mayor prioridad, dentro de su
I6gica, que el problema ajeno (empresarial) de la productividad y la competiti-
vidad internacional del pais; sobre todo si ‘su’ problema deriva precisamente de
la solucién que se le esta dando al segundo. El trabajador chileno (sobre todo el
“eventual”) esta rodeado, de hecho, por inestabilidad laboral, informalidad de
contrato, inseguridad promocional, salarios variables, asi como por la semide-
socupacion que significa moverse transversalmente sobre las redes del empleo
PYME. Lo que catapulta a uno (el empresario), comprime y ahoga al otro (el
trabajador): “las relaciones laborales le permiten al empleador no respetar mu-
cho los derechos que tiene el trabajador... por lo tanto, hay mucha movilidad y
la mayor capacitacion no asegura, muchas veces, los mejores puestos de traba-
jo” (Entrevista).

En este contexto, para los trabajadores parece mas util una formacion profesio-
nal sélida que les permita eludir el farrago de la movilidad transversal e inser-
tarse por arriba, con peso propio, en el sistema laboral. En este sentido, para
ellos, es mas importante el sistema formal y nacional de educacidn. Pero este
camino, que es valido en ‘su’ l6gica, esta bloqueado por otras razones de mer-
cado: los altos aranceles de la educacién superior. En su defecto, pareceria ideal
contar con un Instituto Nacional de Capacitacion organizado y administrado
por los propios trabajadores; lo que esta en sus proyectos, pero también —como
dicen ellos mismos— en sus “utopias”. Entretanto, predomina la desmotivacion
(Entrevistas).

e) Los Intermediarios

La subvencion fiscal a la demanda (empresas) y a la oferta (OTES) ha promovi-
do el surgimiento de un mercado de capitales para la capacitacidn que, a su vez,
ha formado un competitivo mercado de demandas y ofertas de servicios capa-
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citacionales. Tedricamente —es decir, conforme a la l6égica neoliberal de estimu-
lacion publica e iniciativa privada— la dindmica conjunta de estos mercados
deberia producir la integracion de las l6gicas sectoriales (del Estado, los empre-
sarios y los trabajadores) y el desarrollo de un solo proceso de incremento na-
cional de la capacitacion, la productividad y la competitividad. Seria materia de
analisis y discusién el problema de si el mercado abierto de la capacitacion es
capaz de superar las disociaciones cerradas (estructurales) producidas por la
innovacion tecnolégica importada, la flexibilidad de contrato legalizada y la
préctica consolidada de subcontratacion. Es decir: si a un mercado abierto pue-
den encomendarsele objetivos y tareas (politicas) que consisten, precisamente,
en remover los factores macro que, en gran medida, lo constituyen. Diriase, a
modo de hip6étesis, que ese mercado, lo mas que puede lograr —sin suicidarse—
es rebotar ofertas y demandas en un ping-pong vegetativo, sin resolver la tarea
estratégica que se le ha encomendado. Lo que no obsta para que surja una fron-
dosa actividad mercantil (“cobertura”) de capacitacion.

De este modo, las complejas relaciones entre los actores centrales de la produc-
tividad, la capacitacion y la competitividad (como se dijo: el Estado, los empre-
sarios y los trabajadores) se han resuelto instalando entre ellos un mercado ca-
pacitacional, en cuya héspita ecologia ha proliferado un gran namero de inter-
mediarios. “Estamos viviendo una revolucién exponencial de la capacitaciéon —
acot6 un gerente de recursos humanos de una gran empresa—, y yo, por lo me-
nos, recibo 5 o 6 llamadas a la semana ofreciéndome este curso y el otro, sin
contar las cartas y dipticos. Estamos sufriendo un verdadero acoso. Y entre los
ofertantes hay de todo: gente idénea y muchos ‘rifleros’. Hay que tener mucho
cuidado” (Entrevista). Por su parte, el encargado de capacitacion del SENCE
informa que ha habido un gran aumento de los organismos intermediarios que
ofrecen capacitacion: “hay 4.000 y tantos que se han inscrito, hay 3.800 OTEs
vigentes, de las cuales 1.300 ofrecieron cursos el afio pasado, y de esas 1.300,
s6lo 260 dan cuenta del 80% de los cursos y de los trabajadores capacitados.
Esto quiere decir que 260 OTEs hacen el 80% del trabajo del sistema, mientras
las otras 1.040 se hicieron cargo del restante 20%, y quiere decir también que
otras 2.500 o mas tuvieron rentabilidad negativa para el sistema” (Entrevista).

El SENCE ha estado perfeccionando el registro y la supervisién global de la
masa de OTEs, pero no intenta “hacer un ranking de ellas, sino caracterizar lo
gue debe ser una OTE”. De todos modos es un hecho que, como en todo merca-
do abierto, las ‘empresas’ ofertantes (las OTEs, para este efecto, de hecho lo son)
resultan heterogéneas, y pueden distinguirse grandes, medianas y pequefias
empresas, entre las que se dan, incluso, tendencias oligopdlicas asi como ‘quie-
bras’ inevitables. Las empresas (OTEs) grandes son, por lo comun, aquellas que
ofrecen capacitacion productivo-industrial, que disponen de maquinaria no-
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derna o producen innovaciones propias, y que estan respaldadas, o bien por
agencias extranjeras, gremios empresariales, universidades y centros de forma-
cidn técnica consolidados. En este sentido, destacan, por ejemplo, INACAP, las
universidades tradicionales (de Chile, Catdlica, Santa Maria, Santiago, Concep-
cion), la universidad Adolfo Ibafiez, CFT Indep, CFT Camara de Comercio de
Santiago, Instituto de Estudios Bancarios Guillermo Subercaseaux, SERVICAP,
ASIVA, ASICOM, Servicios Educacionales SONDA, Intertraining, Winners
Ltda., Price Waterhouse Consultores, Zeitgeist Ltda, etc. (SENCE, 1996, 8-9).
Puede decirse que las grandes empresas capacitadoras, por su magnitud y con-
solidacion, forman parte, en cierto modo, del sistema formal de educacién y
capacitacion. Muchas de ellas fueron de hecho constituidas y alcanzaron su
escala actual de operaciones por la accion interventora del Estado (caso de las
universidades tradicionales y de INACAP).

Es notable el hecho de que estas grandes empresas no tienen su clientela mayor
dentro del sistema SENCE, sino fuera de él; es decir, en clientes que, privada-
mente, se inscriben en sus cursos, pagando de su pecunio los aranceles respec-
tivos. Controlan, pues, un amplio nicho natural del mercado, obtenido por su
mayor trayectoria, prestigio y escala de operaciones. El director de capacitacion
de INACAP, por ejemplo, informa que “nuestros clientes particulares no tienen
ningdn apoyo. Hay un grupo muy importante de gente que se inscribe en
nuestros cursos directamente, pagan con sus propios recursos y no tienen nin-
gun apoyo del Estado... Siempre se habla de apoyo a las empresas, pero los mas
perjudicados son los particulares, que son gente que estan en distintas situacio-
nes: desempleados, por ejemplo, que buscan entrenamiento para comenzar a
trabajar en alguna otra cosa...” (Entrevista). En cuanto a las grandes compariias
e industrias, las OTEs mayores les venden, segin convenio, “cursos cerrados”,
mas especializados y de mayor valor. Es decir, pueden cubrir tanto las deman-
das individuales (generales) de ‘formacién’ como las demandas empresariales
(especificas) de ‘capacitacion’. Su ldgica no es reforzar o implementar esta o
aquella politica sino ofrecer un servicio a todo el que pueda pagar por él, con o
sin subvencion del Estado. En el caso de INACAP, ese servicio se ofrece a todos
los que, pagando por él, se interesan por una capacitacion “orientada funda-
mentalmente a la parte productiva, a todo lo que es tecnologia productiva”.

Es importante considerar que, en la l6gica de los trabajadores, es estratégica-
mente mas relevante desarrollar su ‘formacion’ profesional (que potencia las
decisiones del trabajador) que su ‘capacitacion’ en la planta (que potencia las
decisiones del empresario). Esto implica una motivacién mayor por seguir cur-
sos mas abiertos y formalizados (liceos industriales, centros de formacion técni-
ca, universidades) que por seguir cursos cautivos (empresariales), o semi-
formales (SENCE). Y dentro de los mas formalizados, prefieren los cursos mas
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breves y accesibles, que es el caso de los que ofrecen los CFT. La evolucion de la
matricula de los CFT muestra que, entre 1983 y 1993 (coincidiendo con el auge
de la subcontratacién), los alumnos inscritos se han duplicado, de 40.000 a
80.000. Y es significativo también que la mayor parte de ellos (51,1%) se haya
inscrito en las carreras de Administracion y Comercio, en coincidencia con la
tendencia mercantilizadora de las grandes empresas que externalizan segmen-
tos importantes de su proceso productivo. Dentro de estas carreras, la que con-
cita mayor interés es, como cabe suponer, Secretariado (PERSICO, P., 1995, 35-
37). Y en el caso de INACAP, Hoteleria (Entrevista). La opcion es, pues, por
‘profesiones’ de tipo administrativo. De acuerdo a testimonios ya expuestos, el
trabajador administrativo tiende a permanecer més tiempo en la empresa, los
ejecutivos confian mas en él y construyen la lealtad de este trabajador distin-
guiéndolo o “regalonéandolo” con capacitaciones y promociones. Los cambios
reingenieriles y computacionales han concluido, incluso, por transformar el
trabajo de las secretarias, que ya no tienen su rol tradicional, sino otro que pue-
de caracterizarse como de “asistentes de administracién”, en el desempefio del
cual, por la rapidez de los cambios en el software que rige esta area, necesitan
continuamente de re-capacitaciones (Entrevista). De modo intuitivo, pues, los
trabajadores han terminado por comprender que el area productiva es mas
inestable que la administrativa, ya que la formacién profesional en aquélla vale
y pesa menos que en ésta. De donde podria colegirse que, en una medida im-
portante, esta opcion y su consiguiente demanda tienden a producir, en el pla-
no de la oferta de las OTEs, una hipertrofia de los cursos administrativos en
desmedro de los cursos productivos. Y esto también lo confirman las estadisti-
cas del SENCE.

También existen, por paradoja, grandes empresas “capacitadoras” por el lado
de la demanda: son los llamados “organismos técnicos intermedios reconoci-
dos” (OTIR). Su funcién es servir a un grupo especifico de empresas deman-
dantes de capacitacién diagnosticando su demanda y organizando la oferta de
capacitacién adecuada. Normalmente, con cargo a los fondos de la subvencién
fiscal. Su papel técnico consiste en racionalizar la demanda y optimizar la ofer-
ta. En otros casos ese rol se complementa con el de crear economias de escala en
el mercado capacitacional, sobre todo, para las empresas PYME. De un modo u
otro, las OTIRes forman parte del sistema SENCE, tanto porque dependen f-
nancieramente de la subvencion fiscal, como porque amplian y afinan los cana-
les de distribucion de esos recursos. “Nosotros estamos seguros que el sistema
de las OTIR es de una sociedad muy grande con el SENCE, por la cual el
SENCE amplia sus canales de distribucion: de tener dos oficinas en todo Chile
maés esta oficina de Santiago... el primer canal de distribucién de la franquicia
son las 8 OTIRes que hoy dia existen. Vemos la OTIR como un gran aliado es-
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tratégico para nosotros” (Entrevista). En verdad, las OTIRes son empresas “ma-
guiladoras” que han recogido las gerencias de recursos humanos que las em-
presas han externalizado, tanto como las oficinas de distribucion externalizadas
por el SENCE. Son, de hecho, subproductos de la reingenieria global y de los
fendmenos de subcontratacidon que determinan en la actualidad no sélo el dise-
fio de las estrategias empresariales sino también de las politicas publicas. Si
ellas, al igual que otras maquiladoras, absorben los costos externalizados, redu-
ciéndolos, seria materia de un analisis mas empirico; en todo caso, por lo pron-
to, esos costos son absorbidos por los recursos del Estado. Cuando menos, estan
cumpliendo el papel de “integrar” a dos de los tres actores protagénicos de la
productividad y la capacitacion: los empresarios y el Estado.

Las OTIRes operan con las grandes empresas (inclusive CORCAPYME, que

habiendo surgido para servir a la PYME, como se vio, debi6 servir también a las
grandes, para hacerse financieramente ‘viable’), siendo las principales la de la
SOFOFA, y la de la Camara Chilena de la Construccion, ASIVA, ASIMET, y
CODESSER, entre otras. Pueden tener, como en el caso de la primera, més de
1.500 empresas afiliadas, por lo que manejan recursos considerables. En cierto

modo, son los ‘bancos’ privados de la capacitacion financiada por el Estado. El

gerente de capacitacion de una OTIR sefald: “Lo que pasa es que aqui en la
OTIR funcionamos casi como un banco, aqui hay cuentas corrientes con empre-

sas, ejecutivos de cuentas... nosotros manejamos el crecimiento que va teniendo

la empresa y cdmo lo va gastando...lo que veo como riesgo es que cuando uno
funciona como OTIR esta administrando recursos y es importante el tema de la
confiabilidad sobre la administracion que uno tiene... en una OTE no es lo mis-
mo... aqui hay una administracion de recursos... jy no son despreciables!...” (En-
trevista). Como se indic6 mas arriba, estos ‘bancos’ pueden manejar alrededor de

$4.000 millones al afio, lo que les permite seleccionar cuidadosamente los cursos y
las OTEs que serviran las necesidades capacitacionales de sus afiliados. Retienen

el 20% del fondo de remuneraciones de sus afiliados —permitido por la ley-y
cobran aparte por otros servicios técnicos (Entrevista). “Las OTIRes tienen un

conjunto de beneficios y ganan dinero en forma impresionante... jsi dan ganas de

meterse a una OTIR!” (Entrevista). No es extrafio que ellas sean partidarias de

gue la capacitacion deba coincidir con las necesidades de la empresa y que las
“comisiones bipartitas” no son convenientes para el empresario (Entrevistas).

Diferentes son las caracteristicas y la situacion de las OTEs que califican como
medianas o pequefias. Muchas de ellas surgieron en los afios 80 en la l6gica
solidaria de las “organizaciones no-gubernamentales” (ONG), y otras en los 90,
conforme la légica subcontratista de las “consultoras” (SALAZAR, G., 1995). De
cualquier modo, su escala de operacion es de nivel microempresarial, no estan
respaldadas por consorcios empresariales o instituciones de origen estatal, han
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visto reducirse drasticamente los recursos externos y, no pudiendo competir
con ventaja en la capacitacion productiva fardware technology), tienden a con-
centrarse en el espectro social (“humanware”) de la capacitacidn, con fuerte de-
pendencia del sistema SENCE, FOSIS, CONACE, SUBDERE, municipios y otros
capitales publicos abiertos a la licitacion competitiva. En rigor, el grueso de las
OTEs opera, no en el &mbito de la capacitacion productiva, sino en el &mbito de
la formacién social. Si ingresan compitiendo en el primero (por lo comun en el
area de “aprendizaje”), lo hacen por necesidad, con escaso equipamiento técni-
co, en pequefia escala, utilizando a menudo conexiones y amistades extramer-
cado, arriesgando, por tanto, una evaluacion deficiente. EIl SENCE, méas que
supervisar rigurosamente su performance, incrementa y perfecciona los requi-
sitos formales que deberian cumplir para inscribirse en sus registros y licitacio-
nes (“estamos haciendo un manual”). El incremento en la calidad de la oferta —
se piensa— no deberia inducirse por control administrativo, como demandan
muchos empresarios, sino por la propia dinamica del ‘mercado’. “Porque las
OTEs se van a regular solas. Una OTE de calidad va a presentar cursos de cali-
dad, porque no puede presentar de baja calidad porque no se lo van a com-
prar... Nosotros estamos trabajando precisamente en ir identificando esas difi-
cultades y aprobando cursos que realmente valen la pena, pero desde la pers-
pectiva de una economia de mercado; el que dice que ese curso vale o no vale la
pena es el que lo compra... lo que nosotros estamos promoviendo es poner aqui
un mercado de la capacitacion” (Entrevista).

Todo indica que, entre las grandes y las pequefias OTEs se ha estado produ-
ciendo una divisién del trabajo capacitacional: las grandes tienden a operar en
el ambito de la produccién, a permanecer en los registros de las OTIRes y a
servir las necesidades estratégicas de las grandes empresas. Las pequefias, en
cambio, tienden a ganar licitaciones productivas de tipo marginal (becas de
aprendizaje, o con empresas que aun desconocen el mercado y estan fuera del
sistema OTIR, aliado estratégico del SENCE), a operar fuera de las redes OTIR
y, preferentemente, en la capacitacién ‘social’ que administran el SENCE u otros
fondos fiscales o municipales. Por ello, su ventaja comparativa son las diferen-
tes disciplinas vinculadas a lo que un empresario llamoé la “humanware” (ela-
boracion de proyectos, técnicas de organizacion, de comunicacion, talleres de
autoestima, focus groups, clima laboral, planificacion estratégica, etc.), razén por
la que su verdadero campo de trabajo tiende a ser el mercado surgido de la
subcontratacion de politicas sociales, tanto gubernamentales como municipales,
y sus contratantes tienden a ser, mas bien, reparticiones publicas y no empresas
privadas (SALAZAR, G., 1995). Sin embargo, por su especializacion y su mayor
cercania a las comunidades locales, los actores sociales y la ciudadania misma,
su trabajo capacitacional tiene mayor impacto en la sociedad civil (no en la em-
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presa), en el plano cultural (no en la economia) y en la politica nacional (no en el
mercado internacional); de modo que su proyeccion estratégica tiende a conec-
tarse con los movimientos internacionales que procuran resolver o trascender
las contradicciones o problemas de arrastre del modelo neoliberal (KLIKSBERG,
B., 1993,y SALAZAR, G., 1996, ‘a’y ‘b’).

Es claro que las OTEs pequefas, a inversa de las mayores, no presentan movi-
mientos tendientes a montar economias de escala o holdings de accion centrali-
zada: no tienen OTIRes ni ‘bancos’ que administren de conjunto las subvencio-
nes o licitaciones que captan del Estado, ni éste las considera su “aliado estraté-
gico” (el aliado estratégico del Estado parece ser la productividad y la competi-
tividad, y no el desarrollo social). Por ello, estdn expuestas, de un lado, a todos
los azares del mercado, y de otro, a todo el rigor de las normativas y requisitos
gue les imponen los registros SENCE o de la SUBDERE y los complejos “térmi-
nos de referencia” de las licitaciones publicas. Y sin embargo, de hecho, son los
“gjecutores de las politicas sociales”. De modo que, si las grandes OTEs, de un
modo u otro, son responsables ante el desarrollo estratégico de las empresas
privadas; las OTEs pequefias, en cambio, aparecen como responsables en el
desarrollo estratégico de la Sociedad, pero no ante ésta sino ante el Estado. La
misma légica mercantil adopta, asi, una coloracién (responsabilidad) ética dife-
rente, segun sea el referente-marco al cual se proyecte. Dada esta diferencia, las
OTEs pequenas definen su légica de accién segun una ética politica que, en
muchos sentidos, se siente incobmoda (“utilizada”) en la desmedrada posicién
gue ocupa en el mercado capacitacional y en las subcontrataciones politicas del
Estado. De aqui que un grupo importante de OTEs haya concluido por reivin-
dicar, de algiin modo, su pasado de ONG, y por constituir una red asociativa
(ACCION) que, como tal, no es una OTIR ni un dispositivo para ensanchar la
escala econdmica de operaciones, sino, mas bien, una federacion reivindicativa
para concretizar un proyecto ético-politico (CANCINO, B. & VERGARA, D.,
1996; ACCION, 1996).

La reivindicacion de las OTEs (ONGs) pequefias no dice relacion principal con
margenes de eficiencia o tasas de subvencidn, sino con el rol especifico que ellas
estan jugando en los planos sociocultural y sociopolitico. Porque si bien ellas
‘ejecutan’ las politicas de desarrollo social en el terreno, también ‘recogen’ y en
cierto modo intervienen y modelan el sentir y el querer del ciudadano. Por
tanto, actian ni mas ni menos que en plano fundamental de la soberania. Este
rol, evidentemente, las torna, de algin modo, instrumentos de esa soberania.
De hecho, las evaluaciones de terreno revelan que las ONGs estan mas presti-
giadas socialmente que las propias reparticiones publicas encargadas de la po-
litica social (ASUN, R., 1997). De algtin modo, pues, su reivindicacion central es
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la participacion —no sélo la suya sino también de la ciudadania— en el disefio de
las politicas sociales. Pues, de hecho, se sienten marginadas de ese proceso.

Esta marginalidad ha afectado incluso a CORCAPYME, la OTIR de los peque-
fios y medianos empresarios: “esto lo he planteado en todas partes. La res-
puesta es que no se puede, que es motivo de ley. Entonces propusimos hacerles
modificaciones a la ley... y todavia estoy esperando a ver si me reciben... Yo
tengo 1.600 empresarios inscritos, y mi oferta es: ‘yo le administro eficiente-
mente 13 U.T. mensuales’, y él me dice: ‘no, pues, porque el SENCE me pasa
plata equivalente a 26 U.T. mensuales, y no 13’. Por lo tanto, curiosamente, la
ley impone una competencia desleal del SENCE a la OTIR que est& trabajando
con la PYME. Lo he conversado con el (actual) director del SENCE: me dijo que
habia un periodo de indicaciones y que a lo mejor la podriamos meter. Lo he
estado Illamando por teléfono y no me ha resultado. Todavia no me dan espa-
cio... No he visto en las autoridades la intencién de preguntar acerca de la nue-
va ley. En general, a las OTIRes no nos ha llegado ninguna invitacién para dis-
cutir... Cuando yo dije que tenia observaciones (el anterior director del SENCE),
me dijo: ‘imira, no me molestes, no me compliques la vida!... la nueva ley se ha
demorado tanto ya y se va a demorar mas de nuevo... seria una complica-
cion’...” (Entrevista).

El tema de la participacion en el disefio de las politicas y en las decisiones pu-
blicas es, sin lugar a dudas, un tema emergente. Lo impulsan las OTEs peque-

fias, de vocacidn ‘social’; lo estdn imponiendo, de modo creciente, los propios

ciudadanos. Lo exige, de algun modo, la necesidad de incrementar el rendi-
miento neto de los programas de desarrollo local. Lo plantean, incluso, orga-
nismos internacionales. Se ha incluido —despertando criticas— en el nuevo pro-

yecto de ley de capacitacién. Lo recomiendan las técnicas “horizontales” de
reingenieria (distintas a las de externalizacion). Y es evidente que la participa-
cion (social) que se esta reclamando es distinta a la participacion (individual) en

el mercado; entre otras cosas, porque sobrepone al ajuste automatico de éste la
ejecucion de una voluntad colectiva. E implica, también, incrementar el rol y
estatus de la Sociedad Civil a un nivel similar al del Estado y del Mercado

(SALAZAR, G., 1996, ‘a’). La marginacion que esta frenando el pleno desarrollo

de la logica de accion de las pequefias OTEs (ONGs) se funda, al parecer, en

razones (o temores) de Estado, de mayor calado, sin duda, que la simple demo-

ra en la tramitacion de un nuevo proyecto de ley sobre el SNC.

El mercado de la capacitacion ha producido en Chile, pues, no s6lo dos estratos
de “organismos intermedios” (diferenciados por su escala de operacidn), sino
una suerte de division de tareas (productivas versus de desarrollo social) que,
de un modo u otro, tienden a desenvolverse en direcciones contrarias. Lo que
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revela que los objetivos estratégicos asignados a este mercado no estan siendo
alcanzados por éste, en ninguno de sus tres sentidos (empresarial, laboral, y de
integracion). A menos que se considere que el desarrollo empresarial a costa del
no-logro de los otros dos objetivos restantes sea un éxito necesario y suficiente.

I11. TEMAS PRESENTES Y TEMAS AUSENTES

El tema de la capacitacion ha sido presentado, en lo explicito, con referencia al
interés general de Chile (desarrollo de la productividad y la competitividad) y
del trabajador (formacion y promocién profesional), y como una iniciativa es-
tatal tendiente a promover la accidn (eficiente) del empresario. El nucleo central
de este discurso es la subvencidn estatal (el 1% de las remuneraciones), el uso
gue hacen de ella los empresarios y la cantidad de trabajadores que acceden,
por su intermedio, a los beneficios de la capacitacién. Se asume que, como tal,
este sistema es intrinsecamente moderno y positivo, de modo que su baja utili-
zacion y cobertura historicas es un problema funcional que puede ser resuelto
con ajustes de afinamiento, pues no implica una falla estructural ni en su disefio
(estatal) ni en la performance de los que han sido encargados de activarlo (los
empresarios). No hay crisis ni motivo, por tanto, para un debate abierto, sino,
solo, la necesidad de manejar adecuadamente los actuales diagndsticos cuanti-
tativos para superar los déficits de informacion, de utilizacion de los recursos,
de escala de operacién para la PYME, de acceso de los jévenes y trabajadores
eventuales al ntcleo duro de la capacitacién, etc. No hay un problema de metas,
sino de rendimientos. En definitiva, el problema es, estrictamente, de manejo
tecnocrético. No, por tanto, politico.

Hay temas implicitos que, sin embargo, tienen menos cabida en el discurso y los
intercambios explicitos acerca del SNC. Uno de ellos es que el SNC ha sido
constituido, anatémica y fisiolégicamente, como un mercado sectorial engarza-
do al sistema global de los mercados. Que su administracion, por tanto, no esta
a cargo de una voluntad politica (legal) que actia por encima de las iniciativas
cortoplacistas de los actores, sino de los ajustes automaticos de aquéllas. Que
esto, sin duda, implica una concepcién ingenua, e incluso principista de merca-
do, en cuanto a la capacidad de éste para ejecutar con eficiencia politicas publi-
cas y objetivos macroestructurales sin producir dispersién de resultados. Sobre
todo, cuando lo que se espera es superar viejos antagonismos estructurales
(empresarios versus trabajadores) para instalar una tradicién inédita: el desa-
rrollo cooperativo de la productividad nacional. Del mismo modo, esta implicito
también el tema referente a cémo se realiza el aprendizaje inherente a toda ca-
pacitacién, tomando en cuenta el modo como se origina, para el caso de Chile, la
innovacion tecnoldgica que es preciso aprender. Se da por sentado que la tec-
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nologia se compra en el extranjero, pero no se pondera el impacto que este ori-
gen externo tiene en el ajuste automatico (mercantil) de las relaciones internas
entre los actores domeésticos de la capacitacién. En este sentido, los ‘contenidos’
de la capacitacién se asumen como materias universales (en si, disponibles),
configurando la misma relacion ingenua que se da entre el estudiante secunda-
rio y las ciencias generales. De aqui el escaso analisis que se ha dedicado al rol
desempefiado por las firmas (extranjeras) proveedoras de maquinaria y tecno-
logia, especialmente en su efecto determinante en la (privativa) l6gica de pro-
ductividad de las empresas y en la demanda especifica de capacitacion que
éstas manifiestan.

Entre los temas ausentes cabe citar, principalmente, dos: a) el gasto social en
Research & Development (investigacién y desarrollo) y su conexion con la inno-
vacion tecnoldgica, y b) el efecto perverso que ciertas técnicas de reingenieria
(externalizacion y subcontratacion, en especial) tienen en la carrera profesional
del trabajador, en el nivel socioeconémico del creciente nimero de trabajadores
eventuales y, sobre todo, en la integracion efectiva de todos los actores a un
proceso nacional de desarrollo productivo (no s6lo de competitividad) y de
innovacion tecnoldgica local. Es evidente que ambos temas —asi como los temas
implicitos anotados en el parrafo anterior- tienen relacién con el disefio estructu-
ral del modelo, y pueden explicar la deficiente performance histérica del SNC
desde una perspectiva distinta a la puramente funcional. Los trabajadores y pe-
gueiios empresarios tienden a poner sobre el tapete ciertos aspectos de estos t-
mas bésicos —asi como algunos investigadores—, pero sin configurar, ni una critica
sustantiva al SNC vigente, ni un discurso o una propuesta alternativa. No obs-
tante esto, cabe pensar que la fuerza de los procesos reales involucrados en el
SNC tenderan aexplicitar los temas ausentes o implicitos y a configurar en torno
a ellos una propuesta de recambio sin tantos niveles “implicados” del problema.

IV. UNA PERSPECTIVA HISTORICO EXPLICATIVA

La categérica afirmacion “la tecnologia se compra” (anotada mas arriba) no es
una respuesta rapida surgida al calor de una entrevista, sino la expresion ritual
de una larga tradicion empresarial chilena. Probablemente, la tradicion mas
consolidada e indiscutida de la cultura econémica nacional.

¢,Cuando comenzd a comprarse la tecnologia y a consolidarse como tradicién?
No desde siempre, en verdad, sino, aproximadamente, desde fines de la década
de 1830. Es decir: cuando se hizo necesario que las haciendas comenzaran a
mecanizar su produccion de trigo y harina, a fin de competir mejor con la harina
barata que los barcos balleneros norteamericanos, desde Boston, como lastre,
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traian al Pacifico. Pues, de no ser asi, esos barcos habrian arrebatado a los ha-
cendados el control del mercado peruano. Y se inicié el reemplazo de los moli-
nos hidraulicos (de piedras) por otros movidos a vapor. Y a importar (“com-
prar”) maquinas a vapor y maquinistas que pudieran manejarlas y repararlas.
Lo mismo se hizo en la mineria, especialmente en los trapiches y fundiciones de
cobre, desde mediados de la década de 1840, con el fin de competir mejor con las
fundiciones de Swansea (Inglaterra), que hegemonizaban el mercado mundial
(SALAZAR, G., 1984).

Dos necesidades estratégicas del comercio exterior chileno forzaron a los em-
presarios exportadores, pues, a incrementar su competitividad echando mano al
procedimiento que les parecié mas rapido y moderno: la compra de tecnologia
a los mismos paises con los cuales estaban compitiendo en la comercializacion
de productos primarios. La “modernizacion” del sector exportador (adicién de
maquinas a vapor y contratacién de ingenieros y técnicos extranjeros) permitio,
en dos rubros (harina, cobre), mejorar la competitividad del pais en el ranking
mundial de entonces, pero en otro rubro estratégico (tecnologia) el pais perdi6
autonomia e ingreso en un largo ciclo de dependencia.

¢Habia otra opcidn? ;Se pudo invertir en, y potenciar otras fuentes de desarro-
llo tecnol6gico? Para la l6gica empresarial y politica del corto plazo (dominante
entre los mercaderes y estadistas de mediados del siglo pasado), aparentemen-
te, no habia otra opcién. Para una l6gica de mediano o largo plazo, aparente-
mente, si. Pues debe tenerse presente que, entre 1541 y 1840, Chile no compré
tecnologia en el exterior, sino que la produjo. Era una tecnologia rudimentaria,
pero ingeniosa, Util y adaptada a las condiciones geograficas del pais (por
ejemplo, basé su fuerza motriz en los recursos hidraulicos, que eran abundan-
tes, y no en el carbén, que no era de buena calidad). Cabe considerar que en las
postrimerias del periodo colonial y a comienzos del siglo XIX, en base a esa
tecnologia local, Chile desarroll6 su economia y su competitividad en un nivel
suficiente para llegar ahegemonizar no sélo el mercado del virreinato peruano,
sino también para tornar inutil y cara la tecnologia minera de los ingleses desde
1817 hasta 1845, cuando menos (el cobre chileno se colocé con ventaja en la
India, predominando sobre el de Swansea, durante las décadas de 1820 y 1830)
(SALAZAR, G., 1996). La produccion local de soluciones tecnolégicas para re-
solver problemas productivos se basd, antes de 1850, en la articulacién coopera-
tiva, y a menudo comunitaria, de los sectores populares en las faenas agricolas,
mineras o manufactureras. En esta primera tradicién, el contrato laboral (“con-
chavamiento”) se fundia frecuentemente con la asociacion solidaria. El proceso
productivo era una actividad social abierta, a menudo una fiesta (minga, rodeo,
molienda, trilla, etc.), en la que todos podian participar, todos podian ‘capaci-
tarse’ y todos podian aportar fuerza muscular y/o soluciones ‘ingeniosas’ a los

130



Formacion para el trabajo: ¢publica o privada?

problemas que pudieran presentarse en el trabajo. La tecnologia local y la ‘mo-
dernizacion’, por ello, eran, antes de 1850, productos normalmente comunita-
rios (SALAZAR, G., 1985y 1991).

La compra de tecnologia en el exterior resolvio el problema de los grandes ex-
portadores pero no contribuyé a desarrollar las condiciones estructurales de la
economia socioproductiva. Mas bien al contrario: inicié su erosién y destruccion
sistematica. Para decirlo en términos de la definicién actual de la competitiv-
dad: la compra de la tecnologia del vapor (que instalé el carbén inglés muy por
encima de los recursos locales) incrementd la competitividad internacional de
las grandes haciendas y las grandes fundiciones, pero erosioné dramaticamente
su entorno (marco sistémico); es decir: la competitividad-pais. Pues todas las
medianas y pequefias empresas productivas entraron en un periodo de compre-
sion y crisis. ElI campesinado se peonizé. El pirquinero (pequefio empresario
minero) también. La gran masa artesanal fue erradicada hacia los margenes de
la ciudad. Los caminos se llenaron de peones (“rotos”) desempleados, y los
suburbios de las ciudades, de mujeres abandonadas “cargadas de nifios”. La
tasa de mortalidad infantil alcanzé récords mundiales. Lo mismo el alcoholismo
y la delincuencia. Es lo que, a fines de siglo, se llam6 “la cuestion social”. En ese
contexto estallaron las huelgas, la violencia, y florecieron el anarquismo vy el
socialismo (SALAZAR, G., 1990y 1991; GREZ, S., 1995).

No obstante, la compra de tecnologia en el exterior continué —lo mismo que la
“modernizacion mercantil” a la que dio origen— tanto como permanecié estable
la tasa de cambio del peso chileno respecto a la libra esterlina. Y mientras los
exportadores chilenos pudieron negociar paritariamente con las grandes casas
comerciales y bancos extranjeros Gibbs & Sons, Williamson Balfour & Co.,
Duncan Fox & Co., Grace & Co, Graham Rowe & Co., Gildemeister, Anglo
South American Bank, Banco Aleman Transatlantico para América del Sud,
etc.), el Estado pudo mantener equilibrado su presupuesto y controladas las
masas sociales. Y mientras no se agotaban los minerales superficiales de cobre.
Pero, hacia 1873, esos minerales se agotaron. El precio del trigo bajo. La plata fue
internacionalmente desmonetizada y el cambio del peso chileno (que era de pla-
ta), desde 1878, se derrumbd. Se desencadend un proceso inflacionario. Los em-
presarios chilenos no pudieron seguir comprando la tecnologia en masa. Cayd la
productividad, se deterioraron los salarios y las empresas extranjeras aumentaron
en varios grados su hegemonia estratégica sobre la economia nacional; sobre -
do, porque solo ellas podian importar, instalar y reparar maquinaria moderna. Es
decir: realizar inversiones realmente reproductivas. En ese contexto, los presu-
puestos fiscales fueron objeto de un fuerte drenaje, mientras las masas sociales
iniciaban una gran oleada de movilizaciones (SALAZAR, G., 1987).
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Cuando, hacia 1908, la crisis se hizo evidente y casi incontrolable, el pais se
hallé en una situacion tal que, de un lado, ya no podia invertir en la tradicién
social-productivista porque ésta habia sido desmantelada, y tampoco podia
esperar que los empresarios nacionales mantuvieran sus compras autébnomas de
tecnologia en el exterior (el derrumbe del tipo de cambio y la inflacién de costos
se lo impedian). Sélo podia esperar (o incentivar) que las casas comerciales y los
bancos importadores de tecnologia incrementaran sus inversiones (y su pene-
tracién) en la economia nacional, pues sélo ellos disponian de esa tecnologia y
de las ‘divisas’ para importarlas. El empresariado chileno comprendié que, para
todos los efectos del desarrollo econdmico, la asociacidn con esas casas era estra-
tégica, indispensable, y sin alternativas. De aqui que todas las entidades patro-
nales (SNA, SFF, y SNM) comenzaron a informarse periédicamente de los
avances tecnoldgicos en revistas extranjeras, a recomendar a sus asociados que
realizaran perioddicos viajes al exterior para ‘actualizar’ sus conocimientos, a
privilegiar la asociacién con las casas proveedoras devaluando las asociaciones
domeésticas, y a presionar al Estado para que éste, también, prefiriese esa aso-
ciacion por sobre cualquier otra. La Unica propuesta distinta vino de una gran
empresa alemana (la M.A.N.), hacia 1912, la cual se proponia instalar en Chile
fabricas productoras de maquinas, capaces de innovar en tecnologia. Pero este
proyecto colapsé a causa de la Primera Guerra Mundial (SALAZAR, G., 1988).

Cuando el Estado, después de 1940, asumio por si mismo el papel que por cien

afios habian desempefiado en la economia chilena las casas importadoras y
proveedoras de tecnologia (que colapsaron por las dos guerras mundiales y la
crisis comercial de 1930), no fue alterada la tradicién que se habia iniciado en

1840 ni reasumida la propuesta alemana de 1912. El Estado Empresarial chileno
(1939-1973), pese a su gran proyecto de industrializacion nacional, no fomento
la produccion local de tecnologia sino que tomé para si su tradicional “compra”

en el exterior. Para lo cual necesité controlar el mercado de divisas (délares), las
exportaciones de cobre (que las generaban) y la relacién directa con los provee-

dores de tecnologia (Estados Unidos, de hecho). Pero el mercado internacional

no fue, entre 1945 y 1973, lo que fue antes de 1914 o 1930. Y el Estado tuvo que

hacer mal lo que las casas proveedoras de tecnologia habian hecho bien antes

de 1939. Por ello, los empresarios —unidos desde 1934 en la Confederacion de la
Produccion y el Comercio- buscaron una salida directa, propia, hacia esas casas
o centros proveedores. Lo que sélo lograron, tardiamente, hacia 1983.

Este rapido recuento indica que la tradicion remarcada enfaticamente por la
frase “la tecnologia se compra” es una tradicidn secular, excluyente y sistémica.
Que, partiendo de requerimientos competitivos del sector exportador, ha -
globado la economia interior deteriorando a menudo los procesos sociales y
politicos vinculados al movimiento productivo, a tal punto que los niveles de
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productividad resultantes (sobre todo en “recursos humanos”) han sido sufi-
cientemente bajos como para obstaculizar seriamente la competitividad indus-
trial del pais. Obligandolo —como ocurrié después de 1930- a promover politi-
cas de caracter proteccionista (para proteger un sector industrial de crénica baja
productividad) y populista (para proteger a una masa laboral no incorporada
paritariamente al proceso productivo). EI hecho de que, actualmente, el pais
esté exhibiendo sus mas pobres indices competitivos en rubros tales como “re-
laciones industriales” (lugar 28), “especialidades y productividad” (lugar 39),
“capacidad técnica local” (lugar 35), “ciencia y tecnologia” (lugar 34) y “recur-
sos humanos” (lugar 34), no es ni por azar ni por una falla coyuntural de las
politicas econdmicas posteriores a 1980, sino porque este hecho es el reverso de
la tradicién secular de la frase “la tecnologia se compra” (El Mercurio,
1370471997, B1, y 21/05/1997, B1). Se trata de un hecho igualmente antiguo,
s6lo que no ha encontrado la frase categdrica que lo perpetle en la memoria
colectiva.

El pobre desempefio de los recursos humanos no es, como se ha visto, solo una
cuestion técnica de rendimientos productivos. Es decir, no es tan sélo cuestion
de incrementar el aprendizaje y la utilizaciéon intensiva de las compras realizadas
en el exterior. El hecho de que esas compras establecen una linea jerarquica de
prioridades estratégicas, de flujos de poder y de gradacién del continuo activi-
dad-pasividad, también impide la articulacién cooperativa y horizontal indis-
pensable para que los actores del proceso productivo generen las innovaciones
tecnoldgicas que su trabajo productivo conjunto requiere, tal como el “bajo
pueblo” chileno lo hizo antes de 1850. La inversién de capitales en la compra de
tecnologia se contrapone a, y anula la inversion en R&D (investigacion y desa-
rrollo), pues la primera fortalece de hecho la pasividad que la segunda, por
principio, necesita abolir. Mientras se siga privilegiando esa compra y mientras
la innovacidn tecnolégica siga siendo para el pais una funcién mercantil-
importadora, el sistema educacional y capacitacional estara siempre retrasado y
sera siempre inadecuado para cubrir las necesidades productivas estratégicas
de las (grandes) empresas. Las criticas del empresariado al pésimo estado de la
educacion formal (registradas en las entrevistas y en el material revisado) en
cuanto a operar como formaciéon actualizada para el trabajo, o para reforzar o
sustituir la capacitacién que se da dentro de la empresa, no podran nunca ser
debidamente atendidas si, por otro lado, ese mismo empresariado preserva
categéricamente la compra de tecnologia a los ya centenarios proveedores de
ella.

Es indispensable que el pais, si quiere mejorar la posicion que sus “recursos
humanos” ocupan en los rankings internacionales de competitividad, invierta
activamente en investigacion y desarrollo. Es decir, en intentar fundar la pro-
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duccioén interna de la innovacién tecnologica. “Dado que el pais ha dado signifi-
cativos avances en el desarrollo econémico y se confronta a los desafios de la
2da. fase exportadora, el pais debe sostener y fortalecer la senda expansiva del
gasto en investigacion y desarrollo (R&D) para nuevas tecnologias... (se debe)
incentivar una segunda ola de innovacion en las empresas nacionales”. Desde
1988, la importacion de bienes de capital ha aumentado 2.5 veces; la inversion
extranjera, el doble de eso, y la inversion en R&D, 2,4 veces (del 0,5 al 0,8% del
PIB). Pero el gasto en R&D sigue estando, mayoritariamente, en manos del Es-
tado (85%) y centrado en el sistema superior de educacion (DIAZ, A., 1995, 113
et seq.).

La cuestion, obviamente, no se reduce al incremento cuantitativo de ciertos
indicadores, puesto que es igual 0 mas relevante aun el problema de dénde y en
qué politica industrial estratégica se insertan esos incrementos. Pues es claro que
la innovacion tecnoldgico-productiva no puede depender s6lo de las investiga-
ciones universitarias o de la modernizacién de la educacién bésica o secundaria.
La innovacidn tecnoldgica central debe realizarse en la empresa y dentro del
mismo proceso productivo (N.N. 1997, passim.). Con respecto a ella, la innova-
cidn tecnoldgica del sistema formal de educacion es sélo el ‘entorno sistémico’,
su ecologia-pais. El problema es que, para que eso tenga lugar, es imprescindi-
ble morigerar o relativizar aquella tradicién secular chilena cuyo anverso es la
“compra” de tecnologia en el exterior, y cuyo reverso es la linea jerarquica que
sepulta los ‘recursos humanos’ en el fondo del ranking internacional de comp e-
titividad. Y es evidente que esa morigeracion o relativizacion no podra lograrse
mediante subvenciones politicamente blandas al empresario, que lo dejan libre
para asumir voluntariamente su autorreforma (o no), ni en la confianza de que
los mercados sectoriales amparados en la benignidad (subcontratista) del Esta-
do realicen en los préximos afios una tarea que, a lo largo de un siglo y medio,
no se ha intentado nunca en Chile.

En el mundo actual, hay diversos modelos de politica industrial estratégica don-
de la capacitacion operaen relacién a la produccion interna de nuevas tecnologias
(BIRF, CIID, GTZ, BID, 1990, passim). Y en Chile hay también propuestas especi-
ficas acerca de como implementar politicas industriales practicas, inversion secto-
rial en R&D, formacion de barrios industriales e “incubadoras tecnoldgicas”
(TAPIA, L., 1993; BENAVENTE, R., 1993.), etc.. O bien, como lo propuesto por un
gran empresario: “Desde hace mucho tiempo estoy preconizando la necesidad de
gue el sector empresarial aporte al menos un 1% del total de su planilla de remu-
neraciones para destinar esos recursos a la formacion técnica profesional. No me
cabe ninguna duda que, de alguna manera, esa obligacién tiene que imponerse en
el préximo gobierno... Y si el 1% de que hablo no es suficiente, el Estado tendra
que poner un 1% mas; y si eso todavia es insuficiente, habra que preocuparse de
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gue sea un 1,5%, pero la solucién tiene que darse a través de ese camino: no po-
demos arriesgarnos que, a causa del ‘temor’ de imponer una ley en este sentido,
nos quedemos cortos...” (RAMDOHR, G., en MARCEL, M., 1989, 77).

El problema no radica, pues, en la ausencia de ejemplos histéricos y de pro-
puestas alternativas, sino, sobre todo, en como desembarazar la voluntad politi-
ca de los ‘principios abstractos’ del mercado y en como radicarla en el terreno
cooperativo y participativo de todos los actores sociales de la produccién. Don-
de, al parecer, existen potencias sinérgicas mayores (y costos sociales menores)
gue las contenidas en el esfuerzo de aprendizaje pasivo de lo que han inventado
(y acumulado) otros.
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LA DESCENTRALIZACION Y EL SECTOR
PRIVADO EN LA TRAYECTORIA DE LA

FORMACION PROFESIONAL EN MEXICO*

LEONARD MERTENS
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sistémico de regulacion Estatal. 3. La década de los ochenta: politicas activas de mercado
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Il. Trayectoria de algunas instituciones de formacion profesional. 1. Estructura actual de
la Oferta Educativa Tecnoldgicas en México. 2. CECATI (Centros de Capacitacion para el
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Construccion). 5. PROBECAT (Programa de Becas de Capacitacion para Trabajadores
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INTRODUCCION

Existe consenso en el mundo de la politica, el Estado y las organizaciones de
empleadores y trabajadores de que la formacion profesional es un factor fun-
damental en el desarrollo econémico y social. También hay consenso de que la
formacién profesional para que pueda ser eficaz en sus aportaciones, debe des-
centralizar la toma de decisiones acerca de qué y cdmo impartir la formacion y
vincularse mucho méas con el mundo de trabajo. Existe, sin embargo, menos
claridad y consenso sobre como y cuanto se debe descentralizar e involucrar al
sector privado.

En la elaboracion del presente documento se conté con el apoyo de Jaime DIAZ y con los co-
mentarios de Mdnica BAEZA.
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Ante la complejidad del problema y para el cual no hay respuestas Unicas ni
esquemas predeterminados, interesa saber qué camino ha seguido el sistema
de formacion profesional mexicano, cuales han sido los aprendizajes institu-
cionales y qué conclusiones se derivan para una estrategia de modernizacion
de la formacién profesional. Para ello se hizo una revisién de la trayectoria de
la formacion profesional mexicana durante las Ultimas cuatro décadas, resal-
tando aquellos elementos que han trazado y cambiado el rumbo de las accio-
nes formativas, poniendo mayor énfasis en las experiencias de los afios e-
cientes.

El trabajo se divide en dos partes. En la primera parte se analiza la trayectoria
de la formacion profesional en su conjunto, su articulacién con el sector pri-
vado y la naturaleza y alcance de la descentralizacion. En la segunda parte se
presentan, en forma resumida, las trayectorias seguidas por algunas institu-
ciones de formacion profesional en torno a los dos temas que aqui nos ocu-
pan.

I. EVOLUCION DEL SISTEMA NACIONAL
DE FORMACION PROFESIONAL

1. Ladécada de los sesenta: el modelo inductivo

En la década de los sesenta se dan acontecimientos importantes en la trayectoria
institucional de la formacion profesional y capacitacion en México. Era la época
de una economia de oferta y asi se visualizé también a la formacién profesional:
generar una cantidad abundante de mano de obra minimamente calificada para
satisfacer la demanda de la industria naciente.

Los acontecimientos que destacan son los siguientes. En primer lugar, se conso-
lidan las bases de la oferta de educacion técnica y de capacitacion para el trabajo
por iniciativa de la Secretaria de Educacién Publica (en adelante: ministerio de
la educacién) sin que se contemplara desde su disefio original un mecanismo de
vinculacion expresa con la empresa.

En segundo lugar se crea el ARMO (Adiestramiento Rapido de Mano de Obra),
una nueva figura institucional, con caracteristicas similares a los institutos de
formacién profesional en otros paises de América Latina, la cual se centra en
formar personal en activo. El otro eje en la actividad formadora de ARMO son
los programas destinados al perfeccionamiento ‘rdpido’ de la formaciéon de
trabajadores, en los talleres de la institucion.
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DECADA DE LOS SESENTA
ICONTEXTO: CRECIMIENTO ECONOMICO Y DE EMPLEO, ECONOMIA CERRADA
MODELO DE SUSTITUCION DE IMPORTACIONES, CONSTRUCCION
DE LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL DE FORMACION TECNICA
OFERTA EDUCATIVA: LA EMPRESA
EXPANSION DE LA CONTRATOS DE
INFRAESTRUCURA DE APRENDIZAIJE,
LA FORMACION FORMACION POR
TECNICA Y NUEVA FIGURA PARTE DEL
PROFESIONAL, Y DE INSTITUCIONAL SUPERVISOR EN EL
CAPACITACION PARA TRABAJO
EL TRABAJO, A CARGO | | ARMO (‘INSTRUCCION
DEL MINISTERIO DE (ADIESTRAMIENTO SOMBRA")
EDUCACION RAPIDO DE MANO DE
OBRA)
TRABAJADORES | / \ EMPRESARIOS
(SINDICATOS) (CAMARAS)

ElI ARMO se inscribe en una trayectoria de la formaciéon en donde uno de sus
principales componentes era el contrato de aprendizaje a nivel empresa, esti-
pulado en la Ley Federal de Trabajo de 1931. “Aparentemente el contrato de
aprendizaje habia sido la manera natural de la capacitacidon en México. Sin em-
bargo, méas que para capacitar a las personas que se incorporaban a la actividad
productiva, el contrato de aprendizaje sirvié para obtener mano de obra barata,
lo que propiciaba la explotacién encubierta de la clase trabajadora.” (UCECA,
1980) Visto desde esta perspectiva, ARMO viene a dar un nuevo giro al con-
cepto de aprendizaje en la empresa, que con la modalidad del contrato de
aprendizaje se estaba desviando de sus objetivos.

No obstante la aparicion y la labor de ARMO, el contrato de aprendizaje se co-
loca en el centro del debate de las relaciones laborales, haciendo hincapié el
movimiento sindical en las desviaciones que se estaban generando, poniendo en
segundo plano las posibles bondades de formacién que una figura institucional
como ésta podria tener. Ante la imposibilidad e incapacidad de los actores so-
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ciales y del Estado de dar a tiempo otro giro al contrato de aprendizaje, el sector
obrero organizado pugna por eliminar esta formula de contratacion y lo logra
con la nueva Ley Federal del Trabajo en 1970, obligando a las empresas a la
‘formacion profesional’ de los trabajadores (Ibidem).

2. Década de los setenta: hacia un modelo sistémico de regulacién Estatal

En la década de los setenta se deja atras el contrato de aprendizaje y se inicia
una nueva era institucional en la formacién profesional en México, que se a-
racteriza por un intento de crear un verdadero sistema de formacién, partiendo
del nivel de la empresa, pasando por la rama de actividad, la region hasta llegar
a la escala nacional. El nuevo sistema queda plasmado en la Ley Federal del
Trabajo en 1978, que declara de interés social promover y vigilar la capacitacién y
el adiestramiento. Establece el derecho de los trabajadores a recibir capacitacion
y adiestramiento de los patrones; obliga a los patrones a proporcionar informa-
cion a los trabajadores sobre la aplicacion de la tecnologia, a prepararlos para
ocupar una vacante o puesto de nueva creacion, a prevenir riesgos de trabajo y,
en general, a mejorar sus aptitudes. Estas acciones, instrumentadas a través de
planes y programas sobre capacitacion y adiestramiento, se someten a la apro-
bacién de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social (en adelante: ‘ministerio
de trabajo’).

La base del sistema son las comisiones mixtas de capacitacion y adiestramiento
a nivel empresa, integradas por el mismo nimero de representantes de trabaja-
dores que de la empresa (empleador). Entre las funciones de las comisiones
mixtas esta la vigilancia de la instrumentacion y operacion del sistema, y los
procedimientos que se implantan para mejorar la capacitacién de los trabajado-
res. Estas comisiones mixtas deben ser registradas por el ministerio de trabajo y
su principal objetivo es vigilar el cumplimiento de las obligaciones legales en
materia de capacitacion (UCECA, 1980).

Se fortalece la oferta de formacién profesional desde el sistema educativo, con
la creacion en 1978 del CONALEP (Colegio Nacional de Educacién Profesional
Técnica), organismo publico descentralizado con personalidad juridica y patri-
monio propio. Se crea para responder con mayor agilidad a la necesidad de
formar técnicos, saliéndose del marco institucional del ministerio de educacion,
incluyendo en sus érganos de direccion y consulta al sector productivo (no asi a
los sindicatos). Con este nuevo organismo, se completa el tejido de la oferta
educativa publica centralizada en formacion profesional a nivel obrero y técnico
gue opera en la actualidad en el pais. No obstante, tampoco en esta década se
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crea una vinculacion estrecha entre la oferta de la educacion técnica profesional
y el sector productivo, prevaleciendo asi el modelo de la oferta.

DECADA DE LOS SETENTA
CONTEXTO: ALTIBAJOS EN EL CRECIMIENTO ECONOMICO Y DE EMPLEO,
EXPANSION OFERTA MANO DE OBRA, AGOTAMIENTO DEL MODELO DE
SUSTITUCION DE IMPORTACIONES, CONSOLIDACION DE LA ESTRUCTURA
DE LA OFERTA DE FORMACION TECNICA DE CAPACITACION EN LA EMPRESA

OFERTA EDUCATIVA:
Consolidaciény
expansion de la
infraestructura de
la formacion
técnicay
profesional, y de
capacitacién para
el trabajo, a cargo
del ministerio de
educacion.

ARMO
ICIA (AzUcar)

ICIC ( Construccion)

SISTEMA NACIONAL DE

CAPACITACION Y
ADIESTRAMIENTO

UCECA (Unidad
Coordinadora del Empleo,
Capacitacion y
Adiestramiento)

SURGIMIENTO DE
CONALEP

\

TRABAJADORES
(SINDICATOS)

LA EMPRESA:

Comisiones Mixtas de
Capacitacion y
Adiestramiento,
integradas por igual
nUmero de representantes
obreros y patronales, la
base el nuevo sistema
nacional de capacitacion.

/

/'

EMPRESARIOS
(CAMARAS)

Existe en el periodo una creciente preocupacién de vincular la formacién con el
empleo. Aparecen los estudios de planeacidn de recursos humanos a nivel na-
cional, ante las sefales crecientes de incompatibilidad entre la oferta de forma-
cion ofrecida por el sistema educativo y la demanda del aparato productivo y
de aptitudes, al interior de las ocupaciones.
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Se sitda a la capacitacion “(..) en las condiciones reales de trabajo, con el equipo
y las herramientas que tendran que dominarse en el ejercicio cotidiano de un
puesto especifico de trabajo” (GONZALEZ, 1982). La originalidad del camino
mexicano “(..) consiste en haber entendido a la formacién profesional como
parte inseparable de una relacién laboral y, por lo tanto, como elemento que
deben normar las autoridades del trabajo” (Ibidem).

Este punto Ultimo revela la paradoja implicita en el sistema que, por una par-
te, deja el disefio y operacién de la capacitacién en manos de los actores so-
ciales de la produccion y en forma totalmente descentralizada; por otra parte,
la imperativa de querer vigilar y normar dicha relacion por parte del Estado,
reafirmando una vision y realidad paternalista de las relaciones laborales,
basada en la idea de que los trabajadores por si solos, y sobre todo a nivel de
empresa, no estan en condiciones de hacer respetar sus derechos a la forma-
cioén. El no capacitar en la empresa es, entonces, un problema de voluntad que
no se relaciona con el problema de como hacer una capacitacién efectiva para
satisfacer las necesidades de formacién que derivan de una estrategia de me-
jora de productividad del negocio. Es decir, no se visualiza el problema del
aprendizaje detras de un programa de capacitacién en la empresa, problema
gue para ARMO si era uno de los temas centrales de preocupacién y de su
estrategia de implementacién.

Se opta por no seguir el modelo generalmente adoptado en América Latina,
aplicando en su lugar el enfoque de sistemas a la organizacidn de la formacion
profesional en México: reconociendo la multiplicidad de participantes pertene-
cientes a diferentes sectores y con intereses particulares que deben conjugarse
para lograr la capacitacion (UCECA, 1980; GONZALEZ, 1982). En otras pala-
bras, se abandona la idea de una institucion nacional, encargada de impartir
cursos de capacitacion; se descarta la posibilidad de un impuesto especial para
financiar la capacitacion; se busca la participacion de los obreros y patrones en
todas las etapas de la capacitacién (Ibidem). No obstante lo anterior, se crean
institutos de formacion profesional a nivel de rama de industria, resaltando el
Instituto de Capacitacion de la Industria de la Construccién (ICIC) y el Instituto
de Capacitacion de la Industria Azucarera (ICIA).

Se concluye que en la década de los setenta se forja un modelo de formacién
profesional, donde el Estado se hace cargo fundamentalmente de la oferta de
formacién a través del sistema educativo formal, desarrollando el curriculum y
planes de estudio de manera centralizada, dejando la capacitacion y el adies-
tramiento en manos del sector privado (trabajadores y empresa), descentrali-
zando el disefio y la operacién y con financiamiento de los empresarios, aunque
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con la vigilancia y control del Estado. Se implementé un modelo institucional
de capacitacion que podemos denominar ‘fregularista’, con excepcién de las
actividades de indole ‘inductivas’ de ARMO y de algunas instituciones secto-
riales.

3. Ladécada de los ochenta: politicas activas de mercado de trabajo

En la década de los ochenta se dan nuevamente cambios en las politicas de for-
macion profesional, en un contexto de la primera crisis econémica después de
tres décadas, el estancamiento virtual del crecimiento del empleo formal, el giro
definitivo en el rumbo de la politica econdémica de apertura hacia el mercado
internacional, la desregulacion y desincorporacion estatal en la economia, y un
ambiente de pensamiento que apunta al funcionamiento del mercado como
principal mecanismo para resolver los desequilibrios que se estaban perfilando
en el mundo laboral, entre ellos, la formacion profesional.

La paradoja en el caso mexicano es que desde la década anterior ya se habia
dejado en manos de los actores el problema de la capacitacién en y alrededor
del trabajo. Después de varios afios de experimentacion (MICHELI, ARTEAGA,
1994), se vislumbran una serie de deficiencias en el sistema de capacitacién que
se podrian denominar fallas de mercado y que demandan y justifican una ‘in-
novacion’ de la intervencion del Estado.

En esta ‘innovacion’ no hay lugar para una institucion como ARMO de lineas
inductivas de aprendizaje institucional en capacitacion. Por tanto, desaparece
del mapa ‘sistémico’ de la formacién profesional, quedando en esa linea de
trabajo el ICIC y el ICIA, que dependen directamente de los actores de la rama.

Ademas, “Si bien estos institutos (para atender ramas especificas ..sic) resulta-
ron novedosos, no tuvieron el impacto que en su momento se les adjudicé. (.)
Este hecho puede ser ilustrado por la baja proporcién de trabajadores del sector
gue pasan por los cursos impartidos por los Institutos, tanto en términos abso-
lutos como relativos. (..) Asimismo, se advierte en algunos de estos Institutos
una cierta concentracion de sus esfuerzos en la zona del Distrito Federal y alre-
dedores; en otras palabras, no han alcanzado un significativo nivel de descon-
centracion y descentralizacion de sus actividades.

S6lo uno de estos Institutos sigue jugando un papel protagénico en su sector, el
ICIC. (..) acerca de las posibles falencias que llevaron a atentar contra una mas
firme presencia y consolidacién de los institutos sectoriales, es que ellos se man-
tuvieron en un ambito de actuacion conservador, clasico en la materia. (..) se ad-
vierte en muchos casos que los programas de capacitacion estan demasiado ata-
dos a un puesto de trabajo, no brindando al trabajador capacitado una articula-
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cion adecuada con los procesos productivos y los procesos de trabajo; de esta
manera, no se logra motivar al trabajador a incorporarse a los programas, desmo-
tivandolo en la medida que los mismos no ofrecen una clara perspectiva de desa-
rrollo personal y ocupacional dentro de la empresa” (WEINBERG, 1992).

DECADA DE LOS OCHENTA

OFERTA
EDUCATIVA:
Consolidacion de la

PROBECAT

infraestructura de
la formacion
técnicay
profesional, y de
capacitacion para

CONTEXTO: CRISIS ECONOMICA, AJUSTE Y REFORMA ESTRUCTURAL,
PRIMEROS PASOS DE APERTURA COMERCIAL; ESTANCAMIENTO DEL EMPLEO
FORMAL Y REESTRUCTURACIONES ORGANIZATIVAS EN LAS EMPRESAS;

SURGIMIENTO DE POLITICAS ACTIVAS DE MERCADO DE TRABAJO

'

Politicas Activas
de Mercado de

.| Desempleados y
Autoempleados

EMPRESA GRANDE

Comisiones Mixtas

ICIA (AzUcar)
ICIC (Construccion)

DE CAPACITACION
Y ASESORIA

el trabajo, a cargo Trabajo en
del ministerio de Formacion a
educacion Cargo del
Ministerio de
Trabajo
CIMO l
OFERTA PRIVADA
3

N

N

@Gl

TRABAJADORES

NDICATOS)

de Capacitaciény
Adiestramiento

EMPRESA PEQUENA
Y MEDIANA

EMPRESARIOS
(CAMARAS)

Algunas de las lagunas que el modelo regulacionista habia generado eran las
siguientes: “(..) la mayor parte de la poblacién econ6micamente activa no se ha
visto favorecida por acciones llevadas a cabo por los servicios educativos y de
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capacitacion existentes en el pais” (GONZALEZ, N; IBARRA, A; 1984). Estos
autores mencionan lagunas de tipo legislativo, técnico metodolégico y de rela-
ciones laborales. En cuanto al primero, sefialan que juridicamente no se atiende
a la poblacién del sector informal urbano ni al campesinado; que la pequefia y
mediana empresa necesita un marco juridico especial para cumplir con la capa-
citacién; y que se requiere ampliar el concepto de ser, fines y alcances de la ca-
pacitacion, incluyendo en éste las perspectivas de los trabajadores (Ibidem).

En cuanto al aspecto técnico-metodoldgico de la capacitacion, se sefialan las
diferencias profundas entre empresas de una misma rama, por lo que no es
suficiente el corte operativo por rama. A cada nivel del sistema nacional, se
observaban las insuficiencias metodoldgicas: a nivel empresa, dificultades de
evaluar integralmente la capacitacion y sus impactos; a nivel de entidad federa-
tiva, la carencia casi absoluta de metodologias que permitan el cumplimiento de
los objetivos; en el normativo global, la falta de un soporte administrativo y
tecnoldgico (Ibidem).

En lo que atafie a la relacién laboral, la dificultad de los actores sociales de la
producciéon para vincular el proceso de aprendizaje con la productividad, el
empleo y la calificacién de los trabajadores, en una forma holistica (Ibidem).

Lo mas importante son las limitaciones que se detectaban en la empresa, es
decir en la base del modelo. Estas se refieren sobre todo al desarrollo técnico de
la capacitacion, el saber llevar a cabo la capacitacién, puesto que generalmente
las Comisiones Mixtas se circunscriben al aspecto de vigilancia y de procedi-
miento (Ibidem).

Una evaluacién del sistema nacional de capacitacion y adiestramiento por parte
del Banco Mundial y CONALEP, sefiala las limitaciones mas significativas, que
estan en concordancia de las antes mencionadas: 1) tiene baja capacidad para
promover la capacitacion a la mayoria de los trabajadores; 2) la capacitaciéon
dificilmente llega a la pequefia y mediana empresa; 3) no se ha superado la
etapa burocratica del registro de las comisiones mixtas y de los planes y pro-
gramas de capacitacion; 4) s6lo genera procesos fragmentados y discontinuos
de capacitacion; 5) en la mayoria de las veces responde Unicamente a las necesi-
dades inmediatas en vez de anticipar a las futuras demandas (citado en
MICHELI, ARTEAGA, 1994).

Este listado de ‘fallas del mercado’ eran suficientes para lanzar nuevas politicas
del Estado tendientes a dar respuesta a las limitaciones que el sistema nacional
de capacitacion habia revelado. Sin embargo, la respuesta no podria ser del tipo
inductivo general, porque iria en contra de la idea de que el Estado, o una ins-
tancia nacional tri o bipartita, pudiesen dar respuesta adecuada a las limitacio-
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nes mencionadas. Incluso, todas las instancias bi y tripartitas consultivas que el
sistema nacional contemplaba pasan a un segundo plano (UCECA desaparece),
permaneciendo solamente las comisiones mixtas a nivel empresa y el organis-
mo central de registro y verificacion del Estado.

El Estado opta por ocupar el papel de facilitador de la formacion de dos grupos
vulnerables y hasta ese momento excluidos de la capacitacion: los desemplea-
dos y los trabajadores de la pequefia y mediana empresa. Es un esfuerzo por
inducir a las personas a la capacitacién, sin presentar un modelo o esquema
acotado de contenidos ni de modalidades. Mas bien, opera con un conjunto de
normas de proceso, los procedimientos, que deben regular la descentralizacién
y el involucramiento del sector privado.

Ambos son innovaciones no s6lo de la manera de como conceptualizar la capa-
citacion desde la perspectiva del Estado, sino también quién lo ejecuta, el mi-
nisterio de trabajo y no el de la educacién. Su fundamento no esta en promover
la capacitacion en términos generales, sino en los desequilibrios en el mercado
de trabajo que deberian ser atendidos por una politica activa orientada al futu-
ro, de invertir en formacion, en vez de una politica estatica de soporte al ingre-
so, de proteccion de los mercados e incluso de orientacion del gasto y la inver-
sidn estatal, que habian prevalecido en las politicas de empleo del pasado
(OECD, 1990). El trasfondo de esta perspectiva es el concepto de la sociedad
activa: a través de una inversion en la persona se busca que ella puede hacerse
cargo de su proyeccion y proteccion en el mercado de trabajo.

Es un cambio radical de la perspectiva sobre politicas del empleo y del papel
del Estado. Hasta entonces se habia conceptualizado el empleo como funcién de
variables macroeconémicas, influenciables por la politica del Estado, por la
orientacion del ingreso y gasto, la tasa de ahorro y el coeficiente del PIB desti-
nado a la inversién productiva. El surgimiento de la UCECA para coordinar las
politicas del estado en funcién del empleo, fue el exponente mas claro de dicha
linea de pensamiento de politica econdmica.

El papel del ministerio del trabajo se circunscribia a ser un érgano consultivo
en materia de empleo, elaborando estudios sobre el seguimiento del empleo y el
disefio de politicas, que incluian la capacitacién, entre todos los factores deter-
minantes del nivel de empleo. En ese misma linea de ideas se hicieron los estu-
dios de planeacion de recursos humanos. Al ministerio del trabajo le corres-
pondia actuar directamente en muy pocos aspectos como ejecutor de un pro-
grama de empleo.
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Dicha escuela de pensamiento acerca del papel del ministerio de trabajo se ins-
cribe en la visién de que, en una economia abierta, el empleo es, en primer lu-
gar, una funcion de la mejora sostenida de la productividad, y ésta a su vez, de
la capacidad de innovacion, producto del aprendizaje, resultado de la inversién
en equipo y en el recurso humano. El aprendizaje es muy dificil de guiar me-
diante politicas macroecondémicas, requiriéndose mas bien de politicas secto-
riales, regionales, e incluso a nivel micro, donde el impacto macro se espera
lograr en el mediano y largo plazo, a través de la focalizacion (una discusion
similar se present6 en torno a las politicas de combate a la pobreza). Elemento
importante a recordar es que, hasta entonces, el Estado habia sido directa o
indirectamente el principal dinamizador del empleo formal, papel que a partir
de los ochenta deja de jugar (MERTENS,1986). A partir de esa fecha se concen-
tra la politica de empleo en el desarrollo de la productividad y competitividad
del sector privado, especialmente la pequefia y mediana empresa, asi como en
el desarrollo de los mercados de trabajo (ARTEAGA, et.al., 1996).

El ministerio de trabajo lo plantea de la manera siguiente: “Con anterioridad, la
politica de empleo se encontraba implicita en la de proteccion e impulso al pro-
ceso industrializador. Posteriormente, la politica de empleo se afina con ins-
trumentos que le permiten expresarse de manera mas concreta como politicas
de mercados de trabajo. Sus instrumentos se orientan a: (i) facilitar la movilidad
laboral (..); (ii) elevar la productividad y competitividad de las empresas, me-
diante asistencia técnica y apoyos a la capacitacién en el trabajo; y,(iii) elevar los
niveles de capacitacién de la mano de obra para distribuir mas ampliamente las
posibilidades de aprovechar oportunidades ocupacionales. En conjunto, es una
politica de empleo dirigida a que el mercado laboral opere con mayor eficiencia
y aflexibilizar la movilidad de la mano de obra” (STPS, 1995).

Como el ministerio del trabajo solo puede influir de manera marginal en la tasa
y en el tipo de inversién, se quedo con el otro componente, mas afin a su campo
‘natural’ de actuacion: la inversién en capital humano. Se disuelve la funcién
consultiva y coordinadora de politicas de empleo, asigndndole un papel de
ejecutor de un programa especifico.

En el marco de la linea de pensamiento de que el Estado solamente debiera
intervenir en caso de fallas del mercado resultaron dos programas innovadores.
Ambos orientados a un grupo de poblaciéon econédmicamente activa, que la d-
namica ‘natural’ del mercado no contemplaba: (1) los desocupados, del sector
informal urbano y tradicional rural, y (2) los trabajadores de pequefias y nmu-
chas medianas empresas. Estos programas se inscriben en un proyecto global
denominado ‘Proyecto de Capacitacién de Mano de Obra’, que cuenta con fi-
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nanciamiento externo, del Banco Mundial (aunque PROBECAT habia nacido
antes).

La particularidad de ambos programas, PROBECAT (Programa de Becas de
Capacitacion para Trabajadores Desempleados) y CIMO (Calidad Integral y
Modernizacién) es que ellos no son los ejecutores de la formacién, sino instan-
cias intermediarias y facilitadoras entre la oferta existente y la demanda o nece-
sidades identificadas. Operan bajo una modalidad de deduccién y con una rela-
cion virtual con la oferta formativa, donde las relaciones entre oferta y demanda
no son predeterminadas, sino que se van dando segun el caso y la ocasién. La
ventaja es la flexibilidad y adaptabilidad del modelo, la desventaja es la difi-
cultad de madurar y hacer evolucionar programas de formacion a partir del
ensayo y error, es decir, el aprendizaje institucional del cémo formar.

Entre ambos programas hay un elemento de distincion de fondo. En el caso de
PROBECAT se parte del supuesto de que existe una demanda potencial de ma-
no de obra, que no es cubierta por una oferta cualitativamente adecuada de
personal. Para CIMO, la preocupacion central es la de conservar e incrementar
el empleo, en la empresa pequefia. El aprendizaje organizacional de la empresa
es el punto de partida y la formacién se oferta en funcién de ello. La unidad
minima de referencia es la empresa en su conjunto, y la considera como sujeto
de capacitacién y desarrollo autosostenido (CIMO, 1995). Si bien ambos pro-
gramas trabajan descentralizadamente, el PROBECAT es operado por el go-
bierno estatal, a través de los servicios estatales de empleo. EI CIMO, por su
parte, tiene sus propios consultores en la provincia, quienes operan el progra-
ma, que tiene sus oficinas, por lo general, en una camara o asociacién empresa-
rial local. Para los cursos de capacitacion, PROBECAT recurre basicamente a los
ofertantes de formacion del sector publico, con excepcion de los programas que
se llevan a cabo dentro de las empresas. CIMO se apoya fundamentalmente en
la oferta privada de consultoria y capacitacion y muy poco en las instancias de
formacién publica (solamente en un 10% de sus acciones).

Para que estos programas pudiesen llegar a la dimensiéon e impacto que ac-
tualmente tienen (500 mil trabajadores capacitados anualmente bajo
PROBECAT; 54 unidades promotoras de la capacitacion del programa CIMO,
atendiendo a 157 mil empresas entre 1988 y 1994, y con alrededor de 650 cama-
ras y organizaciones empresariales locales que participan en el programa en
todo el pais) ha transcurrido un largo y complejo proceso de aprendizaje insti-
tucional, donde se mezclan temas y problemas técnico-organizativos con los
politicos, locales y nacionales. Lograron ya mas de diez afios de operacién,
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tiempo que les ha permitido corregir errores y aprender de su propia experien-
cia.

Uno de los problemas que estos programas enfrentan es garantizar la calidad
del servicio prestado, dado que el tipo de trabajo que el consultor local debe
desempefiar no es facil de documentar/describir como un proceso estandariza-
do. Para CIMO este problema se traduce en la ‘capacidad de aprender de la
propia realidad’ por parte de los consultores/promotores en las unidades des-
centralizadas.

Es importante mencionar en relacion a este punto de aprendizaje institucional,
que a pesar de la practica tradicional en el sector publico mexicano, en CIMO (y
también en PROBECAT) se ha podido limitar la rotacion del personal directivo
en la gestion de la operacion. Si bien, a nivel de los puestos politicos (secreta-
rios, subsecretarios, directores generales) los cambios siguen dandose, a nivel
de quienes dirigen operacionalmente los programas hubo una excepcional esta-
bilidad del personal.

El problema de la calidad del servicio ofrecido, guarda relacion con la forma
de administracion y gestion de los programas. En el caso de CIMO la natu-
raleza de la ‘intervencidon’ ha permitido que, sobre la marcha y de acuerdo a
la dindmica interactiva, se haya tenido algln grado de libertad para reinter-
pretar, ajustar y modificar las metas en el camino, justificando y argumen-
tando el por qué de las modificaciones. Al parecer, en el caso de
PROBECAT, esto ha sido mas dificil, porque las metas se fijan por entidad
federativa, lo que ha disminuido la capacidad de maniobra por parte de la
gestion nacional del programa.

Otro problema ha sido la tensién provocada por la normatividad del sistema de
administracion publica (el formato contable de hacer presupuestos, establecer
metas y evaluar resultados, no ha sabido adaptarse a la modalidad de trabajar
por la ‘demanda’). Esto ha llevado a que los consultores/promotores hayan
tenido que destinar buena parte de su tiempo a la administracion interna del
programa, en vez de dedicarse mas a cuestiones metodoldgicas y formativas.
Para los consultores centrales del programa esto es alln mas acuciante, dado
gue reduce el tiempo disponible para guiar y acompafiar técnicamente el proce-
SO en campo.

Es decir, si la descentralizacién de la operacion y la participacion del sector
privado no son acompafiadas por una innovacion en la administracion publica,
se tiende a provocar un desgaste interno entre el personal de un programa
grande que, a fin de cuentas, repercutird en un impacto menor en el objetivo
principal del programa. A veces en las empresas ocurre algo similar: el sistema
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de costos y los procedimientos de finanzas se vuelven contradictorios con los
nuevos objetivos de productividad y competitividad, basados en el servicio y
satisfaccion al cliente (MERTENS, 1997).

Cambiar la cultura que adjudica al Estado un papel primordialmente fiscaliza-
dor es uno de los desafios que el sistema de formacion ha enfrentado en los
afos noventa, para poder transformar la oferta de formacién, orientandola a la
demanda y convirtiéndola en un instrumento de politicas activas del mercado
de trabajo: el concepto de sociedad activa, de un aprendizaje dindmico y conti-
nuo, incluye el de un Estado activo. Dicho desafio se ha presentado con toda
claridad en los afios noventa, expresandose en un primer momento como pro-
blema de desvinculacion entre la oferta de formacion y la demanda de las em-
presas. La reorientacion de una capacitacion de oferta a una basada en la de-
manda, requiere de un cambio profundo en la cultura politica y administrativa
de las instancias educativas y del Estado en general, proceso que dificilmente se
dara rapidamente por las tradiciones y convicciones arraigadas y construidas a
través de varias décadas.

4. La década de los noventa: surgimiento del sistema de competencia laboral

En esta década se mantienen las politicas activas de mercado de trabajo, ahora
en el marco del Proyecto de Modernizacion de los Mercados de Trabajo, que
cuenta con un financiamiento parcial del Banco Mundial. Desaparece el ICIA,
uno de los dltimos institutos de formacién a nivel de rama de actividad que
seguia la linea inductiva y que, ante la privatizaciéon y modernizacién de la in-
dustria azucarera, no alcanza a cumplir su misién de dar una respuesta a la
necesidad de formar al personal en los ingenios. Diferente el caso de ICIC, que
logra adaptarse a las nuevas condiciones del pais y de las empresas, mante-
niéndose, a pesar de los problemas de la crisis, en un papel de liderazgo en la
formacion en la industria de construccion.

El contexto es de una euforia en los primeros afios después de la firma del Tra-
tado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA), que se convierte des-
pués en la més profunda crisis econdmica, social y politica en muchas décadas,
con el estancamiento del empleo formal y una recuperacion de la crisis por via
de las exportaciones.

La trayectoria de la formacion profesional en esta década se caracteriza por el
esfuerzo de transformar la oferta generada por el sistema publico. Al mismo
tiempo, y en apoyo a la transformacion de la oferta, se plantea una innovacion
integrada de todo el sistema de formacién, tanto en la empresa como en las
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instituciones publicas y privadas de oferta, con el lanzamiento del sistema de
normas de competenciay certificacion laboral (CONOCER).

El problema de la oferta de formacion profesional a partir de ese momento era
sobre todo un problema de calidad. Tradicionalmente la relacién escuela-
empresa habia dejado mucho que desear. Situacidén que se hizo insostenible,
considerando que después de varios afios de ajuste econémico, el presupuesto
del Estado para este rubro disminuyd, y ademas, la asignaciéon de los escasos
recursos resultaba inadecuada.

DECADA DE LOS NOVENTA
CONTEXTO: APERTURA COMERCIAL (TLC), PROFUNDA CRISIS ECONOMICA,
EXPANSION DE LAS EXPORTACIONES, ESTANCAMIENTO DEL EMPLEO FORMAL
Y REESTRUCTURACIONES ORGANIZATIVAS EN LAS EMPRESAS; SURGIMIENTO
DEL SISTEMA DE COMPETENCIA LABORAL

OFERTA EDUCATIVA: Desempleados y
«— PROBECAT » Autoempleados
REFORMA EDUCATIVA: +
DESCENTRALIZACION _ |[EMPRESA GRANDE
Politicas Activas 4
PROYECTO DE | |de Mercado de Comisiones Mixtas
MODERNIZACION Trabajo en ICIC de Capacitacion y
DE LA EDUCACION Formacion a (Construccion) | Adiestramiento
TECNICA Y LA Cargo del A
CAPACITACION Ministerio de
Trabajo EMPRESA PEQUENA
l Y MEDIANA
CIMO
OFERTA PRIVADA DE
CAPACITACION Y
ASESORIA 4 +—n T
SISTEMA DE COMPETENCIA LABORAL
\
TRABAJADORES / \ EMPRESARIOS
(SINDICATOS) (CAMARAS)

Resultd evidente que los programas activos de mercado de trabajo dirigidos a
grupos especificos, deberian ser complementados por una nueva estrategia de

153



Leonard Mertens

formacién profesional para el aparato productivo en su conjunto, partiendo de
una reestructuracién profunda del sistema escolarizado en general y en parti-

cular, de la capacitacion y la formacidn técnica profesional.

Los principales problemas de calidad que se evidenciaron a principios de la
década fueron los siguientes (ARGUELLES, 1995; Banco Mundial, 1994;
IBARRA, 1994; WEINBERG, 1992):

Excesiva centralizacién en la toma de decisiones.

Baja calidad en la ensefianza basica y la consecuente escasa prepara-
cion de los trabajadores para la educacién técnica y la capacitacion.

Curricula orientada por conceptos académicos y clasificaciones
ocupacionales obsoletas.

Separacion legal y formal entre conceptos de capacitacion para [o-
venes antes de su ingreso al mercado laboral y la capacitacion para

trabajadores desempleados u ocupados.

La ausencia de criterios de evaluacién y acreditacién de conoci-
mientos.

La falta de medidas e incentivos estratégicos en la capacitacion-
formacién profesional.

Escasa vinculacion de las acciones de capacitacidn con otros siste-
mas de apoyo a la productividad de las empresas.

Una oferta de formacion profesional altamente escolarizada, dis-
tante de las necesidades de las empresas y los propios trabajadores
y que no guardan consonancia con el progreso tecnoldgico.

Una superposicion de subsistemas dentro del sistema de educacién
tecnoldgica.

Falta de estructuras institucionales adecuadas para que participe el
sector privado (empleadores y trabajadores) en el disefio y desarro-
llo de la capacitacion.

Ante este cumulo de carencias de la oferta publica de formacién profesional,
sumado a las deficiencias de la educacion en general, se planteé por parte del
Estado una reforma educativa, ‘Programa de Modernizacién Educativa’, a prin-
cipios de los afios noventa, con dos propoésitos basicos: mejorar la calidad de la
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educacion y formacion profesional; elevar el nivel de escolaridad de la pobla-
cion (SAMANIEGO, 1994)t,

Cada uno de los subsistemas de formacion técnica y vocacional empieza a prin-
cipios de los afios noventa con los primeros pasos de transformacion de su acti-
vidad y orientacidon. A mediados de la década los cambios se aceleran, estable-
ciéndose las bases de una nueva era de educacion vocacional y técnica en Méxi-
co. Se lanza entonces el proyecto de ‘modernizacion de la educacion técnicay la
capacitacion’, con financiamiento del Banco Mundial.

En el contexto de una economia integrada se reconocié que “El sistema de capa-
citacion necesita ser mas adecuado a las demandas del sector productivo, el
cual por su parte, necesita ser capaz de comunicar sus necesidades a los pro-
veedores de capacitacion; esto implica la adopcién de un lenguaje comun que
defina las necesidades de habilidades” (Ibidem). Este lenguaje comun es el sis-
tema de competencias estandarizadas y certificacion de habilidades con la par-
ticipacion sustancial del sector productivo.

1 La descentralizacion contempla contenidos unificadores con curricula disefiada centralmente
con la posibilidad de enriquecerse por la comunidad y gobiernos locales.

Dentro de la modernizacién se encuentra el proceso denominado federalizacion, el cual im-
plica que los gobiernos Estatales asuman —sobre todo- la administracién del sector educativo
de su estado. Si bien la partida presupuestaria aiin provendria del gobierno federal la organi-
zacion, determinacion de uso y administracion correspondera a la secretarias educativas esta-
tales. Se marca en el programa un fuerte interés por vincular el ambito escolar con el produc-
tivo, estableciendo que el primero sera el encargado de hacer posible que se genere la califica-
cién y la formacion requerida por los sujetos.

Desde este punto de partida se proponen como acciones de la modernizacion:

1) El empleo de los modelos de competencias laborales para el replanteamiento de la oferta de
capacitacion, asi como de la acreditacion de saberes adquiridos fuera del aula.

2) La federalizacion del sistema, a través de: a) la consolidacion de los planteles federales,
dando una utilizacion a su maxima capacidad instalada asi como modernizando y racionali
zando sus estructuras, procurando acciones que generen ingresos propios a cada plantel; b) la
incorporacion de nuevas opciones descentralizadas y c) la creacion de institutos de capacita-
cién por ramas de la produccion los cuales sean apoyados por empresarios y sindicatos.

En las dos Ultimas acciones los Gobiernos Estatales fungirdn como promotores y, en su medi-
da, como responsables.

3) El establecimiento de un modelo de capacitacion con modalidad abierta, y la creacion del
sistema nacional de capacitacion para el trabajo.

4) La configuracion de comités técnico-consultivos en cada plantel con representantes de los
sectores privado, publico y social.

5) La creacion de curricula con mayor afinidad al espacio productivo propio de cada region y
del sector productivo.

6) El establecimiento de bibliotecas especializadas y adecuadas a las necesidades de los dife-
rentes planteles e institutos.
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Los principales componentes del proyecto son: 1) montaje del sistema nacional
de certificacién de estdndares de competencias; 2) modernizacion de los pro-
gramas de capacitacién, hacia cursos modulares; 3) estimulos a la demanda,
contemplando la promocién del sistema, pruebas piloto de educacién basada en
competencias (EBC) en empresas, incentivos para la capacitacion y certificacién,
adquisicion de equipo y capacitacion de instructores; 4) sistemas de informa-
cion, estudios y administracion del proyecto (Ibidem).

Nacio asi una nueva figura institucional en el sistema de formacion profesional
teniendo como eje el sistema de normalizacion y certificacion de competencia
laboral, resultado de un acuerdo suscrito por los ministerios de educacién y
trabajo en 1995. Se crea un fideicomiso para el financiamiento de las activida-
des, desarrolladas a través de un Consejo, el CONOCER (Consejo de Normali-
zacion y Certificacion de Competencia Laboral), integrado por consejeros del
sector publico, privado empresarial y social (trabajadores y campesinado).

La parte medular del modelo de competencia laboral es la normalizacion de las
habilidades, destrezas, aptitudes y conocimientos, expresada en términos de
estandares o referencias de desempefio. Ahi se tiene la base para la evaluacién,
certificacién y desarrollo del curriculum. La estructura del modelo esta basada
en el analisis funcional. Ella es analoga al modelo britanico al desagregar las
funciones por unidades y elementos de competencia.

La estrategia de operacion del CONOCER ha sido la de trabajar simultanea-
mente en los diferentes frentes involucrados en el modeloZ2.

Ha sido probablemente la primera vez en la historia de la formacién profesional
en México que los diferentes actores del sistema hablan y actdan en funcién de
un mismo concepto. Para mencionar algunas convergencias importantes: el
ministerio del trabajo y de educacién, juntos en el mismo proyecto; los empre-
sarios involucrandose en la tematica al igual que los trabajadores. Este proceso
de convergencia no ha estado libre de tensiones entre los actores involucrados,
empezando por la definicidén y significado del concepto de competencia hasta el
debate sobre la utilidad o no de la certificacion; mezclandose argumentos técni-
cos con politicos, algunos son expresados, otros se manejan de manera oculta.
Todo esto en un contexto de cultura politica, donde se suele trabajar como gru-
po y contra otros grupos. Romper ese esquema e introducir un concepto ®-
munmente aceptado por todos los grupos y actores no es tarea facil.

2 La palabra ‘trabajar’ tiene en este contexto un significado especial: como no hubo una meto-
dologia Unica sino un conjunto de referencias variadas de lo que se habian aplicado en otros
paises, las instituciones participantes tuvieron que entrar en una dindmica de aprendizaje a
través de la experimentacion y la reflexion sobre la prueba y error.
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La puesta en practica de la competencia laboral como eje el sistema de formacion
profesional implica un verdadero cambio cultural en el mundo laboral y en el de la
formacion. Esto y su complejidad hacen que su aplicacion en las empresas mexica-
nas no pueda darse de manera rapida, sino que seguira un proceso evolutivo que
tomara no afios sino décadas, lo que es normal en cualquier cambio que pretende
modificar tradiciones y convicciones profundamente ancladas en la sociedad.

La estrategia de implementacién seguida por el CONOCER se puede tipificar
como una iniciativa que parte del Estado, involucrando a los actores sociales de
la produccion. La ventaja de esta aproximacion institucional es la de disefar
con rapidez una arquitectura coherente e integrada del modelo. La desventaja
es la dificil labor de involucrar a los actores de la produccién y, lo mas impor-
tante, que se lo apropien como un instrumento efectivo de la gestion de los re-
cursos humanos (MERTENS, 1997-1).

A un afio de haber iniciado sus labores el CONOCER, se publicaron el conjunto
de reglas generales y especificas que deben guiar el sistema de normalizacién y
certificacion de la competencia laboral. Estas comprenden desde el enfoque
general, pasando por el disefio, elaboracién y estructura de las normas técnicas
de competencia, la actuacion de los comités de normalizacién y, finalmente, del
area de certificacion. En total son 20 las reglas generales y especificas
(CONOCER, 1996).

Las estrategias de implementacion del sistema3 son:

3 Ademés de la elaboracion de la metodologia y las reglas para la normalizacion, los otros ejes
de la puesta en préactica del sistema de competencias en su conjunto, son: 1) instalar y poner en
funcionamiento los comités de normalizacion por rama de actividad o area de competencia,
siendo éstos organismos representativos de los trabajadores y empresarios, apoyados por
grupos técnicos de especialistas en la funcion de normalizar, e integrados con el fin de definir
y presentar propuestas de normas técnicas de competencia laboral; 2) generar normas técnicas
de caracter nacional y su insercion en la matriz de calificaciones de competencia laboral; esta
matriz debe de facilitar la toma de decisiones en torno al mercado laboral interno y externo a
la empresa por parte de los empleadores, trabajadores y prestadores de servicio de formacion
y capacitacion; 3) realizar experiencias piloto en sectores 0 empresas seleccionadas, que per-
mitan probar metodologias y documentar su desarrollo, con efectos demostrativos; 4) propo-
ner los criterios de definicion de los procedimientos de evaluacion vy certificacion y aplicar los
procedimientos de acreditacion de las instituciones a cargo de la certificacion; 5) realizar, en
una primera etapa, diversas experiencias piloto en instituciones educativas y de capacitacién a
cargo del ministerio de educacion, en cuanto a disefio de contenidos, probar metodologias,
desarrollar materiales didacticos, mejorar el equipamiento y formar el personal docente; en
una segunda etapa, se prevé con base en los aprendizajes, que las instituciones de la oferta de
formacion profesional modifiquen paulatinamente sus programas y cursos hacia esquemas
modulares y flexibles, basados en las normas técnicas del sistema de competencia laboral; 6)
aplicar un sistema de estimulos a las micro, pequefias y medianas empresas, asi como apoyar
la capacitacion de trabajadores desempleados, a través de los programas existentes, CIMO y
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a) promociony organizacion y constitucion de Comités de Normalizacion;
b) realizacién de pruebas piloto;
€) promocion, constitucion y operacion de Organismos Certificadores;

d) generacién de capital humano en normalizacion, certificacidon y educa-
cién en competencia laboral;

e) capitalizacidn de la experiencia internacional (CONOCER, 1997-3).

Simultadneamente se esta trabajando en los diferentes campos de operacién del
sistema, cada uno con sus respectivos avances y problemas, coordinadas todas
estas labores y aprendizajes institucionales por CONOCER.

Los especialistas o técnicos vinculados al proyecto CONOCER estan jugando un
papel de agente orientador y multiplicador hacia el sector productivo y educa-
tivo. La participacion del sector privado en el sistema es voluntaria, lo que obli-
ga al CONOCER a mostrar que el sistema ofrece un valor agregado para los
actores si quiere tener éxito en su implementacion.

En términos generales, el primer obstaculo importante que el sistema enfrenta
con el sector privado, especialmente los empresarios, es la desconfianza de éstos
hacia el Estado, sobre todo cuando tienen la impresion que éste quiere involu-
crarse en las actividades a cargo de la gestion empresarial. Si bien el CONOCER
es de orden tripartita, el actor de la produccién lo identifica generalmente con el
Estado.

Un segundo obstaculo es la resistencia de muchos grupos empresariales de
‘punta’ en compartir y divulgar informacion sobre las competencias laborales
en sus respectivas plantas o empresas.

Un tercer problema es que las normas técnicas a nivel de rama de actividad suelen
guedarse en un nivel demasiado general, lo que desalienta que sean tomadas como
referencia de la gestion de recursos humanos en sus organizaciones.

PROBECAT, para promover la capacitacion basada en competencias en estos segmentos vu |-
nerables del mercado de trabajo; 7) desarrollar un sistema integral de informacion para el re-
gistro y consulta de las normas y realizar un estudio de andlisis ocupacional para identificar
los comportamientos laborales basicos y genéricos requeridos en la fuerza laboral, con base en
una encuesta entre gerentes y trabajadores a nivel de establecimiento en el conjunto de la eco-
nomia mexicana (CONOCER, 1997).
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Algunos de los problemas més especificos enfrentados en las experiencias pi-
loto a nivel empresa fueron:

a) lograr la participacion permanente de los empresarios y trabajadores en
la construccion de la experiencia piloto;

b) garantizar la participacién de los trabajadores en los beneficios que se
obtengan;

c) crear una nueva cultura empresarial que entienda la competencia labo-
ral como una oportunidad nueva de organizacién del trabajo y de for-
macién de los trabajadores;

d) unificar criterios de interés al interior de las empresas en torno a la capa-
citacion, para transformar conflictos en oportunidades de desarrollo
(CONOCER, 1997-2).

La descentralizacién del sistema se da por los comités sectoriales, por la estrate-
gia de instrumentacion de los centros de oferta de formacién profesional, por
las experiencias piloto a nivel empresa, llevadas a cabo por el programa CIMO,
y por el CONOCER directamente. La coordinacion centralizada de la descen-
tralizacion se pretende hacer mediante las normas técnicas de caracter nacional,
gue deben de sintetizar las normas de las empresas de las respectivas ramasy o
areas de competencia.

Il. TRAYECTORIA DE ALGUNAS INSTITUCIONES
DE FORMACION PROFESIONAL

1. Estructura actual de la Oferta Educativa Tecnolégica en México

El Gobierno mexicano atiende lo referente a la educacion e investigacién tec-
noldgica a través de la Subsecretaria de Educacién e Investigacion Tecnolégicas
(SEIT), la cual forma parte de la Secretaria de Educacion Publica (SEP). En esta
se encuentran suscritas instituciones de educacion en cinco niveles: Capacita-
cion, Medio Basico, Medio Superior, Superior, Posgrado que forman el Sistema
Nacional de Educacion Tecnoldgica (SNET).

Niveles Educativos SNET Modalidades Educativas
Capacitacion Capacitacion Formal
Capacitacion No Formal
Medio Basico Secundaria Técnica
Capacitacion No Formal
Medio Superior Estudios Terminales
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Bachillerato Tecnoldgico
Superior Licenciatura
Posgrado Especialidad

Maestria

Doctorado

En materia de presupuesto se destin6 en 1996 a la educacién media superior el
48% del gasto total para el SNET mientras que a la capacitacion tan solo se le
asigno el 5.6 %

Para el ciclo escolar 1995-1996 el SNET contaba con 1,629 planteles en todo el
pais, el 21 % de la oferta se concentra en el &rea metropolitana del Distrito Fede-
ral y el Estado de México (SEP, 1996). La matricula de alumnos inscritos era de
1,337,781 concentrandose el 32 % en el area metropolitana y el Estado de Méxi-
co.

Oferta Sector Privado

La oferta del sector privado no se contempla dentro del SNET, sin embargo la
SEP reconoce y valida los estudios de la oferta particular a través de la denomi-
nada incorporacion. Dentro de la oferta particular incorporada se observé para
el ciclo 1995-1996 una matricula de 97,786 alumnos en un total de 1,014 plante-
les.

Capacitacion No Formal

Dentro del SNET existe la opcidn de capacitacion no formal, tanto en el trabajo
como para el trabajo. Consiste en cursos de corta duracion dirigidos a la capa-
citacion de adultos para su mejor desempefio en el trabajo.

2. CECATI (Centros De Capacitacién Para El Trabajo Industrial)

El sistema CECATI es la ofertante mas significante de formacidon de mano de
obra para el trabajo industrial a nivel de operarios. Su esfera de influencia se
concentra en los jovenes, los nuevos entrantes en el mercado de trabajo, y en
aquellos que quieren especializarse en una determinada ocupacién.

Es la oferta educativa-formativa “mads cercana a la poblacion obrera y también,

a quienes no han concluido estudios formales y que se han transformado en
‘excluidos’ de una educacion formal adicional y/o complementaria” (Entrevis-
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ta). La inscripcion a los cursos o especialidades bésicas no exigen antecedentes
académicos; estan dirigidos a cualquier persona, que sepa leer y escribir y que
tenga nociones de aritmética y geometria; sin embargo, existen cursos que, por
su complejidad o norma de mercado laboral, requieren de conocimientos de
otro nivel académico.

Durante el ciclo escolar 1995-96 se inscribieron 335 mil alumnos, de los cuales el
78% correspondia a cursos regulares; del 22% restante, el 10% correspondia a la
capacitacién acelerada especifica, el 8% a cursos de perfeccionamiento y sélo el
1% al reconocimiento de la competencia ocupacional adquirida fuera del centro
educativo (CECATI, sin fecha; Entrevista).
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tes consideran que dichos oficios se aprenden mejor directamente en la practica,
dirigido por el ‘maestro’ (Entrevista).

CECATI y el papel del Sector Privado

La relacion con el sector privado se da en varios momentos: a) participacion en
el disefio del curriculum y en la planeacion de los cursos; b) participacion en la
gestion de los planteles; ¢) oferta de cursos de formacion directamente y valida-
dos por CECATI.

Participacién del sector privado en curricula y planeacién de cursos

Tradicionalmente el sector empresarial ha tenido un vinculo con los CECATIs
de manera formal a través de los convenios de participacidon que, obligatoria-
mente, cada plantel tiene. Ultimamente estos convenios empezaron a operar
mas clara e intensamente, a raiz de la necesidad de actualizar méas rapidamente
el programa de estudios y la curricula, ante los cambios tecnolégicos y de ges-
tion que las empresas estan experimentando. Informalmente, la vinculacion se
ha dado a traveés de los instructores, ya que la mayoria de ellos trabajan en las
empresas. También a este elemento de vinculacion se pretende dar mayor im-
portancia con la propuesta de eliminar a los profesores de tiempo completo y
Unicamente contratarlos por honorarios, con el requisito de que tengan expe-
riencia y que no se ausenten mas de seis meses seguidos del sector productivo.

Participacion del sector privado en la gestion administrativa y la opera-
cién educativa de los planteles

El sector empresarial estd participando en las juntas directivas de los nuevos
planteles. Cabe sefialar, que el otro componente del sector privado, los trabaja-
dores y sus organizaciones, no estan participando hasta el momento. Podria ser
que en un futuro proximo lo hagan indirectamente, por el involucramiento en
la construccion de las normas de competencia.

Hubieron experiencias que involucraron al sector empresarial en la gestion de
las escuelas, conformando una asociacidn civil entre el sector productivo, el
estatal y el Federal-SEP. Hasta el momento han sido dos las experiencias de esa
naturaleza, ambas en estados del norte del pais: Nuevo Ledn y Tamaulipas.
Estas experiencias no han prosperado por la dificultad de acoplar las expectati-
vas del sector privado empresarial a los reglamentos de la SEP. Seguramente el
sector privado tendra también sus puntos de vista acerca de la forma de operar
del estado (entidad federativa) y de la SEP. Lo real es que por cualquiera que
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fuesen las razones, por el momento la experiencia tripartita para construir y
gestionar nuevos planteles no ha prosperado.

El sector privado como ofertante de cursos de formacién para el trabajo

La cantidad de escuelas privadas que ofertan capacitacién y cuyo programa es
validado por CECATI, tanto en lo que se refiere acurricula como instalaciones y
equipo, ha ido en aumento en los Ultimos afios, proceso que se dinamice proba-
blemente en afios venideros ya que existe la propuesta de reducir los tramites
de validacion de un promedio de 6 meses actualmente, a solo 6 dias. Esto de ser
posible porque el trdmite se hara ante la comisidn estatal y es fruto de la des-
centralizacion administrativa y de planeacion educativa.

No obstante el nimero de planteles privados acreditados, aproximadamente
3000, el namero de alumnos es todavia pequefio en comparacién con el
CECATI: unos 50 mil en 1996, lo que representa el 15% de los alumnos de
CECATI. La oferta privada en términos generales es pobre, e incluso se dan
casos donde el plantel tiene s6lo un curso incorporado o validado por CECATI,
entre los otros que ofrece. Se estima que cuando estén disponibles las normas de
competencia técnica, la oferta privada requerira procedimientos claros y con-
gruentes para que no aparezcan negocios de calidad dudosa.

3. CONALEP
La Nueva Arquitectura de CONALEP

Tres direcciones de cambio se destacan en la trayectoria reciente: 1) comple-
mentar la formacién técnica profesional como carrera, con la oferta de cursos de
capacitacion para y en empresas y programas de formacién de corta duracion
para trabajadores desempleados; 2) reestructurar el programa curricular, redu-
ciendo el numero de carreras e introduciendo esquemas modulares basados en
normas de competencia laboral; 3) abrir el sistema curricular en forma consis-
tente y congruente, de manera tal que los estudiantes de cursos de capacitacion
los puedan validar para cursos regulares; que estudiantes de carreras regulares
gue desertan, tengan siempre una base minima de teoria y préctica ‘certificada’
por lainstitucién y lo puedan complementar con capacitacion.

La Descentralizacion

ElI CONALEP con sus 260 planteles, alin guarda una estructura centralizada en
cuanto a la definicién de la curricula, aunque con la modalidad de formacién
modular por competencias, se prevé que en un futuro los planteles puedan
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configurar sus cursos dentro de los parametros de unas 29 familias de carreras.
En 1990, tenian 260 carreras sin que hubiera una articulacién e interseccién clara
entre ellas. La descentralizacion habia llevado a un crecimiento desmesurado de
cursos: cada empresa grande aspiraba a un curso a su medida, con la certifica-
cién o diploma de la institucion.

Se quiere sistematizar las modalidades de interseccién y crecimiento curricular
a partir del modelo de competencias, para conservar una estructura consistente
y flexible a la vez. Las competencias tendrian un reconocimiento nacional den-
tro del sistema CONALEP (Normas Institucién Educativa) y estarian validadas
a nivel central. Cada plantel tendra cierto grado de libertad para el ‘ensamble’
modular del curriculum, de acuerdo a las necesidades de las empresas de la
micro region a que pertenece.

Por otra parte y para optimizar el equipo e infraestructura instalada, se limitara
el nimero de carreras, de un universo de 29, a 5 por plantel, con el objetivo de
especializar a los planteles en ciertas areas, pero en un rango curricular lo sufi-
cientemente amplio para poder adecuarse a diferentes necesidades.

En el campo de la capacitacion la cantidad de cursos ofrecidos por CONALEP
se habia extendido igual que los cursos regulares, llegando a principios de los
aflos noventa a 518. Actualmente se encuentra en un proceso de estandarizacion
de la capacitacion, a partir de normas de competencia y con el propdésito de
hacerla compatible con el sistema de formacion escolar. A fines de 1997 tenia
163 cursos disefiados basados en normas de competencia.

Desde la perspectiva de la descentralizacion, la reorganizacion del CONALEP
en los afios noventa empezd por crear una arquitectura organizacional que debe
permitir la flexibilidad a nivel local con la consistencia a nivel nacional. El énfa-
sis que se estd dando a la consistencia curricular tendra como consecuencia
negativa una menor adaptabilidad especifica a la demanda; lo positivo consisti-
ria en que los planteles puedan responder méas rapidamente a ésta. Otro ele-
mento positivo es que la persona se ubique en una matriz de aprendizaje, lo que
le ayuda a disefiar las posibles rutas de crecimiento curricular.

Para el mediano plazo se esta proyectando la descentralizacién tanto operativa
como administrativa de los planteles. Lo que no puede ser un proceso rapido,
por los multiples problemas que esto conlleva, especialmente la capacidad para
transmitir los conocimientos de gestion y de manejo de curricula basada en
competencias al personal local. Ademas, la descentralizacién tendria que acom-
pafiarse del soporte didactico, las guias para el educador y el alumno, que se
encuentra en proceso de elaboracion. En apoyo a esa transferencia de conoci-
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mientos, se esta diseflando un modelo ‘inteligente’ para que el instructor pueda
hacer los cursos de capacitacién a la medida, dentro de los limites de los no-
dulos existentes.

El Sector Privado y CONALEP

El CONALEP tiene instalados comités de vinculacién en cada plantel desde
1994. En estos comités participan empresarios locales, seleccionados por su
interés en el tema de la educacion técnica; los sindicatos no participan en ellos.
Los comités definen el tipo de vinculacidn que el plantel debe de tener con las
empresas, promueven las acciones de capacitacion, pueden solicitar nuevas
carreras y pueden solicitar que se remueva a funcionarios del plantel.

El vinculo directo del plantel con la empresa se da a través de la capacitacion,
actividad que se expandi6 a partir de 1995. EI CONALEP capacita fundamen-
talmente a personas en activo en las empresas, con excepcion a los programas
llevados a través del programa de becas para desempleados (PROBECAT).

Las empresas tienen que pagar por los cursos bajo un criterio de autofinancia-
miento, mas un ‘plus’ para uso del plantel. En este sentido, la capacitacion ha
convertido a CONALEP en un ofertante activo en el mercado de la capacitacién,
participando en proyectos importantes de formacion de personal en las empre-
sas 0 en instancias gubernamentales.

Otro momento importante de vinculo con el sector privado se da en la construc-
cién de las normas de competencia. En la reestructuracién del plan de estudios
se instalaron paneles con empresarios, alumnos y maestros para revisar las
carreras. En la definicidn de los cursos de capacitacion por competencia ocurre
algo similar.

En cuanto al equipamiento se dan casos de donacién de equipo por parte de
empresas, sobre todo cuando hay de por medio una actividad importante de
formacion de su personal o cuando se relaciona con el tipo de calificacién de-
mandada por ellas. El proyecto de vinculo por equipamiento mas grande se dio
en 1995 con el convenio suscrito con Microsoft. Se instalaron 25 computadoras
en cada plantel con sus respectivas programas. Todos los alumnos pasan por un
curso béasico de computacion.

No existe una oferta de servicios escolares del sector privado a CONALEP, por-
gue considera que al subcontratar parte de los cursos, pierde el control y la ga-
rantia de su calidad. En pocas ocasiones se da la validacién por parte de
CONALEP de cursos externos, realizados en instituciones privadas y/o en las
mismas empresas. En el marco de las competencias laborales y en la medida
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gue éstas se vayan difundiendo en las empresas, existe la posibilidad en el me-
diano plazo, que el CONALEP aparezca como centro de evaluacion y certifica-
cién de las competencias nacionales, que ahora son las normas de institucion
educativa.

4. ICIC (Instituto de Capacitacion de la Industria de Construccion)

El ICIC (Instituto de Capacitacion de la Industria de la Construccion) se fundé
en los afios setenta como una iniciativa de los empresarios/camaras de la rama
de la construccién. Es de los pocos institutos de formacién del tipo ‘inductivo’ a
nivel de rama de actividad que no solo ha sobrevivido los afios ochenta, sino
gue ha sabido actualizarse y adaptarse continuamente con un impacto signifi-
cativo en la capacitacion del personal de la rama, a pesar de las crisis por las
que ésta ha pasado durante los Gltimos 15 afios. Durante la Gltima década el
Instituto ha capacitado anualmente a aproximadamente 100 mil personas (alre-
dedor del 7% del empleo ‘formal’ en la industria), con un promedio de 20 horas
por curso.

Descentralizacion

El Instituto cuenta con 42 delegaciones, distribuidas en todo el pais. Antes, todos los
cursos se aprobaban centralmente, asi como la asignacion de recursos. Desde 1995
se descentralizd la operacién, aunque el curriculum es definido modularmente
desde el centro, bajo un formato que se puso en practica en 1989. Existe un paquete
modular de cursos con sus respectivas guias didacticas que deben dar consistencia
y calidad al servicio de formacién. Abarca todos los niveles en la industria y se ha
desarrollado por proceso de obra; como mdédulos generales se cuentan el desarrollo
humano y la formacion de formadores en la empresa.

El problema que se ha enfrentado es que las delegaciones muchas veces no es-
tan en condiciones de hacer un buen diagndstico de necesidades ni la evalua-
cion del impacto de la capacitacion; capacitan a los trabajadores a la hora de la
comida y el instructor se esta convirtiendo en supervisor. O bien, destinan la
mayor parte del presupuesto para cursos de computo, ensefiando a personal
administrativo de las empresas constructoras el manejo de programas de moda.
Es decir, no estan del todo preparados para cumplir con la funcién de gestién
de la capacitacion.

Para enfrentar esos problemas y desviaciones, se estan apoyando en guias de

procedimientos similares a las ISO 9000, y con base en ellas, se estan efectuando
auditorias internas. Desde 1991 empezaron con las auditorias internas para
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evaluar la calidad de servicio de las delegaciones, pero el formato era demasia-
do rigido; actualmente aplican el esquema ISO, que es mas flexible y se acopla
mejor a los objetivos de la organizacion.

Otro elemento que ayudard en el futuro préximo a lograr la calidad en los cur-
sos, es la referencia de la competencia laboral. El Instituto tiene mucha esperan-
za que con los criterios y evidencias de desempefio que el mapa funcional de las
competencias arrogard, se logre una mayor consistencia en los servicios de a-
pacitacion ofrecidos. La competencia laboral operaria como un formato regula-
dor y administrador de la capacitacién bajo un esquema de descentralizacion
que el instituto esta siguiendo.

La referencia de la competencia laboral ayudard también a administrar otra
faceta de la descentralizacion, que son los instructores. Antes las delegaciones
tenian una plantilla de instructores por tiempo completo. Desde 1992793, los
instructores se contratan como externos y son personas que normalmente tra-
bajan en las empresas constructoras. Para el Instituto, el modelo de competencia
laboral viene como ‘anillo al dedo’ y ellos esperan que con su experiencia y las
guias didacticas disponibles, el salto hacia las competencias no sea tan grande.

Es interesante observar que justamente para un centro de corte inductivo, la
competencia resulte en un instrumento que puede ayudar en la gestion de la
capacitacion. Por otra parte, por la infraestructura creada, pueden generar un
impacto importante en el corto plazo en materia de competencias a nivel de la
industria.

No obstante, aun habiendo desarrollado las normas de competencia, el proble-
ma central seguira siendo como lograr que los cursos lleguen a los operarios en
las empresas, que los contenidos se acoplen a las necesidades y se incorporen en
la estrategia de productividad de la empresa.

Sector Privado

El ICIC cuenta con un comité directivo tripartito, en que estan representados los
ministerios de educacién, comunicacién y transporte y de trabajo, los represen-
tantes empresariales y sindicales.

El instituto recauda sus fondos de un porcentaje (2%.) sobre el monto de la obra
federal/estatal contratada. Es decir, solamente en caso de una obra publica se
aporta al ICIC. Con la nueva ley de camaras que recientemente fue aprobada,
las empresas ya no estan obligadas de afiliarse a la cAmara, ni asociarse al ICIC.
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Si bien la afiliacién al ICIC siempre ha sido libre, al pertenecer a la camara las
empresas tenian que aportar al ICIC. Esto ha cambiado y para el futuro el Ins-
tituto puede enfrentarse a funcionar con menos recursos que antes.

El instituto opera también como contratista de servicios de capacitacion. Sobre
todo con el programa CIMO, quienes contratan al Instituto para dar capacita-
cién a pequefias y medianas constructoras, y esta figura institucional abarca
aproximadamente el 15% de las actividades realizadas por el Instituto. Con el
programa PROBECAT (becas de capacitacion para desempleados) no se logré
una vinculacién, porque la normatividad de dicho programa no se acopla a la
préctica laboral de la industria de la construccion, donde la eventualidad pre-
domina en los contratos de trabajo, en tanto PROBECAT pide el compromiso de
la empresa, para que después de la capacitacion el trabajador se quede contra-
tado como personal de la empresa.

Si bien el Instituto deberia llegar a toda clase de empresas, en la practica sus
actividades se concentran en la franja del medio: los grandes consorcios con-
tratan servicios de capacitacion para sus directivos directamente y muchas ve-
ces desde el extranjero; a las pequefias constructoras dificilmente llega. Son las
constructoras medianas a quienes mas se atiende comparativamente. No nece-
sariamente una empresa tiene que usar los servicios o paquetes del Instituto:
puede pedir que se les reembolsen los cursos dados por externos; en ese caso, se
hace una auditoria por parte del Instituto. En caso que la empresa no haya
aportado, tendré que pagar por los servicios. En 1997, el 12% de los recursos del
Instituto provenian de esa fuente.

Pocas veces el Instituto subcontrata servicios de formacién a otros institutos
privados o publicos. Estiman que el 80% de la demanda de capacitacion puede
ser cubierta por el Instituto, el resto se cubre con externos, contratados directa-
mente por las empresas y apoyados financieramente por el Instituto.

5. PROBECAT (Programa de Becas de Capacitacion
para Trabajadores Desempleados)

PROBECAT nacié a principios de los ochenta en el marco de politicas emer-
gentes de empleo, a raiz de la crisis de 1982-83, como programa del ministerio
de trabajo. En un principio se manejé como un programa de corta duracién bajo
la idea de que, al pasar la crisis, dejaria de existir. Sin embargo, los desequili-
brios en el mercado de trabajo perduraron cuando se reactivé la economia, indi-
cando la profundidad de los desequilibrios estructurales en el mercado de tra-
bajo. El programa continué y de un nimero de 50 mil becarios al afio en 1986,
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pasé a 500 mil anuales desde la crisis de 1995. El programa ha contado con f-
nanciamiento externo, primero del Banco Mundial y ahora del BID.

El programa no capacita, sino asigna recursos para que las personas desocupa-
das o en riesgo de ser desocupadas, pueden ser capacitadas, ofreciendo al edu-
cando un salario minimo por la duracién del curso, que generalmente no rebasa
los tres meses.

La Descentralizacion

La operacion de los programas PROBECAT es descentralizada y funciona a
través de los servicios estatales de empleo, instancias que fueron creadas a prin-
cipio de la década de los ochenta por parte del ministerio de trabajo, estable-
ciendo convenios con los gobiernos estatales. PROBECAT como programa no
tiene una plantilla de personal en los estados.

La autorizacion de los cursos y la asignacion de los fondos es centralizada, igual
gue la normatividad que regula el programa. En la actualidad estan experi-
mentando con la descentralizacion de la autorizacién de los cursos, con una
auditoria de por medio.

La curricula es relativamente libre y lo definen a nivel estatal de acuerdo a las
necesidades del momento en la localidad, con la aprobacion a nivel central.

El sector privado y PROBECAT

El sector privado (empresas, sindicatos) no participa en la gestion del pro-
grama. Se involucran a partir de las acciones, en el sentido de que codetermi-
nan con los servicios estatales de empleo los contenidos de formacién reque-
ridos.

Los ofertantes de la formacidn son basicamente las instituciones de educacién
del sector publico, relacionadas con la formacién técnica y la capacitacion. El
sector privado casi no participa como ofertante porque la normatividad exige,
para esos casos, un proceso de licitacion con altos costos de transaccion.

Una de las modalidades importantes de vinculacién con el sector privado ha
sido la formacion de operarios para plantas nuevas. En ese caso, la capacitacion
se da en las propias empresas; el programa financia la beca a los participantes y
la empresa financia el instructor, los materiales y el transporte. Para que esto no
se convierta en un subsidio a una actividad que de todas formas el sector priva-
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do iba hacer, el programa exige que se incluya en la capacitacidén a personas que
son dificiles de colocar en el mercado de trabajo, por ejemplo, por falta de nivel
de educacion formal (no haber terminado primaria).

Modalidades nuevas que estan siendo experimentados en la actualidad son los
programas de formacion por competencia laboral, a través de las instancias
educativas que han formulado programas de capacitacién por competencia.
Otra experiencia novedosa es la instalaciéon de modalidades basicas, que son
cursos de tres meses en los que se ensefian a las personas las habilidades bésicas
relacionadas con el ‘saber ser’ y el ‘saber social’ en la organizacion. Esto corres-
ponde a la necesidad de las empresas de contar con personal cuyo perfil, en
primer lugar, debe responder de determinadas actitudes, ya que de la parte
técnica se encargaran éstos en la practica de la planta.

6. CIMO (Calidad Integral y Modernizacién)

El programa CIMO naci6é en 1987-88 en el seno del ministerio de trabajo. El
grupo objetivo de CIMO son los integrantes de las micro, pequefia y mediana
empresas (MPyME). “La unidad minima de referencia es la empresa en su con-
junto, de tal suerte que la considera como sujeto de capacitacion y desarrollo
autosostenido” (CIMO, 1995).

El CIMO es una nueva modalidad institucional que surge como iniciativa del
Estado en el marco de las politicas activas del mercado de trabajo. Bajo este
concepto, el Estado facilita que las empresas tengan acceso a una serie de recur-
sos (conocimientos tecnoldgicos y administrativos, informacién sobre mercados,
trdmites ante instancias financieras, capacitacion de los trabajadores) cuya asi-
milacién posibilitaria su sobrevivencia y desarrollo en el mercado, y con ello, la
conservacion y ampliacién de la plantilla de personal. No es el Estado quien
capacita y asesora a las empresas por medio del personal del programa, sino
éste hace la labor de un intermediario entre el mercado de oferta de servicios y
las demandas-necesidades de las empresas.

Es muy dificil establecer una relacion directa de causa-efecto del programa, ya
gue ésta se da en una situacién de contexto, en que la accién del programa se
suma o interactla con un conjunto de otras iniciativas de las empresas. Méas
aun, lo que el programa busca es que se dé la sinergia entre las acciones o servi-
cios ofrecidos a través del programa y las otras iniciativas emprendidas por las
empresas. Esto hace complejo la labor de evaluar y con ello, la administracién
del aprendizaje institucional interno del programa CIMO, asi como la evalua-
cién paray por parte de agentes externos.
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Considerando que la principal funcién de CIMO es promover un sistema de
apoyo a la MPyME, propiciando enlaces de servicios integrados, y que las em-
presas tienen que comprometerse financieramente con los servicios ofrecidos a
través del programa, se parte de la hipétesis de que la cantidad de acciones de
servicio de enlace y el nimero de empresas involucradas, constituye un indica-
dor valido de impacto institucional del programa en la comunidad empresarial,
en cuanto a recursos movilizados hacia y a favor de las MPyME. En el afio 1996
se habian llevado a cabo alrededor de 50 mil acciones de servicio, involucrando
a la triple cantidad de empresas, por el hecho de que en muchas acciones se
busca reunir a un grupo de empresas. El 53% de las acciones correspondian a
cursos de capacitacion y el 47% a consultoria.

Geogréaficamente el programa se ha extendido en todos los estados (entidades
federativas) que conforman el pais, a través de 54 oficinas de promocién, lo que
ha permitido que el programa se haya convertido en una nueva figura institu-
cional en el sistema de formacion profesional de cobertura nacional, estando
vinculado con 650 cAmaras y asociaciones empresariales en 1997, y teniendo
vinculos ‘vivos’ con méas de 2000 instituciones y personas que participan ofre-
ciendo servicios de consultoria y capacitacion, a través de las actividades del
programa.

Aparte de lo cuantitativo, se tiene que considerar las dimensiones cualitativas
de los enlaces de servicio ofrecido. Estas han venido evolucionado en el tiempo,
distinguiéndose tres momentos en la trayectoria del programa (CIMO, 1992;
CIMO 1995; CIMO 1997; Ibarra, 1995).

En un primer momento, el programa se centra en elaboracién, conjuntamente
con la empresa, de una propuesta de capacitacion, a partir de un diagndstico
basico y la elaboracién de un programa de trabajo. En un segundo momento, el
programa se orienta a la promocion de programas integrados de capacitacion,
gue parten de objetivos de mediano y largo plazos, con un caracter mas perma-
nente y a partir de un diagnéstico mas profundo. Se busca impactar de manera
integral en la empresa, incidiendo en la cultura empresarial, apoyando la capa-
citacion del personal, tanto de las areas de gestién y administracién como de la
produccién y/o servicio, vinculandola directamente con el mejoramiento de la
productividad.

También se intenta agrupar empresas para que fortalezcan su posicion en el
mercado a partir de un mejor encadenamiento productivo, intercambio de ex-
periencias y la adopcion de servicios conjuntos, entre otros. Para esto, se conso-
lida e intensifica la formacion de los promotores de CIMO como consultores de
proceso.
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La asesoria integral a la empresa se brinda bajo un enfoque o visién de ‘gestion
social participativa’, en la que la capacitacion debe tomar en cuenta la experien-
cia en el trabajo y la capacidad de innovacion de las personas, alentando su
participacion en la incorporacion, desarrollo y adaptacion de nuevas tecnolo-
gias.

Este cambio en la trayectoria obedecia a dos factores. En primer lugar, lograr un
impacto mas evidente en la productividad mediante los eventos formativos, lo
gue requiere una estrategia de continuidad y trabajar en varios ‘frentes’ a la vez,
focalizando la innovacion y el proceso social que ésta conlleva. Estudios empiri-
cos han mostrado la efectividad de trayectorias de innovaciéon concebidas de
esa manera (MERTENS, 1997-1). En segundo lugar, para poder responder a un
ndumero significativo de micro empresas, la ampliacion de la referencia produc-
tiva aparecia como una opcién viable para extender del impacto del programa,
sin recurrir en costos adicionales.

El tercer momento se centra en el desarrollo institucional: crear en los organis-
mos empresariales el interés por brindar a sus agremiados servicios integrados,
relaciondndolo con la construccion de una red de servicios integrales a la em-
presay el agrupamiento de las empresas.

Por la parte sustancial y de operacién, en este tercer momento se enfatizard mas
el sello social en las acciones de apoyo, reafirmando los origenes del ministerio
de trabajo. Esto significa incluir con mayor claridad los siguientes aspectos:
nueva cultura laboral; capacitacién vinculada con la participacion de los traba-
jadores en la gestién de la productividad y calidad; distribucién de los benefi-
cios de la productividad; mejoramiento de las condiciones de trabajo; énfasis en
la atencién de la mujer.

En su corta vida, el programa CIMO ha logrado construir una nueva base ins-
titucional en apoyo al desarrollo de la MP y ME, que se estd evolucionando
hacia una red cada vez mas densa de relaciones y conexiones a nivel de la loca-
lidad, ocupando un lugar estratégico de enlace entre la oferta y la demanda de
la formacion profesional. El proceso de desarrollo institucional ha avanzado de
manera desigual. “Los avances del programa han sido muy diversos, debido al
grado de penetracion de CIMO en los 6rganos empresariales, su cobertura y
articulacion regional, la maduracién de las acciones en las empresas atendidas,
el tipo de servicios ofrecidos y la capacidad de movilizacién de oferentes de los
servicios y de otros apoyos institucionales a la competitividad. Lo anterior ne-
cesariamente se traduce en una heterogeneidad en el tipo y grado de los im-
pacto en las empresas y sus trabajadores” (IBARRA, 1995).
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El punto delicado va ser la transicion definitiva del programa hacia el sector
privado. Por el momento, los promotores de las oficinas descentralizadas del
programa son contratados temporalmente por el ministerio de trabajo. Es pro-
bable que la sobrevivencia del programa en el mediano plazo seguird depen-
diendo del apoyo Estatal, ya que la cultura de los organismos empresariales,
para poder sostener un programa de esa naturaleza, avanza muy lentamente en
una direccién que contemple ofertar este tipo de servicios. Aunque cabe sefalar
qgue en el marco de la nueva ley de camaras empresariales, que estipula que el
empresario ya no esta obligado asociarse a una cdmara, el interés por modificar
e innovar el servicio ofrecido aumentara, y con ello el espacio para actividades
del tipo CIMO.

Por otra parte, el hecho de que en la tercera etapa del programa se esta ponien-
do mas énfasis en los aspectos sociales, tipicos del ministerio de trabajo, puede
interpretarse como una ‘salida’ para el futuro que permite justificar, desde la
posicion del Estado, la continuacion de su aporte al programa. Esto conllevaria
a su vez al riesgo de inclinarse demasiado en una direccidn que para la mayoria
del empresariado resulte inviable, al insistir en los aspectos inductivos del pro-
grama.

La descentralizacién y CIMO

El programa opera de manera descentralizada a través de unidades promotoras
de capacitacion (UPC), que estan localizadas en todos los estados de la Republi-
ca. Cada UPC cuenta con personal contratado bajo el programa y coordinados
centralmente por consultores nacionales, todos bajo la responsabilidad de una
direccion del ministerio de trabajo (CIMO, 1997).

La normatividad y la direccién del programa se define a nivel central, buscando
crear espacios de libertad lo suficientemente amplios para que los UPCs puedan
maniobrar de acuerdo a las necesidades de la demanda. No obstante, el aspecto
de la normatividad que se impone desde la estructura administrativa del Esta-
do, ha generado obstaculos en el funcionamiento de las UPCs, en opinién de los
entrevistados. Esto ha llevado, entre otros, a que muchos de los pagos tienen
gue pasar por una autorizacion a nivel central, con todo lo que esto implica en
cuanto a labores administrativas.

A diferencia de PROBECAT, en el programa CIMO hay mayor direccionalidad
conceptual y metodolégica desde la coordinacion central lo que permite avan-
zar sobre una trayectoria de aprendizaje institucional delineada. Esto se justifica
por la complejidad que la labor del programa implica, la necesidad de guiar el
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aprendizaje continuo paro no perder la profundidad y congruencia, asi como la
conveniencia de mantenerlo lejos de las influencias de la politica local o regio-
nal, para darle consistencia como programa nacional.

El sector privado y CIMO
El programa se vincula por cuatro vias con el sector empresarial.

La primera es la institucional: las UPCs estan ubicadas en el seno de las organi-
zaciones empresariales intermedias, quienes se encargan de otorgar a la UPC el
espacio fisico de operacion. Alrededor de 650 cAmaras y organizaciones empre-
sariales locales participan en el esquema del programa CIMO en todo el pais
(CIMO, 1997).

La segunda via es la demanda de programas de parte de las empresas.

La tercera via es la aportacion financiera de las empresas que solicitan el servi-
cio de la UPC. “Actualmente el gobierno aporta el 35% de los gastos, salvo en el
caso de las microempresas, en que sigue participando con el 70%” (IBARRA,
1995).

La cuarta via es a través de la oferta de servicios. Entre el 80 y 90% de las con-
sultorias y capacitacion contratadas a través del programa y para las empresas,
es de origen privado.

Estas cuatro formas de vinculacidon hacen que CIMO se haya convertido en el
programa del Estado que, en formacion profesional, mas intrinsecamente esta
articulado con las empresas.

I11. CONCLUSIONES

En el modelo de formacién profesional y en lo que atafie a la capacitacion en y
para el trabajo, desde varias décadas hubo una dimension importante de des-
centralizacion y de participacion del sector privado. No asi la formacion técnica
escolarizada que apenas en los afios recientes intenta tomar el camino en esa
direccion.

El modelo se ha caracterizado por una polaridad muy fuerte en ese sentido, en
donde a los actores sociales de la produccidn se les dejaba un campo libre, aun-
gue dentro de un marco regulatorio de relaciones laborales, de cémo desarrollar
la capacitacion. Por otra parte, una oferta escolarizada del sector publico, cen-
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tralizada en el desarrollo de lacurricula y con mucha distancia del aparato pro-
ductivo. Es decir, se configuraba por una extrema descentralizacién y participa-
cioén del sector privado en la capacitacién en el trabajo, y por otra parte, de una
centralizacién y ausencia del sector privado en los componentes escolarizados.

Al moverse entre estos extremos, el sistema como un todo se quedé atrapado en
su desarrollo por las limitaciones que cada ‘polo’ expresaba. A lo largo de la
trayectoria del sistema habian intentos de construir conexiones entre ambos
sistemas, los cuales con la excepcidn de algunos, no han prosperado o sufrieron
una ‘muerte’ anticipada. Asi, las experiencias de los institutos de formacion a
nivel de rama y en manos de las camaras empresariales, en muy pocos casos
han podido desarrollarse exitosamente. Por otra parte, el caso de ARMO en los
afios sesenta-setenta, una figura juridicamente mixta (Estado, actores), flexible
en su disefio y orientado a formar formadores para y en las empresas, fue una
experiencia que probablemente sufrié un entierro contrario a una schumpete-
riana ‘destruccion creativa’. Aqui se perdié un componente dentro del sistema
gue hasta la actualidad no se ha sabido restituir y que, justamente en el marco
del sistema de competencia laboral, tendra que ser retomado: formar formado-
res para las empresas, capaces de disefiar, aplicar y evaluar un sistema de capa-
citacidn efectiva. Es una muestra de que cambiar por cambiar, o bien, por la
moda del momento, sin considerar los pros y contras de los aprendizajes insti-
tucionales acumulados, puede resultar en un desperdicio de recursos, espe-
cialmente de capital humano y de capital organizativo.

La experiencia mexicana muestra que la virtud de un sistema nacional de for-
macidn consiste en encontrar el justo balance entre lo inductivo y deductivo, un
balance que por cierto se encuentra en una continua evolucidn, que tendré que
ser construido y reconstruido en el tiempo, lo que requiere que las instituciones
tengan institucionalmente incorporados mecanismos de reflexion y auto-
aprendizaje que les permitan administrar y guiar su rumbo, a partir de los
aciertos obtenidos y errores cometidos. Esto requiere de un ambiente de comu-
nicacion, de apertura, de interaccion social y, sobre todo, de autonomia en las
instituciones, condiciones necesarias para el proceso de aprendizaje institucio-
nal continuo. Ademas exige que haya una cierta base de continuidad en las
principales lineas de accién asi como en el personal que integra las institucio-
nes.

En el contexto mexicano, con los cambios sexenales del gobierno, esto ha sido
problematico para muchas programas en el pasado. Sin embargo, en el caso de
los nuevos programas de politica activa del mercado de trabajo, se ha podido
mantener un equipo de personal directivo y operativo relativamente constante,
lo que los ha hecho mas robustos como sistema. Es muy probable que el finan-
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ciamiento externo del Banco Mundial y el BID en apoyo a estos programas haya
favorecido la continuidad en la linea de trabajo y de personal.

La descentralizacién es un mecanismo que puede facilitar la creacion de dichos
ambientes, siempre y cuando la normatividad del Estado o de la instancia cen-
tralizada, sea lo suficientemente flexible y adaptable para que pueda darse. Las
experiencias de los programas novedosos de politicas activas de mercado de
trabajo en México muestran un potencial enorme, siempre y cuando la normati-
vidad del Estado lo acomparie, lo que al parecer no ha ocurrido en la manera 'y
con el alcance deseado, lo que inhibe que las instituciones logren una vincula-
cion més profunda e intrinseca con el sector privado.

Otro factor importante para que la descentralizacion resulte exitosa, es la pre-
sencia de un programa de formacion permanente del personal local. La misma
centralizacién ha llevado a que el personal mas calificado de las instituciones se
concentre por lo regular en la sede principal. Por otra parte, la descentralizacion
significa hacer responsable al personal local de funciones nuevas, que deman-
dan aprendizajes que deben ser guiados por los funcionarios centrales. Esto
demanda de los Gltimos prepararse en la funcién de instructores, actividad por
la que se deberia empezar el proceso de descentralizacion, pero que en la préac-
tica las instituciones no han seguido.

No obstante lo anterior, hubo avances importantes por parte de las instancias
publicas en su vinculacién con el sector privado, a pesar de que la imagen del
Estado es muy mala en el mundo empresarial, que en una reaccion de instinto,
rechaza todo lo que se parezca a ‘gobierno’. La densidad y variedad de cone-
xiones entre el sector publico y las empresas se ha multiplicado y esta en vias de
expandirse ain mucho mas. La capacidad de los programas novedosos citados
en el trabajo, tanto por parte del ministerio de trabajo (CIMO, PROBECAT)
como de educacion (CECATI, CONALEP), muestra que si es posible que las
instancias publicas se vinculen con el sector empresarial y cubran las fallas del
mercado, siempre y cuando su orientacion sea la satisfaccion de las necesidades
gue emerjan de la demanda (unidad productiva) y de generar nuevos elemen-
tos de valor en la cadena productiva de la empresa y de su entorno inmediato.

Menos clara ha sido la vinculacién con la parte obrera o trabajadora, més alla de
ofrecerles una oportunidad de formarse. En CIMO se esta trabajando para in-
troducir las perspectivas de los trabajadores en un sentido amplio, incluyendo
esquemas de beneficios monetarios por mejora de la productividad y competi-
tividad, producto del aprendizaje y la formacion del personal.
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Es un campo que merece ser analizado y experimentado con mayor detencién,
ya que incide directamente en el campo de las expectativas y estimulos del
aprendizaje de las personas, contribuyendo asi a un desarrollo compartido.

Lo anterior no significa que no se debe partir de ningln marco inductivo, sino
gue dicho marco corresponda a un concepto de estimular el aprendizaje mas
gue a decir, qué hay que aprender especificamente. Dejar totalmente libre el
sistema, sujeto a los vaivenes de la demanda tampoco funciona, como lo ha
demostrado la experiencia mexicana en el caso de las carreras de educacion
técnica y también con las comisiones mixtas de capacitacién en las empresas.

El sistema de competencia laboral cumple la funcién de ocupar el espacio entre
lo inductivo y deductivo. Por el momento el sistema de competencia laboral ha
permitido establecer un elemento de comunicacion entre las diferentes institu-
ciones y actores involucrados en la formacion profesional, en un esquema
abierto y al mismo tiempo integrador. El sistema es prometedor y es, en defini-
tiva, una respuesta a la necesidad de construir el balance entre lo inductivo y lo
deductivo en la formacion, creando un nuevo bien publico en el mercado de
trabajo, que tiene la caracteristica de ofrecer a las empresas referentes de como
orientar sus esfuerzos de formacién, representando a su vez, un mecanismo de
transferencia ‘tecnoldgica’ entre las empresas, o bien, una cooperaciéon no pro-
nunciada y no explicitamente expresada, entre ellas.

Sin embargo, la competencia laboral es mucho mas que ‘simplemente’ agregar
un nuevo programa o iniciativa mas a la larga lista de instituciones que, en el
campo de la formacién profesional, operan en el pais. Implica un cambio cultu-
ral, de visiones y précticas, en el campo de la formacién, lo que no solamente es
un proceso lento, sino que requiere de orientaciones claras, de capacidad y sen-
sibilidad para involucrar a los actores sociales de la produccién, y de las instan-
cias educativas y de formacion existentes en el pais. Esto demanda un aprendi-
zaje institucional importante de los participantes e instituciones, para lo cual las
experiencias internacionales pueden jugar un papel importante. Siendo un mo-
delo complejo, mucho se puede y se debe aprender de otros paises. En el caso
de CONOCER, en la mayoria de los pasos metodoldgicos e institucionales, hu-
bo el insumo de uno o varias experiencias internacionales, capitalizando apren-
dizajes mundialmente desarrollados. Es un campo en el cual los organismos
internacionales pueden jugar un papel importante, por la distancia que por la
naturaleza de su constitucion tienen de la practica comprometedora de la ejecu-
cion de un programa determinado.
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EXPERIENCIAS Y PROPUESTAS DEL
SINDICALISMO BRASILENO FRENTE
A LA FORMACION PROFESIONAL

Lucio GANZ

Sumario: 1. La basqueda de una agenda comun entre las centrales sindicales. 2. Partici-
pacién institucional. 2.1. Programa Brasilefio de Calidad y Productividad (PBQP). 2.2.
Programa de Apoyo a la Capacitacion Tecnologica de la Industria (PACTI). 2.3. Instituto
Brasilefio de Calidad y Productividad (IBQP). 2.4. Programa de Educacion para la Com-
petitividad (PROEDUC). 3. Programa de Capacitacion de Dirigentes y Asesores Sindi-
cales (PCDA). 4. El Fondo de Asistencia al Trabajador. 4.1. El Plan Nacional de Educa-
cion Profesional (PLANFOR). 5. Experiencias innovadoras con participacion sindical. 5.1.
Proyectos para una politica de formacion profesional para el Estado de Sdo Paulo. 5.2.
Observatorio Permanente de Situaciones de Empleo y Formacién Profesional. 5.3. Ob-
servatorio de la Situacién del Mercado de Trabajo del MERCOSUR. 6. Experiencias sin-
dicales de formacion profesional. 7. La formacion profesional en los acuerdos colectivos.
7.1. El movimiento sindical y la negociacion de formacion profesional en el periodo de
1993 a 1996. 7.2. Algunas consideraciones. 8. Agenda sindical en la negociacién de for-
macion profesional. 9. Conclusiones. Bibliografia.

1. LA BUSQUEDA DE UNA AGENDA COMUN
ENTRE LAS CENTRALES SINDICALES

Asi como en muchos otros paises, el tema del empleo y de la formacion estan al
orden del dia en Brasil. Nunca trabajadores, empresarios, gobierno, politicos,
investigadores y demas formadores de opinion hablaron tanto sobre estos te-
mas Yy sobre sus relaciones con el desarrollo del pais. En todos los niveles, la
educacion es un asunto presente en diferentes agendas, dando origen a un de-
bate de caracter nacional que abre nuevos espacios de negociacién y anuncia
posibles articulaciones entre sectores con intereses distintos. Lo interesante es
gue se hace un esfuerzo para superar el diagnéstico de los problemas educacio-
nales, intentando producir alternativas innovadoras y, ain mas, se propone
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trabajar intensamente para facilitar su implementacion. La educacién para el
trabajo, que comprende la ensefianza regular y la educacién profesional, es el
eje de ese proceso.

Eso no significa que recién ahora los principales interesados en ese debate ha-
yan despertado para darle un caracter estratégico a la educacién en el proceso
de desarrollo social y, menos adn, que tengan opiniones y puntos de vista -
munes. Al contrario, ademas de la importancia que se le otorga al tema, traba-
jadores, empresarios y gobierno vienen defendiendo diferentes posturas que
son, a veces, hasta contradictorias para enfrentar la crisis educacional del pais.

Para los trabajadores y, particularmente, para el movimiento sindical, la novedad
en esa agenda de educacion estd reflejada en la naturaleza de los proyectos ofi-
ciales y privados, asi como en el nuevo espacio de negociacidn que se abre frente
al gobierno y a los empresarios. Se trata de un espacio aun incipiente pero los
trabajadores intentan hacerlo méas sélido mediante la utilizacion del poder de
negociacion de que disponen. Poder que se mide por la capacidad de presentar
propuestas de formacién profesional en el contexto establecido por las nuevas
formas de producir y de organizar la producciéon que estdn poniendo en jaque el
empleo, las remuneraciones, las formas de contratacién del trabajo, la duracién de
lajornada y demas derechos conquistados por el movimiento sindical.

La formacion profesional y el movimiento sindical siempre tuvieron una estre-
cha relacion. Ello se debe a que los sindicatos tienen sus origenes marcados por
reivindicaciones asociadas con la educacién para el trabajo, indispensable para
los primeros trabajadores industriales que necesitaban de una calificacion espe-
cifica para substituir los artes y oficios de los antiguos artesanos. Desde enton-
ces, de diferentes formas e intensidades, la preparacion para el trabajo ha sido
uno de los focos de accién para el conjunto de los trabajadores.

Estas acciones siempre buscaron superar en calidad y amplitud las actividades
educativas (cursos profesionales y programas de entrenamiento, entre otros)
ofrecidas por el gobierno y por los empleadores. En este sentido, cabe recordar
la propuesta de los graficos que, ya a inicios del siglo, demandaban del gobier-
no la creacién de un Centro de Perfeccionamiento Técnico. A eso siguen los
esfuerzos de los metallrgicos paulistas que, en los afios cuarenta, iniciaron una
campafia por el reconocimiento de técnicos metallrgicos brasilefios y por na-
yores inversiones en el area de la formacién profesional. Esas son algunas de las
demandas pioneras del movimiento sindical, que inauguran todo un periodo de
reivindicaciones por formacién y calificacion. A esas se sumaron, al mismo
tiempo, innumerables escuelas profesionales sindicales en el sector de la cons-
truccion, muchas de ellas hasta hoy en pleno funcionamiento.
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Los temas de la educacion para el trabajo siempre estuvieron presentes en la ac-
cion sindical. Sin embargo, no se puede olvidar que, en los Gltimos veinte afios, la
agenda de la negociacion colectiva estuvo centrada en la lucha contra las perdidas
salariales causadas por un grave proceso inflacionario. Esa condicionante dejaba
poco espacio para otros aspectos de negociacion, fuera de aquellos ligados direc-
tamente a los salarios. Al mismo tiempo, el empresariado estaba muy poco preo-
cupado con el tema de la educacién, y aun cuando lo estaba, no lo reconocia como
parte de la agenda de negociaciones, salvo raras excepciones.

En ese periodo la formacién profesional debia ser, segin la vision de los traba-
jadores, objeto de negociacién, buscandose la gestidn publica de recursos, pro-
gramas, proyectos y actividades relacionadas. Ese es el caso, por ejemplo, del
Servicio Nacional de Aprendizaje de la Industria (SENALI), del Servicio Nacional
de Aprendizaje del Comercio (SENAC), del Servicio Nacional de Aprendizaje
de la Agricultura (SENAR), del Servicio Nacional de Aprendizaje del Trans-
porte (SENAT) que, bajo el control de los empresarios y con recursos publicos,
dictaban las politicas nacionales de capacitacion profesional. Hoy dia se plantea
también la demanda por una gestion publica y por la reestructuracion del Sis-
tema Nacional de Empleo (SINE).

Las tres Centrales Sindicales: Central Unica de los Trabajadores (CUT), Confe-
deracion General de los Trabajadores (CGT) y Forca Sindical, en conjunto con el
Departamento Intersindical de Estadisticas y Estudios Socioecondémicos
(DIEESE), vienen desarrollando en los dos Ultimos afios una agenda comun de
trabajo que, respetando las diferencias politicas, permita un marco referencial
de actuacion articulada en ese campo. Estas originaron un plan de accién con-
junto sobre la formacidn profesional asentado en seis lineas de actuacion:

promover la circulacion de informaciones;
desarrollar la capacidad de dirigentes y asesores sindicales;

asistir a los foros que tratan el tema, en especial las comisiones estaduales
y municipales de empleol;

capacitar a los representantes de los trabajadores para actuar en los foros
institucionales;

estructurar un proyecto institucional para una politica publica de forma-
cion profesional;

1 Eneldesarrollo de este articulo sera esclarecido lo que son las Comisiones Estaduales y Muni-
cipales de Empleo.
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priorizar la creacién de espacios de negociacion de la formacion profe-
sional en la relacion capital-trabajo.

2. PARTICIPACION INSTITUCIONAL

Se denomina participacién institucional a las acciones que se desarrollan en
espacios publicos en diferentes niveles (la mayor parte dentro del ambito del
Estado) de negociaciones tripartitas que relnen tanto a gobernantes como a
empresarios y trabajadores. Esa concepciéon de relacién tripartita presupone la
existencia de intereses divergentes y conlleva la posibilidad de interaccion de
los interesados en busca de acuerdos. Estos casi siempre son parciales en el
tiempo y en sus objetivos, pero regulan la relacion capital-trabajo en un nivel
diferente al establecido en la relacion bipartita, que se da en el &mbito de la
negociacion y contratacién colectiva. Sus principios estan asentados en el reco-
nocimiento de la legitimidad, representatividad, autonomia y preservaciéon de
la identidad de los actores.?

A lo largo de los altimos cinco afos, se crearon en Brasil, diferentes espacios de
participacion institucional. La actuacion sindical ha intentado abrir espacios de
intervencidn y negociacién de temas cuyo caracter tiene una amplitud nacional,
tales como empleo y desempleo, distribucion del ingreso, politica econémica,
industrial y tecnolégica, entre otros. Se destacan, a continuacién, aquellos que
se relacionan directamente con el tema de la formacién profesional y en las
cuales el movimiento sindical viene actuando de forma sistemética.

2.1 Programa Brasilefio de Calidad y Productividad (PBQP)

Se trata de un programa gubernamental, creado en 1990, con el objeto de sensi-
bilizar y movilizar a los actores sociales para tratar los temas relacionados con
la calidad y la productividad. Inicialmente solo con participacion empresarial y
gubernamental. La representacion de trabajadores se incorporé en 1993, con la
creacion de la Comision de Valorizacion del Trabajo y del Empleo (CVTE). Esta
comision3 era coordinada por el DIEESE. Su principal actividad fue organizar,

2 Al respecto véase MORGADO, Emilio, “Reflexiones en Torno al Tripartismo” en El tripartismo
y las normas internacionales del trabajo, OIT, 1995, pags. 101 a 111. i

3 Lacomposicion de la CVTE era la siguiente: DIEESE (coordinacién), Central Unica de los Tra-
bajadores (CUT), Confederacion General de los Trabajadores (CGT), Forca Sindical; Confed e-
racion Nacional de Industria (CNI); Servicio Nacional del Aprendizaje de la Industria
(SENAI); Ministerio de Industria, Comercio y Turismo (MICT); Ministerio del Trabajo (MTh);
Ministerio de Ciencia y Tecnologia (MCT) y el empresario Aldo Sani.
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en 1993, un seminario en Campinas (Sao Paulo) que contd con la presencia de
300 dirigentes de todo el pais para discutir los principios del PBQP, sus metas y
la forma de participacién de los trabajadores. Los participantes del seminario
elaboraron recomendaciones en relacion a los siguientes temas: empleo, distri-
bucién del ingreso, educacién y formacion profesional, negociacion, participa-
cidén, derecho a la informacién, derecho de organizacion, tercerizacién, demo-
cratizacion de las relaciones de trabajo, contrato colectivo de trabajo, jornada y
condiciones de trabajo, fondos publicos y trabajo de la mujer.4 Como recomen-
dacidn final de ese encuentro se creé el Programa de Capacitacion de Dirigentes
y Asesores Sindicales (PCDA), que hoy es uno de los proyectos estratégicos del
PBQP.

Desde 1993, el DIEESE vy las centrales sindicales vienen participando de instan-
cias de coordinacién del PBQP. Actualmente el PBQP esta vinculado directa-
mente al gabinete civil de la Presidencia de la Republica. En su version actual el
PBQP se estructura en torno de proyectos estratégicos y el movimiento sindical
esta presente en la coordinacidon de algunos de ellos y coordina, a través del
DIEESE, el PCDA.

2.2 Programa de Apoyo a la Capacitacién Tecnoldgica de la Industria
(PACTI)

Creado en 1990, el PACTI, es un programa gubernamental, vinculado al Minis-
terio de Ciencia y Tecnologia, que moviliza a los actores sociales para un mo-
vimiento de apoyo al desarrollo de la competitividad de la industria brasilefia.
Tiene como objetivo especifico apoyar al sector industrial en el proceso de difu-
sion e incorporacion de tecnologias.

El DIEESE vy las centrales sindicales participan de la Comision Nacional de Co-
ordinacion del programa. La subcomisién de tecnologia, empleo y educacién es
coordinada por el DIEESE.> Esta comisidn realiza un proyecto de sistematiza-
cion de estudios nacionales e internacionales basado en la articulacion entre
desarrollo tecnolégico, empleo y educacién, con énfasis en el desempleo es-

4 Ese encuentro esta reistrado en el documento “Os trabalhadores e o Programa Brasileiro da
Qualidade e Produtividade”, en la serie DIEESE -Seminariosy Eventos, N° 1, setiembre de 1994.

5 Composicion de la subcomisién de tecnologia, educacién y empleo: DIEESE (Coordinacion);
Central Unica de los Trabajadores (CUT); Confederacion General de los Trabajadores (CGT);
Forca Sindical; Ministerio del Trabajo (MTb); Ministerio de Ciencia y Tecnologia (MCT); M-
nisterio de Educacion (MEC); Ministerio de Industria, Comercio y Turismo (MICT); Financia-
dora de Estudios y Proyectos (FINEP); Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnolégi-
co (CNPq); Confederacion Nacional de la Industria (CNI); Servicio Nacional de Aprendizaje
de la Industria (SENAL).
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tructural e identificacién de experiencias en el sentido de sugerir acciones y
recomendaciones en el area.

En una accién conjunta de la subcomision de educacién y gestién tecnoldgica
del PACTI y del subgrupo de formacion profesional del PBQP se elabord el
documento “Cuestiones criticas de la educacion brasilefia”. En este se analizan
y proponen acciones para superar los obstaculos que presenta la formacion
profesional para el desarrollo de calidad, productividad e innovacion tecnolégi-
ca.

2.3. Instituto Brasilefio de Calidad y Productividad
(1IBQP)

Fundado en 1995, el Instituto se propuso trabajar las dimensiones estructurales
de la calidad y productividad en la sociedad brasilefia. Tiene como propuesta
organizarse en unidades regionales, siendo la primera de ellas y, hasta ahora, la
Unica en funcionamiento, el IBQP de Parand, que fue preparada para realizar el
entrenamiento en productividad y calidad segln el modelo japonés. Tanto en el
IBQP Nacional como en el IBQP de Parana, el movimiento sindical participa de
los consejos de gestion y nombra miembros para el consejo técnico. En el pro-
grama del IBQP Parand participan cuatro técnicos del movimiento sindical,
realizando el entrenamiento suministrado por el Instituto con el objetivo de
conocer el tipo de programa, su concepcidn y contenido y multiplicar ese cono-
cimiento en el movimiento sindical.

2.4 Programa de Educacién para la Competitividad
(PROEDUC)

Este programa es desarrollado por la Financiadora de Estudios y Proyectos

(FINEP), organismo de fomento e investigacion del Ministerio de Ciencia y
Tecnologia, y tiene por objeto financiar, con intereses subsidiados, el desarrollo
de proyectos innovadores de formacion basica de los trabajadores. Las centrales

sindicales participan del Comité Coordinador, instancia consultiva. Esa partici-

pacién permite, ademas de discutir los tipos de proyectos a ser aprobados y
desarrollados, abrir una puerta para que el tema de la formacion profesional

entre en la agenda de las negociaciones colectivas. Uno de los criterios, presen-
tado por las centrales, e incluido en el programa, para aprobacion de financia-
miento, es que la empresa debe establecer una relaciéon de negociacion y esti-
mular la participacion de las entidades sindicales de trabajadores en la gestion

de los proyectos.
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3. PROGRAMA DE CAPACITACION DE DIRIGENTE
Y ASESORES SINDICALES (PCDA)

El PCDA se origind en el seminario “Los trabajadores y el Programa Brasilefio
de Calidad y Productividad”, realizado en 1993, cuando mas de trescientos
dirigentes sindicales recomendaron su creacién. Hoy es un programa estratégi-
co del PBQP, financiado por el Ministerio de Cienciay Tecnologia (MCT), por el
Consejo Nacional de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico (CNPq) y por el M-
nisterio del Trabajo (MTb), con recursos del Fondo de Asistencia al Trabajador
(FAT).

El PCDA es un proyecto conjunto de la CUT, CGT, “Forca Sindical” y DIEESE,
y tiene por objetivo la preparacion de dirigentes, activistas y asesores del no-
vimiento sindical para la intervencidn calificada en el proceso de reestructura-
cion productiva.

El objetivo del PCDA es desarrollar un programa de formacion que proporcione
calificaciones de alto nivel orientadas a:

capacidad analitica para la accién sindical,

capacidad de formulacién y elaboracién de propuestas alternativas;

capacidad de multiplicacién del conocimiento adquirido;

capacidad de negociacion en todos los niveles;

capacidad de articulacion y movilizacion para la intervencion en el tema.
El PCDA es para dirigentes y asesores sindicales que actlan en los temas relacio-
nados con la reestructuracion productiva. La coordinacion general es de las cen-
trales y del DIEESE, correspondiendo a éste la coordinacion ejecutiva, tematica y

pedagégica. El tratamiento de contenido del programa moviliza centros especia-
lizados en el tema, universidades, y expertos brasilefios e internacion ales.

En 1994795 el primer grupo de cien dirigentes y asesores sindicales se capacitd
a través de un programa de mas de quinientas horas, incluyendo horas/clase y
un intercambio internacional en nueve paises. EI PCDA 1997/98 pretende aten-
der a mas de mil dirigentes y asesores sindicales con siete tipos de actividades,
como ser:

curso de reestructuracion productiva, con una duracién de 240 horas;

cursos tematicos, con duracién de 40 horas;
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cursos sectoriales, con una duracién de 40 horas;
cursos para la direccion de las centrales sindicales;
intercambios tematicos internacionales;
intercambios tematicos nacionales;

encuentros de intercambio.

Este programa, que se financia a través de recursos publicos, es el resultado de
demandas del movimiento sindical al gobierno de inversiones semejante a las
realizadas con empresarios en la primera mitad de los afios noventa, cuando los
recursos publicos fueron usados en capacitacion de dirigentes empresariales en
programas de calidad y productividad. Esa reivindicacion tuvo fuerte resonan-
cia en el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, que, sensible a la demanda, y per-
cibiendo su importancia estratégica para el desarrollo del pais, actué para hacer
posible el programa, articulando inclusive la participacién del Ministerio del
Trabajo.

Recientemente, en junio de 1997, se realiz6 un Seminario de Actualizacion para
aquellos que asistieron al PCDA 1994/95. Como parte de esa actividad se pre-
sentaron 21 experiencias innovadoras de actuacion sindical en el campo de for-
macion y multiplicacién del conocimiento adquirido, negociacion, elaboracion
de propuestas y formas de gestion desarrollados, fruto del trabajo de las perso-
nas formadas por el PCDA.

4. EL FONDO DE ASISTENCIA AL TRABAJADOR

El Fondo de Asistencia al Trabajador (FAT) es el mayor fondo publico del
pais. Sus recursos se originan del descuento del 1% sobre la planilla de suel-
dos de las empresas formales y, una parte de ellos se destina al financia-
miento del sistema nacional del empleo, intermediacion de mano de obra,
seguro de desempleo, recalificacion profesional, informaciones sobre el de-
sempleo y programas de generacién de empleo e ingreso. Este fondo es ad-
ministrado por el Consejo Deliberativo del Fondo de Asistencia al Trabaja-
dor (CODEFAT), en composicion tripartita y paritaria, siendo la presidencia
ejercida en rotacion anual entre las partes, y la secretaria ejecutiva responsa-
bilidad del Ministerio del Trabajo. Los recursos son administrados por me-
dio de los estados y municipios que deben organizar comisiones estatales y
municipales de empleo para estimar la situacién en las diferentes &reas y
decidir sobre su uso.
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Uno de los grandes desafios de esa participacion esté en la calificacion de los
dirigentes para intervenir de manera adecuada en la temética tratada. Cuestio-
nes como el tipo de programa, sus impactos, costos y forma de financiamiento,
resultados, entre tantos otros, hacen parte de la agenda regular de esas comi-
siones. CoOmo preparar dirigentes para actuar en mas de mil comisiones exis-
tentes actualmente en el pais es uno de los temas centrales enfrentados por el
movimiento sindical. En ese sentido, algunas acciones de capacitacion vienen
siendo desarrolladas por las centrales sindicales.

4.1 EIl Plan Nacional de Educacion Profesional (PLANFOR)

El Ministerio del Trabajo, con recursos del FAT, elaboré el PLANFOR, con el
objetivo de entrenar y recalificar a los trabajadores, capacitdndolos en areas de
habilidades bésicas, especificas o de gestion. El movimiento sindical, ademas de
actuar en las Comisiones Estaduales y Municipales de Empleo y en el
CODEFAT, ha realizado experiencias como promotor de formacion profesional
en el &mbito del PLANFOR.

5. EXPERIENCIAS INNOVADORAS CON PARTICIPACION SINDICAL

En los espacios en que se trabaja el tema de la formacidn profesional han surgi-
do oportunidades para desarrollar proyectos y experiencias innovadoras. A
continuacién se analiza una experiencia innovadora de la cual el DIEESE viene
participando activamente.

5.1 Proyectos para una politica de formacién profesional
para el Estado de Séo Paulo

La Secretaria de Empleo y Relaciones del Trabajo del Estado de Sdo Paulo
(SERT), la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) y el DIEESE se reunie-
ron para proponer la creacién de un proceso participativo y multipartito que
tuviese como resultado un nuevo disefio de formacién profesional para el Esta-
do de S&o Paulo®.

Desde su inicio, la idea era trabajar el tema de la formacion profesional y su
relacién con las transformaciones en el mundo del trabajo, tomando como eje la
naturaleza del trabajo, el empleo y el mercado de trabajo, y las habilidades y
competencias profesionales.

| 6 A este grupo de trabajo se le llamé “Grupo Meta”.
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Se intent6é abordar esos temas de forma innovadora a fin de ir més all4 de la
fase del diagndstico. En general, cuando se intentaba dar ese paso, no se lograba
mas que enunciar sugestiones genéricas de como tratar los problemas presenta-
dos, lo que generaba muy poco compromiso de los participantes con las solu-
ciones enunciadas. Al surgir la pregunta de qué hacer, tres fueron las respuestas
béasicas: la primera se referia a la insuficiencia, y muchas veces inexistencia, de
informacion actualizada sobre diferentes aspectos relacionados a la formacién e
imprescindibles para la construccion de propuestas de accion y politicas de
educacion profesional. La segunda, vio como necesaria una experiencia de ges-
tion publica de la formacién profesional, involucrando varios sectores y actores
sociales. Finalmente, se afirmd la necesidad de experimentacidn o seguimiento
de metodologias para la ensefianza profesional que pudiesen satisfacer las nue-
vas demandas sociales de capacitacion.

Teniendo como referencia esa discusion, se originaron tres proyectos a ser im-
plantados como experiencia piloto por el SERT. Se cre6 el Observatorio Perma-
nente de Situaciones de Empleo y Formacién Profesional, el Centro Experi-
mental PUblico de Formacién Profesional y el Proyecto Habilidades Basicas y
Especificas. Para responder a la pregunta cdmo hacer, se partié del principio que
se deberia concebir un proceso que involucrara los actores sociales en todas las
etapas de la formulacién y desarrollo de los proyectos. Se disefid una estrategia
para facilitar la negociacion entre los agentes sociales involucrados.

El centro de la estrategia consistié en la elaboracién de propuestas por grupos
pluripartitos, involucrados en la problemaética. La implementacidn de esas pro-
puestas, convertidas en proyectos, proporcionaria un nuevo espacio de discu-
sion y de acuerdo en torno de problemas reales y concretos y, consecuente-
mente, de soluciones posibles, siempre dentro de un campo pluripartito de
negociacion. El caracter innovador de la propuesta reside en la definicién de un
ambito de negociaciéon que combina los diagnésticos con el disefio colectivo de
soluciones. Por lo tanto, el objetivo central fue que el proceso de negociacion
generara el compromiso efectivo de los actores con la implantacion del proyec-
to. Los trabajos, discutidos en un seminario de amplia participacion, concluye-
ron con las siguientes recomendaciones:

garantizar la plena articulacién entre los proyectos;
pensar como se podria alcanzar el conjunto del Estado de S&o Paulo;

desarrollar las experiencias sin contaminarlas con las urgencias del dia a
dia;

incorporar la preocupacién de registrar y difundir las experiencias.

190



Formacion para el trabajo: ¢publica o privada?

La coordinacion general para la implementacién de los proyectos buscé la ma-
xima sinergia en el desarrollo de las acciones. La idea central era el hecho que
cada proyecto tenia sus propias caracteristicas, y al mismo tiempo, deberia rela-
cionarse con los otros de modo de contribuir a la elaboracién de politicas publi-
cas en el campo de la formacion profesional y del empleo.

El trabajo desarrollado por el DIEESE dentro de este proyecto ha proporcio-
nado un aprendizaje importantisimo para el Departamento, en especial para
los técnicos involucrados?. De esa experiencia se destacan los siguientes
aspectos:

la oportunidad de profundizar la tematica del empleo, del mercado de
trabajo y de la formacion profesional, sea por el contenido de las cuestio-
nes propiamente tales, sea por el conocimiento/reconocimiento de la po-
sicion de los diferentes actores sobre cada aspecto tratado;

el desafio enfrentado por la necesidad de abordar la problematica especi-
fica de la formacidn profesional como parte de una politica publica con
sus oportunidades, obstaculos y demandas;

el conocimiento del real estado de arte y de la necesidad de produccién
de informaciones que otorguen las acciones en torno de la formacién pro-

fesional;

la elaboracion y la vivencia de una metodologia de construccién y nego-
ciacién colectiva a partir de la diversidad de posiciones y en el disefio de

construccidn de proyectos comunes de accién;

la experimentacion del tripartismo y del mutipartismo como préactica
colectiva, lo que involucra, mas que una simple negociacién, una manera
de trabajar que combina elaboracion y construccién colectivas, o sea, el
desarrollo de acciones conjuntas que exigen la definicion de objetivos,
estrategias y metodologia comunes;

el establecimiento de nuevas relaciones institucionales y el reconoci-
miento de esas entidades a partir de una situaciéon de trabajo solidario.

7 ELDIEESE, como parte de la bancada de los trabajadores, particip6 del Grupo Meta, esta en la
coordinacion general y coordina el proyecto del Observatorio.
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5.2 Observatorio Permanente de Situaciones de Empleo
y Formacién Profesional

El Observatorio Permanente de Situaciones de Empleo y Formacion Profesional
es un espacio de investigacion de la realidad actual y de elaboracion de pers-
pectivas de futuro sobre los temas del mundo del trabajo, del empleo, del mer-
cado laboral, de las profesiones, de la formacion y del desarrollo profesional. Es
un érgano de caracter publico, constituido por asociaciones pluripartitas de
representantes de la sociedad. Este tiene por objeto general proveer informacio-
nes, analisis y propuestas de accion a las instituciones gubernamentales y no
gubernamentales, publicas y privadas que desarrollan politicas y acciones rela-
tivas al tema del trabajo.

Sus objetivos especificos son:

congregar instituciones que se dedican a la investigacion, diagnosticos y
seguimientos sobre los temas que son objeto del Observatorio;

promover investigaciones, diagndsticos y seguimientos sobre estos €-
mas;

crear, mantener y divulgar una base de datos proporcionada por las ins-
tituciones y/o producida por el Observatorio;

analizar y producir diagnésticos, propuestas de accidn, de politicas o de
formas de orientacion de los problemas estudiados;

realizar evaluaciones de la experiencia, politicas, proyectos y situaciones
de emergencia.

La base politica del Observatorio esta asentada en el compromiso de las partes
de poner a disposicion del conjunto (asi como del publico mas amplio) las in-
formaciones y analisis producidos e invertir en la basqueda de alternativas
reales para los problemas. Uno de sus principios metodolégicos basicos es el
registro de la diversidad de opiniones y enfoques.

5.3 Observatorio de la Situacién del Mercado de Trabajo del MERCOSUR

Dentro del ambito del Subgrupo de Trabajo 10 del MERCOSUR fue creado, a
finales de 1996, un Observatorio del Mercado de Trabajo. EI DIEESE representa
las centrales sindicales brasilefias en el Consejo de Implantacion. El trabajo se
encuentra en la fase de definicion de como va a funcionar ese organismo y cual
serd la forma de su implementacion.
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6. EXPERIENCIAS SINDICALES DE FORMACION PROFESIONAL

Durante la década de los afios noventa las entidades sindicales de implementa-
ron escuelas y cursos de formacién profesional. Segun una reciente encuesta de
la educadora Silvia Maria MANFREDI las entidades que actualmente realizan
mas capacitacion profesional son los sindicatos de trabajadores, lo que indica
gue el movimiento sindical brasilefio ha tomado parte de la responsabilidad de
ofrecer alternativas de educacién y formacion en funcion de los cambios tecno-
I6gicos y organizacionales.

En su trabajo, MANFREDI sefiala tres distintos tipos de iniciativas de formacion
profesional. El primero de ellos son las iniciativas de educacién que no se dife-
rencien de los cursos regulares oficiales en convenio, ya sea con el SENAI, SESC
o SESI, o con 6rganos publicos como las municipalidades, gobiernos estaduales
o entidades asistenciales. El segundo grupo de iniciativas surge a partir de los
afios noventa, auténomas en relacion a las estructuras y propuestas institucio-
nales y convencionalmente reconocidas. Esas iniciativas podrian ser clasificadas
de la siguiente manera, en cuanto a los objetivos y al publico que se destinan:

iniciativas de formacién continua, destinada a los trabajadores con empleo,
con el objetivo de capacitarlos para nuevos trabajos asociados con el

cambio tecnolégico y organizacional y/o para mejorar sus condiciones
para competir en el mercado laboral,

iniciativas de reciclaje para trabajadores desempleados;
cursos técnicos orientados a atender a jévenes en edad escolar;

cursos de formacién profesional de caracter intensivo destinados a la
poblacion adulta de bajos ingresos;

alfabetizacion para jovenes y adultos;

formacidn profesional para satisfacer las propias necesidades de la orga-
nizacién, como por ejemplo, el programa de cooperativas del Movi-
miento Sin Tierra.

El tercero y Gltimo grupo, identificado como el mas interesante, ya que se refie-
re al periodo mas reciente, y que es respuesta a los problemas originados por las
nuevas técnicas de produccidn, son las escuelas de sindicatos reconocidas por
los organismos educacionales competentes, mantenidas con recursos de entida-
des sindicales de trabajadores, y que después de haber promovido discusiones
politicas sobre su naturaleza y funcion, estan pasando por procesos de rees-
tructuracion y redimensionamiento.
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Tales experiencias son recientes y embrionarias, pero revelan la preocupacion
politica de los sectores méas organizados del movimiento sindical brasilefio de
involucrarse en la elaboracion de propuestas en pro de una escuela popular y
publica que atienda a los intereses de la clase trabajadora brasilefia, a partir de
sus espacios de gobernabilidad. Creadas a partir de 1989, estas escuelas —Cole-
gio Graham Bell (Sintel, RJ), Escuela Mesquita (Sindicato de los MetalUrgicos de
Porto Alegre/RGS) y el Colegio de los MetalUrgicos (Sindicato de los Metallr-
gicos de Rio de Janeiro)- integran el Consejo de las Escuelas Operarias. Los
dirigentes sindicales estiman que la creacién de estas escuelas es importante
para los trabajadores al ofrecer oportunidades de formacion profesional.

Los sindicatos metaltrgicos son los que tienen el mayor namero de cursos de
capacitacién. En las demas categorias profesionales, los cursos se encuentran
distribuidos por igual entre los siguientes sectores: procesamiento de datos,
funcionarios publicos, trabajadores de la salud, trabajadores en alimentos y
panaderias, bancarios, trabajadores de telecomunicaciones, trabajadores en
caucho, petroleros, trabajadores en el comercio, hoteleros, vestuario, textiles,
graficos, trabajadores en relojeria, lapidacion y profesores. Es un hecho conoci-
do que gran parte de las entidades sindicales estan buscando fuentes de finan-
ciamiento para implementar cursos de capacitacion en su sector.

Una investigacién reciente realizada por lasubseccion del DIEESE del Sindicato
de los Metallrgicos de ABC8 indicé que muchos proyectos estan siendo nego-
ciados por el sindicato y las empresas del sector en esa region. Fueron estudia-
das 24 experiencias en diferentes empresas que van desde la concesién del au-
xilio-escolar, a través de la compra de Utiles escolares para los hijos de los tra-
bajadores y del vale transporte para los estudiantes, hasta proyectos mas auda-
ces como el que prevé la ensefianza fundamental para todos los funcionarios
gue no hayan concluido el primer grado.

A continuacion una descripcion de algunas experiencias de la CUT y de la
“Forca Sindical” seleccionadas por las propias centrales:

La Secretaria de Formacién Profesional de “Forca Sindical” sefialé como uno de
sus proyectos relevantes el Proyecto Educacion y Trabajo: Parceria por la Ciudada-
nia. Ese proyecto, iniciado en 1996, y promovido por la Federacién de los Me-
talGrgicos de S&do Paulo, tiene como meta la formacién de 850 miembros de sin-
dicatos y entidades no gubernamentales. Fueron entrenados, hasta setiembre de
1997, 180 personas. La actividad basica prevista es la formacion y capacitacion

| 8 Ssindicato que redne las categorias de Santo André, S&o Bernardo, S&o Caetano y Diadema.
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de los dirigentes de entidades sindicales y no gubernamentales para actuar en
temas relacionados con la educacion fundamental. El curso es ofrecido en la
capital y en varias regiones del Estado de S&o Paulo. El financiamiento proviene
de recursos de la Federacion de los Metallrgicos de Sdo Paulo y de la UNICEF.
El contenido incluye educacién y trabajo, la Ley de Directrices y Bases (LDB),
movimiento sindical y educacién, sistema educacional, instrumentos oficiales
de participacion en la educacion, la realidad educacional del Estado de Sédo
Paulo, trabajo infantil, la escuela como solucién y la participacién del movi-
miento sindical en los temas relacionados a la educacion.

Otra experiencia relacionada con “Forca Sindical” es el Proyecto Formacion Profe-
sional e Interaccion. Este se inicié en 1996 por el Sindicato de los Metalurgicos de
Piracicaba y la empresa Caterpillar del Brasil. La meta es formar 1.100 personas
hasta finales de 1997. Ya fueron capacitados o recapacitados 952 adultos y 50
nifios de 7 a 14 afios en situacién de riesgo. Las actividades desarrolladas por el
proyecto son acciones complementarias a la escuela. Esta comprende formacién
profesional en torno con Comando Numeérico Computarizado (CNC), soldadu-
ra al arco eléctrico, informatica basica e industrial, auxiliar de escritorio y dise-
fio técnico mecanico. En cada curso de capacitacion profesional se prevé impar-
tir portugués, matematica, ciudadania y educacién para el trabajo. La parte de
interaccién cuenta con educacién artistica, salud y sexualidad, medio ambiente,
refuerzo escolar y deporte.

La tercera experiencia es la de laEscuela de Calificacion Profesional del Sindicato de
los Metalargicos de S&o Paulo, fundada en octubre de 1992 con el proyecto de
Mantencién del Empleo de los Trabajadores socios del Sindicato de Trabajadores
en las Industrias MetalUrgicas, Mecanicas y de Material Eléctrico de Sdo Paulo. La
escuela, desde su fundacion, capacita y forma trabajadores empleados, desem-
pleados y jovenes. Fueron reciclados 16.050 metalargicos y, solo en 1995, fueron
reciclados 1.000 desempleados. En 1996 el nUmero subi6 a 6.000 y la escuela
recicla otros 6.000, en 1997. La escuela también ofrece cursos para hijos de me-
taltrgicos y aproximadamente 900 ya realizaron uno de los cursos ofrecidos.

La escuela de Calificacion de los Metallrgicos de Sdo Paulo actualmente ofrece
dieciocho cursos: portugués y matematica, tecnologia bésica, tecnologia meca-
nica, perfeccionamiento, disefio técnico de mecanica fase | y Il, control de medi-
das Fase I, Il y I, electricidad bésica, reparador de aparatos electrodomeésticos,
calculo trigonométrico aplicado a la mecanica, calculo técnico para operaciones
de maquinas CNC, CNC, operacion y programacion, CEP, 1SO 9000, disefio
arquitectonico fase | y I, CAD, automatizaciéon industrial neumatica e hidrauli-
ca. Ademas de ese conjunto de cursos profesionales, la escuela ofrece la ense-
flanza suplementaria de primer grado que formara sus primeros grupos en
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diciembre de 1997 y, a partir de 1998, ofrece suplemento del segundo grado a
través del sistema Telecurso 2000, en convenio con la Federacién de Industrias
del Estado de Sdo Paulo (FIESP). Los cursos se ofrecen en cinco localidades
diferentes, en veintiséis salas. El financiamiento proviene de cuatro fuentes:
Sindicato de los Metallrgicos de Sdo Paulo, convenio con el SENAI, convenio
con la Secretaria de Empleo y Relaciones del Trabajo (SERT), recursos del Mi-
nisterio del Trabajo, del Fondo de Asistencia al Trabajador (FAT) y empresas
gue se benefician con la recapacitacion de sus trabajadores. La certificacion co-
rre por cuenta del SENAI, que también es la entidad responsable por el apoyo
técnico de esos cursos profesionales.

La Secretaria Nacional de Formacion de la Central Unica de Trabajadores tam-
bién contribuy6 con algunas experiencias en el area de formacién profesional y
capacitacion que se detallan a continuacion:

El proyecto del Centro de Formacion Profesional, inaugurado en julio de 1996,
cuenta como entidad promotora el Sindicato de los Empleados en Estable-
cimientos Bancarios de Sdo Paulo, Osasco y Region. Los cursos ofrecidos
son analisis de crédito |, mateméticas financiera, anélisis de crédito Il, con-
tabilidad, cambio y comercio exterior Il, y mercado de capitales. Esos cur-
sos son financiados por los propios trabajadores bancarios, y ya se forma-
ron aproximadamente 2 000 alumnos. Con el financiamiento del Fondo de
Asistencia al Trabajador (FAT), el sindicato realiz6 en diciembre de 1996 un
curso de formacién y capacitacion para 240 alumnos. La certificacion para
todos los cursos es responsabilidad del sindicato.

El Programa Integra Formacion y Recapacitacion Profesional - Proyecto Sao
Paulo se inicié en octubre de 1996 y tiene como meta la formacién de 1
320 alumnos. El proyecto esta a cargo de la Confederacién Nacional de
los Metallrgicos (CNM/CUT) y es financiado por el Fondo de Asistencia
al Trabajador (FAT). El proyecto prevé educacion de primer grado y for-
macion profesional. Los cursos seran impartidos en 20 localidades del
Estado y abarcan el Gran S&o Paulo, el litoral y el interior del Estado.

El Proyecto Escuela de 1° y 2°. Grado José Cezar Mesquita se inicid en febrero
de 1963. Las actividades desarrolladas son de informatica, disefio técnico,
electricidad bésica, lectura e interpretacién de disefio y mecénica de au-
tomoviles. La entidad promotora de los cursos es el Sindicato de los Me-
talUrgicos de Porto Alegre. La propia escuela es la que otorga la certifica-
cion de los cursos ofrecidos.

El Proyecto de Formacion Profesional para Bancarios tuvo inicio de 1992 y ya
ha capacitado hasta septiembre de 1997 aproximadamente 2 000 trabaja-
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dores. Los cursos ofrecidos son de calidad total, matemaética financiera e
informéatica. La entidad promotora es el Sindicato de los Bancarios de Rio
de Janeiro que también financia y da la certificacion de los cursos impar-
tidos.

El Proyecto Luchar con Arte fue creado en septiembre de 1997 y es promo-
vido por el Sindicato de los Bancarios de Brasilia con financiamiento del
Fondo de Asistencia al Trabajador. Se imparten los siguientes cursos:
criterios de participacién, gestiéon financiera de crédito, anélisis de crédi-
to, comunicacién y expresion, relaciones interpersonales, gestion finan-
ciera de capitales y marketing bancario. La meta es formar 550 bancarios
en un periodo de 4 meses. El Sindicato y la Secretaria del Trabajo otorgan
la certificacion de los cursos.

Otros proyectos estan siendo desarrollados por las entidades sindicales en el
pais. Los proyectos aqui mencionados ofrecen una pequefia muestra de lo que
viene realizando el movimiento sindical en del &mbito de la formacién profe-
sional de los trabajadores brasilefios.

7. LAFORMACION PROFESIONAL EN LOS ACUERDOS COLECTIVOS

Ademas de la participacion en foros nacionales, el movimiento sindical también
se ha preocupado de la formacidén profesional en el estricto campo de la accién
sindical. De esta forma, crece la inclusién de la capacitacion para el trabajo -
mo un item de pauta de negociacion sindical con los patrones.

Para los sindicatos el desafio que se presenta en la negociacion de la capacita-
cion profesional es el de la intervencion calificada en los rumbos de la rees-
tructuracién productiva y tecnoldgica.

Dentro del ambito de la contratacion colectiva se identifican como objetos de
negociacion los objetivos, el contenido de la formacion profesional y sus condi-
ciones de viabilidad. También se discuten los derechos y obligaciones de los
trabajadores, como, por ejemplo, la compatibilidad entre actividad de forma-
cion profesional y jornada de trabajo, costos de los cursos, e intereses de las
empresas en formacion, entre otros.

7.1 El movimiento sindical y la negociacién de formacién profesional

Cada vez con mas frecuencia, los sindicatos tratan de incluir el tema de la edu-
cacién/capacitacion en sus pautas de reivindicacién en la tentativa de resolver
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los problemas que fueron generados por la introduccién de las innovaciones
tecnolégicas y organizacionales. Aunque la problemética de la educacién de los
trabajadores no sea consecuencia solamente de los cambios producidos por el
nuevo modelo, podemos afirmar que esos cambios suscitaron y dieron un nue-
vo rumbo a las discusiones sobre el tema. Este es reconocido como de extrema
importancia por los principales actores sociales, sin embargo la legislacion bra-
silefia nada determina sobre cémo y de qué manera se deberia impartir esta
capacitacién y/o recapacitacién de la mano de obra.

La legislacion educacional solo establece el funcionamiento de las instituciones
de ensefianza bésica, media y universitaria orientada hacia la profesionaliza-
cion, a través de escuelas técnicas y/o profesionales. Entre ellas, dentro del
ambito de la administracion publica destacan las Escuelas Técnicas, Federales y
Estaduales, y el SENAI, SENAC, SENAR y SENAT en el ambito de los proyec-
tos privados. Todos estan obligados por ley a capacitar la mano de obra que aun
no esta en el mercado de trabajo y la ya empleada.

El Sistema de Acompafiamiento de Contrataciones Colectivas (SACC), del
DIEESE, sistematiza y analiza las clausulas de los acuerdos colectivos. A conti-
nuacion se detallan algunas de esas informaciones para ayudar a entender el
panorama de las negociaciones entre sindicatos y empresas sobre el tema de la
formacién.

El periodo que este analisis abarca es desde 1993 a 1996 y su alcance es nacional.
Aqui se tratan las clausulas relativas al incentivo a la formacion, calificacion,
reciclaje y entrenamiento del trabajador y sus dependientes. Para fines expositi-
vos, se crean tres conjuntos de clausulas. Uno se refiere exclusivamente al sala-
rio-educacion, previsto en ley y relativo a la ensefianza basica; otro ligado al
tema del entrenamiento y calificacion del trabajador y el tercero, que se refiere a
la introduccion de nuevas tecnologias.

Auxilio a la educacion

El salario educacion fue instituido en 1975 por el decreto ley N° 1422 y tiene por
objeto beneficiar la ensefianza de primer grado en el pais a través de la contri-
bucién de las empresas del sector privado con méas de diez empleados. Esta
asciende al 2,5% de la plantilla salarial.

El articulo 9° del mismo decreto permite diferentes modalidades de aplicacion:
restitucion de los gastos de educacion del trabajador debidamente comproba-
dos, becas para estudiar en Instituciones de ensefianza, 0 mantenimiento, por
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parte de la empresa, de escuelas y/o instituciones de ensefianza de primer gra-
do. Queda a criterio de la empresa la forma de recolectar esta contribucion obli-
gatoria. Sélo en el caso de programas de alfabetizacion de los trabajadores se
establece que se debe constituir una comisién con participacion mas ampliay la
empresa debe asumir los costos del curso.

En general en la legislacion hay pocos incentivos a la educacién, la gran excep-
cion es este articulo 9.

Calificacion y entrenamiento

La legislacién brasilefia no obliga al sector productivo a invertir en programas o
proyectos de capacitacion del trabajador ya inserto en el mercado de trabajo.
Los proyectos de ese tipo terminan por depender exclusivamente de programas
de inversiones del estado. EI movimiento sindical ha intensificado reivindica-
ciones en esta direccion, las que han sido negociadas en acuerdos y convencio-
nes colectivas firmadas en los Gltimos afios.

Aqui son tratados los acuerdos que de alguna forma incentivan la formacion
y/o reciclaje profesional, sin incluir los que se refieren al entrenamiento cuando
se han introducido nuevas tecnologias.

La gran mayoria de los acuerdos relacionados con la formaciéon y el reciclaje
fueron firmadas en el sector de servicios. De los acuerdos en 1996, solamente
ocho se refieren a trabajadores de la industria. Las quince restantes fueron con
profesores, profesionales de la comunicacién, vigilantes, comerciantes, proce-
samiento de datos y transporte. Ese mismo comportamiento fue el verificado en
los afios anteriores (1993-1995).

En relacion al contenido, se encontraron acuerdos en que se prevé el reembolso por
parte de las empresas de los gastos efectuados por los trabajadores en cursos de
especializacién, siempre que éstos sean de interés para las empresas y autorizados
por ellas; otorgar facilidades a los empleados para participar en cursos, conferencias
y seminarios relativos a la profesién; acciones de las entidades sindicales para apo-
yar el reciclaje profesional, a través de la promocién de cursos y seminarios, la or-
ganizacioén de escuelas profesionales o complementacion de iniciativas de la em-
presa en el area de la capacitacion profesional de los trabajadores. Merece destacar-
se un convenio que estipula la creacion de un fondo de formacién profesional que
debe captar recursos de las empresas (4% del total de la planilla de sueldos) y de los
trabajadores para inversiones en capacitacion profesional.
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El andlisis de los documentos indica que aun es pequefa la cantidad de acuer-
dos negociados que determinan inversiones en educacién bésica y en la capaci-
tacién de los trabajadores por parte de las empresas. El resultado de las nego-
ciaciones relativas al tema calificacion/entrenamiento revelan que no ha existi-
do, por largo tiempo, grandes avances en los contenidos de los convenios, y
gue, por lo tanto, pocos cambios pueden verificarse en relacién al cuadro actual
de la educacién y formacién de los trabajadores. En principio, esa realidad pa-
rece incoherente pues, al mismo tiempo que se verifica por parte de los empre-
sarios un discurso que denota gran interés por un cambio en el escenario edu-
cacional de los trabajadores, por otro lado no se constatan grandes avances en el
momento en que se negocian inversiones y proyectos para la califica-
cion/capacitacion de sus cuadros funcionales.

Nuevas tecnologias

Una de las causas de desempleo constatadas es resultado de la introduccién de
nuevas tecnologias intensivas en capital y cambios organizacionales en el pro-
ceso de trabajo. De ahi surge la necesidad de considerar lo que ha sido negocia-
do en relacién a ese tema, que aun es nuevo en el escenario de las discusiones y
negociaciones en el pais.

La Constitucién Federal promulgada en 1988 define “proteccion en fase de au-
tomatizacion, en forma de ley” 9. Este dispositivo constitucional aun depende de
la ley complementaria que la reglamenta, o sea, aunque exista un dispositivo
legal que define la proteccién de los trabajadores frente a la introduccion de
nuevas tecnologias, en la practica, esto no ocurre, dependiendo siempre de las
negociaciones realizadas.

Como los trabajadores no pueden contar con la proteccion de la ley frente a los
cambios resultantes de las introducciones de nuevas tecnologias, prevalecen los
resultados de las negociaciones sindicatos/empresarios. En la mayoria de los
documentos analizados se encuentran clausulas relativas a la obligatoriedad de
comunicacion por parte de las empresas de la implantacion de nuevas tecnolo-
gias, asi como de la participacion o no, de los trabajadores y de los sindicatos en
esa negociacion. La reubicacidon o entrenamiento de los trabajadores que son
afectados por las medidas también han sido objetivo de negociaciones entre las
partes.

9 El texto de la Constitucion tiene la siguiente redaccion: Art. 7°, XXVII, “proteccién en fase de
automatizacion, en forma de ley”.
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Una evaluaciéon de los sectores de la economia que han negociado el tema
muestra que en el sector de servicios eso ha ocurrido en un tercio de los casos
registrados, en la industria en un nidmero menor, en tanto que en el comercio no
existe un registro de garantias en ese sentido.

El anélisis del contenido de los convenios investigados muestra la ausencia de
mecanismos que reglamenten la introduccion de innovaciones organizaciona-
les, que, como se sabe, pueden tener como consecuencia la eliminacion de
puestos de trabajo o la necesidad de entrenamiento o reubicacion de las perso-
nas afectadas. La Unica norma que protege a los trabajadores dice que las em-
presas que adoptan cambios en el sistema de trabajo, con modificaciones de las
actividades, estan obligadas a capacitar a los trabajadores dentro de las nuevas
modalidades de trabajo. En solo dos casos se constata un avance en este ambito.
En uno de ellos se han logrado dos conquistas importantes: a) la garantia de
promover la adaptacion de los trabajadores a las nuevas técnicas y equipa-
mientos (incluso reciclaje), que debe producirse dos meses antes de la implanta-
cion de los nuevos procesos y la estabilidad laboral de dos meses para los tra-
bajadores que no son empleados en el sector modificado. En otro caso se obtuvo
la garantia de no despedir trabajadores a raiz de la introduccion de nuevas tec-
nologias o procesos de automatizacion, asegurando a los afectados el derecho a
la capacitacion y readaptacion funcional.

7.2 Algunas consideraciones

El analisis de los acuerdos y de las convenciones colectivas sobre educa-
cion/formacion indican que las clausulas acordadas todavia representan poco
frente a las actuales necesidades de educacién de los trabajadores brasilefios.
Sin embargo, por primera vez en muchos afios, empresarios y trabajadores, a
través de sus organizaciones representativas, negocian y acuerdan un conjunto
de medidas y acciones orientadas a ampliar la calificacion y el desarrollo profe-
sional de los trabajadores, acciones que salen del ambito del auxilio educacioén,
previsto en la ley, y que se orientan hacia temas relacionados a la formacion de
los trabajadores, aunque de manera muy embrionaria.

La compleja realidad del mundo de la produccién, aliada a las diversas caracte-
risticas del mercado de trabajo brasilefio, no permite hablar de un nuevo no-
delo de organizacion del trabajo, pues el nuevo y el viejo conviven en un am-
biente muy heterogéneo formando un cuadro que llega a ser paradojal. Sin em-
bargo, no queda duda que la calificacion profesional es tema fundamental para
el disefio de las nuevas trayectorias, tanto de las empresas, como de los trabaja-
dores. En vista de eso, el compromiso entre ambos, en el sentido de concebir
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una politica de formacién de interés comun, tal vez sea el aspecto mas positivo
de cuadro que hoy se vislumbra.

8. AGENDA SINDICALEN LA NEGOCIACION
DE FORMACION PROFESIONAL

“La formacion profesional es patrimonio social y debe ser responsabilidad del
trabajador y estar integrada al sistema regular de ensefianza en la lucha mas
general por una escuela publica, gratuita, laica y unitaria, en contraposicion a la
histérica dualidad escolar del sistema educacional brasilefio. PUblica y gratuita
con el estado asumiendo todas sus responsabilidades, por lo tanto con la efecti-
va participacién de la sociedad en su gestion pedagdégica y administrativa10.

“Contraponiéndose a la concepcidn estricta de formar para responder a las ne-
cesidades de la produccidn sobre la ética del lucro, la formacion profesional que
interesa al trabajador es aquella que amplia la satisfaccion de las necesidades
multiples del ser humano™ 11,

“Forca Sindical”, en su documento Un proyecto para el Brasil, sefiala cuatro temas
centrales en la calificacién de la fuerza de trabajo: “la mejoria en los padrones
de escolaridad bésica de la poblacién; nuevas metodologias de ensefianza que
permitan al trabajador desarrollar plenamente sus capacidades con vistas a los
desafios méas ambiciosos que los esperan dentro del proceso de produccién; la
adecuacion operacional del sistema formador y la nueva realidad (descentrali-
zacion, flexibilizacion, aproximacion de la concepcion y de la ejecucion) y la
democratizacion de la gestion del sistema, con mayor participacién de los tra-
bajadores 12,

Los trabajadores también se definen por la formulacion publica de las politicas
de formacion profesional con participacion de varios sectores sociales. La reso-
lucion de la OIT que prevé la composicidn tripartita en la gestion de los fondos
publicos y en las agencias y programas de formacién profesional también mere-
cen el apoyo de los trabajadores.

Como era de esperarse en una época de transicion, actualmente existen varios
proyectos de formaciéon profesional dentro de la sociedad. Aun cuando existe

10 V CONCUT:1994:52.
11 Informacut #257:22.
12 Forga Sindical:1993:486.
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un relativo consenso sobre la necesidad de cambios, de formulacién de politicas
para la calificacion profesional, y hasta sobre algunos aspectos de su concep-
cidn, tanto el gobierno, como empresarios y trabajadores, tienen opiniones di-
vergentes sobre varios puntos fundamentales. A pesar de ello, ya sea desde el
punto de vista econdmico o politico, existen sefiales evidentes del reconoci-
miento que el tema debe tratarse con la participacién de varios sectores sociales.

Desde el punto de vista de las organizaciones de los trabajadores, el tema de la
formacién profesional se trata en el contexto de una discusiéon mas amplia que
engloba cuestiones como la educacion basica, la generacidon de empleo e ingre-
sos, que hoy dia son candentes en el pais. Los trabajadores conciben la educa-
cion como requisito indispensable al pleno ejercicio de la ciudadania, sea como
medio de acceso y desarrollo de sus conocimientos, sea como requisito para
facilitar la entrada y permanencia en el mercado de trabajo. Se puede afirmar
gue la educacién es entendida por los trabajadores como recurso indispensable,
al alcance de los niveles de competitividad y de desarrollo tecnoldgico que,
aliados a politicas estratégicas, garanticen el bienestar de la poblacién y la inser-
cién soberana del pais al nuevo orden mundial.

El interés fuera de lo comun que la educacion para el trabajo viene despertando
actualmente en los poderes publicos y en los empleadores sorprende a los tra-
bajadores, tradicionalmente los Unicos que reivindicaban inversiones en pro-
yectos de capacitaciéon de mano de obra de manera articulada con las demas
condiciones de vida de los trabajadores.

El inicio de la discusion por los trabajadores brasilefios sobre la formacion pro-
fesional se remonta a la década de los afios cuarenta, aunque se dio de manera
aislada durante varias décadas. Hoy la discusién se encuentra diseminada en
todos los sectores y consiguid, a partir de la necesidad, unir en torno del mismo
tema a trabajadores, empresarios y gobierno.

A las transformaciones en curso en el mundo del trabajo, el movimiento sindi-
cal brasilefio ha respondido con propuestas que derivan tanto de su vision criti-
ca de la préctica tradicional de formacién profesional, como de la percepcién
del tipo de capacitacion para el trabajo que hoy se hace necesaria.

El camino recorrido por el movimiento sindical desde el proyecto del Centro de
Perfeccionamiento Técnico implementado por los graficos en los afios cuarenta,
hasta la actual participacién en los foros de negociaciones tripartitas, ha posibi-
litado la definicién de estrategias y directrices de accion. Estas se vienen mate-
rializando en propuestas de formacion profesional. Intervenir en el debate sobre
formacién con propuestas propias, originadas en definiciones politicas, y en el
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diagnostico de las condiciones reales del mundo del trabajo han sido estrategias
de las organizaciones de los trabajadores que han buscado, entre otras cosas, la
participacion en todos los foros de decisiones, pues ellos saben que el conoci-
miento que poseen sobre la compleja realidad de las relaciones de trabajo del
pais es de fundamental importancia. A continuacién se citan algunos ejemplos
de articulacidn entre directrices, propuestas y acciones divulgadas ampliamente
por documentos sindicales.

Creacién de Centros Publicos de Ensefianza Profesional que se deben articular en un
sistema general y publico de ensefianza

Segun los trabajadores, los Centros Publicos deben tratar la capacitacion de
jévenes y adultos, empleados y desempleados, a través de la ensefianza profe-
sional para personas en edad escolar (modalidades de ensefianza y de actuali-
zacion cientifica, y cultura y ensefianza profesional como parte de la educacion
continua) alfabetizacién y post alfabetizacion de adultos, cursos de capacitacion
profesional de empleados y desempleados, cursos de actualizacién cientifica,
artistica y cultural de los trabajadores.

El discurso de los sindicalistas ha buscado mostrar que la discusién del tema de
la formacion profesional debe pautarse por el ideario democratico pensando en
jévenes, adultos, empleados y desempleados, asi: “la construccion de practicas
de formacién profesional que consideren las necesidades de los trabajadores
s6lo puede realizarse en espacio publico con forma, contenido y métodos de-
mocraticos. Defendemos la creacion de Centros Publicos de ensefianza profe-
sional de alta calidad. Centros que, con flexibilidad, pueden atender las deman-
das especificas o permanentes de capacitacion de millares de jévenes y adultos,
empleados y desempleados”13. Aun existe, en lo que se refiere a los centros
publicos de ensefianza profesional, la dimensidn de elaborador y difusor de
metodologias de educacion profesional, de curriculos y de formacién de forma-
dores.

Participacion en el Control Social de los Fondos Publicos destinados al financiamiento
de la formacién profesional

Participar en el disefio de politicas de educacién profesional ha sido una de las
metas y conquistas de los trabajadores. Sin embargo, es fundamental poder
decidir sobre los caminos de los recursos a ella destinados, y esta es una de las
banderas de lucha de los trabajadores. “Reivindicamos que todos los recursos

| 13 Informacut #257:24.
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compulsorios o de caracter de incentivos fiscales, destinados a la formacién,
y/0 capacitacioén profesional sean considerados y administrados como fondos
publicos, con la participacion de los trabajadores™4,

Creacion de Consejos Tripartitos Paritarios para la gestién de agencias de formacion
profesional

Las organizaciones de trabajadores plantean que esos consejos supervisen las
actividades del Sistema S (SENAI, SENAC, SESI, SEC, SENAR y SENAT), y que
las otras iniciativas complementarias a la ensefianza regular sean realizadas den-
tro de los niveles municipales, estaduales o federales. Esa reivindicacion tiene
como fundamento el hecho de que los recursos que sostienen esas entidades son
fruto de una contribucidn obligatoria del 1% sobre la planilla de sueldo mensual
de las empresas, y que los empresarios controlan y administran esos recursos. Los
trabajadores consideran que el costo de mantenciéon del sistemas “S” y de otras
agencias empresariales de formacion profesional transforman los recursos de la
institucion en recursos publicos, lo que implicaria una gestion tripartita (empre-
sarios, sindicatos y el estado) o bipartita (empresarios y sindicatos).

Propuestas de cursos y demas actividades de Formacion y Reciclaje Profesional, a través
de convenios con el Sistema Nacional del Empleo (SINE) y del Fondo de Asistencia al
trabajador, para apreciacion de esos consejos

Certificacion legal para los cursos de formacion profesional

Desde el punto de vista de las organizaciones de trabajadores es necesario el
reconocimiento legal de los cursos de formacion profesional para que sean valo-
rizados por las empresas. “Es fundamental que los cursos obtengan aprobacién
legal a través de créditos y certificados escolares reconocidos tanto por los Mi-
nisterios de Educacién y de Trabajo, de manera que sean considerados validos
por las empresas en las negociaciones, convenciones y contratos colectivos™15,

Cogestion de los programas de formacién profesional realizados por las empresas

El movimiento sindical negocia la participacion de los sindicalistas en el disefio
y gestion de las actividades de formacidn profesional, capacitacién realizados
dentro de las empresas y en los lugares de trabajo, a través de la constitucion de
comisiones paritarias.

14 Informacut #257:23.
15 Informacut #257°27.
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Politica de formacion profesional integrada a la politica nacional de educacion

Plantean que el tema de la calificacion profesional debe colocarse en el conjunto
de la crisis educacional brasilefia, principalmente en lo que respecta a la ense-
filanza publica, gratuita y de alta calidad para la clase trabajadora, que, a su vez,
debe estar atenta y participativa en el debate sobre las acciones a tomar dentro
del &rea de la educacion.

Se defiende también la necesidad de articulacién entre educacién basica y for-
macion profesional como uno de los principios orientadores de las acciones
sindicales sobre la educacién del trabajador.

Politicas educacionales aliadas a las demas politicas sociales para la atencién de la po-
blacion pobre y grupos desprotegidos: nifios, ancianos, jubilados, deficientes y desem-
pleados

Participacion en la formulacion de Politicas Pablicas de Educacién Bésica y Formacion
Profesional que atiendan, tanto a las demandas empresariales, como a las necesidades de
los trabajadores

El discurso y las acciones de los sindicalistas en lo que se refiere a la formula-
cion de politicas publicas de educacion y formacion profesional apuntan hacia
la necesidad de considerar la trayectoria de lucha de los trabajadores, y asi lo
afirman al decir: “La discusién de ensefianza profesional/educacién perma-
nente debe estar vinculada a la lucha por un salario digno, libertad de organiza-
cién en el lugar de trabajo y garantia de empleo (...)”16. Defienden la necesidad
de articulacion de los temas de la formacién profesional, como las demandas
por garantia de empleo, remuneracién digna, organizacién de los trabajadores
en el lugar de trabajo y politicas publicas que garanticen el desarrollo del pais.

Un amplio proceso de discusion de la organizacion de la Ensefianza Técnica en el pais,
tematizando la integracion de ensefianza general secundaria con la ensefianza profesio-
nal técnica orientada a la educacidn integral o politécnica

Las acciones de los sindicalistas que participan de las discusiones y foros que
tratan de la tematica de ensefianza técnica indican que las decisiones deben ser
tomadas pensando en una formulacién no solo tecnicista, sino también general

| 16 Informacut #257:27.
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de los trabajadores, y defienden, principalmente, la univerzalizacién de las
oportunidades tanto de ensefianza profesional como de escuela basica.

Creacion de un servicio pablico de empleo que atienda a las necesidades de calificacion,
recalificacion y reingreso del trabajador en el mercado de trabajo. Defienden puablica-
mente una politica de empleo y renta que posibilite la instauracién del Servicio Publico
de Empleo

Esas son algunas de las propuestas e iniciativas que derivan de las constantes
evaluaciones sobre el papel de la educacidn y, particularmente, de la ensefianza
y formacién profesional, entendidos como requisitos de la ciudadania e instru-
mentos importantes en la formacion de los trabajadores para el enfrentamiento
técnico y politico de las transformaciones cotidianas dentro del mundo del tra-
bajo y sus desdoblamientos en el proceso de desarrollo social del pais.

El discurso y los documentos de las entidades que representan a los trabajado-
res apuntan a que los esfuerzos deben orientarse, en el sentido de intervenir en
el actual debate sobre empleo/formacion profesional, partiendo de una concep-
cion propia del empleo y defendiendo los principios de incorporaciéon universal
de los trabajadores al mercado de trabajo formal. Se debe buscar alternativas
gue posibiliten no s6lo una mejor capacitacion para los trabajadores, sino tam-
bién una politica de formacion para los posibles excluidos, aquellos que necesi-
tan con urgencia desarrollar habilidades que hoy son indispensables dentro del
mercado de trabajo, creando condiciones para la univerzalizacién de acceso a la
escuela basica.

9. CONCLUSIONES

La amplitud de la agenda sindical sobre formacién profesional es una demos-
tracion de la recuperacién de la importancia del tema para estas organizaciones.
Presionados por los cambios en los proceso del trabajo y por el desempleo, los
trabajadores exigen el derecho universal de la educacion.

El movimiento sindical responde a esa demanda interviniendo en diferentes
foros institucionales donde los temas del empleo y de la capacitacion profesio-
nal estan presentes. Crece el nimero de intervenciones de las Centrales Sindi-
cales, desde el nivel federal hasta el municipal, caracterizadas como un nuevo
espacio y momento de negociacion mas complejo, en la medida que involucran
un mayor numero de actores sociales con diversos intereses, muchas veces
contradictorios. Es interesante observar que la presencia en esos foros amplié la
agenda del movimiento sindical, tornando sus propuestas mas universales y
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mostrandose capaz de dialogar con competencia con un amplio abanico de
actores sociales.

Se verifica un avance considerable cuando se considera que la participacion
sindical no se limita solamente a un momento de formulacién y arreglo de las
negociaciones. Algunas experiencias tratan de discutir y deliberar sobre las
politicas a ser desarrolladas y sobre las acciones a realizar. Otras alcanzan la
etapa de implantacion, materializadas en diferentes formas de gestién de pro-
yectos y programas. Témese, a titulo de ejemplo, la experiencia de Consejo De-
liberativo del Fondo de Asistencia al Trabajador (CODEFAT), o el Observatorio
de Empleo y Formacion Profesional en Sdo Paulo, donde la gestion y ejecucion
también estan a cargo de los representantes de los trabajadores. Esa nueva for-
ma de participacién no es simple y revela cuestiones complejas sobre el papel
del movimiento sindical.

Los espacios de participacién institucional plantean nuevos desafios, entre los
gue destacamos:

la capacidad de formular propuestas coherentes con los intereses de los
trabajadores;

la posibilidad de acompafiar las decisiones tomadas y de divulgar las
decisiones y evaluaciones realizadas;

articular una intervencién unificada de los representantes de los trabaja-
dores;

ampliar esas experiencias para nuevos espacios institucionales que tratan
de otras dimensiones de la vida del trabajador.

Esa forma de participacién institucional permite un tipo de control social de los
recursos y de las politicas publicas, con al menos tres diferentes dimensiones:
fiscalizacién, formulacién y ejecucion/gestion. Por lo tanto, se trata de la capa-
cidad concreta de un actor social para influenciar el desarrollo de las politicas
publicas.

El avance conquistado en el campo institucional no se reproduce en relacién
directa entre capital y trabajo. Los datos analizados en el estudio sobre las clau-
sulas de los acuerdos y convenciones colectivas demostraron el estado inci-
piente en que se encuentra el tema de la formacion profesional en las negocia-
ciones colectivas.

Las empresas aun se toman el derecho exclusivo de capacitar al trabajador en su
espacio, o presentan su demanda al Estado. Para muchas empresas, la capacita-
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cion del trabajador aun no es un problema, en la medida en que contindan
atendiendo sus necesidades, como siempre lo han hecho, entrenando al trabaja-
dor en su lugar de trabajo. Para otros, el nivel de escolaridad pasa a ser un re-
quisito de seleccion, formando una barrera entre los puestos de trabajo que se
ofrecen y una masa de desempleados con baja escolaridad en busca de un em-
pleo.

Aungue un gran namero de empresas se preocupan por elevar el nivel de es-
colaridad de sus trabajadores y por un sistema de capacitacién profesional con-
tinua, la negociacién colectiva en esa area no hace parte del actual paradigma
de la relacion entre capital y trabajo. Hay mucho que hacer para que esa situa-
cion cambie. Al final, el derecho de conocer y saber también pasa por decidir el
qué y como aprender. La negociacion aun es el mejor medio de formular, con-
cebir y desarrollar, de forma bipartita, politicas de formacién profesional dentro
del ambito de la empresa, o incluso del sector. Ese tal vez sea uno de los gran-
des desafios de la préactica sindical al interior de las empresas en los préoximos
tiempos.
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SINE Sistema Nacional de Empleo
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LA FORMACION PARA EL TRABAJO
Y LA CAPACITACION

EN LA REPUBLICA DOMINICANA:
ESTUDIO SOBRE RELACIONES ENTRE
EL SECTOR PUBLICO Y PRIVADO

OsCAR AMARGOS

Sumario: Introduccion. A. La Privatizacion y Descentralizacion. 1. Oferta Publica y Priva-
da de Educacion para el Trabajo. 2. Matricula por Sexo y Areas de Estudios. B. La Institu-
cionalidad de la Educacion para el Trabajo: Estrategias y politicas actuales. 1. Educacion
Técnica. 2. Formacién Profesional. 3. Estrategias de Competitividad y Estrategia Nacional
de Capacitacion. C. Politicas de Financiamiento y Practicas Financieras de las Instituciones
de Educacion para el Trabajo. 1. Mecanismos de Financiacion. 2. Privatizacion, Descentrali-
zacion y Financiamiento de la Educacion para el Trabajo. D. Sintesis, Conclusiones y Pro-
puestas. 1. Educacién Técnica Media y Superior. 2.Formacién Profesional.

INTRODUCCION

Durante los afios noventa nuevamente se disefiaron politicas de competitividad
industrial! en varios paises de la regién. Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Guatemala, Jamaica, El Salvador, México, Uruguay y Republica Dominicana,
han estructurado sus respectivas propuestas. En todos los planes emerge, como
uno de los factores claves para crear el ambiente propicio a la competitividad, la
formaciéon de Recursos Humanos. Se proponen estrategias especificas, algunas
de las cuales sugieren cambios conceptuales y estratégicos. También se plantean
modificaciones de las instituciones responsables de proveer este servicio.

1 PERES, Wilson (Coordinador): “Politicas de Competitividad Industrial. América Latina y el Caribe
en los afos noventa”. Editora Siglo XXI. México.
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Las reformas implementadas y las aun pendientes abarcan la cuestion de cual
debe ser el papel del Estado en la provisién de los servicios sociales. La educa-
cidn, y sobre todo, la orientada a la formacién para el trabajo, ocupa un lugar de
primer orden. El problema es si este servicio debe ser provisto solo por el Esta-
do, o debe ser traspasado al sector privado, o lograrse una combinacion donde
se redefinan los roles de las instituciones estatales especializadas y del sector
privado. Es en este contexto que se aborda aqui la Formacién para el Trabajo en
la Republica Dominicana.

A. LAPRIVATIZACION Y DESCENTRALIZACION DE LA
FORMACION PARA EL TRABAJO

En la Republica Dominicana, por razones histéricas y por el desarrollo inci-
piente de un mercado de servicios de capacitacion, se verifican simultanea-
mente procesos de privatizacion, entendida como el surgimiento de entidades
proveedoras que generan sus propios recursos financieros y de apoyo, y de
descentralizacion, entendida como la delegacién de la responsabilidad de ges-
tion de los establecimientos educativos a terceros, manteniendo el Estado la
funciéon financiera y la facultad para decidir sobre el tipo de capacitacion a
ofertar.

1. Oferta Publicay Privada de Educacion para el Trabajo

Numero de Centros

En el afio 1991 un estudio patrocinado por el “Programa BID/FUNDAPEC”,
denominado Encuesta Nacional de Necesidades Institucionales (ENNI)2" deter-
mino que habian 507 centros que ofertaban programas o cursos que corresponden
a los niveles medio y superior de Educacién Técnicay a la formacion profesional.

La mayoria de los centros relevados de formacion profesional son pequefias
unidades educativas dedicados a la provision de servicios de capacitacion en las
areas de comercio, (academias e institutos comerciales), de belleza (academias
de belleza) y de confeccidon (modista y sastreria). De los 507 censados en 1991,
299 estaban reconocidos por una de las tres instituciones del Estado que tienen
atribuciones para ello. EI 61% (208) operaba sin ningun tipo de regulacién o
reconocimiento de las entidades oficiales. El cuadro N° 1 ofrece las &reas o es-
pecialidades que cubren.

| 2 FUNDAPEC: ENNI "92, julio de 1994. Santo Domingo, p. 31.
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Cuadro 1

CANTIDAD DE LABORATORIOS Y TALLERES POR AREA
DE CONOCIMIENTO Y NIVELES EDUCATIVOS 1991

TALLERES Y/O LABORATORIOS NIVELES
Medio | Form. Prof. | Total %

Agropecuario 2 2 4 0.4
Confecciones 11 202 213 19.2
Artes Graficas 3 4 7 0.6
Maderas y Afines 3 30 33 3.0
Metalmecanica, Electricidad,

Electrénica y Mecanica Automotriz 23 123 146 13.2
Construccion - 10 10 0.9
Informatica 10 73 83 75
Hoteleriay Turismo 3 83 86 7.8
Comercio 50 278 328 29.6
Manualidades y Artesania 3 55 58 5.2
Belleza 4 104 108 9.8
Otros 12 15 27 24
Total 126 981 1107 100

Fuente: ENNI"92

Existen en el pais 247 centros educativos que incluyen a las universidades (27) e
institutos superiores (8) registrados en las dependencias oficiales. Con respecto
al afio 1991 se evidencia una disminucion de un 17.4% de los centros reconoci-
dos. De los registrados oficialmente en 1997, el 63.47% es de propiedad privada;
el 18.73% pertenece al Tercer Sector; y el 17.8%, al sector publico. La explicacion
de este aparente “retroceso” en el nimero de oferentes privados se debe a la
irrupcion de la informatica en las actividades cotidianas de las empresas.

Si bien los “centros” de formacién profesional disminuyeron, los de nivel medio
registran un importante crecimiento. EI nUmero de centros que ofrece el bachi-
llerato técnico aumentd en un 126% con respecto al afio 1991. Este crecimiento
se debe a dos factores. El primero, a la reestructuracién del plan de estudio de la
Educacion Técnica media que empieza a aplicarse a partir de 19953, El segundo

3 En la reglamentacion de esta se establece que “la Educacion Media comprende la Modalidad
Técnico Profesional con dos opciones, una de caracter post-primaria, el Técnico Basico, con un
afio de duracion, y la otra, el Bachillerato Técnico, que corresponde al segundo ciclo del nivel,
con una duracion de dos afios”.
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factor tiene que ver con el impacto del “Programa BID/FUNDAPEC”. De las 22
entidades que fueron beneficiadas con el crédito, mas de la mitad son colegios

privados que se “reconvirtieron” a esta modalidad para ofertar el Bachillerato
Técnico en el area comercial.

2. Matricula por Sexo y Areas de Estudios

La encuesta ENNI"91 determiné que habia una matricula de 222,882 alumnos,
incluyendo los alumnos universitarios de todas las carreras. Descontando la
matricula universitaria, el nimero de estudiantes vinculados a carreras y cursos
de Educacién Técnica y Formacion Profesional, sumaron alrededor de 197,422,
De este total, el 6% corresponde al nivel medio y el 94% a la formacion profe-
sional. Los Institutos Técnicos Superiores se crearon entre 1989 y 1991. Todos
estan bajo gestién privada. El cuadro 2 muestra la distribucion por sexo y areas
de estudios.

Cuadro 2
ALUMNOS POR SEXO, SEGUN AREAS DE ESTUDIO TODOS LOS NIVELES

Masculino Femenino
Areade Estudio | Total Cantidad % Cantidad %
Industria 44585 24779 55.6 19806 444
Comercio 81964 29162 35.6 52802 64.4
Agropecuaria 3013 2553 84.7 460 15.3
Informatica 17380 9084 52.3 8296 47.7
Labores 15773 4553 28.9 11220 71.1
Turismo 12718 3486 27.4 9232 72.6
Salud 2372 565 23.8 1807 76.2
Belleza 11031 525 4.8 10506 95.2
Construccion 949 667 70.3 282 29.7
Educacién 50 15 30.0 35 70.0
Otras Areas 7587 2686 35.4 4901 64.6
Totales 197,422 78,075 39.5 119,347 60.5

Fuente: Encuesta INNI"92

Se observa que, del total de la matricula, el 60.5% es de sexo femenino. La mujer
predomina en las areas de Comercio (64%), “Labores” (manualidades), Turis-
mo, Salud (enfermeria), Belleza (95%), Educacién y en otras areas no especifica-
das. Este tipo de “segregacion ocupacional sexista”, progresivamente se ha ve-
nido modificando, en la medida que la economia ha entrado en un proceso de
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modernizacion relativa y por iniciativas para promover la incorporacién de la
mujer a estudiar “carreras técnicas no tradicionales”, estereotipadas como pro-
pias para el sexo “fuerte” (Mecanica Industrial, Mecanica Automotriz, Electrici-
dad, Madera, etc.). INFOTEP por ejemplo, se plantea que en ese tipo de profe-
siones, y sobre todo, en la formacién dual, cada vez que se inicia un nuevo cur-
so, se deberan incorporar por lo menos el 5% de mujeres4.

Cuadro 3

MATRICULA SEGUN SEXO Y CENTROS PRIVADOS Y PUBLICOS
RECONOCIDOS POR NIVEL 1997

Niveles Sector Publico Sector Privado Totales
Nivel Superior | Centros| Matricula Matricula Centros Matricula
Total Fem Total Fem. Total Fem.

1.Universidad 1 8,300 | 4800 | 10 7,156 4,007 11 16,090 9,449

2.Inst. Superior - - - 8 2,753 1,628 8 2,753 1,628

Subtotal 1 8,300 | 4,800 | 18 9,909 5,635 19 18,843 11,077
(58.8%)

Nivel Medio

1. Politécnico 18 4,868 | 2,813 18 4,868 2,813

2. Liceosy 23 6,220 | 3,594 | 80 5,192 2,813 103 11,312 6,407

Colegios

Subtotal 41 11,088 | 6,407 | 80 5,192 2,813 121 16,288 9,220
(56.6%)

Formacioén

Profesional

1. Centros Tipo 13 82,290 | 36306| 2 780 400 15 83,070 36,706

FP (*) (46.1%)

2. Escuelas, 12 7517 | 4510| 90 | 56,377 | 33,826 102 63,894 38,336

Institutos, (60%)

Academias

Subtotal 25 89,807 | 40,816| 92 | 57,137 | 34,226 117 146,964 | 75,042
(51.0%)

TOTAL 67 99,295 | 52,024 | 193 | 72,238 | 42,674 257 182,095 | 95,339
(52.35%)

Fuente: Elaborado a partir de informaciones suministradas por el CONES, SEEC e INFOTEP.

(*) Centros que poseen equipamientos y herramientas que permiten aprender una ocu-
pacién u oficio, realizando tareas reales relacionadas con las distintas areas ocupaciona-
les.

4 LaIFP dominicana ha firmado un acuerdo con una ONG del area de la mujer para facilitar la
aplicacioén de esta politica.
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En resumen, la Educacion Técnica Media ha experimentado un crecimiento
cuantitativo modesto en estos cinco afios. De una matricula de 12 mil estudian-
tes registrada en 1991, pas6 a 16,280 en 1997. Ese crecimiento se ha debido en
gran medida al surgimiento de colegios o liceos privados que han recibido la
autorizacion del Secretaria de Estado de Educacidn para ofrecer esta modali-
dad. En lo que respecta a las areas o especialidades, sigue predominando la
comercial; de hecho el crecimiento en la matricula se ha producido basicamente
en esta rama de actividad, ya que en el afio de referencia (1991) habia una ma-
tricula de 9,677 estudiantes, y en 1997, pas6 a 11,6965 EIl crecimiento experi-
mentado es responsable del 47% del incremento total de la matricula corres-
pondiente a este nivel donde se verifica simultaneamente, un proceso de priva-
tizaciéon y de descentralizacion.

En lo que respecta a la formacion profesional, la oferta es dominada por el Ins-
tituto Nacional de Formacion Técnico Profesional. En 1997, del total matricula-
do en programas de esta naturaleza (146,964) INFOTEP registré una matricula
de 82,000 participantes, que representa el 55.8% del total. De los 117 centros, 92
son privados (con y sin fines de lucro). Sin embargo, su contribucién en rela-
cién con los matriculados en ese afio, es de s6lo un 38.8% con respecto al total.
Los centros publicos pertenecen a las Fuerzas Armadas (Escuelas Vocacionales),
a INFOTEP y a la Secretaria de Estado de Educacién.

Considerando la oferta de formacién profesional, se puede concluir que el ser-
vicio de capacitacion, que por su naturaleza y propésito deberia estar de acuer-
do al enfoque neoliberal, en manos de “proveedores privados”, lo ofrece basi-
camente el Estado. Pero para poder realizar una correcta lectura de los datos
precedentes, se debe profundizar en el anélisis de las estrategias y politicas
actuales referidas a la formacion para el trabajo en este pais, en particular, a la
institucionalidad de la formacién profesional.

Lo anterior permite aseverar que se ha configurado un subsistema segmen-
tado dirigido a ocupaciones de nivel medio y una educacién “vocacional”
dirigida a ocupaciones manuales semicalificadas y calificadas. Este subsis-
tema aun no opera interrelacionadamente, lo que progresivamente permiti-
ria superar la segmentacion y desarrollar una mejor articulacién entre las
ofertas en los niveles de trabajador calificado, técnico profesional y tecnélo-

go.

5 Estadisticas Educativas. Secretaria de Estado de Educacion y Cultura. Santo Domingo. Nov.
1995
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A diferencia de otras naciones de América Latina, el proceso de apertura recién
empieza a materializarse en la Republica Dominicana con la reforma arancela-
ria aun pendiente; con las negociaciones para integrar el pais a bloques econ6-
micos subregionales¢; en el disefio de leyes relativas a la transferencia al sector
privado de las empresas de propiedad publica; con la creacién de una instancia
gubernamental para disefiar e implementar reformas del Estado y otras iniciati-
vas como el Plan Nacional de Competitividad. Este nuevo escenario plantea,
igualmente, nuevos retos a la Educacién para el Trabajo y la Capacitacion

B. LAINSTITUCIONALIDAD DE LA EDUCACION PARA EL TRABAJO:
ESTRATEGIAS Y POLITICAS ACTUALES

Se estd en un proceso de configuracion de una nueva institucionalidad de la
formacién para el trabajo cuyos desafios son garantizar una oferta que cubra
por lo menos el 10% de la Poblaciéon Econdmicamente Activa’ y reformas insti-
tucionales que tomen en cuenta la realidad actual. ;Qué tipo de reformas se han
introducido en Republica Dominicana? Este capitulo pretende responder a esta
pregunta.

1. Educacién Técnica

Tres organismos estatales intervienen en la regulacién de la Educacion para el
Trabajo. Dos de ellos también participan de la oferta. EI Consejo Nacional de
Educacion Superior (CONES), regula la oferta universitaria; la Secretaria de
Estado de Educacion y Cultura (SEEC), regula y participa de la oferta en el nivel
secundario; y el Instituto Nacional de Formaciéon Técnico Profesional
(INFOTEP), con facultad legal para regir la formacién profesional ocupacional
del pais, también es un organismo ejecutor.

Educacion Técnica Superior

El Consejo Nacional de Educacion Superior (CONES) regula la Educacién Su-
perior Dominicana. EI CONES concede las licencias a las entidades de educa-
cién superior.

6 La Republica Dominicana acaba de firmar Acuerdo de Libre Comercio con los paises de Cen-
troamérica; también, con el mismo proposito, se han iniciado contactos con la comunidad a-
ribefia de naciones.

7 Laactual oferta sélo cubre un 60.6% de la demanda (322,000 personas), 0 sea, menos de un 6%
de la PEA.
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Algunas universidades privadas también ofrecen estudios conducentes a las
titulaciones de Técnico Superior o Tecndlogo. Las universidades gozan de ente-
ra libertad para ofrecer programas denominados de Educacién Continuada
(cursos de corta duracién).

Los institutos de Educacion Superior, exceptuando el Politécnico Loyola, y la Ponti-
ficia Universidad Cat6lica Madre y Maestra, no han consolidado una oferta que
cubra especialidades de tecnologia dura. Sus ofertas son en las areas de informatica,
turismo y secretariado. La universidad del Estado, inicié en 1994 un plan denomi-
nado “Proyecto de Carreras Técnicas UASD/BID/FUNDAPEC” que contempla
formacion en areas relacionadas con las actividades manufactureras, pero que -
davia no ha iniciado su operacion.

Consolidar una oferta que contemple especialidades en las ramas industriales y
de mantenimiento requiere grandes inversiones en equipamientos de talleres y
laboratorios, que sin incentivos especiales, no habra interés en realizar, conside-
rando lo lento que es recuperar inversiones en proyectos de esta naturaleza. La
experiencia de ejecucion del “Programa BID/Fundapec” asi lo evidencio. Las
entidades que tomaron préstamos para mejorar y/o ampliar sus equipamientos,
orientaran la inversion al equipamientos de talleres y laboratorios en informati-
ca, el comercio y el turismo.

Educacion Técnica Media

La Educacidon Técnica Media ha experimentado un crecimiento cuantitativo
modesto en los Gltimos cinco afios. En 1997, del total de estudiantes matricu-
lado en la secundaria, el 6.35% estaba en la modalidad de educacién técnica.
Este porcentaje estd muy por debajo del que se registra en paises8 como Costa
Rica (22.2%), Panamé (25.6%), Cuba (32.2%) y Honduras (30.2%). El modesto
crecimiento se ha debido al surgimiento de colegios o liceos privados que han
recibido la autorizacién de la Secretaria de Estado de Educacion para operar
esta modalidad. Estos centros se orientan hacia la rama comercial (el 71.80%
de la matricula del afio 1997). La explicacion de este fendmeno radica en la
demanda de los estudiantes y que los centros educativos, para poder ofrecer
formacion de acuerdo al desarrollo industrial, tendrian que ejecutar fuertes
inversiones en equipamiento. Desde la década de los setenta, el Gobierno
Central tampoco ha realizado inversiones en los liceos especializados en esta
area.

| 8 PNUD: Informe sobre el Desarrollo Humano 1996. Ediciones Mundi-Prensa. 1996. ps. 182/183.
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En Republica Dominicana se da una mezcla de centros de ensefianza industrial
y agrotécnica, bien equipados y relativamente actualizados en curriculum, que
cuentan con un profesorado bien formado; y otros centros, mas “vocacionales”
gue técnicos, con bajo nivel académico, que pretenden formar “técnicos basi-
cos” en ocupaciones de muy bajo nivel de profesionalizacién, no reconocidas
por la sociedad y de dudosa insercion laboral. Sobre el desempefio de los pri-
meros no se registran controversias de consideracion; mas bien gozan de mucho
prestigio. Sobre los segundos, dado su escasa presencia en relacién con la ma-
tricula total del nivel secundario, no generan mayores preocupaciones.

Politica Actual

Al final de la década de los afios ochenta, el Sistema Educativo Dominicano
atravesaba una crisis que motivo diversas iniciativas por parte de la “sociedad
civil” que contribuyeron a crear un movimiento que atrajo directivos de aso-
ciaciones empresariales, académicos, al gremio magisterial, e investigadores y
gue culminé con la formulacién, por consenso, de un Plan Decenal de Educa-
cidn presentado en 1992, cuyos objetivos y metas se agrupan en seis grandes
areas®:

Acceso y Permanencia: ampliar de manera significativa la actual cobertura de la
educacidn bésica.

Transformacién Curricular: con el objeto de hacer posible una educacién de ma-
yor calidad, mas pertinente y adecuada.

Condicién Docente: mejorar la condicion social, econémica y profesional de los
educadores.

Reforma Institucional: elevar los niveles de competencia y eficiencia de la Secre-
taria de Educacion y de sus 6rganos descentralizados.

Participacion Comunitaria: lograr una participacion efectiva y organizada de la
sociedad en la gestion del proceso educativo.

Asignacion de Recursos: aumentar los recursos econdémicos que el Estado y la
sociedad invierten en la educacién, ampliando la contribuciéon de fuentes no
convencionales de financiamiento.

| 9 Sintesis del Plan Decenal de Educacion, serie A, Documento 5, 1992.
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En 1997 se promulgé la Ley General de Educacion N° 66. Este huevo régimen
juridico establece una serie de disposiciones relacionadas con la Educacién Téc-
nica que a continuacion se citan:

La ley reconoce la existencia de centros privados y prevé que el Estado
puede, incluso, coauspiciarlos. ElI Estado ejercera la debida supervisién
de los centros educativos.

Los Organos de Descentralizacion de la Secretaria de Educacion y Cultu-
ra estaran conformados por los Institutos Descentralizados, por las Juntas
Regionales, por las Juntas Distritales y las Juntas de Centros Educativos.

La nueva ley prevé que en todos los centros escolares se fomente la parti-
cipacion educativa de la Comunidad, la Familia y el Sector Privado en la

gestion de la escuela.

Establece que “La Modalidad Técnico-Profesional permite a los estu-
diantes obtener una formacién general y profesional que los ayude a

adaptarse al cambio permanente de las necesidades laborales para ejercer
e integrarse con éxito a las diferentes areas de la actividad productiva
y/0 continuar estudios superiores”.

A través del “Programa para el Fortalecimiento del Sistema de Ensefianza Téc-
nico Vocacional en Republica Dominicana” (el Programa BID/FUNDAPEC),
ejecutado en el periodo 1990-1994, se disefiaron “mas de 50 planes de estu-
dios tecnolégicamente actualizados mediante asesoria internacional y con la
participacion de empresarios y egresados, a través de paneles ocupaciona-
les”10,

En los cinco afios de vigencia del Plan Decenal, no ha existido ni se ha plantea-
do ninguna politica dirigida a fomentar la privatizacion de los politécnicos y
liceos publicos. Sin embargo, se debe recordar que los principales politécnicos
del pais (los que ofertan especialidades consideradas de tecnologia dural! y los
gue estan mejor equipados), son administrados por congregaciones religiosas
catolicas, por lo que de hecho existe una descentralizacién de la administracion
de esos centros. El Estado también estimula iniciativas privadas otorgandoles

10 DIAZ SANTANA, Mirian; Educacién y modernizacion social en RepUblica Dominicana. Instituto
Tecnoldgico de Santo Domingo. Santo Domingo, 1996. p.16.

11 Mecénica Industrial y Automotriz, Electricidad y Electronica, Construcciones Metalicas, Pro-
cesamiento de Alimentos, etc.

220



Formacion para el trabajo: ¢publica o privada?

subvenciones, aunque sin ningln criteriol2, a centros que participan de la oferta
de Educacién Técnica Media. Para el programa BIB/ZFUNDAPEC, a través del
Banco Central, asumio la responsabilidad de servir de garante de la operacién
financiera del programa. Ademas, se comprometio6 a aportar los fondos de con-
trapartida de algunas de las entidades subprestarias. El Instituto Nacional de
Formacién Técnico Profesional también apoyd esta iniciativa a través de su
programa de Centros Colaboradores 13, reconociendo a los nuevos centros que
decidieron ofrecer cursos de capacitacion.

La nueva Ley de Educacién crea las condiciones para profundizar la descentra-
lizacion maés alla de la delegacion de la administracion de esos centros. Sin em-
bargo, no se ha avanzado mucho en esa direccion. Por ejemplo, en ninguno de
los centros existe “Junta de Centro Educativo”, 6rganos asesores o comités con-
sultivos.

Un hecho que puede sentar las bases para lograr mayor vinculacién de esos
centros con un desarrollo industrial moderno, es lo que se ha denominado el
“apadrinamiento” de escuela. Al asumir la conduccion del Estado, el Presidente
le confirio caracter oficial a una iniciativa que venia impulsando una ONG14
perteneciente al sector empresarial. EI “apadrinamiento” consiste en que la
empresa contribuye con el equipamiento, mejora y mantenimiento de la n-
fraestructura del centro escolar y otras actividades que permitan un funciona-
miento adecuado de la escuela o centro educativo. A més de dos afios de esta
iniciativa, varias escuelas y centros, entre los que se cuentan dos especializados
en educacion técnica, han sido apadrinados.

En resumen, en el &mbito de la Educacion Técnica Media y Superior no hay
estrategias de consideracidon para aumentar la oferta disponible, tanto en lo
cuantitativo como en lo cualitativo, ni vincularla mas directamente con las de-
mandas, o mejorar la inversion para ampliar y actualizar los equipamientos y
laboratorios, ni a introducir mecanismos de vinculacion con los demandantes
empresariales. Sin embargo, la experiencia histérica de involucrar a terceros, el
nuevo estatuto juridico y la voluntad de las autoridades de darle participacion
al sector privado, ofrece la oportunidad de iniciar un proceso de descentraliza-

12 Por ejemplo el Instituto Politécnico de Monte Planta (municipio de escaso desarrollo indus-
trial) recibe una subvencion mensual catorce veces superior a la que recibe el Instituto Técnico
Salesiano que es uno de los centros mas importantes del pais.

13 Este programa se explica mas adelante.

14 Accioén para la Educacion Basica (EDUCA), entidad sin fines lucrativos, creada y gestionada
por el sector empresarial para apoyar programas de mejoramiento docente de los planteles
ubicados en sectores pobres.
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cion de aquellos centros que aun estdn bajo la administracion directa de las
autoridades de la Secretaria de Estado de Educacidn.

2. Formacion Profesional

En la actualidad, este tipo de oferta es liderada por el Instituto Nacional de
Formacién Técnico Profesional (INFOTEP), que es la entidad oficial méas im-
portante de Formacién Profesional de la RepuUblica Dominicana, de conforma-
cion tripartita conforme al modelo de Instituciones de Formacion Profesional
(IFP) de América Latina; tiene como mision “impartir a los jévenes y adultos,
educacion para el trabajo utilitario. Sus principales objetivos son:

“1°, Organizar un Sistema Nacional de Formacién y Promocidn Técnico Profesional de
Trabajadores con el esfuerzo conjunto del Estado, de los trabajadores y de los empleado-
res.

2°. Impulsar la promocion social del trabajador a través de su formacién integral para
hacer de él un ciudadano responsable, poseedor de los valores morales y culturales nece-
sarios para la armonia y la convivencia nacional 15,

Esta Institucidn es autdnoma, y descentralizada del Estado, opera con indepen-
dencia de las instancias del Gobierno Central. Probablemente esta es una de las
caracteristicas que la distingue de sus pares en América Latina, y le confiere
autonomia para tomar sus propias decisiones a la hora de aplicar politicas y
estrategias.

La férmula de participacion tripartita en la conduccion de la Institucién es fre-
cuentemente destacada por todos los sectores involucrados. Reconocen que su
intervencion en el gobierno de la IFP es real y que, por tanto, la siempre latente
pugna de poder por la administracién y asignacién de los recursos no ha llega-
do a materializarse, ain cuando han surgido algunos intentos en su década y
media de existencia. La participacién y concertacién de los tres sectores en el
gobierno de la IFP es norma imperante y un valor frecuentemente resaltado en
la Republica Dominicana.

Esta entidad tiene diecisiete afios de fundada. Opera en todo el pais a través de
tres Oficinas Regionales. En 1997 tuvo una matricula de mas de 80 mil partici-
pantes en los diversos cursos organizados, desde el punto de vista curricular, en

| 15 Ley N° 116. Enero 1980y su Reglamento 1894 de agosto 1980. Publicacion del INFOTEP.
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modulos, itinerarios y modalidades de capacitacion 16, Mantiene un programa
de Asesoria a la Empresa cuyo objetivo principal es contribuir con el mejora-
miento de la productividad empresarial a través de la capacitacién de sus
recursos humanos y de la asistencia relacionada con la gestion empresarial.
También un programa de “Formacion Metodoldgica de Instructores” dirigido
a preparar los docentes de esa institucién y de las demas entidades que ofre-
cen programas similares a los de la IFP. En su primera década de vida institu-
cional “dedicé sus energias a lograr su reconocimiento ante los empresarios y
la sociedad dominicana a través de la ejecucion de programas de capacitacion
que le permitiera demostrar que no era una entidad estatal mas que se creaba,
y que la tributacion que las empresas deben de aportar para financiar sus ope-
raciones, efectivamente se invertirian en preparar los trabajadores que ellas
necesitaban~17.

En 1991 decide establecer vinculos mas estrecho con centros que estaban en
capacidad de ofrecer cursos similares a los que la IFP ofrece. En 1995, empezé a
desarrollar un Plan Estratégico denominado INFOTEP 2000, cuyo objetivo prin-
cipal es “integrar y organizar el Sistema Nacional de Formacién Ocupacional”.
Las siguientes “estrategias fundamentales” resumen la postura que esa Institu-
cién adopta para el periodo 1995-200018;

“Pondra énfasis a la eficacia y eficiencia del Sistema Nacional de Formacién Ocupacio-
nal.

Con ciertas excepciones, cuando sea posible, pasara a los Centros Colaboradores la capa-
citacion masiva directa de mano de obra y empresarios, dedicAndose principalmente a las
funciones imprescindibles.

Preservara los centros de INFOTEP como medio para la Formacion Técnica y Metodo-
I6gica de Docentes para la Formacion Ocupacional; demostracién de experticia en méto-
dos de ensefianza y difusion de nuevas tecnologias en relacion con las ocupaciones pre-
dominantes en la economia.

Mantendré la ejecucién de los programas de Formacién Ocupacional hasta que se haya
demostrado su viabilidad, y luego lo transferir para su implementacion a los ejecutores
directos”.

16 Las modalidades son: Habilitacion, Complementacion, Formacion Dual y Formacién de
Maestros Técnicos.

17 INFOTEP: Plan Estratégico INFOTEP 2000. Mimeo, p. 3. Santo Domingo. 1995.

18 Ibidem, p.5.
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En funcién de las cuatro grandes estrategias, se estructur6 el Plan en seis
programas cuyos objetivos estan dirigidos a mantener una institucién “agil,
eficiente y en capacidad de reaccionar ante los retos que el nuevo entorno de
la formacidn profesional le plantea”!®. Se definieron “estrategias derivadas”
entre las que destacan las referidas a su vocacion sistémica, a la provisiéon de
la oferta de formacidn para el trabajo, y las de impulsar un mejoramiento de la
productividad de las empresas para que puedan competir en un mercado
abierto.

El Sistema Nacional de Formacién Ocupacional comprende “todas las entidades
y grupos que tienen Interés Comun” con respecto a su mision (otras institucio-
nes de ensefianza publicas y privadas, las empresas, los empleados, los desem-
pleados, etc.). Para lograr la participacion de los demas integrantes, se propuso
disefiar un “Plan Nacional de Desarrollo y Coordinacion del Sistema Nacional
de Formacién para el Trabajo” donde todos los integrantes identificaran su rol
frente al Sistema y se comprometieran a ejecutar politicas dirigidas a enfrentar
las demandas de recursos humanos frente a los desafios de la competitividad
internacional. El rol que se reserva es promover su eficacia, eficiencia y vigilar
las normas de calidad del sistema.

Consecuente con el propdsito descrito, esa Institucién creé en 1995 un “Comité
Nacional de Planificacion del Sistema de Formacién para el Trabajo”. Este a-
ganismo celebré varias sesiones de trabajo, pero todavia no ha podido cumplir
con su cometido inmediato: definir el Plan de Desarrollo. La idea es interesante.
Sin embargo, para ponerse en practica requiere una fuerte voluntad politica y
disposicion a ceder “espacios institucionales” considerados como “propios”,
tanto de la Institucién Rectora como de los otros organismos estatales que in-
tervienen en la provision de este servicio educativo.

Varias acciones desarrolladas por esta Institucion relacionadas con la organiza-
cion del Sistema merecen ser destacadas. EI INFOTEP reconoce la existencia de
otras entidades privadas y publicas que ofrecen capacitacién. Frente a ellas
asume la responsabilidad de colaborar con su desarrollo, estimularlas, e incluso
servir de entidad intermediaria para que logren, mediante la cooperacién inter-
nacional, proyectos que contribuyan a mejorar sus capacidades operativas20.

19 Ibidem.
20 Varias Organizaciones No Gubernamentales que ejecutan programas de capacitacion han
contado con el aval INFOTEP para canalizar sus solicitudes de financiamiento internacional.

224



Formacion para el trabajo: ¢publica o privada?

Aumento de la oferta de capacitacion

Esa entidad propuso “aumentar la capacidad de oferta de formacion para el
trabajo” reconociendo que “la oferta la proveen los centros de formacion, el
INFOTEP, las empresas, y otras instituciones 21,

En funcidn de ese reto, se propuso:

“A) Estimular el incremento de la oferta de capacitacion, a través de la contratacion de
la capacidad instalada.

B) Estimular a las empresas a crear su propio esquema de entrenamiento.

C) Asumir el rol de promotor, mas que de proveedor de la Formaciéon Ocupacional.
D) Promover la innovacion de los medios para la ensefianza y el aprendizaje.

E) Promover la creacion de entidades privadas de Formacion Ocupacional.

F) Estimular a las empresas a participar en la preparacion de jovenes y adultos a través
de la formacion dual y de maestros técnicos.

G) Establecer los centros de INFOTEP como soporte para el cumplimiento de las fun-
ciones imprescindibles de la Institucion.”

Las estrategias indicadas reflejan un compromiso con la desconcentracién ope-
rativa y de reconocimiento de oferentes publicos y privados de formaciéon para
el trabajo. En esta perspectiva, probablemente es la IFP latinoamericana que
més ha avanzado en la implementacion de sistemas de reconocimiento y con-
tratacion de entidades externas como entidades ejecutoras de servicios de capa-
citacion; se promueve un tipo de descentralizacion de “segundo nivel”, es decir,
de una institucién descentralizada del Estado, a entidades ejecutoras, sean estas
publicas o privadas.

Estimulo al Incremento de la Oferta de Capacitacién por via Centros Colaboradores

La propia IFP ha solicitado cooperacién internacional para mejorar el equipamiento de otros
centros que no son de su propiedad, segun explicaron sus principales ejecutivos.
21 Ibidem, p.18.
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En el afio 1994, el INFOTEP estim6 que en el pais existian cerca de 300 centros
con infraestructura minima para desarrollar capacitacién técnica. Desde el afio
1990, habia empezado a desarrollar una relacion con varios de ellos estable-
ciendo acuerdos para utilizar la infraestructura y parte de la planta de personal
docente. Con el Plan Estratégico paso a otro estadio de relaciéon con esos cen-
tros, organizando un mecanismo denominado “ejecucién de acciones formati-
vas en Centros Colaboradores”. Para el afio 2000, estableci6 como meta que el
75% de su programacién de cursos seria ejecutada a través de Centros Colabo-
radores.

La IFP los clasifica en dos tipos: 1) “Centros Colaboradores de Gestion Com-
partida”, que proveen instalaciones y parte del personal docente para ejecutar
la capacitacion; y 2) “Centros Colaboradores de Gestion Delegada” que son
aquellos a los cuales el INFOTEP le reconoce capacidad técnica, probidad y
ética para manejar recursos publicos y ejecutar programas de capacitacion que
cumplen con los estdndares establecidos por las normas de la IFP.

Los Centros Colaboradores adquieren la categoria de tales después de un pro-
ceso de evaluacion?2 de su capacidad para ejecutar la accion de capacitacion en
la rama o especialidad de que se trate. A la fecha, INFOTEP ha reconocido 75
entidades conforme a los estandares establecidos.

Licitaciones Pablicas de Acciones de Capacitacion

En 1995 se organizaron las primeras licitaciones publicas de capacitacion en el
pais. La convocatoria contemplé 40 cursos, con un total de 24,000 horas y 800
participantes. Se adjudicaron 28, con 15 mil horas y 560 estudiantes. Segun las
autoridades de INFOTEP, la falta de organismos concurrentes y que cumplieran
con los requisitos exigidos, determiné que no se lograra adjudicar la totalidad
de los cursos que fueron objeto de licitacién publica.

Al siguiente afio, en 1996, se licitaron 283 nuevos cursos que involucraban a
5,660 estudiantes; sin embargo, solo se adjudicaron 76 cursos con 1,520 estu-
diantes, equivalente al 26.8% de los cursos e igual porcentajes de participantes.

En la celebrada en 1995, el 100% de las licitadas en el &rea de informatica fueron
adjudicadas; mientras que en las demas especialidades, la relacion fue de 5 a 1.

22 INFOTEP: Normas y Procedimientos para la Calificacion y Reconocimiento de Programas de
Formacion Profesional. Version revisada, 1996.
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En el afio 1996, s6lo en el area de informatica, se adjudicdé més del 50%. La rela-
cion entre los licitados y adjudicados en las demés especialidades es marcada-
mente desigual; en Refrigeracién y Aire Acondicionado, de 28 se adjudicaron 6;
en Confeccion de Prendas de Vestir, la relacién fue de 80 a 12; Mantenimiento
Electrénico, de 30 a 4; Mec&nica Automotriz, de 10 a 1.

El escaso porcentaje de adjudicacion evidencia las dificultades para crear un
mecanismo de regulacion de la oferta de formacién por criterios de mercado.
Aun cuando existan centros privados y publicos en capacidad de competir, la
experiencia dominicana indica una escasa disposicidn para participar en con-
cursos de esta naturaleza.

En 1997, dada la experiencia del afio anterior, la IFP dominicana decidié limitar
los concursos publicos de capacitacion al area de informatica. Se realizé la con-
vocatoria y conforme a las normas establecidas, al momento de conocer las pro-
puestas de los centros, todos presentaron el mismo costo por curso. “Todo pa-
recié indicar que antes de enviar sus respectivas ofertas, se habian puesto de
acuerdo”23, manifestd un funcionario de INFOTEP ligado directamente a este
proceso. A partir de esa experiencia, la IFP no ha convocado nuevas licitaciones.

Para crear un ambiente que favorezca la competencia entre los organismos ca-
pacitadores como una manera de estimular la eficiencia, calidad y pertinencia
de los servicios de capacitacion; es decir, para que el mercado de la capacitacion
opere con eficiencia y justicia se requieren por lo menos la combinacién de los
siguientes elementos 24:

Oferta: Debe existir una oferta cualitativa y cuantitativamente adecuada del
servicio.

La experiencia reciente del proyecto BID/FUNDAPEC ejecutado en Republica
Dominicana sirve de referencia para ilustrar este problema. De los créditos
otorgados a las entidades netamente privadas s6lo una hizo inversiones en -
lleres y laboratorios en “tecnologias duras”. Esa entidad se mantuvo por tres
afos, gracias a que INFOTEP la utilizé como Centro Colaborador. Sus costos y
la escasez de clientes la obligaron a cerrar sus operaciones?2s,

23 A partir de las expectativas creadas por las licitaciones publicas patrocinadas por INFOTEP y
otras motivaciones, los centros de Informatica decidieron crear una Asociacion.

24 SOBORNE, D y GEABLER, T: Ob.cit. p. 408/409.

25 El Instituto Técnico de la Construccién.
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La otra entidad del “tercer sector” que recibi6é una fuerte suma de dinero para
remozar su infraestructura, talleres y laboratorios mantiene su operacién y
cumple con sus compromisos financieros gracias a un fuerte subsidio que le
otorga el Estado.

Demanda: Los clientes deben contar con suficiente poder adquisitivo para com-
prar el producto o servicio y tienen que sentir el deseo de ejercer ese poder ad-
quisitivo.

En el mercado de la capacitacion laboral, muchos clientes no pueden costear el
servicio. Ademas, por cuestiones de indole cultural derivadas de la misién que
se le encomendd en décadas pasadas a la educacidn para el trabajo, de ser re-
ceptora de sectores poblaciones excluidos de las oportunidades educativas,
genero un estigma de que la formacién profesional es una educacién “para los
pobres”, generando un prejuicio social que se convierte en un obstaculo para
gue clientes con capacidad de pago se interesen por este tipo de educacion.

Un buen nimero de las empresas no se sienten motivadas a pagar la capacita-
cion, o utilizarla aunque sea “gratis”, porque razonan que los trabajadores @a-
pacitados se los roba la competencia, o porque no logran resolver la paradoja de
gue, aun reconociendo el valor de la formacién-capacitacion como una de las
principales fuentes de la mejora de productividad y competitividad, no intensi-
fican las actividades de capacitacion2é.

Informacién: Los vendedores deben ser de facil acceso para los compradores. Las
entidades oficiales deberian desarrollar programas de informacion y orienta-
cion.

Reglas: Las entidades oficiales deben establecer las normas correspondientes
para evitar acciones no éticas de parte de los proveedores privados, y un siste-
ma de vigilancia y castigos efectivos para quien no respete los reglamentos.

Centros Colaboradores de Gestion Delegada

Este es un mecanismo alternativo al de la licitacion publica, en razén de que la
experiencia con esa via no logré los resultados esperados. En la actualidad, diez
entidades reconocidas como “Centros Colaboradores de Gestion Delegada” son

26 MERTENS, Leonard: Estado de Arte del Concepto de Formacion Profesional Basada en Competencia
Laboral. Version Preliminar para Discusion. CONOCER. México. Nov. 1997.
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utilizadas por la IFP para ejecutar parte de su programacion de cursos corres-
pondiente a 1998. La IFP mantiene el control del contenido del curso y las espe-
cialidades o &reas ocupacionales en las que se va a ofrecer la capacitacion.

El gréfico 1 muestra la utilizacién de los Centros Colaboradores por parte del
INFOTEP.

Grafico 1
INFOTEP. HORAS/CURSOS EJECUTADAS EN CENTRO
COLABORADOR
1990- 1997
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Estimulo de la Capacitacion en la Empresa

Uno de los indicadores mas importantes para evaluar esta accion es el “Pro-
yecto INFOTEP-Zonas Francas”27. En el afio 1992 las empresas representadas
por la Asociacion Dominicana de Zonas Francas (ADOZONA) y el INFOTEP,
establecieron un convenio donde la IFP se comprometia a invertir el 35% del 1%
gue las empresas establecidas en el territorio nacional deben aportar, en activi-
dades de capacitacion para beneficio de las empresas de zonas francas?8. A par-

27 LaRepublica Dominicana ha tenido mucho éxito en desarrollar parques industriales de zonas
francas de exportacion. En los Gltimos afios, las empresas que operan bajo este esquema mar+
tienen el liderazgo en la creacion de empleos en el pais. En la actualidad, mas de 185 mil tra-
bajadores trabajan en esos enclaves industriales.

28 Las empresas de zonas francas estaban renuentes a realizar a INFOTEP los aportes fijados por
la ley.
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tir de ese pacto, la IFP organiz6 un proyecto que permite utilizar esos recursos
en funcién de las necesidades de capacitacion y entrenamiento de las empresas
de los 25 parques industriales.

Por cada parque industrial organizé un Comité Local integrado por dos repre-
sentantes de las empresas (uno que representa a la Asociacion de Industriales;
otro a la empresa operadora del parque) y un representante de INFOTEP. Ese
comité tiene por funcién decidir qué tipo de capacitacidn se va ejecutar y, si la
IFP no lo puede proveer directamente, decide a qué empresa de capacitacion
contrata. El proyecto tiene una supervisién nacional que la ejerce un Comité
Nacional integrado por directivos de ADOZONA e INFOTEP.

La accion concertada permite dedicar parte de los recursos para realizar
inversiones en infraestructura de formacién en el propio parque industrial.
Se han construido y/o acondicionado cinco centros de capacitacion. Me-
diante esta “alianza estratégica”, de 1992 a 199729 mas de 74 mil empleados
de zonas francas han recibido entrenamiento. Investigaciones realizadas por
las propias empresas indican una mejoria en el desempefio de los trabajado-
res de zonas francas. Otro efecto es que los operadores de los parques utili-
zan los resultados de la referida alianza para promover la inversién en sus
respectivos espacios; y en los nuevos que construye el gobierno o la empresa
privada, ya se contemplan los Centros de Entrenamiento INFOTEP/Zonas
Francas.

Fuera de las zonas francas, el INFOTEP ha contribuido a que grandes em-
presas30 organicen sus propios centros o esquemas de entrenamiento. Es el
caso de la principal empresa minera del pais, la Falconbrige Dominicana,
gue ha organizado su propio centro el cual funciona con eficiencia. La rela-
cién entre la empresa y la IFP ha permitido definir los programas de capa-
citacion de los trabajadores e introducir la formacién dual en la extractora
de ferroniquel3?,

Frente al reto de lograr competitividad internacional sobre la base del recurso
humano calificado; dado lo dificil que resulta desarrollar una cultura de capa-
citacién en una economia donde predomina un tejido empresarial compuesto

29 En 1992, el proyecto brind6 capacitacion a 1,024 empleados y en 1997, a 21,367. Departamento
de Investigacion de INFOTEP.

30 Listin Diario, Cortés Hermanos, INDUVECA, Centro Cuesta Nacional, etc.

31 DEWIND, Beltrand, Gerente de Recursos Humanos: La Formacion Dual y la Falcombrige Domi-
nicana.
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de micro, pequefias y medianas empresas3?; y dado que es frecuente escuchar a
parte de los empresarios 0 gerentes de las empresas grandes plantear que, si
bien estdn convencidos de que capacitar al recurso humano es fundamental, y
gue muchos no saben con qué empezar o como administrar el proceso de cam-
bio en la gestidn de su personal, deducimos que la iniciativa de INFOTEP tiene
méritos.

Otras Medidas y Evidencias del proceso de Descentralizacion

Participacion de las empresas y los trabajadores en la Definicion de los Contenidos.
Impacto de la Formacién Dual en el Proceso de Descentralizacion

Al introducir la formacion dual se ha contribuido a acercar los servicios de ca-
pacitacion al mundo de la empresa y comprometerlas en la definicidn de los
contenidos y en la evaluacion de sus resultados. El ensayo33 se inicid en el afio
1988, con la participacion de 60 jovenes y 35 empresas “formadoras” en Meca-
nica Automotriz y Mecénica Industrial. Diez afios después se han formado 1,
671 jovenes, y mas de 900 estan en proceso de preparacién en mas de veinte
especialidades. Alrededor de 500 empresas participan como “empresas forma-
doras”.

Las investigaciones de seguimiento a los egresados de la formacién dual con-
firman que un poco mas del 80% estan trabajando en las especialidades en que
fueron formados; y de ellos, el 2% ha creado su propia empresa.

La estrategia de la IFP para lograr la relacién empresa-institucidon educativa, se
concentré en comprometer a los empresarios en la definicion de los contenidos
de las ocupaciones. Cred organismos que se denominan “Comisiones Técni-
cas™34 integradas por empresarios, trabajadores, especialistas y/o0 conocedores
de un &rea ocupacional: cuyas funciones son identificar los perfiles profesiona-
les; participar en la planeacion, organizacion y disefio del curriculum; aportar
informaciones sobre el desarrollo tecnoldgico de la familia ocupacional; servir

32 El 86.6% de las empresas que aportan al INFOTEP (y por tanto empresas formales), tienen
entre 1y 49 empleados; el 10% entre 50 y 300; y el 3.4%, mas de 300 empleados.

33 En 1986, INFOTEP, la Camara de Baja Baviera y la GTZ, firmaron el protocolo correspon-
diente al “Proyecto de Cooperacion Econdémica para el Fomento de la Pequefia y Mediana
Empresa del pais’. Se adopté como estrategia inicial de fomento, introducir la Formacion
Dual (Sistema Dual) como punto de partida para apoyar la formacion de los trabajadores de
las pequefias y medianas empresas, para luego, en una segunda fase, apoyar las empresas con
la formacion de sus mandos medios y gerenciales.

34 INFOTEP: Normas Generales de las Comisiones Técnicas. Febrero 1998.
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de enlace con las asociaciones empresariales y de trabajadores; y colaborar en el
perfeccionamiento técnico del personal docente del centro de formacion. Fun-
cionan treinta Comisiones Técnicas. Se retnen por lo menos una vez al afio para
revisar los programas de las distintas ocupaciones (Habilitacion, Complementa-
cion)3s,

La relacién institucién-empresa también se verifica en el proceso de certificacion de
la capacitacion. Con una composicién de empresarios y trabajadores la IFP cred las
“Comisiones Evaluadoras”. Su funcion principal es ayudar a definir las pruebas y
participar en la aplicacion para determinar si el aspirante es merecedor del titulo
correspondiente de “Trabajador Calificado “ o de “Maestro Técnico” .

Si bien no ha sido posible masificar la formacion dual, por factores como la
heterogeneidad del sistema productivo con escenarios laborales también hete-
rogéneoss3t, las evidencias de su impacto permiten aseverar que esa modalidad
se ha convertido en la “punta de lanza” para lograr una relacién mucho mas

fluida entre la institucion de formacion y la empresa.3” La formacién dual ha
contribuido a mejorar la eficiencia y eficacia de la IFP, y ha sentado las bases
para desarrollar nuevas iniciativas en el &mbito de la capacitacién.38

La preparacion de los docentes de los centros de formacion

35 Los cursos que ofrece el INFOTEP, desde el punto de vista curricular, estan organizados por
modulos e itinerarios. Una persona puede obtener el titulo de “Trabajador Calificado”, sea a
través de la formacion dual o después de completar el itinerario de la ocupacion correspon-
diente.

36 PEREZ SAIZ: “Los Nuevos escenarios laborales en América Latina”. Revista Nueva Sociedad N°
143 Mayo-Junio 1996. Seguin este autor, se pueden distinguir cinco &mbitos laborales, donde se
dauna “nueva heterogeneidad ocupacional’. El primero corresponde al sector emergente, in-
tegrado por las nuevas empresas y las reconvertidas; el segundo, la “neoinformalidad subor-
dinada”, compuesto por pequefias empresas articuladas con el sector formal que elaboran
ciertos componentes del producto de las empresas emergentes, o son subcontratistas; el terce-
ro, el integrado por el conjunto de pequefias empresas dinamicas; el cuarto, corresponde al
sector formal del modelo de sustitucidon de importaciones (empresas publicas y privadas); y
por ultimo, el de la*“informalidad de subsistencia” que provee bienes y servicios a los trabaja-
dores formales (microempresarios y trabajadores por cuenta propia).

37 “Un método que nos ha resultado particularmente Gtil a nosotros en Falconbridge ha sido la
implementacion del Sistema Dual, exclusivamente, dentro de nuestra empresa, forzando una
colaboracion que va mas alla de los aspectos profesionales entre los representantes de
INFOTEP y de los de la nuestra, con miras a desarrollar un programa que llene las expectati-
vas mutuas”. Bertrand de Windt, Director de Recursos Humanos, Falconbridge Dominicana:
Formacién Dual y Productividad.

38 La IFP hainiciado un proyecto piloto de Introduccidn de la capacitacién basada en normas de
competencia y esta utilizando la experiencia de las Comisiones Técnicas.
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La IFP ha definido como una de sus funciones “ldentificar y adaptar técnicas de
punta para la formacién profesional, apropiadas para la economia nacional, y
multiplicarlas por medio de la formacion de docentes”. Para ello mantiene un
programa de formacién metodoldgica y de actualizacién técnica de instructores,
y de “formacién de monitores de empresas”.

Hasta 1997, cerca de 4 mil instructores en servicio y aspirantes han recibido
entrenamiento metodoldgico; 1.200 han participado en cursos de actualizacién
en tecnologia del oficio y realizando pasantias en las empresas.

El Programa Mejoramiento de la Productividad

La mayoria de las empresas tienen sistemas de administracion y produccién no
adecuados a las circunstancias actuales y desconocen las técnicas de mejora de
la productividad. La IFP dominicana, desde su creacidn, mantiene un “progra-
ma de asesoria a la empresa”. En el marco de su planificacion estratégica deci-
dié reenfocar dicho programa, concentrando el esfuerzo en apoyar en la defini-
cion de los planes de mejoramiento de productividad. En funcion de este pro-
posito, con la asistencia de la OIT, decidié aplicar una “ Metodologia de Medi-
cién y Mejoramiento de la Productividad”3® que debe conducir a que las empre-
sas logren establecer sus respectivos curriculum de desarrollo de recursos hu-
manos y produzcan una intensificacion de la capacitacion.

3. Estrategias de Competitividad y Estrategia Nacional de Capacitacion

Durante la “Il Conferencia sobre el Mejoramiento de la Productividad Nacio-
nal”, realizada en 1996, se planted por primera vez la necesidad de que se
disefiara una Estrategia Nacional de Productividad y Competitividad40. En
abril de 1998, la Secretaria de Industria y Comercio present6 el “Plan Nacional
de Competitividad” con el propoésito de establecer un marco de referencia
estratégico para lograr la competitividad internacional de la economia y las

39 INFOTERP: Estrategia de Aplicacion de la Metodologia de Medicién y Mejoramiento de la Pro-
ductividad. Segunda Version. 1998.

40 “La nueva vision de la competitividad debe definirse como la capacidad de una nacion de
producir bienes y servicios que puedan competir adecuadamente en los mercados internacio-
nales y, al mismo tiempo, aumentar el ingreso real de sus habitantes. Es por tal razén que
proponemos la creacion de un Consejo Nacional de productividad y competitividad confor-
mado por empresarios, trabajadores, académicos y el gobierno. Su principal rol seria definir
una Estrategia Nacional de Productividad y Competitividad que garantice en el mediano y
largo plazo el desarrollo sostenible de nuestra nacion. Cesar Nicolas Penson, Presidente de la
Asociacion de Industriales de Herrera.
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empresas”4l. En él se proponen tres objetivos: 1) Desarrollar el Potencial Eco-
némico del Pais; 2) Invertir en el Capital Humano; y 3) Fortalecer las Capaci-
dades Institucionales.

El capital humano debe ser fortalecido mediante mejoras de la educacion bési-
ca, los servicios de salud, la seguridad social, y a través de programas intensi-
vos de capacitacion focalizada. Para desarrollar y aumentar la capacidad nacio-
nal de formacién y capacitacion del capital humano, se plantean las siguientes
lineas de accion:

a) Estrategia Nacional de Capacitacion: Tomando en cuenta el modelo de Clusters
0 conjuntos productivos, se elaborarad una estrategia nacional de capacitacién42.
Esta deberd abordar la estructuracién de un Sistema Nacional de Capacitacion,
con miras a establecer canales efectivos para la formacion del capital humano.

b) Desarrollar proyectos pilotos de adiestramiento en las empresas de un cluster
maduro

c) Competencia Laboral: Esta iniciativa comprende estructurar un Proyecto Piloto
de Normalizacién y Certificaciéon de Competencia Laboral43.

El INFOTEP se consolida como la institucién responsable de formular politicas
sobre formacién de recursos humanos y la ejecucién de programas, conservan-
do su autonomia del Estado, ofreciendo servicios formativos en concurrencia

con otros organismos publicos y privados, y procurando mantener relaciones
con el medio productivo y social.

41 Secretaria de Estado de Industria y Comercio. Plan Nacional de Competitividad. Mimeo.
Santo Domingo, Enero 1998.

42 Ibidem, p.51.

43 La IFP dominicana inici6 en este afio un proyecto piloto de “Formacién Profesional Basado en
Normas de Competencia Laboral”, que comprende el disefio de metodologia de identificacion
y validacién de norma; el disefio de la capacitacién basada en ella; disefio y elaboracién de
métodos e instrumentos de pruebas de desempefio; y la difusién e implantacion de normas de
competencia laboral. La estrategia que esta implementando para desarrollar esta experiencia
es “utilizar la Metodologia de Medicién y Mejoramiento de la Productividad como plataforma
para construir las normas de competencia laboral de las empresas y grupos de empresas para
luego convertirlas en normas nacionales”. La aplicacién de la metodologia debe conducir a
que las empresas logren establecer sus respectivos curriculum de desarrollo de sus recursos
humanos.
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C. POLITICAS DE FINANCIAMIENTO Y PRACTICAS FINANCIERAS
DE LAS INSTITUCIONES DE EDUCACION PARA EL TRABAJO

1. Mecanismos de Financiacion

A continuacion se presenta un breve andlisis de las fuentes de financiamiento
por nivel.

Educacion Técnico Profesional del Nivel Superior: aunque el gobierno
otorga subvenciones a algunos de los institutos superiores y universida-

des, el financiamiento proviene del pago de la matricula de los estudian-
tes.

Educacion Técnico Profesional Nivel Medio: existen dos mecanismos de
financiamiento: i) con cargo al presupuesto de la Nacién; y ii) el finan-
ciamiento directo de los usuarios por via del pago de matricula en los
politécnicos y liceos (colegios) privados y del tercer sector.

Algunos de los centros privados reciben subvenciones del gobierno. Todos los
del “tercer sector” reciben fondos publicos que oscilan entre mil y 100 mil dola-
res mensuales. El grafico siguiente, muestra la ejecucién presupuestaria del
periodo 1991-1996, en relacién con el financiamiento publico a la Educacién
Técnica de nivel medio.

Grafico 2
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EJECUCION PRESUPUESTARIA EDUCACION TECNICA
MEDIA.1991-1996 (RD$)
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Formacion Profesional: el financiamiento de esta modalidad se produce
por tres vias, la que proviene del presupuesto de la nacién; la que recibe
INFOTEP a través de las contribuciones obligatorias de las empresas del
uno por ciento sobre la ndmina salarial, y el medio por ciento a cargo de
los trabajadores de las empresas y entidades con fines lucrativos, deduci-
ble de las utilidades; y el pago de matricula en los centros privados.

Con cargo al presupuesto de la nacion se financian las Escuelas VVocacionales de las
Fuerzas Armadas y la Policia Nacional y otros “Escuelas o Centros Laborales” admi-
nistradas por congregaciones religiosas, municipalidades y patronatos. Desde el
punto de vista de quién aporta los recursos, los de las empresas, sumados a los de los
trabajadores y capacitandos que pagan matricula, equivale al 71.33% de los dineros
invertidos en el financiamiento de los programas de Educacion para el Trabajo. Este
porcentaje es probablemente mas alto en razéon de que muchas empresas grandes
invierten directamente en el “entrenamiento en el puesto de trabajo”.

En un periodo de seis afios, se ha invertido 1,317.1 millones de pesos en la Edu-
cacion para el Trabajo y la Capacitacion, que equivalen a 219.5 millones de pe-
sos (15.1 de ddlares) en promedio por afio. Esta es una suma realmente baja
vistos los desafios que enfrenta el pais para mejorar su posiciéon competitiva.
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2. Privatizacién, Descentralizacion y Financiamiento
de la Educacion para el Trabajo

En la Republica Dominicana, se habla de una “convergencia de propositos”
entre el Estado, los sectores empresariales y laborales. De hecho, es frecuente
escuchar entre los lideres de esos sectores reclamar “su crédito” para que
INFOTEP “sea lo que es hoy, una entidad modelo de servicio publico”.

Independientemente de la “saludable disputa” de quién ejercié mayor influen-
cia para la creacién de la IFP dominicana, tanto los centros existentes antes de
su creacién, como la propia IFP nacieron por la voluntad politica de quienes en
ese momento ejercian las funciones de gobierno, y en tal virtud, se le aseguré
una base de financiamiento. Ese mecanismo de financiamiento ha sido objeto de
debates en varios paises de América Latina, pero en la Republica Dominicana
no se plantea modificarlo. Quizas la ausencia de cuestionamiento obedece al
prestigio que goza el INFOTEP, a la imagen positiva que tiene frente a los em-
presarios y los trabajadores, y a la transparencia en el uso de los recursos.

Al replantear el rol y, consecuentemente, el financiamiento de la Educacion
para el Trabajo y la Capacitacion y de las instituciones estatales que la proveen
y/0 la regulan, se debe resolver la pregunta de quién y cdmo va a financiar ese
cometido; ejercer la labor de rector de la formacién profesional implica realizar
investigaciones, disefiar programas, dar soporte técnico y metodoldgico a las
entidades ejecutoras, formar docentes, desarrollar tecnologias educativas, cana-
lizar recursos nacionales e internacionales, y ejecutar directamente programas
en apoyo a grupos que dificilmente pueden acudir a la oferta privada.

En este estudio se considera que el modelo de financiamiento con cargo a una
contribucion obligatoria de las empresas es apropiado para paises de ingresos
mediano, en razén de que se constituyen en una fuente protegida y una forma
de movilizar fondos que de otra manera no estarian a disposicion para financiar
capacitacion. Las criticas que se pueden formular a este modelo dependeran de
si lainstitucion de formacion profesional acumula excedentes innecesariamente,
si desvia los recursos hacia actividades ajenas a su misién, si los servicios y
cursos de capacitacion ofrecidos no responden a las necesidades de las empre-
sas, si no usa su condicion de experta para fomentar la capacitacion en ellas.

El financiamiento de la Educacion para el Trabajo y la Capacitacién no debe ser
responsabilidad exclusiva de uno de los actores involucrados, por las siguientes
razones: i) si es la empresa que financia directamente el servicio, probablemente
solo invertir en la capacitacion especifica de sus trabajadores; ii) los trabajadores
menos calificados, de menores recursos, o los que se encuentren en situacién de
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paro, no podrian invertir lo suficiente en su propia capacitacion, aunque pudie-
ran internalizar los beneficios que se derivan de ella; vy iii) si el Estado no inter-
viene no se pueden generar beneficios de estabilidad social que trascienden el
interés particular. La formacién para el trabajo constituye un instrumento de
equidad social en el sentido de la voluntad y capacidad que ésta tiene para
transferir recursos al servicio de los sectores en desventaja44.

D. PROPUESTAS

Siguiendo la estructura de andlisis adoptada en este estudio las propuestas se
presentan por tipo de oferta.

1. Educacion Técnica Mediay Superior

En la Republica Dominicana seria aconsejable realizar un estudio acerca del
impacto de la formacién profesional y sobre esa base proponer medidas de
reformas. Sin embargo, a partir de las informaciones disponibles acerca de sus
caracteristicas actuales, y del contexto econémico y de los mercados de trabajo,
se puede sugerir algunas propuestas, tomando en cuenta el compromiso publi-
coy el privado, con relacién a:

aumento de la oferta;

mejora de la eficacia y la eficiencia ofrecida por el Sector Publico y el
Sector Privado;

vinculacién con las Estrategias de Mejora de la Productividad y la Com-
petitividad.

Cuadro 4

AUMENTO DE LA OFERTA DE FORMACION PARA EL TRABAIJO Y LA
CAPACITACION: EDUCACION TECNICA MEDIA Y SUPERIOR

Compromiso Publico Compromiso Privado

Creacion de un ambiente propicio para la
Educacion Técnica, que incluye:
Subsidios focalizados (combinacion | Desde el ambito de los proveedores priva-

| 44 Cinterfor: Boletin N° 134, Enero-marzo 1996, p.76. Montevideo.
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de calificaciones y ubicacién social)
mediante becas a los estudiantes de
los politécnicos y liceos de Educacion
Técnica y de Educacion Técnica Supe-
rior.

Los estudiantes ganadores tendrian la
libertad de escoger el centro que mejor
satisfaga sus expectativas. Una vez el
estudiante escoja el centro, el Estado
transferiria el monto de la beca a éste.
De esta forma los proveedores, sean
publicos o privados, deberan competir
por atraer al usuario, lo que permitiria
un cambio de la politica de como se
subsidia actualmente la educacion
técnica media y superior. De esta for-
ma el Estado subsidia la demanda, en
vez de la oferta, como es la practica
vigente.

La estrategia de subsidiar la deman-
da estimularia la participacién de
centros privados en la oferta de capa-
citacion.

dos de programas.

Disposicidn a participar en procesos de
evaluacion y acreditacion de solvencia
académica y ética.

Disposicion para participar en proce-
so de concursos publicos de capacita-
cion.

Disposicion para someterse controles
de aseguramiento de la calidad.

Cuadro 5

MEJORA DE LA EFICACIA Y LA EFICIENCIA DE LA EDUCACION
TECNICA OFRECIDA POR EL SECTOR PUBLICO Y EL SECTOR PRIVADO

Compromiso Publico

Compromiso Privado

Informacién adecuada sobre oportunidades
de empleo y salario.

Desde el ambito de la empresa:
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La disponibilidad de informacion pue-
de influir en la eficiencia de los merca-
dos de trabajo y orientar la inversion
en capacitacion.

Es esencial tener fuentes de informa-
cion fiables sobre las necesidades en
materia de demanda y sobre la capa-
cidad de los oferentes. Las pautas del
cambio y el crecimiento econémico
deben interpretarse a fin de identifi-
car las habilidades que requieren
periodos de estudio relativamente
prolongados.

Propiciar un programa de descentrali-
zacion.

La rica experiencia de administracidn
y gestién de los principales centros o
politécnicos dominicanos por parte de
las congregaciones religiosas, sirve de
referencia para proponer que los de-
mas centros publicos bajo el control
directo de la Secretaria de Estado de
Educacién, a través de un Programa
de Descentralizacién, pasen a ser ad-
ministrados por “Juntas de Regente
de Centros Educativos Técnicos” (la
nueva Ley de Educacion lo permite),
integradas por representantes empre-
sariales de las ramas profesionales
gue el centro ofrece, egresados de los
planteles y padres de los alumnos.
Estas juntas deberian tener capacidad
para decidir sobre la gestién eficaz de
los recursos humanos, financieros y
de apoyo de cada centro, facultad
para establecer relaciones con la n-
dustria y proponer innovaciones al
curriculum de estudio. Es deseable
dotar de mayores niveles de autono-

Asumir una actitud de disposicién
para convertir la unidad productiva en
“empresa formadora”, permitiendo el
ingreso de aprendices de la formacién
dual o de pasantes provenientes de
otros métodos de formacion.

Participar en forma activa en las ins-
tancias de consulta y planificacién del
sistema nacional de formacién y capa-
citacion para el trabajo, tales como
Comisiones  Técnicas, Comisiones
Evaluadoras, Juntas de Regente de
Centros Educativos de Educacion Téc-
nica” y otros.
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mia, tanto académica como adminis-
trativa a los establecimientos educati-
vos de manera que les permita inno-
var y adaptarse constantemente a su
medio.

Uso eficiente de las instalaciones y equi-
pamientos

Sobre los costos operativos de estos
centros, de por si altos por la naturale-
za de los programas, bajarlos sin afec-
tar la calidad es una falacia. Pero si se
puede aprovechar al maximo sus equi-
pos e instalaciones, utilizdndolos du-
rante un mayor namero de horas dia-
rias y convirtiendo en “sede” para la
ejecucién de otros programas, por
ejemplo, de formaciéon profesional
especifica patrocinados por la Institu-
cion Nacional de Formacion Profesio-
nal.

Cuadro 6

VINCULACION CON LAS ESTRATEGIAS DE MEJORA DE LA
PRODUCTIVIDAD Y LA COMPETITIVIDAD

Compromiso Publico

Compromiso Privado

Realizar inversiones en los centros

Desde el ambito de la empresa;
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para ampliar la cobertura en areas
profesionales de tecnologia duras. Participar, a través de las agremiacio-
Sin descuidar su mision fundamental, | nes sectoriales de actividad, en las
ampliar la cobertura de los servicios | actividades de investigaciéon y desa-
qgue ofrecen los actuales politécnicos | rrollo aportando recursos econémicos
y/0 los Institutos de Educacién Supe-| para su financiamiento, utilizando los
rior, convirtiendo algunos de ellos en | servicios de ingenieria y disefio de estos
centros tecnoldgicos capaces de desa- | centros.

rrollar actividades de investigacion vy
desarrollo en coordinacion con las
empresas y las instituciones de ciencia
y tecnologia del pais.

2. Formacién Profesional
Propuestas

Nosotros pensamos que ni la privatizacion ni el monopolio estatal de los servi-
cios formacion para el trabajo y la capacitacion van a resolver o a mantener los
estandares de calidad, eficiencia y pertinencia requeridos de estos vitales servi-
cios para mejorar la posicién competitiva de nuestras economias. “Quienes
apoyan la privatizacion en todos los casos porque les desagrada el gobierno,
estan tan equivocados como quienes se oponen a ella en todos los casos porque
les desagradan las empresas’™s.

Como subsistema educativo, la formacion para el trabajo y la capacitacion tiene
caracteristicas que se derivan de los propdsitos que persigue. Es de interés de la
Empresa, del trabajador en servicio y del que aspira a trabajar, es también inte-
rés del Estado. Es normalmente costosa, para proveerla se requiere de infraes-
tructuras especiales; implica investigaciones continuas, disefios, redisefios;
para las personas tiene un inicio, pero no termina hasta que no concluya la
vida laboral; es instrumento de apoyo a decisiones econdmicas de nivel macro
y micro; y es instrumento de politica social. La privatizacion total o parcial de
un servicio publico puede ser beneficiosa para las partes envueltas. Para el
caso que nos ocupa, la privatizacion total del servicio, en paises de escaso
desarrollo como es la RepuUblica Dominicana, puede generar mayores proble-
mas que los que se pretenden resolver. La experiencia de la Republica Domi-

45 OSBORNE, David y GAEBLER, Ted: Un nuevo modelo de gobierno. Como transforma el espiritu
empresarial al sector Publico. México, Ediciones Gernika, 1994.
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nicana demuestra que los factores determinantes del éxito de los programas
de capacitacion no radican en si los ofrece una entidad privada o publica, sino
en los procesos administrativos y las estructuras que se utilicen para pro-
veerlos.

Pero igualmente, no propiciar la participacién parcial del sector privado en este
servicio, proveyéndolo, participando en su disefio, en su financiamiento, seria
un grave error. “Hay cosas que las empresas hacen mejor que el gobierno, pero
hay otras que el gobierno hace mejor que las empresas”. Si se traspasa toda la
educacidn al mercado privado, buena parte de los ciudadanos no podrian asis-
tir a la escuela ni siquiera a la escuela elemental’46.

En varios paises de Ameérica Latina la Educacion Técnica y la Formacién Profe-
sional y las Instituciones que la ofertan, en los ultimos afios han sido blancos de
fuertes criticas por la desvinculacion de sus programas con las actuales necesi-
dades y demandas de las empresas, por su burocratizacion, por la rigidez de
sus ofertas, por la forma como se financian; en resumen, por su ineficiencia para
responder oportunamente a los nuevos requerimientos del mundo productivo.
Por otra parte, el entorno que se esta prefigurando indica la necesidad de intro-
ducir reformas para poder solventar con éxito la apertura comercial que empie-
za manifestarse en este pais y del consecuente ajuste estructural que habra de
producirse. A diferencia de otras naciones de Ameérica Latina, el proceso de
apertura recién empieza a mostrarse, no sélo en los debates sobre la reforma
arancelaria, sino con el inicio formal de negociaciones para integrar el pais a
bloques econémicos subregionales; en los planes de transferencia al sector pri-
vado de muchas de las empresas de propiedad publica; en la creacion de una
instancia gubernamental para las reformas del Estado?’ y otras iniciativas como
el Plan Nacional de Competitividad recientemente presentado. Este nuevo es-
cenario plantea igualmente nuevos retos a la formacién profesional, y en espe-
cial, a la principal Institucion que la provee.

Frente a ese panorama, se plantean varias alternativas para mejorar la calidad,
eficiencia y relevancia de la formacidon profesional en América Latina y el Cari-
be. Diversas férmulas se han propuesto, algunas de las cuales se encuentran en
fase de desarrollo y/o consolidacion; otras recién empiezan a ponerse en préacti-
ca. Una de las mas comentadas por su alcance, expectativas de éxitos, por el

46 OSBORNE,Dy GEABLER, T:Ob. cit. p. 408/409.
47 Comision Presidencial para la Reforma y Modernizacién del Estado creada por el actual Go-
bierno.
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cambio radical que ha implicado, es la reestructuracion llevada a cabo en Chile.
En ese pais se privatizé el organismo principal de capacitacién y se cre6 el Sis-
tema Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE).

No es objeto de este estudio analizar las ventajas y desventajas del “modelo
chileno”, o de otras iniciativas que configuran un abanico de posibilidades que
van desde la concentracion de las funciones planificadoras y reguladoras en los
Ministerios de Trabajo, dejando la responsabilidad de la ejecucién de los pro-
gramas a agencias publicas y privadas de formacion, hasta la inclusién de las
funciones de planificacion y ejecucion en el seno de una sola institucion publica
de formacion profesional.

Entendemos que las caracteristicas que presenta la institucionalidad de la
formacion profesional en cada pais, o la disposicion manifiesta de los acto-
res sociales a crear una nueva institucionalidad, es el punto de partida para
el disefio de estrategias de capacitacién destinadas a mejorar la competitivi-
dad y la equidad social. Sin embargo se pueden prefigurar algunos escena-
rios posibles.

La actuacién de las instituciones de formacion profesional adquiere matices
distintos cuando se trata de estructurar programas de capacitacién de preem-
pleo y programas destinados a los trabajadores en servicio. Los vinculos con los
demandantes individuales y con las empresas son distintos; de aqui que la
“mezcla 6ptima” entre compromiso publico y privado con respecto a enfrentar
la falta de recursos humanos, varie segun si es formacion profesional previa o
durante el empleo. Sin dejar de reconocer estos matices a continuacién se plan-
tean, cual deberia ser, a nuestro juicio, el compromiso publico y el privado con
respecto a:

aumento de la Oferta de Formacién Profesional;

mejora de la eficacia y la eficiencia de la Formacién Profesional ofrecida
por el Sector Publico y el Sector Privado;

vinculacién de la Formacion Profesional con las Estrategias de Mejora de
la Productividad y la Competitividad.

La primera propuesta y la mas general es que la IFP dominicana deberia continuar con
el proceso de consolidacién de las estrategias asumidas en su Plan Estratégico

244



Formacion para el trabajo: ¢publica o privada?

Las entidades de formacién profesional surgieron con la expresa encomienda
de ofrecer programas de capacitacioén para la preparacién de la mano de obra,
para ocupar puestos disponibles o previsibles en el mercado de trabajo en los
niveles ocupacionales calificados y semicalificados. De este concepto han evolu-
cionado a ofrecer una capacitacién en base al “trabajo productivo”, cualquiera
gue sean las condiciones de ese trabajo en relacién con las exigencias tecnolégi-
cas, la productividad y los vinculos laborales. En la actualidad se configura una
nueva etapa que implica un cambio profundo en el paradigma de la formacién
para el trabajo y, consecuentemente, un cambio en el rol de las instituciones
publicas de formacion profesional. No sélo es importante el individuo como
blanco de atencidn de los programas, sino la empresa como totalidad, parques
industriales, conjuntos productivos o clusters, centro de innovacion y desarrollo
tecnolégico, centros de calidad y productividad, etc. Frente a la nueva realidad,
el compromiso publico y el privado son distintos a los predominantes en déca-
das anteriores.

El compromiso también varia de acuerdo al modelo de financiamiento. Las
siguientes propuestas de identificacion de compromiso presuponen que se
mantendra el modelo de financiamiento con cargo a una contribucién obliga-
toria de las empresas. En este estudio hemos considerado que este modelo de
financiamiento es particularmente apropiado para paises de ingresos media-
nos.
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Cuadro 7
COMPROMISO PUBLICO Y PRIVADO

Compromiso Publico

Compromiso Privado

Estimular el incremento de la oferta de
capacitacién a través de la contratacién
de la capacidad instalada mediante
concursos publicos cuando existan por
lo menos mas de un proveedor de la
especialidad de que se trate, o mediante
la contratacion directa de centros acre-
ditados por la entidad oficial.

Estimular a las empresas a crear su
propio esquema de entrenamiento y/o
centros de formacién.

Asumir el rol de promotor, méas que de
proveedor de servicios de capacitacion.
El papel de proveedor directo se justifica
cuando la capacidad de adiestramiento
de la empresa privada es deficiente y las
instituciones privadas del ramo no exis-
tan o estén poco desarrolladas.
Promover la innovacién de los medios
para la enseflanza/aprendizaje.
Promover la creacion de entidades de
capacitacion bajo administracion priva-
da.

Estimular a las empresas a participar
en la preparacién de jovenes a través
de la formacién dual.

Reduccién de las intervenciones con respecto
a los salarios minimos de los aprendices que
participan en programas de capadtacion.
Establecer los centros propios de la IFP
como soporte para el cumplimiento de
las funciones imprescindibles de las
instituciones (Formaciéon Técnica y
Metodoldgica de Docentes para la
Formacion Ocupacional; demostracion
de experticia en métodos de ensefianza

Desde el &mbito de los proveedores priva-
dos de programas.

Disposicidn a participar en procesos de
evaluacién y acreditacion de solvencia
académica y ética.

Disposicion para participar en proceso
de concursos publicos de capacitacién.
Disposicion para someterse a controles
de aseguramiento de la calidad.

Desde el &mbito de empresas, los gremios
empresariales y laborales.

Asumir una actitud de disposicién
para convertir la unidad productiva en
“empresa formadora”, permitiendo el
ingreso de aprendices de la formacién
dual o de pasantes provenientes de
otros métodos de formacion.
Considerar la capacitacion como factor
preponderante en el nuevo paradigma
productivo e integrandola como parte
de su planificacion estratégica.
Participar en forma activa en las ins-
tancias de consulta y planificacién del
sistema nacional de formacion y capa-
citaciéon para el trabajo, tales como
Comisiones  Técnicas, Comisiones
Evaluadoras, Juntas de Regente de
Centros Educativos de Educacion Téc-
nica” y otros.
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y difusién de nuevas tecnologias en
relacion con las ocupaciones predomi-
nantes en la economia, centros de
acreditacién de competencia laboral).
Organizar programas de formacion y
capacitacion dirigidos a jévenes, adultos
desempleados, a las mujeres y a los gru-
pos en desventajas y otorgar subsidios
focalizados en las mismas condiciones
gue los propuestos para Educacion Téc-
nica, pero con el objetivo mejorar su
empleabilidad sea mediante capacitacidon
para el Autoempleo, mediante su esta-
blecimiento como trabajadores indepen-
dientes, sea mediante la creacion de una
Microempresa o Pequefia Empresa.

Cuadro 8

MEJORA DE LA EFICACIA Y LA EFICIENCIA DE LA FORMACION
PROFESIONAL OFRECIDA POR EL SECTOR PUBLICO Y EL SECTOR PRIVADO

Compromiso Publico Compromiso Privado

La preparacion de los docentes de los
centros de formacion

Promover la participacién de las an-
presas y los trabajadores en la Defini-
cion de los Contenidos

Promover la participacion de los empre-
sarios y trabajadores en la evaluacion de
los resultados de la capacitacion.
Mantener un eficiente mecanismo de
planificacion que permita disefiar
oportunamente las reacciones estraté-
gicas ante los estimulos de cambio del
entorno productivo.

Disefiar programas de atencién espe-
cializados conforme a necesidades
estratégicas sectoriales o de conjuntos
productivos (clusters).

Mantenimiento de la autoridad cientifica

247




Oscar Amargds

e institucional para orientar las politicas
relacionadas con la capacitacion.

Cuadro 9

VINCULACION DE LA FORMACION PROFESIONAL
CON LAS ESTRATEGIAS DE MEJORA DE LA PRODUCTIVIDAD
Y LA COMPETITIVIDAD

Compromiso Publico

Compromiso Privado

Estructurar la formacién profesional en
base normas de Competencia Laboral
con el objeto de contribuir al aumento
de la productividad y competitividad
de laempresa y mano de obra

Esta estrategia comprende:

El disefio de metodologias de identifi-
cacion y validacién de norma;

El disefio de la capacitacion basada en
ella; disefio y elaboracion de métodos e
instrumentos de pruebas de desempe-
fio;

Y la difusién e implantacion de normas
de competencia laboral.

Contribuir con las pequefias y media-
nas empresas en el desarrollo meca-
nismos de Medicién y Mejoramiento
de la Productividad como plataforma
para construir los respectivos curricu-
lum de desarrollo de sus recursos hu-
manos de las empresas

Desde el &mbito de empresas, los gremios
empresariales y laborales.

Disposicidn para participar en estas
iniciativas ya que sin la participacién
de los actores no es posible estructurar
el nuevo paradigma de la formacion
para el trabajo y la capacitacion.

Dado que los mercados de bienes y servicios estan cambiando, que los produc-
tos también se modifican constantemente, que la organizacién social del trabajo
se transforma, y que el trabajo mismo también se modifica, entonces se requiere
un nuevo paradigma de la formacion para el trabajo y la capacitacién donde se

verifiquen las siguientes caracteristicas:

Por su objeto: de puestos y especialidades a competencias laborales
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Por su orientacion: de centrado en la oferta a centrado en la demanda

Por método: de énfasis en procesos a énfasis en resultados

Por su enfoque: en funcidn de planes de estudios diversos a planes de estudios
derivados de normas de competencia.

Este nuevo paradigma exige un enfoque renovado del Sistema Nacional de
Formacién para el Trabajo y la Capacitacidn; es decir, evolucionar de un con-
cepto de sistema integrado por la oferta y claramente segmentado —de educacion
técnica, dirigida a ocupaciones de nivel medio en el mercado de trabajo y educa-
cion “vocacional” dirigida a ocupaciones manuales semicalificadas y calificadas—,
a un sistema donde sus componentes estén claramente interrelacionados en base
a la identificacion de niveles de competencia laboral mas que en niveles ocupa-
cionales o titulaciones otorgadas por las entidades oferentes de programas de
Educacion para el Trabajo y la Capacitacién.

Lograr mayores niveles de competitividad internacional de las economias de
Ameérica Latina con base en el recurso humano, plantea enormes desafios al
liderazgo politico, social y a las propias Instituciones proveedoras de los servi-
cios de formacion para el trabajo y la capacitacion, desafios que trascienden las
politicas de privatizacion y/o descentralizacion. Se requiere de una transforma-
cion del paradigma conceptual de la formacién para el trabajo y la capacitacion.
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EL ROL DE LA CAPACITACION
EMPRESARIAL EN LOS PROCESOS

DE TRANSFORMACION INDUSTRIAL!

SARA SILVEIRA
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impactos estructurales. C. Estrategias para la implementacion del cambio y relaciones
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A. La historia empresarial. B. El camino tecnolégico. C. Filosofia empresarial y relaciones
laborales. D. La gestion del capital humano. E Rol de la capacitacion. V. Conclusiones.
Bibliografia.

. INTRODUCCION

La década de los noventa se caracterizd por un consenso entre los diferentes
actores del mundo del trabajo en torno a la implementacion creciente de un
“nuevo paradigma de organizacion industrial”. ElI cambio presupone la difu-
sion en profundidad de nuevas tecnologias, asi como un creciente liderazgo en
el establecimiento de controles de calidad y de modernizacién de los sistemas
de administracién y de supervision técnica. En ese escenario, la busqueda de la
calidad total y la flexibilidad operacional constituyen el eje en torno al cual gira
toda la probleméatica empresarial actual. Ante esta nueva realidad, y también en

| 1 Con lacolaboracién de MACHADO Angel, DAMONTE Raul y CASAV Rubén.
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forma unanime, la preocupacion y los esfuerzos se concentran en el logro de
una dotacion de trabajadores munidos de una “cultura del trabajo” diferente y
de una considerable capacidad de aprendizaje y de adaptacién, lo que sélo pa-
rece posible mediante una politica activa de “capacitacién de los recursos hu-
manos”.

Ahora bien, esta uniformidad en el diagndstico y en los objetivos no excluye un
doble reconocimiento: la heterogeneidad de los procesos de desarrollo y la di-
versidad de estrategias o caminos emprendidos para alcanzar los objetivos se-
gun el pais, el sector o la empresa. Como bien sefiala Maria Antonia GALLART:
“El cambio tecnoldgico y la reestructuracién productiva son el marco de un
complejo proceso de creacion y destruccion de nichos ocupacionales, y de cre-
cimiento y fracaso de iniciativas empresariales, que se conjugan en un complejo
tejido, en el que se inserta la mayoria de la fuerza de trabajo.”

Es precisamente a partir de este sustrato tedrico que, en este trabajo se ha opta-
do por la metodologia de estudio de casos sobre capacitacion empresarial con el
objeto de entender las prioridades, opciones, procedimientos y recursos a los
gue se apelan en la empresa para asegurar que sus trabajadores posean las cali-
ficaciones que requieren sus peculiaridades comerciales y tecnoldgicas.

Il. LA CAPACITACION PARA LA RECONVERSION CONTINUA:
ALCAN ALUMINIO DEL URUGUAY S.A.

A. Lahistoria empresarial

Su origen data de 1935, fecha de constitucién de la empresa de capital nacional
ECLAM. En 1956, el grupo internacional ALCAN ALUMINIUM LIMITED ad-
guiere la mayoria accionaria y pasa a llamarse Aluminio del Uruguay y recién
en 1966 adquiere su actual denominacion (en adelante AAU).

AAU produce mayoritariamente para el mercado uruguayo pero ha ido intensi-
ficando con éxito su insercién en el MERCOSUR; en 1995 lleg6 a exportar el
13% de sus ventas totales, cuyos principales destinos fueron Brasil (60% del
total) y Argentina (20%).

El perfil actual es el resultado de una doble reestructuracion: interna 'y del com-
plejo a nivel de la regiéon. La primera fue construyéndose en funcion de la evo-
lucidn tecnoldgica y la redefinicion de la canasta de productos fabricados y la
segunda, siguiendo los lineamientos macroecondémicos, en torno a la especiali-
zacion productiva regional, en forma tal de intensificar los perfiles exportadores
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de cada una de las sucursales. El proceso se fue desarrollando en forma simul-
tdnea y articulada e implicé una reduccion significativa del nUmero de plantas
fabriles del grupo y la definicién de politicas tecnoldgicas y organizacionales a
nivel mundial.

B. De la modernizacién tecnoldgica a la reconversion productiva

En los inicios de los 60, AAU adquiere las maquinas madres de los sectores de
extrusién y laminacién, en procura de la dominacién del mercado nacional. Asi,
al llegar a los 70, podia definirsela, segin los parametros locales, como una
empresa industrial grande con niveles tecnoldgicos dispares, en un esquema
propio de produccién monopélica y en serie. Se caracterizaba por una diversifi-
cacion considerable -mas de 15 productos y 6 lineas de produccion derivadas
de los procesos béasicos post-fundicidn: extrusion y laminacién—.

Al inicio de los 80 encaré las primeras etapas de su modernizacion tecnolégica,
reformando las maquinas madres electromecanicas de extrusiéon y laminado,
adoptando dispositivos electrénicos de control y adquiriendo equipamientos
continuos y semiautomaticos para algunas de las instancias productivas. Esta
transformacion continué con la extension de los controles electrénicos a otras
areas y con la introduccion de una seccion completa para la produccién de reci-
pientes “extrudados”, asentando las bases materiales de una politica monopdli-
ca en esta area. O sea, en esta etapa, la estrategia de modernizacion tecnolégica
instrumentada fue “limitada”, es decir, orientada a mejoras parciales, a la am-
pliacién de capacidad, etc., y sin afectar el perfil organizativo del trabajo, dado
que a lo sumo, alternaba la automatizacion fija fordista con la produccién en
series discontinuas.

Es recién en el periodo comprendido entre 1988-1992 que AAU percibe la nece-
sidad de estimular el desarrollo de procesos mas automatizados, flexibles y
especializados, asi como de mejorar el control de calidad. Para ello adquiere
diversos equipamientos electrénicos destinados a implementar lineas continuas
de produccion semiautomatica y a modernizar los laboratorios, en el nivel cen-
tral, y en el control de calidad en distintas secciones e instancias de la fabrica-
cion.

Con estas medidas, la estrategia de innovacién adquiere caracter global, en la
medida que la renovacién de equipamientos se universaliza y se complementa
con modificaciones en el proceso de fabricacién, impactando fuertemente en la
cuantia y en la calidad del empleo. Lo que fuera iniciado como una moderniza-
cidén tecnoldgica limitada se transformara en una reconversion global que debe-
r4 abarcar, en forma simultdnea, al componente material y humano de la em-
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presa. El logro de nuevas competencias y perfiles, la participacion activa de los
trabajadores en la organizacion del trabajo y la revision de las concepciones de
direccidn, gestion y administracion iran constituyendo los centros neuralgicos y
los desafios mas importantes de dicha reconversién.

La concrecién de esta reconversion generé enfrentamientos patronal-sindicales
coincidentes con los dos momentos culminantes ya sefialados del proceso. La
medida de la crisis de 1990 la da el alejamiento de 220 personas, incluidos 10
dirigentes sindicales, algunos de ellos miembros de la direccion nacional del
gremio (UNTMRA). A su vez, en 1993, el cierre de las actividades de lamina-
cion, llevé a la ocupacion de la planta y al despido de una treintena de trabaja-
dores.

Pero este doloroso camino también tuvo sus efectos positivos desde que habilito
instancias de negociacién y cambios en ambos actores, que resultan especial-
mente interesantes a los efectos de este trabajo, desde que combinaron las me-
didas paliativas de caracter econdmico (despidos incentivados), la tercerizacion
de actividades contratando empresas del medio o formadas por los propios
trabajadores (limpieza, mantenimiento de equipos, mensajeria, compras de
emergencia, dibujo computarizado de proyectos, etc.) con la revalorizacion de
la experiencia y el conocimiento, tanto escolarizado como no formal, de los ope-
rarios, y la apelacion a la capacitacion como elemento mediador fundamental y
como eje estructurador de la transformacion.

C. Las estrategias para la reconversion

Las pautas impuestas por la macroeconomia, los requerimientos de nuevas
competencias especificas y actitudinales; una politica empresarial y de relacio-
nes laborales orientada por lineamientos internacionales modernos y la presen-
cia de un Comité de Base (CB) dispuesto a “involucrarse en el conjunto de la
estrategia empresarial y, particularmente, en las tematicas de competitividad,
tecnologia, gestion y desenvolvimiento del conocimiento operario”?2 son los
factores determinantes de una sinergia que explican la estrategia adoptada.

En 1990, la reduccién de la dotacién tuvo un caracter compulsivo y recién des-
pués de dos afios de relaciones conflictivas, en 1991 ALCAN presentd, al gremio
metalUrgico (UNTMRA) y al CB, un borrador con los lineamientos basicos para
un programa piloto de capacitacién titulado “capacitémonos para el mafiana”,
con lo que incorporaba a la mesa de negociaciones la formacion para el trabajo,

| 2 MASSERA, Ema, ob. cit.
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al mismo tiempo que otorgaba un papel protag6nico que fue reconocido y
aceptado por los trabajadores. Esta propuesta concibié la capacitacion como
“una oportunidad de crecimiento y desarrollo personal” y el aprendizaje como
“herramientas que nos posibiliten afrontar los desafios con mayor seguridad”s3.

Los cursos serian, mayoritariamente, de corta duracién, dictados por institucio-
nes reconocidas del medio (UTU, COCAP, Centro de Tecnologia, Universidad
de la Republica, etc.) y estructurados de acuerdo a las necesidades de los parti-
cipantes. En todos los casos, la financiacién correria por parte de la empresa.
Pero, si su temética tenia relacion directa con la funcion desempefiada, se reali-
zarian en la empresa, utilizando su equipamiento, en horario de trabajo o fuera
de él pero abonadndose como horas extras mientras que, cuando se tratara de
abordar conocimientos de caracter general o de interés particular, su realizacion
debia ser fuera de horario y sin pago del tiempo dedicado.

Resulta interesante el relevamiento de las tematicas planteadas en las dos gran-
des areas de capacitacién definidas, especialmente en lo que refiere a la forma-
cidn no especifica porque adquiere un caracter de avanzada en el contexto na-
cionalt.

Para las actividades referidas al perfeccionamiento de las tareas desempefiadas los
cursos ofertados, a titulo de ejemplo, fueron: control de calidad, manejo de méa-
guinas herramientas, uso de aparatos de medida, calculos matematicos senci-
llos, hidraulica, neumatica, flujo de procesos, etc.

Para el aprendizaje sobre tematicas que respondieran al interés y/o necesidad del
trabajador, las acciones pensadas se agrupaban en cuatro sub-areas:

a. Oficios y profesiones: instruccion para posibles alternativas laborales fuera
de laempresa.

b. Conocimientos practico-domésticos: destinados a estar preparado para
“resolver eficientemente” problemas cotidianos.

c. Informacion general: su objetivo fue la preparacion para el cambio y alli se
encuentran temas como legislacion laboral, nutricidn, escuela para padres,
montaje de microempresas, etc.

3 Tal como se indicaba en la Hoja Informativa N° 6, elaborada por el Departamento de Personal
en marzo de 1991,
4 Situacion y concepcion similar a la que se encuentra en la empresa, SAGRIN S.A.
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d. Artey cultura: acciones complementarias a las anteriores y atentas a intere-
ses o inclinaciones vocacionales.

Si bien en esta primera etapa de construccién de los procesos de negociacién no
parece haber, por ninguna de las dos partes, un reconocimiento explicito del
proceso de reconversién productiva y el conocimiento a ser proporcionado en
los cursos tenia sustancialmente caracter empirico, practico e instrumental, ya
se registraba, por parte de la empresa, el interés por iniciar la exploracion de
una nueva modalidad de organizacion del trabajo. Se plante6 la introduccion
del kaizen: método de gestion de la produccion que, a través de la optimizacion
de la maquina, la eliminacién de tiempos muertos, la racionalizacion de stock y
la constitucidn de grupos de trabajo con participacién de operarios y direccio-
nes intermedias, se propone el estudio permanente de las operaciones breves y
concisas en procura de su perfeccionamiento y la solucién de los problemas
puntuales con el objetivo de la mejora continua del “trabajo que se desempefia
habitualmente”.

Con la combinacién de estas dos propuestas, AAU empezé a dar sefales claras
de su disposicion para otorgar importancia a la participacion e iniciativa de los
trabajadores, lo que lentamente, conducird a la revision de las concepciones
sobre las relaciones jerarquicas y de trabajo.

Por su lado, el CB comenzé a tomar conciencia de la reestructuracion y a discu-
tirlo internamente, se planted distintas concepciones del papel del sindicato, y
asumiod una “estrategia reservada de ir realizando un estudio completo de la
empresa que le permita tomar posicién sobre la reconversion “. Para ello formé
un grupo de trabajo integrado por técnicos universitarios y dos de sus miem-
bros. Esta estrategia contribuy6 a consolidar uno de los rasgos distintivos del
sindicato de trabajadores de ALCAN: el otorgamiento de un papel sustantivo al
conocimiento operario y la preocupacién —ya sefialada— porque dicho conoci-
miento tenga sélidos fundamentos.

“Respecto a los cursos (el CB) propone:

a. concebirlos en funcidon del desenvolvimiento deseable o previsible de la
empresa dentro del MERCOSUR vy sobre tareas de la empresa hoy o previ-
sibles a futuro, sin discriminacién sindical, con algun tipo de reconoci-
miento técnico y salarial y contemplando, por un lado, los principios cienti-
ficos y tecnoldgicos de los procesos y, por otro, las diversas formas de orga-
nizacién y gestién del trabajo;
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b. quiere discutir los cursos junto con los otros problemas tales como puestos
de trabajo en litigio, productividad, seguridad, etc.” 5.

Recogiendo lo planteado, AAU ajusta sus propuestas a partir de las necesida-
des de cada seccidn, las que se van definiendo con la participacion de los tra-
bajadores desde que el jefe hacia un planteo inicial en cartelera que los obre-
ros complementaban con sus sugerencias. En muchas oportunidades se ck-
tectaba que los jefes proponian programas practicos e instrumentales y que
los obreros pedian el conocimiento de procesos. También en el marco de un
replanteo de las relaciones laborales, se firma un convenio con el sindicato
gue significa un incremento salarial del 14% e incorpora la mejora de la efica-
cia operativa, la polifuncionalidad traducida en revision de las categorias
ocupacionales, la reduccion de la supervision, la responsabilidad obrera en los
controles y mantenimiento de la maquinaria, y se reafirma el compromiso
empresarial y la demanda sindical para que la capacitacién brindada incluya
los elementos de matematicas, quimica y fisica que fundamentan los procesos,
necesarios para mejorar las capacidades personales de los trabajadores, asi
como el conocimiento de los innovadores principios organizacionales y de
gestion de la fuerza de trabajo.

Las acciones de capacitacién se iniciaron en mayo de 1991 y participaron entre
115 y 135 trabajadores, y las instituciones con mas presencia en su dictado fue-
ron las dos publicas especializadas en formacion para el trabajo (COCAP y
UTu).

Cada curso tuvo su examen y quién lo aprobada recibia su diploma. Posterior-
mente, se efectuaron reuniones de evaluacion con la empresa, el CB y los capa-
citadores, en las cuales los obreros pusieron de manifiesto su interés en conti-
nuar y en conocer las bases cientificas de las tareas. También en esa oportuni-
dad se consider6 que larecolocacién de trabajadores en el mercado habia tenido
un buen nivel de éxito.

Cuando, en 1993, AAU decide el cese definitivo de las actividades de Lamina-
cidn Chapa y Papel, la experiencia de esta primera etapa es tenida en cuenta
para realizar medidas destinadas a “facilitar y apoyar la reinsercidn del perso-
nal cesante en el mercado laboral’é.

5 MASSERA Ema, 1992, op.cit.
6 Boletin de Informacién al Personal, Reestructura de la Organizacion, emitido por el Gerente Ge-
neral, Jorge Soler, el 30 de agosto de 1993.
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Las acciones de reubicacion son:

a. indemnizaciones superiores a lo establecido por ley;

b. cursos de capacitacion a eleccién del empleado;

c. cobertura médica para los hijos menores de 18 afios durante un semestre;
d. servicio de orientacion laboral,

Lo hasta aqui planteado refiere a una politica empresarial de recursos humanos
gue apunta a atenuar el impacto social de las decisiones tomadas y a enfrentar
los primeros momentos de la transicion. Pero, junto con ello, el desafio del me-
joramiento continuo de la competitividad y rentabilidad se juega al interior de
la empresay, para ello, AAU aposto a la creacién de una nueva cultura institu-
cional y a una gestion organizacional que resultara compatible con la reconver-
sion y especializacion productiva definidas.

D. Las competencias y perfiles del capital humano
para una nueva gestion organizacional

AAU parte de la conviccion de que, ante unaglobalizacién total de la economia,
el precio lo fija el mejor competidor y que si no se ofrece lo que el cliente quiere,
no se vende. La condicién béasica de la competitividad pasa a ser la satisfaccion
del cliente. Ello solo puede lograrse mediante una cultura institucional centrada
en “la mejora continua de la calidad (que) es el camino elegido (por AAU) “7.
Estructurar una organizacién en torno de una politica de calidad requiere de:

1. el compromiso de todos los miembros de la organizacion;

2. un proceso de decisiones que vincule calidad y costo;

3. lacapacitacién continua en todos los niveles;

4. implantar y mantener un sistema de aseguramiento de la calidad;?

7 Definicion de la Politica de calidad, Jorge Soler, Gerente General, mayo de 1995.
8 AAU ya ha obtenido la certificacion de las normas ISO 9000 y su Gerente General preside la
Asociacion Uruguaya de Empresas por la Calidad Total.
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5. una organizacion flexible y con un minimo de niveles que permita transmitir
la informacion y tomar las decisiones rapidamente;

6. laexcelencia operacional.

Esta politica de calidad fundamenta otras dos politicas: la de seguridad y salud
ocupacional, y la ambiental. La excelencia operacional “incorpora implicita-
mente Seguridad y Salud”, y la calidad del proceso y del producto conduce
necesariamente a compatibilizarla con el medio ambiente, implementando
“planes para aumentar la eficiencia en el uso de la energia y materias primas,
minimizando la generacion de desperdicios y emisiones”®. Las politicas men-
cionadas tienen como condicion la participacion activa de todos los integrantes
de la organizacion. Estos grandes lineamientos regulan la gestion de la fuerza
de trabajo, definen los perfiles y competencias, y ordenan las principales accio-
nes encaradas desde el area de Personal para cumplir con ellas.

El primer indicador a destacar respecto a la gestién de la fuerza de trabajo es la
reestructuracion ocupacional. Entre 1990 y 1997 la dotacion de AAU se reduce
en el entorno del 40%, lo que se explica tanto por la redefinicion productiva
como organizacional (tercerizacion de actividades).

El segundo refiere a la modificacion de la estructura jerarquica. Hasta 1989, dicha
estructura respondia a un organigrama vertical con predominio amplio de perso-
nal formado en la propia empresa, sin formacion universitaria y de mayor edad.
A partir de los 90, la estructura tiende a horizontalizarse, se duplica el nUmero de
gerentes en el &rea productiva, se incorporan adjuntos a nivel de jefatura de de-
partamento con formacion en el area de ingenieria industrial y quimica, lo que
indica la profesionalizacion de la piramide de direccion de la empresa.

Los siguientes datos ejemplifican este proceso: en 1990, el promedio de anti-
gledad era de 18 afios y el de edad de 48 afios y ninglin mando medio era pro-
fesional. En 1997, el promedio de antigliedad descendié a 10 afios y el de edad a
31y revistan 11 profesionales como mandos medios. Este cambio del perfil edu-
cativo testimonia un cambio de rol. En la medida en que la organizacion del
trabajo se horizontaliza, su rendimiento y calidad pueden ser medidos a través
de datos estadisticos, la divisién de responsabilidades se altera y crece la de-
manda por trabajadores polivalentes, creativos y autonomos, el rol del supervi-

9 Fundamentos y objetivos extraidos de las publicaciones de la empresa sobre Politica de Seguri-
dad y Salud Ocupacional (noviembre de 1994 y octubre de 1996) y Politica ambiental (julio de
1996).
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sor se desdibuja o, al menos, se decreta la desaparicion de la convencional figu-
ra del “capataz/ controlador/ guardian”.

Un tercer elemento surge de la revision de los perfiles educativos requeridos al
personal nuevo. En el quinquenio pasado no hubo ingresos de obreros no califi-
cados y para incorporarse como obrero calificado se requiere formacion técnica
de segundo nivel en electromecanica, electronica y grafica (o sea post-ciclo basi-
co) en el Consejo de Educacion Técnico-Profesional (UTU). Ello implica un
promedio de 11 a 12 afios de escolaridad. La empresa reconoce muchas dificul-
tades para su reclutamiento dadas la obsolescencia y excesiva especificidad que
este nivel formativo presenta. Para administrativos se requiere nivel universita-
rio incompleto, complementado con informatica e inglés, y para técnicos y jefes
se reclama ser profesional.

Es destacable la coherencia que presenta la demanda de nuevas competencias
cognitivas y comportamentales con la gestion organizacional. Ante un listado
de habilidades, destrezas, actitudes y conocimientos que se requieren a obreros
y supervisores para desenvolverse en el ambito laboral actual, la jefatura de
Personal de AAU reconocié que su empresa las demanda todas. En primer lu-
gar, la exigencia de mayor educacién general como condicién para acceder al
dominio del pensamiento abstracto, la capacidad para interpretar instrucciones,
para comunicarse por escrito, para realizar operaciones l6gico-matematicas, y
para entender y utilizar los procesos y medios informaticos. O sea, la empresa
espera de sus operarios una fuerte capacidad de readaptacion, reaprendizaje y
autoaprendizaje que se expresa en las competencias cognitivas y herramentales
bésicas para la empleabilidad. Ademas, se da relevancia a las competencias
comportamentales, tales como la capacidad para trabajo en equipo, elevados
grados de responsabilidad y autonomia, y aptitud de liderazgo y compromiso
con los resultados. Estas competencias se traducen en produccién flexible, tra-
bajo en equipo y polifuncionalidad —que incluye la responsabilidad por el con-
trol y la produccion de la calidad, asi como por el mantenimiento basico de la
maquinaria-, la ya sefialada redefinicion del rol del supervisor transformado en
facilitador de los grupos de trabajo e, incluso, su supresidn en el turno noctur-
no, la definicidn de una categoria especial de trabajadores integrada por quie-
nes tienen aptitudes de liderazgo y la paulatina sustitucién de la figura geren-
cial por jefaturas profesionalizadas.

La dltima observacién que corresponde hacer es la identificacion de acciones
que requieran de la gestién de los recursos y procesos para alcanzar las metas
prefijadas por las politicas. Entre ellas se destaca el Programa Sol, mediante el
cual se ha comprometido a todos los estamentos de la organizacién en un plan
de mejoramiento de las condiciones ambientales, el que se complementa con
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inversion empresarial en reparaciones, pintura y mejoramiento de la infraes-
tructura fisica, con la participacion y creatividad de los grupos de trabajadores
para mantener saludable, ordenado y limpio (SOL) el habitat laboral. Se organi-
zan competencias entre las secciones cuyo premio es la conquista del logo del
Programa y cuyos resultados se publican en las pizarras. A través de este pro-
grama se esta contribuyendo a operacionalizar los objetivos de la politica am-
biental y de salud laboral.

Existe un mecanismo similar para encarar la seguridad en el trabajo. Se estable-
cen metas de seguridad medibles por cantidad de dias sin accidentes. Las pla-
nillas se exhiben en las carteleras y entre los integrantes de las secciones que
alcanzan mejores performances se sortean computadoras u otros electrodomés-
ticos. Paralelamente, se desarrolla capacitacidn intensiva de caracter preventivo
a cargo del personal técnico que ha sido formado por instructores internos. Los
grupos de trabajo en seguridad laboral encaran el estudio minucioso de la in-
formacién que AAU recibe de todas las sucursales sobre diversos incidentes.
Dicho estudio busca identificar las condiciones que generaron el accidente para
evitar su repeticion en otro lugar. Todas estas actividades estdn en funcién del
cumplimiento del compromiso institucional de “salvaguardar la salud y la se-
guridad de todos sus empleados” y del objetivo ultimo de alcanzar la “concien-
tizacién en accidente cero y enfermedad cero”. La informacion sobre el desem-
pefo de cada sucursal en materia de estandares de salud y seguridad es objeto
de evaluacion y revisidn periddica de la alta gerencia y debe ser trasmitida al
Directorio del grupo.

Un altimo ejemplo en esta linea es el Programa de control de energia peligrosa.
Se implementa a través de grupos de trabajo integrados por operarios, técnicos
y directivos que debe monitorear y controlar el uso de la energia para incre-
mentar el nivel de eficiencia y prevenir cualquier desperdicio o filtracion. Este
programa se inscribe en la politica ambiental y cumple con los de la politica de
calidad en cuanto colabora con el logro de costos 6ptimos.

Las acciones resefiadas tienen el valor de ejemplificar la traduccion en el queha-
cer cotidiano de los principios rectores de la politica empresarial y la creativi-
dad para encontrar caminos y medios innovadores y motivadores para el
aprendizaje personal e institucional.

E. El rol de la capacitacion
Se concibe a la capacitacion en un doble rol: como herramienta prioritaria para

el abordaje de las situaciones de cambio y como componente estructural del
nuevo paradigma productivo y organizacional.
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El primer papel ha sido presentado en el punto anterior. El segundo, se detecta
en el analisis de los motivos de capacitacion expresadas por ALCAN y en la
relevancia que se otorga al desarrollo personal y a la formacién para un mejor
desempefio individual y colectivo.

Esta Gltima ha dado origen a un plan a largo plazo basado en “Los Siete Hahi-
tos de las personas altamente eficientes” de COVEY. La clave de esta propuesta
es entender que el cambio externo, en este caso el cambio organizacional, solo
es posible a partir del cambio de las personas y que para que resulte eficaz se
hace necesario “cambiar las percepciones o los paradigmas”. Sobre esta concep-
cion se esta trabajando en 1997 mediante talleres para formar los futuros ins-
tructores que deben generar un “efecto cascada” en la organizacion y en la fa-
milia de los trabajadores dado que el sujeto del cambio es el individuo. El pri-
mer grupo esta integrado por los cuadros jerarquicos y, ademas, se ha invitado
a participar a algunos de los integrantes del Comité de Base que han considera-
do interesante la propuesta. Se trata de una apuesta a la formacion para un
nuevo modelo de liderazgo, basado en principios para aglutinar a personas de
culturas e intereses muy diversos en la consecucién de un objetivo comun de
eficacia. Esta preocupacion por la eficacia se expresa, a nivel simbdlico, en la
designacion del lugar de la capacitacion como “Sala de la efectividad™.

Otro indicador de la significacién otorgada a la capacitacion es la inversién para
este rubro que, en el periodo 1991-1997, alcanzé los US$ 70.000 anuales, llegan-
do casi al doble en el afio critico de 1992.

1. La deteccion de necesidades

El plan anual de capacitacién es coordinado por la jefatura de Personal, a partir
de un relevamiento de “Necesidades basicas de entrenamiento” que realiza
cada responsable de seccién, en consulta con sus trabajadores. Para ello cuenta
con un perfil del cargo y con el conocimiento de los planes de desarrollo empre-
sarial.

Se definen las necesidades de formacion en dos ambitos: a nivel técnico especi-
fico y la comportamental que busca cubrir aspectos como flexibilidad, trabajo
cooperativo y multidisciplinario, motivacion para el logro y la mejora continua
en calidad y productividad, orientacion al servicio del cliente, manejo y organi-
zacion de reuniones de trabajo, etc. Ademas, en todos los casos, se ha prestado
atencion al entrenamiento para la utilizacién de medios informaticos -que en la
actualidad se encuentran a disposicién de la mayoria de los trabajadores- y que,
para el personal administrativo y jerarquico, se han transformado en el meca-
nismo casi exclusivo de comunicacion interna.
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También mediante el sistema informético se lleva un registro minucioso del
desarrollo profesional de cada integrante de la organizacion, lo que permite
dibujar planes de carrera y un aprovechamiento intensivo de la calificacion
lograda.

Las modalidades de capacitacién son diversas: cursos internos por instructores,
centros privados e incluso proveedores. Su duracidn promedio es entre las 50 y
100 hrs.

Los obreros, técnicos y jefes, por su lado, han compartido la formacion técnica
especifica y en ella adquiere especial relevancia la tecnologia flexografica, poli-
cromia, etc.

Los jefes han agregado a las actividades compartidas y a las especificamente
técnicas diversos cursos sobre Marketing, Costos y Comercio Exterior, de inten-
sidad media y alta en cuanto a su duracion y dictados por centros privados del
medio.

Significativa en todos los niveles es la formacién para la calidad, como corres-
ponde a una empresa que obtuvo la certificacion del Instituto de Normas Técni-
cas. Se inicio con la capacitacion de 16 personas que actuaron como facilitadores
y se diseminé a la totalidad de la organizacién.

I1l. LACAPACITACION EN UN NUEVO MODELO DE RELACIONES
LABORALES: FABRICAS NACIONALES DE CERVEZA S.A.

A. Lahistoria empresarial

Se trata de un complejo empresarial de arraigada presencia en la historia nacio-
nal. Fue fundada en 1866 hasta constituir la mayor productora nacional en la
década del 20, bajo la denominacién de CERVECERIA ORIENTAL S.A. A fines
de los afios 60, la mayoria de su capital accionario fue adquirido por el GRUPO
QUILMES INTERNATIONAL BERMUDA vy asi se integra a una red de cervece-
rias de Argentina, Chile y Paraguay con participacion del grupo HEINEKEN de
Holanda.

Atiende la totalidad del proceso de transformacion hasta 1992, fecha en la que
se produce la separacién juridica de la planta de malteo, la cual con el nombre
de MATERIA ORIENTAL S.A. (MOSA) opera en la ciudad de La Paz, mientras
FABRICAS NACIONALES DE CERVEZA S.A. (FNC) se dedica exclusivamente
a la elaboracién de la cerveza, la malta y el agua mineral en Montevideo. El
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capital accionario y la administracion siguen siendo compartidas consolidando
su condicién de grupo econémico multinacional, pudiéndose estimar que mas
del 50% de las acciones son de origen holandés en la primera y argentino en la
segunda. Se esta disefiando una nueva reunificacién de los establecimientos.

B. El perfil tecnoldgico y sus impactos estructurales

La diferenciacién entre malteria y cerveceria define la proximidad a la frontera,
puesto que las cerveceras han avanzado mas en el camino de las innovaciones
y, como rama, han experimentado saltos tecnolégicos mas radicales que las
malterias. Una de las caracteristicas de la tecnologia de punta es que el proceso
de fermentacion adquiere mayor independencia del control personalizado del
maestro cervecero, con la consiguiente pérdida de valoracién de su “experien-
cia”, la que comienza a ser reemplazada por el control estadistico0.

FNC asume la vanguardia tecnolégica en el pais en 1988. Este avance impacta
en el empleo dando inicio a un largo e intenso proceso de reconversion que
comprendera lo cuantitativo y lo cualitativo. En una primera instancia, dicha
reconversion significd reduccién negociada mediante despidos incentivados,
subcontrataciones o tercerizaciones estimulando la creacion de microempresas
y reubicaciones en funcién de la capacitacion recibida. Esto ir4 dando espacio al
paulatino desarrollo de una politica de recursos humanos que concibe a la a-
pacitacion como un componente estructural fundamental.

El segundo momento en este proceso ocurre en 1992, con la ya indicada escision
de Malteria Oriental, que fue acompafiada de una transformacioén organizativa
y de gestidn en ambas plantas. Dado el atraso tecnoldgico del area de malteo,
los bajos indices de productividad!! y el excedente de personal, sumado a las
condiciones de comercializacién vigentes, que traia aparejada la fijacion de los
precios de la malta desde el exterior, la empresa se vio en la disyuntiva de re-
conversion o cierre. La planta contaba, en ese momento, con 200 trabajadores,
“de los cuales 150 eran efectivos y 50 zafrales; mientras las otras malterias
(OMUSA y NORTENA) tenian 45 personas como promedio” 12,

La reestructuracion de la Malteria implicé una considerable inversion destinada
a ampliar la capacidad de malteo y a mejorar la calidad y la productividad (in-
crementa la produccion de 28000 a 40000 toneladas al afio con 64 trabajadores),

10 MASOLLER Andrés, El complejo de la cebada cervecera en el Uruguay, mimeo.

11 18 veces menores que en Europa y 5 veces menores que el promedio de la region.

12 TOMS, Juan, La reestructura de la planta de la Malteria PILSEN en Relaciones Laborales y Con-
venios en el Uruguay. Los sindicatos ante la reestructura productiva, CUI, julio 1995.
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y se apoya en la introduccion de nuevas tecnologias y de nuevas modalidades
de gestidn del trabajo.

C. Estrategias para la implementacién del cambio y relaciones laborales

Una transformacidn de tal porte no es exclusiva de una empresa sino que im-
pacta en el conjunto del sector, aunque con diferencias de matices en cuanto a
impacto e innovacion. Luego de diversos episodios de enfrentamiento con los
trabajadores, la rama en su conjunto y la empresa objeto de este estudio, se em-
barcaron en un proceso de negociacién patronal-sindical singular, fundado en
la necesidad de buscar caminos alternativos que permitieran atenuar los efectos
negativos en el empleo y encarar la recalificacién de los trabajadores afectados.
La intensificacidn, a comienzos de la década, de la innovacién tecnoldgica viene
a incorporar a ese marco un disefio de acuerdos mucho mas integrales.

La actitud gremial fue la de aceptar los acuerdos bipartitos —especialmente
cuando la correlacion de fuerzas a nivel de la Federacién era desfavorable— con
las premisas de defender las fuentes de trabajo; acordar o generar mecanismos
para reubicar a los trabajadores excedentes o para mejorar las condiciones del
retiro; aprovechar los cambios para mejorar las condiciones y el medio am-
biente laboral; cuidar que las reubicaciones no resultaran econémicamente per-
judiciales y, en todo momento, preservar el desempefio de la actividad sindical.
El gremio asumié esta actitud porque considerd que: “quedar afuera puede
significar que la empresa unilateralmente lo instrumente como hizo antes con
otros cambios™13.

Segun la opinién de algunos de los més avanzados dirigentes (la actitud acuer-
dista) “forma parte de una nueva cultura laboral” que, en lo inmediato, se pre-
senta como alternativa al “modelo neoliberal” y, “a mas largo plazo, sirve para
crear una conciencia colectiva para un proyecto de pais diferente, a la vez mas
solidario y mas competitivo™ 14,

En el caso especifico de FNC y MOSA, el gremio propuso como ejes de los posi-
bles acuerdos la transparencia y disponibilidad de la informacion, la capacita-
cién y la reubicacion de los trabajadores excedentes. Estos parametros, acepta-
dos por la empresa, abrieron el espacio de planificacion y puesta en practica de

13 Lainformacion detallada y en profundidad de este proceso, se encuentra en los textos ya cita-
dos de NOTARO y POZZOLO y Juan TOMS, y en el de Adolfo PIRIZ y Roque APECETCHE
El caso Nortefia en Relaciones Laborales y Convenios en el Uruguay ... op.cit.

14 TOMS, Juan, La reestructura de la planta de la Malteria PILSEN en Relaciones Laborales y
Convenios en el Uruguay. Los sindicatos ante la restructura productiva, CUI, Uruguay, 1995.
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los procesos de reconversion. Sin duda, este fuerte proceso de reestructura del
complejo empresarial hubiera sido distinto si no se hubiera contado, de parte de
empresarios y sindicalistas, de una nueva conceptualizacion de las relaciones
laborales.

Especialmente corresponde sefialar la actitud innovadora de la Federacién de
Obreros y Empleados de la Cerveza al aceptar los convenios bipartitos e impul-
sar la diversificacion tematica en ellos, lo que ha conducido a la introduccién de
mecanismos para evitar o resolver conflictos, acuerdos sobre productividad,
tercerizacion y negociacién salarial diferenciada, capacitacion y organizacién
del trabajo.

Este ha sido, por tanto, el escenario en el que se inscribe la politica de capacita-
cion objeto de este estudio, aunque corresponde establecer que FNC contaba
con una estrategia activa en materia de formacién de sus trabajadores con ante-
rioridad a los procesos arriba sefialados.

D. El perfil del componente humano: realidad y aspiraciones

Los ingresos de personal nuevo en esta empresa se han concentrado en admi-
nistrativos, técnicos y escasos supervisores. En ellos la edad y los perfiles edu-
cativos son diferentes. Ello se confirma con las observaciones del Gerente de
Recursos Humanos respecto a cuales serian los perfiles educativos y etarios que
requeriria si tuviera que ingresar personal en la actualidad: la formacién mini-
ma deberia ser educacion basica completa (9 afios) para obreros no calificados, a
lo que agregaria estudios técnicos en el Consejo de Educacidon Técnico-
Profesional (UTU) si se tratara de obreros calificados y deberian ubicarse en el
grupo etario de 21 a 35 afos. A su vez, si se trata de personal administrativo y
técnico, las exigencias son mayores: se pretende educacidn universitaria com-
pleta evidenciando conocimiento del incremento en afios de educacidon que
caracteriza a la poblacion joven uruguaya y la plena superacion del prejuicio
empresarial en torno al personal sobreeducado.

Las exigencias de FNC a sus obreros son: mayor nivel educativo general, mayor
formacion especifica, disponibilidad para rotar de puesto/horario, capacidad
para trabajar en equipo e incremento del nivel de responsabilidad. Esta selec-
cién marca un equilibrio entre competencias estrictamente cognitivas y com-
portamentales que apuntan a la existencia de obreros polivalentes, con capaci-
dad de aprendizaje permanente, de comprensién de los procesos de produccién
y de manejo correcto de la informacién. La exigencia de una mayor formacion
especifica distingue a FNC de las restantes empresas de la rama y esta definida
precisamente por su nivel tecnoldgico de frontera.
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Cuando se atiende a los supervisores, las exigencias se incrementan al agregar a
las ya enunciadas, conocimientos en computacion, capacidad para realizar cal-
culos l6gico-matematicos y aptitud de liderazgo.

Una de las mayores preocupaciones de FNC refiere al cambio radical en la fun-
cién del supervisor, lo que implica una paulatina disminucion en el total de la
dotacién. La demanda de competencias sefialadas indica que se espera del su-
pervisor que actle como referente técnico y como motivador o estimulador de
la creatividad y la autonomia obrera, de manera de maximizar su potencialidad
innovadora. Dado que la empresa conserva todavia un cuerpo de supervisores
formados en la antigua modalidad, se ha optado por ir logrando un perfil com-
binado mediante la incorporacién reciente de personas con nivel universitario y
competencias afines a los requerimientos de polivalencia y fuerte adaptabilidad.

Respecto a la introduccion de nuevas modalidades organizativas, FNC ha cen-
trado sus esfuerzos en la profesionalizacién del nuevo rol gerencial y en la ins-
trumentacion de programas participativos mediante los grupos de gestién, des-
tinados a la consolidacion de una nueva cultura institucional articulada en tor-
no a la eliminacién de la improvisacion, la calidad y la planificacién rigurosa de
metas y recursos.

E. El rol de la capacitacion

Este complejo empresarial tiene una clara conciencia de que la implementacion
de un nuevo patrén cultural requiere de tiempo y de atencién constante, y que
la peor de las estrategias es la aplicacion “discontinua y contradictoria o super-
ficial”. Esto se traduce en la elaboracién de un Plan Quinquenal de Desarrollo.
En lo que refiere al capital humano, dicho plan tiene por objetivo asegurar la
disponibilidad de los recursos humanos que permitan consolidar la excelencia.

La “ubicacion” privilegiada de la actividad capacitadora se correlaciona con la
existencia, en el organigrama empresarial, de una Gerencia de Recursos Huma-
nos que depende directamente de la Gerencia General y en cuya dotacién se
incluye una Secretaria de Capacitacién, a cargo de una Licenciada en Relaciones
Laborales que actlla como asistente técnica del Gerente del Area, responsable
directo de las politicas de capacitacion.

Los costos de la capacitacion son abonados por la empresa cuando correspon-
den a su iniciativa y al plan anual. Si la iniciativa es del trabajador y el curso es
de interés de la empresa se establece un régimen de bonificacién que se va in-
crementando en la medida que avanzan los estudios y se demuestra un buen
rendimiento hasta llegar, en algunos casos, a la cobertura del 100%. El tiempo
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requerido trata de compartirse en forma tal que se equilibre el horario de tra-
bajo con el tiempo libre del trabajador partiendo de la conviccidén que el esfuer-
Zo debe ser compartido.

La respuesta sindical ante la actividad capacitadora ha sido acorde con esta
concepcion y es evaluada como buena. Tal como ya se ha dicho, sin la oferta
empresarial y la demanda gremial por capacitacién no habria sido posible en-
frentar la reestructuracién del sector. El pago de un complemento a los trabaja-
dores por participacién en el plan de capacitacidn constituyé uno de los ele-
mentos claves en la negociacién de la reestructuracién. FNC reestructurd su
plan, cada vez que fue necesario, para que la formacion propuesta resultara
funcional a la reubicacién de los trabajadores excedentes, en especial en aque-
llos casos en los que se estimuld la tercerizacion. Para estos trabajadores la for-
macion administrativo-contable, empresarial e informatica resulté nodal.

IV. UNA VISION FUNDACIONAL DE LA CAPACITACION Y
LA PARTICIPACION: SAGRIN S.A.

A. La historiaempresarial

A fines de 1946 un grupo de jévenes aspirantes a empresarios se asociaron con
un industrial con trayectoria en el medio para adquirir la pequefia planta in-
dustrial de la F.R.A.L.(Fabrica de Recuperacion de Algodén y Lana). Tres de
ellos eran ingenieros quimicos y los otros dos eran contadores.15 Esa asociacion
fue de corta duracion. Desde 1948, la firma pas6 a llamarse Sapriza, Grundel &
Cia. y, en 1952, se fusiona con Wilfredo G. Ponce de Leén & Cia. En 1957 se
transforma en Sociedad Andénima para, en 1979, asumir su actual designacion.

Con una dificultosa identificacion desde el punto de vista de la rama de activi-
dad, dado que se afilia tanto a la textil como a la quimica, hoy SAGRIN S.A.
produce algoddn hidroéfilo, toallas higiénicas, pafiales descartables, mantas para
relleno de tapiceria y comercializa, a partir de licencias de compafiias extranje-
ras y pago de royalties, multiples productos en las lineas de cosméticos, farma-
cia, plasticos, etc. Asi la representacion de marcas reconocidas, como NIVEA,
ENO, ATRIX, LEUKOPLAST, HANSAPLAST, etc., se asocia a esta empresa
nacional que inicié su actividad con una reducida dotacién de maquinas de
fabricacidén de guata y una cardadora para competir en algodon hidroéfilo. Este

15 Ingenieros Quimicos Wilfredo G. Ponce de Ledn, Hermann Grundel y Carlos A. Rainusso y
Contadores Armando M. Rainusso y Héctor M. Sapriza.
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fue su principal producto desde 1950 hasta los mediados de los 70, periodo en
el que operd exclusivamente en el mercado interno aprovechando su condicién
casi monopdlica en el rubro. Paralelamente, y a partir de la adquisicion de la
Fabrica de Tiza que faculta el traslado de la planta a su actual ubicacion, inicia
el proceso de adquisicién de licencias de comparias extranjeras que amplié
notoriamente el set de productos en forma tal que, en el presente, SAGRIN S.A.
opera tanto en el ambito productivo como en el de la comercializacion y servi-
cios al cliente.

El esquema asociativo de origen —basado en las relaciones de amistad y de
identidades profesionales— se ha mantenido y se ha constituido en un estilo
singular de gestion. En efecto, a través de la opcion de un plan de “continuidad
de la Direccion”, que lleva consigo el reemplazo de los miembros fundadores
por sus hijos o familiares directos, se ha buscado construir una identidad filos6-
fica de la empresa que se articula en torno a una concepcion de la empresa co-
mo organizacién econémica con fines sociales, y a la valorizacién del conoci-
miento y de la participacion de todos los actores en la construccién de la identi-
dad comunitaria, la eficiencia y el desarrollo empresarial. En este marco, se ha
previsto la sustitucion de “los jovenes empresarios de 1947 por sus herederos,
pero entrenandolos previamente en forma minuciosa. Esta preparacion com-
plementa los estudios universitarios y de posgrado especificos en el pais con la
incorporacién temprana en el desempefio de diversos puestos considerados
claves para acceder al conocimiento pleno de la empresa y actividades de -
trenamiento técnico en el exterior (desde visitas a fabricas y proveedores de
equipamiento a cursos de capacitacion). Este plan “se viene cumpliendo en
forma muy satisfactoria asegurando, de este modo, que el cambio generacional
en la conduccién de la empresa (asi como su continuidad filoséfica) se realice
sin dificultades...” .16

B. El camino tecnoldgico

Durante la década de los 70 SAGRIN S.A. privilegio el area de Importacion, lo
gue se tradujo en la adquisicion de las licencias ya indicadas. Pero, a partir de
1985 esta Optica empieza a ser equilibrada, retomando el proceso de paulatina
industrializacién con miras hacia la exportacion. Para ello se encara la innova-
cién tecnolégica de més de la mitad de la planta de ese entonces. Dicho impulso
innovador en el &mbito tecnolégico se articula con una politica de larga data de
innovacion en las modalidades organizativas del trabajo y de las relaciones
laborales.

| 16 Editorial “40 afios de la Compafiia”.
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La basqueda de insercién exportadora asi iniciada adquiere mayor impulso y
sistematizacién en el presente quingquenio con la renovacién parcial de equipa-
miento en la fabrica preexistente y la adquisiciéon de una nueva planta, en la
zona de Pefarol, para producir pafales descartables y toallas higiénicas, desti-
nadas prioritariamente a Brasil. SAGRIN S.A. cuenta con un agente de ventas
en dicho pais y esta preparando la apertura de oficinas y depésitos en Porto
Alegre. Mientras en 1990 apenas el 2% de la producciéon estaba destinado al
mercado externo, en 1997 este supera el 7%. Este crecimiento exportador ha
permitido neutralizar la caida de la venta en plaza —dada la competencia con
productos importados— y explica la tendencia de crecimiento en su dotacién,
situacion de excepcidn en un contexto nacional de clara recesion industrial.

El nuevo equipamiento fue adquirido en Alemania, pertenece a la Gltima gene-
racion para la elaboracion de pafiales, pero no introduce cambios radicales en
materia de proceso productivo. Esta caracterizacién tecnoldgica, en la que la
innovacion esta apunta al incremento de la automatizaciéon y a los controles
microelectrénicos en procura de la mejora de calidad y la productividad, es la
gue determina la estrategia de formacién y reclutamiento de los recursos hu-
manos requeridos para operar la nueva planta.

Como es habitual en la empresa se escogié a un directivo, un ingeniero y un
técnico electricista a los que se envié a la sede de la firma fabricante para que
asistieran a todo el proceso de desarmado y embalaje de la maquinaria, en for-
ma tal de habituarse y conocer en profundidad su operatoria y poder responsa-
bilizarse de la instalacion en el pais. Estos tres funcionarios, junto a otros cuatro
trabajadores con amplia experiencia y capacitacion en el proceso productivo,
constituyen el equipo técnico responsable de las instalaciones recientemente
adquiridas y de la capacitacion de los nuevos trabajadores para los que se apli-
caron los criterios de reclutamiento y seleccidn vigentes en la Compafiia. O sea,
no se requirieron perfiles técnicos diferentes o innovadores, sino que la estrate-
gia ha sido la actualizacién y perfeccionamiento de las capacidades humanas
existentes.

Igual procedimiento se esta aplicando en el &mbito organizacional al poner en
marcha un proceso de reingenieria con el objetivo de obtener la ISO 9000. Dado
gue en las actuales circunstancias socioeconémicas, la calidad no sélo es una de
las manifestaciones de las nuevas modalidades organizativas del trabajo, sino
gue se ha transformado en factor determinante para enfrentar la competencia
internacional, SAGRIN —que tiene muy claro que su desafio actual pasa por
liderar en calidad y precio el segmento mediano del mercado, especialmente en
el area de pafiales— considerd imprescindible complementar los esfuerzos en
materia de tecnoldgica dura con la revisidon organizacional de los sectores de
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contacto con el cliente. Asi se esta encarando la reingenieria de cuatro areas:
comercial, logistica, administracion y finanzas y produccién partiendo de la
premisa de que todos y cada uno de los afectados por las diferentes etapas del
proceso, desde el disefio a la distribucion y desde el marketing a la venta, deben
participar en este desarrollo. EI camino para este cambio no difiere del elegido
al incorporar nueva maquinaria: primero, durante el bienio 1995-96, se acudié a
la asesoria externa para obtener un diagnéstico en profundidad; posteriormente
se constituy6 un equipo, integrado por personal de nivel intermedio y operati-
vo de las secciones comprometidas —apoyado en una capacitacion intensiva con
fuerte base informatica— para analizar cada instancia de los procesos laborales
proponer los cambios que permitan pasar de una actitud de control de la cali-
dad del producto a la calidad del proceso. Ello exige el compromiso activo con
el cambio de toda la organizacioén.

Esta estrategia resulta factible y exitosa no sélo por el caracter gradualista de los
procesos de innovacién sino, fundamentalmente, por la anticipada opcién por
una “direccion participativa” realizada por SAGRIN y por la apuesta a un pro-
grama continuo de capacitacién, concebido como fuente de motivaciéon y de
involucramiento de los trabajadores. Es precisamente por la singularidad de
este modelo de cooperacidn creativa que esta empresa ha sido incluida en el
presente estudio.

C. Filosofia empresarial y relaciones laborales

En la actual coyuntura, la demanda a los trabajadores de una mayor participa-
cion, autonomia y creatividad y la disposicibn empresaria para instrumentar
una mejor comunicacién entre los niveles jerdrquicos es casi un dogma. Pero, en
1973, fecha en la que SAGRIN S.A. lleg6 a un acuerdo con sus trabajadores para
implementar un Plan de Participacién, era una alternativa estratégica de excep-
cion y despertaba dudas respecto a sus resultados y sostenibilidad. La pro-
puesta, en ese entonces, era explicable por la articulacion entre un equipo di-
rectivo convencido de la ecuacién “produccion = bienestar” y un area de Rela-
ciones Laborales moderna y profesionalizada, a cuyo frente se encontraba un
especialista con sdlida formacion.

Uno de los socios fundadores explicitaba el primer factor en su discurso, pro-
nunciado con motivo de la conmemoracién de los 40 afios de la Compafiia, al
establecer que: “(una empresa) es una institucion formada por hombres organi-
zados, que aportan capital y que aportan trabajo cuyo fin es: produccién de
bienes y servicios que satisfagan necesidades humanas al menor costo econémi-
co posible y al menor costo social posible... Esta direccion cree en la participa-
cion... La direccion participativa es una forma més eficiente de manejar una
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empresa, tanto del punto de vista econdmico como del punto de vista humano.
Fundamentalmente porgue pone a “trabajar” la mente de todos los que forman
la empresa (lo que en general no sucede o sucede en minima parte, lo que es un
desperdicio imperdonable, o sea, implica una tremenda ineficiencia)... Al poner
a trabajar las mentes, mejoramos la eficiencia econdémica pero también la efi-
ciencia del punto de vista humano, porque los hombres se sienten mas realiza-
dos cuando aportan todo de lo que son capaces y no solamente el esfuerzo fisi-
co, en lo que, por otra parte, pueden ser sustituidos ventajosamente por maqui-

nas".

También la conceptualizacion del area de Relaciones Laborales era precisada en
dicha oportunidad: “La politica laboral esta integrada en el enfoque general de
direccion y no es de ahora, sino que hay una historia y una tradicién... La Direc-
cion cree que el personal, todo el personal, forma parte de la Empresa... Es por
esto que, para esta Direccién, las relaciones laborales son tan importantes y se
manejan al mas alto nivel de la Organizacién” 17,

La conjuncién de estos dos factores definid, por tanto, un proceso de moderni-
zacion coherente y planificado que aln en el inicio de los 90 era minoritaria en
el universo industrial nacional. Esta modalidad organizacional no sélo mostré
su caracter anticipatorio (en el pais) sino su pertinencia y correlacién con la
I6gica de accién empresarial.

El Plan de Participacion fue acordado con el sindicato de trabajadores y sus
objetivos fueron:

1. asegurar la supervivencia dindmica de la empresa;

2. lograr una mayor participacion activa y constante del personal;

3. posibilitar una participacién en los resultados econémicos de la empresa
que permita mejorar la remuneracion real al mismo tiempo que cumplir con
el primer objetivo;

4. mejorar las condiciones de trabajo.

Se desarrollo en tres etapas comenzando, en 1973 como ya se indicé, con la par-
ticipacion funcional destinada a estimular el involucramiento de los trabajado-

17 Contador Héctor M. SAPRIZA -Discurso con motivo de la conmemoracion de los 40 afios de la
Compaiiia, 1986.
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res en la organizacion y planificacién del trabajo y en el control de la calidad.
Este ejercicio continUa sin interrupciones hasta el presente.

La segunda etapa, implementada en 1976, estuvo destinada a la organizaciéon de
la participacion en el area social. La metodologia es de autogestion y se desa-
rrolla mediante la instalacién de comisiones, coordinadas por el area de Recur-
sos Humanos e integradas por dos operarios, dos administrativos y un directi-
vo. Los trabajadores aportan su tiempo y dedicacion y la empresa la infraes-
tructura, asi como asistencia administrativa y técnica. Esta modalidad ha per-
mitido ofrecer, entre otros, los siguientes servicios:

Comedor y cafeteria
Biblioteca

Fondo de Ahorro y Crédito (que ya tiene caracteristicas de pequefio banco
con estatuto propio y cinco lineas de crédito que cubren las necesidades ba-

sicas y prioritarias de los trabajadores, tales como vivienda, equipamiento
del hogar, emergencias, etc.)

Seguridad social

Cooperativa de consumo

Servicio de atencion preventiva de la salud, 6ptica, Banco de sangre
Deportes y recreacion

Por dltimo, a partir de 1977, se encaré la participacion econémica distribuyendo
parte de la utilidad empresarial como premio anual. Se elabor6 una escala que
permitié la distribucion de hasta el 20% de las utilidades, cuando éstas supera-
ban el 14%. La actual coyuntura econdmica ha dejado sin efecto este tipo de
participacion, aunque el directorio sigue informando de los resultados del ejer-
cicio, comparandolo con los anteriores y utilizando este espacio como modali-
dad de capacitacion interna, puesto que en él se comparten y discuten los pla-
nes de desarrollo, los lineamientos en materia de personal y capacitacion, etc.
En la actualidad, se esta encarando una revision del plan de capacitacién a los
efectos de intensificar la participacion en la gestiébn empresarial propiamente
dicha puesto que alin no hay intervencion de los trabajadores en la planificacion
estratégica.
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Esta modalidad organizativa se ha sostenido y seguird haciéndolo en el futuro,
en una politica de empleo, disefiada con el sindicato, que es la responsable del
perfil funcional vigente y, por ende, de la determinacién de las competencias
comportamentales y herramentales acordes con el nivel tecnolégico y organiza-
cional buscado.

D. La gestién del capital humano

La politica de empleo se constata en el analisis estadistico de la dotacién. Ac-
tualmente SAGRIN S.A. cuenta con 200 trabajadores de los cuales 158 corres-
ponden a la planta histérica. Esta ha crecido en forma leve pero sostenida. D-
cho crecimiento fue de un 8% en la planta historica, y un 25% en el total de la
empresa, que es decididamente alto en un contexto industrial de marcada ten-
dencia recesiva.

El segundo es la estabilidad de la estructura ocupacional que también es un
elemento claramente diferenciador con relacion a los procesos de reestructura-
cion. La estabilidad también se registra en la escasa rotatividad de la dotacion:
casi el 60% de sus trabajadores tienen més de 10 afios de antigiiedad y mas de
36 afios de edad.

La tercera caracterizacion refiere al perfil formativo. El nivel educativo minimo en
la empresa es secundaria incompleta con una representacién porcentual muy
baja, concentrada en trabajadores mayores de 35 afios, lo que indica una exigencia
alta considerando la cobertura del sistema educativo en esas franjas etarias. El
personal menor de 35 afos testimonia los requerimientos actuales: ciclo basico
completo para obreros no calificados; formacion técnico-profesional (UTU) de
segundo nivel, mayoritariamente cursos técnicos en Mecanica y Electricidad para
los calificados, secundaria completa para supervisores y administrativos y uni-
versitaria completa cuando se trata de puestos de jefatura o gerenciales. A estos
niveles de educacion formal se le adicionan conocimientos informaticos los que,
para el personal histérico, han sido aportados mediante capacitacion interna.

En 1986, la Direccion y el Sindicato Unico de Trabajadores “en el marco de sus
relaciones normales y basados en la filosofia participativa establecida en la Em-
presa” acordaron dichos procedimientos los cuales, con ajustes, siguen vigentes
hasta el presente. El ingreso a la empresa se produce mayoritariamente a través
de los puestos iniciales agrupados en cuatro categorias: cadetes, obreros no
calificados, promotores de ventas y cargos técnicos o especializados.

El reclutamiento de nuevos trabajadores se realiza entre aspirantes presentados
y recomendados por la direccion o por los integrantes del personal y que sean
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vecinos de la zona. Esta modalidad pone de manifiesto la importancia que se le
da al aval personal, asi como a la blsqueda de una insercién fuerte a nivel co-
munitario que garantice el compromiso y la identidad trabajador- empresa,
ilustrando la concepcién social de empresa que define a SAGRIN. Si el proceso
de reclutamiento y seleccién se limitara a estos requisitos de inicio, la empresa
deberia ser rotulada como de comportamiento familistico en materia de politica
de personal. Sin embargo, se inscribe en la categorizacidn opuesta, dado que ha
logrado, en forma inteligente, conjugar e integrar la valorizacion de lo compor-
tamental y actitudinal con la instrumentacion de procedimientos de seleccién
rigurosos.

Dichos procedimientos apelan a los siguientes instrumentos:

1) descripcién de tareas y definicidn de perfiles: existe un plan de revision anual
de tareas con participacion activa del sindicato, ajustdndolos de acuerdo a la
evolucion tecnolégica. Ademas de los requisitos de habilidades y destrezas
especificas se valoran las competencias comportamentales a través de la
adaptacién al grupo, la actitud ante las relaciones interpersonales y la
disponibilidad para la capacitacion y actualizaciéon permanente;

2) aplicacion de técnicas objetivas de seleccion: son realizadas por empresas
especializadas incluyendo pruebas de aptitud y manualidad, exadmenes
psicotécnicos, grafolégicos y médicos asi como informe de antecedentes
laborales;

3) contrato a prueba: con definicion precisa de los criterios (rendimiento,
adaptacion, obediencia, asiduidad y puntualidad, responsabilidad, rela-
ciones interpersonales, lealtad y fidelidad) y las expectativas de actuacién
que se tendran en cuenta al evaluar el desempefio alcanzado durante dicho
periodo.

La conjuncién de reclutamiento restrictivo y personalizado con seleccion tecni-
ficada y objetiva define un elevado nivel de planificacién y modernizacién en la
gestion de la fuerza de trabajo. Su singularidad radica en ser el resultado de un
acuerdo especifico con el sindicato y de la coherencia y articulacion que pre-
senta con la filosofia empresarial. También confirma el esfuerzo por la comuni-
cacién, determinando con claridad lo que se espera de cada trabajador, puntua-
lizando los alcances del mutuo compromiso, contraido al momento del reclu-
tamiento. Esta rigurosidad en la eleccion del nuevo trabajador corresponde con
una estrategia de desarrollo funcional igualmente precisa: la promocién ne-
diante concurso que se rige por una normativa especifica que establece una
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antigledad empresarial minima de dos afios y evaluacién de desempefio satis-
factoria para ser habilitado como postulante, el que a su vez, “tendra que cum-
plir con los requisitos minimos de instruccién y con las demaés exigencias técni-
cas, de personalidad, etc. detalladas tanto en la descripcién tipo del cargo como
en el propio llamado interno”. Una vez finalizadas las pruebas y en disponibili-
dad de los informes, la Direccién empresarial retiene el poder decisorio entre
los mejores candidatos para lo que usa los antecedentes de actuaciéon y recién,
en situacion de empate, resultara obligatoria la consideracion de la antigliedad.
Este mecanismo difiere bastante de la practica usual en las empresas nacionales
de promocién directa o por mera antigiiedad.

La normativa para las promociones internas, que constituye la otra pieza de la
politica de empleo, se ha sometido a periddicas revisiones desde su implemen-
tacion en 1976. Durante mucho tiempo, las promociones fueron cubiertas exclu-
sivamente mediante concurso interno pero, en la actualidad, y salvo para las
categorias de peones y promotores, se realiza llamado mixto, por lo que el me-
jor de adentro debe competir con el mejor aspirante externo, transformandose
en otro elemento de motivacion para la formacion permanente.

E. El rol de la capacitacion

Todo lo expuesto conduce a poner en evidencia el rol fundacional que SAGRIN
ha concedido a la formacién y capacitacion, en el entendido ademas que esa es
una de las funciones sociales mas importantes que la empresa puede desarrollar
y la que le aporta mayores beneficios porque asegura una mayor y mas eficiente
utilizacién de los recursos fisicos. “Somos conscientes que lo Unico que nos
puede salvar es el conocimiento y el involucramiento de nuestra gente en la
marcha del negocio. Nuestra fortaleza es la motivacidn de nuestros trabajadores
para aprender en forma permanente” (Gerente de Personal).

Esta conviccidn se traduce en su politica de capacitacidn, que se caracteriza por
la amplitud tematica y por la valorizacién que otorga a la actitud y disposicion
para la incorporacién de conocimientos, con independencia de su aplicacién
estricta e inmediata a la actividad empresarial. El objetivo ultimo es el incre-
mento del nivel formativo promedio y el ascenso de la estructura de calificacio-
nes, lo que es condicion de existencia en una organizacién que va eliminando
las tareas repetitivas y descalificadas y apuesta a la participacion y al compro-
miso. El enunciado de base es que la “sociedad del conocimiento y la empresa
flexible” requieren cada vez mas de la educacion para poder cambiar la distri-
bucién y apropiacion del saber en la esfera laboral y evitar reproducir la polari-
zacion y apropiacion del conocimiento por unos pocos que ha caracterizado a la
empresa tradicional.
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Un primer testimonio de estos conceptos es que 1992 fue el “afio de la capacita-
cion en SAGRIN” en el que se ofrecidé a todo el personal el financiamiento de
una accion de capacitacion libremente elegida. La Unica condicién era la apro-
bacion del curso elegido. Las tematicas por las que optaron los trabajadores
fueron bien diversas —enfermeria, cocina, reposteria, dibujo técnico, disefio gra-
fico por computadora, contabilidad, especializaciones en informatica e idiomas,
postgrados en consultoria de empresa, marketing etc.— pero la adhesion fue
total y su aplicabilidad terminé siendo muy alta, dado que también el amplio el
espectro de actividades sociales y comunitarias que se desarrollan en la Com-
pafiia.

Otra manifestacion de la referida conceptualizacion es la intensidad de los vin-
culos que SAGRIN tiene con las instituciones educativas nacionales. Empezan-
do por la UTU zonal a la que acuden periédicamente en bisqueda de aspiran-
tes, siguiendo por los acuerdos de pasantias y contrataciones de becarios con el
Instituto Nacional de la Juventud y el Instituto Kolping y continuando con el
relacionamiento con el Instituto Tecnolégico ORT, la Universidad Cat6lica del
Uruguay y la Universidad de la Republica. Con estas, se interactla recibiendo y
brindando asesoramiento e intercambio de experiencias. Por parte de las insti-
tuciones el apoyo es en primer lugar a nivel formativo del personal directivo y
técnico y, eventualmente, en diagnésticos y planificacion. Por su lado, SAGRIN
colabora y participa en las tareas de investigacién y docencia encaradas por
aquéllas y recibiendo de manera sistematica pasantes.

Un tercer indicador, de indole més objetiva, de la significacién otorgada a la
formacion es la inversion. En 1996 ésta alcanz6 al 1.5% de la ndmina salarial lo
que ubica a laempresa en los valores promedio de los paises desarrollados.

1. La deteccion de las necesidades

La instrumentacion de la capacitacién esta a cargo de la Gerencia de Personal
gue confecciona el Plan Anual a partir de la deteccién de necesidades realizada
en forma conjunta con la linea de produccién y de la consideracion de las ofer-
tas del medio. Estas son comunicadas por circular a todo el personal que puede
postularse para su realizacién. Con la informacion recogida por ambas vias se
confecciona el Plan Anual.

2. Las tematicas: sus destinatarios y su modalidad organizativa

La atencion de necesidades especificas se resuelve por cursos internos a medi-
da, los que sélo excepcionalmente se realizan en horario de trabajo, en el enten-
dido que la inversidn en tiempo es la contraparte que debe poner el trabajador.
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También se atiende con cursos internos la capacitacion masiva en informética y
en idiomas. En la actualidad funcionan 3 grupos de inglés, cada uno de 20 per-
sonas y 2 de portugués (inicial y avanzado) y la asistencia a estas dos activida-
des esta abierta a la totalidad del personal.

Las prioridades tematicas en el bienio en curso estan dirigidas a fortalecer las
areas de Servicio al Cliente, cuyo proceso de reingenieria esta en marcha, y a la
preparacion de toda la Compafiia en los procesos de calidad total que le per-
mitan obtener la certificacion del Instituto Uruguayo de Normas Técnicas. En
esta linea se esta trabajando a dos vias: incrementando la realizacion de activi-
dades culturales y de participacién critica de todo el personal y fortaleciendo -
en el cuerpo directivo y técnico— su formacién en alta direccién, liderazgo
basado en principios, etc.

V. CONCLUSIONES

En el esfuerzo por dar cuenta de los objetivos propuestos para este trabajo, y a
partir de los datos y testimonios que surgen del andlisis de las situaciones em-
presariales elegidas, a continuacién se intentaran identificar:

1) las principales tendencias que orientan y definen el rol, las responsabilidades
y las expectativas que las empresas, caracterizadas por un compromiso y una
inversion sostenida en la formacion de su gente, le otorgan a la actividad
capacitadora;

2) las condiciones para que dicha inversion —en tiempo, en esfuerzo y en
dinero- resulte fructifera.

Respecto a las primeras, los comportamientos empresariales estudiados permi-
ten identificar como tendencias dominantes a las siguientes:

1.1 La existencia de una politica sostenida y sistematica de calificacion de la
fuerza laboral aparece, en el pais, estrechamente vinculada con una filosofia
politica empresarial comprometida con la innovacion, ya sea a nivel
tecnoldgico u organizacional. Pese a ello, se encuentran en la industria
nacional multiples ejemplos que permiten afirmar que esta asociacion es mas
débil cuando la apuesta empresarial por la innovaciéon se concentra de
manera exclusiva en las tecnologias duras. A la inversa, cuando la
transformacion tecnoldgica de la rama no es sustantiva, o cuando la empresa
no puede asumir la incorporacién de la Gltima tecnologia pero realiza -ya
sea por estrategia compensatoria o por haber encontrado un nicho de
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1.2

1.3

14

1.5

1.6

competitividad satisfactorio- una opcion fuerte por la innovacion
organizacional, se registra con contundencia la referida asociacion.

Los casos aqui estudiados confirman la tendencia anterior demostrando que, a
nivel micro, resultan mas decisivos para la instrumentacion de una actividad
capacitadora intensiva los objetivos y orientaciones valéricas de quienes
asumen el liderazgo de su implementacién que el determinismo tecnolégico.

La presencia de una politica integral de capacitacién es el indicador mas
potente de una organizacién que entiende que no es posible enfrentar las
actuales condiciones de desarrollo econdmico y tecnoldgico sin otorgar un
papel central a sus recursos humanos. Ello explica que —en un contexto
organizacional de paulatino desdibujamiento de las &reas especificas- se
registre un fuerte correlato entre valoracidon del conocimiento personal e
institucional, ubicacion jerarquizada y gestion profesionalizada del area de
Recursos Humanos e inversion en capacitacion.

Sin ser condicion excluyente, parece evidente que la presencia de un area de
Personal con participacion en el nivel decisorio de las politicas
institucionales contribuye, en forma categdrica, a otorgar caracter sistémico
al disefio y a la concepcion de las estrategias formativas, asi como a definir
su rol —asociandolas y articulandolas con las estrategias en materia de
inversion, comercializacién, tecnologia, etc.— afirmando su condicion de
dimensién especifica de las politicas empresariales.

Cuando la politica formativa es asi concebida, los ejemplos analizados
demuestran que se le otorga un doble rol: es, al mismo tiempo, instrumento
del cambio y componente estructural del nuevo paradigma productivo y
organizacional. Como instrumento se transforma en un agente facilitador de
la innovacion o mediador del conflicto y, como componente estructural
asume la responsabilidad de internalizar en el tejido empresarial la nueva
percepcion o “cultura institucional” (conjunto de objetivos, estrategias,
valores y estilos de direccion y gestion que constituyen la singularidad de la
organizacién en el sistema productivo nacional).

Esta complementariedad de roles —que se detecta en las empresas
innovadoras— es expresion de la nueva concepcién de las relaciones
educacion-trabajo que hoy rigen en el contexto de implementacion de los
nuevos paradigmas productivos y organizacionales. Simboliza la superacion
de la vieja concepcion de calificacion para un puesto, propia del paradigma
fordista, por un modelo de competencias, donde la presencia de las
condiciones subjetivas e intersubjetivas tienen un papel determinante. A su
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1.7

18

vez, presupone pasar de un modelo estatico de instrumentaciéon a uno
dindmico de gestién. La nocién de calificacion basada en la “corres-
pondencia entre un saber, una responsabilidad, un puesto, un salario tiende
a desaparecer” en la medida en que las exigencias de un puesto de trabajo
especifico son reemplazadas por un “estado inestable de distribucién de
tareas”'8 donde la colaboracién, la polivalencia y la movilidad pasan a ser las
competencias dominantes. Desde el punto de vista de las politicas
formativas ello supone:

a) adicionar —cuando no abandonar- al entrenamiento para habilidades y
destrezas especificas (que puede atenderse mediante una politica de
capacitacion puntual, determinada por las necesidades, también pun-
tuales, y por la oferta del mercado) la formacién integral del individuo,
aportandole las bases cientifica del conocimiento y estimulando su
desarrollo personal y social;

b) involucrar a todos los actores en el proceso formativo y en la
incorporacién de un codigo cultural comun que se centre en el
reconocimiento de la posibilidad y la importancia del aprendizaje
institucional y colectivo, o sea, en la conviccion de que las orga-
nizaciones también aprenden;

¢) actuar en la planificacion de las necesidades y en desarrollo de las poten-
cialidades —-individuales y colectivas— para anticipar y preparar el
cambio y no en la basqueda de soluciones para lo imprevisto y lo
inmediato.

La sostenibilidad y éxito de las politicas formativas aparece claramente
condicionada por su capacidad y creatividad para generar el compromiso y
la motivacién de la amplia mayoria, asi como por encontrar el modelo
didactico mas adecuado para encarar la gestién de las competencias. Para
ello ya no parecen mas viables los modelos de aprendizaje tradicionales, o
sea el escolar o el tutorial, puesto que el concepto de competencia es
inseparable de la accidn, es sometido a prueba en la resolucion de problemas
y en la aplicacion de los conocimientos a circunstancias nuevas y/o criticas.
El modelo escolar estuvo construido sobre la transferencia de los
conocimientos y los comportamientos existentes, y partia de la premisa que

HILARA, Helena, Da la polarizacdo das qualificagdes ao modelo da competéncia, en Novas tecnolo-
gias, trabalho e educacéo: Un debate multidisciplinar, 1994.
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1.8

se requeria su asimilacion para luego poder reproducirlos en situaciones
reales. A su vez, el aprendizaje en el puesto del trabajo o modelo
experiencial, se basé en la adquisicién del conocimiento en el ejercicio del
trabajo y con la ayuda de la transmisidn de la experiencia del tutor (pares,
jefes o instructores propiamente dichos). Este modelo supone la estabilidad
de la préctica laboral, de la manera de hacer, y descansa sobre la premisa
que los conocimientos son durables a lo largo de toda la vida profesional.

La actual coyuntura demuestra que buena parte de los conocimientos ya
no existen o se tornan obsoletos rapidamente, y que son los saberes
contextuales los que permiten tratar los imprevistos y las innovaciones y
realizar arbitrajes entre performances nuevas. Las competencias no pueden
ser reproducidas sino en la situacion real del trabajo y a partir de un re-
examen de la situacion o de una actualizacién en funcion de los
acontecimientos.

Por lo tanto, la manera de movilizar y aplicar los conocimientos —
asumiendo responsabilidad y reflexividad- es tan importante como el
contenido de las propias competencias. La medida del éxito de un programa
formativo en este marco sera entonces que el educando sepa hacer uso de lo
aprendido para encontrar por si solo buenas soluciones. Todo esto entrafia
un cambio radical en las formas de ensefiar y aprender. El aprendizaje
profesional, actualmente, depende de la vinculacién entre dos tiempos: el
tiempo de la confrontacién con las situaciones reales (las personas adquieren
competencias confrontdndose con el distanciamiento necesario, pero en
ligaz6n directa con los acontecimientos) y el tiempo de la formacién
(reflexion y reexamen de las cuestiones generales, de la adquisicion del
conocimiento). Es, por tanto, la relacién entre ambos tiempos lo que se torna
vital y ella se expresa, cuando la politica de capacitacion es pertinente, en la
utilizacion formativa de la propia organizacion del trabajo. Este parece ser el
fundamento pedagdgico que sustenta tanto las modalidades formativas
(circulos de calidad, grupos de autogestion, aprendizaje en equipo, talleres
de reflexién, jornadas o espacios informativos sobre politicas, torneos
internos, etc.) como la preeminencia de las tematicas referidas al area
comportamental (desarrollo personal, comunicacién, trabajo en equipo,
metodologia de calidad, nuevas formas de liderazgo, redefinicion del rol
gerencial, etc.) que, ejemplificando lo anterior, se detectan en las empresas
estudiadas.

La politica de capacitacion y de gestién de la fuerza de trabajo contraidas por
la empresa testimonian la posicidon que ésta asume frente a la distribucion y
apropiacion del saber en la esfera laboral. Cuando la estrategia formativa se
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21

2.2

propone la impregnacion de los nuevos valores; se compromete a
trabajadores de diferentes responsabilidades y perfiles en la consecucién de
un determinado objetivo institucional; cuando las tematicas se direccionan
hacia el desarrollo personal y se otorga significacion prioritaria a la
identificacion de los altos potenciales o de las figuras de reemplazo, asi como
cuando se apela a contratos a plazo fijo para especialistas muy caros, o de
tiempo flexible para permitir los servicios sin dedicacion exclusiva de
profesionales que prefieren trabajar por su cuenta durante un tiempo, etc., se
estad reconocimiento que, cada vez mas, la balanza del poder en las actuales
organizaciones residird en el individuo y, por otro lado, se estan dando
sefiales de que la empresa busca mecanismos para neutralizar la
vulnerabilidad en la que quedaria si no esta permanentemente atenta para
estimular la “democratizacién” del saber, pero también para desprenderse
de quienes no se comprometen con esta espiral siempre creciente. En ese
esquema, la educacidon y la formacion se convierten en una prioridad
siempre creciente en las empresas porque constituyen una manera de
armonizar sus intereses con los de la persona.

Esta identificacion de tendencias conduce indefectiblemente a interrogarse
acerca de cuales han sido las condiciones y requisitos que permitieron su
irrupcién. En tal sentido, de los casos estudiados surgen algunos procesos o
rasgos que no ofrecen dudas acerca de su condicién de tales. Ellos son:

La existencia de un clima institucional favorable que se expresa en una
actitud sindical o del conjunto de los trabajadores de adhesién e
involucramiento con la propuesta capacitadora. Si bien esta disposicion no
ha sido lineal ni se ha mantenido incambiada en el tiempo (con excepcion de
SAGRIN S.A)) parece evidente que, sin ella, no hubieran sido posibles las
profundas transformaciones estructurales pero tampoco la sostenibilidad de
la actividad capacitadora. Para que este clima surja y se mantenga —por lo
menos como tendencia mas alla de choques y desencuentros puntuales— se
requiere de una estrecha interrelacién entre las posiciones y estrategias de
los distintos actores (trabajadores y empresarios) que tenga como objetivo la
ruptura del circulo vicioso de la desconfianza mutua, la coincidencia en la
valorizacion del conocimiento y sefiales bien claras, especialmente desde el
sector empresarial, acerca de las relaciones entre capacitacion y estabilidad
del empleo, desarrollo de carrera, y remuneracién.

Si las propuestas de cambios comportamentales y la convocatoria a la
responsabilidad, la autonomia y la creatividad son unilaterales y no se
incorporan en una transformacion efectiva en las relaciones jerarquicas al
interior de la empresa, dificilmente se lograra la motivacion y el compromiso
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de los trabajadores con los cambios buscados. Es, por tanto, claramente una
responsabilidad empresarial la implementacion de estilos de gestion y
direccion participativa que convoquen y respeten las sugerencias y saberes
de los trabajadores para que éstos, a su vez, respondan y asuman
entusiastamente el desafio de la incorporacién de nuevas habilidades
técnicas e interpersonales y sientan “ganas” de hacerse cargo de nuevas
responsabilidades y tecnologias de trabajo. Con estos supuestos de base el
aumento de la calificacién se puede convertir en una inversion (no sélo
material sino también humana) de alta rentabilidad para ambos actores.

2.3 Un reaseguro potente para el éxito de la capacitacién es la participacion
sindical en la deteccién de las necesidades y en la propia elaboracion del
plan formativo. O sea la asociacion entre sindicato y empresa para definir el
rumbo de la reconversién o para acordar los planes de desarrollo parece ser
el camino méas adecuado para que tanto los beneficios como los costos,
puedan ser compartidos. La apertura de un espacio de didlogo que se inicie
en el terreno de la formacion y que permita acordar las relaciones de ésta con
la productividad y la competitividad puede -y de hecho lo ha sido en
muchos casos— sentar las bases para un cambio real en el tipo de relaciones
laborales y en la distribucién del poder-saber al interior de la empresa.
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1. INTRODUCCION

En la década de los afios noventa y dentro del contexto de la tendencia del mer-
cado de trabajo brasilefio, el Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial
(SENAI) viene actuando de manera de desarrollar nuevas competencias para el
sector industrial, asi como promoviendo acciones en los campos de la reconver-
sidn y de la recalificacion profesional, que permiten ampliar el contratar perso-
nas con riesgo de pérdida del empleo o desempleadas.

Dentro de este ambito, el SENAI ha realizado 408 actividades en el periodo
1995-1996 que involucraron aproximadamente 72 000 participantes, lo que re-

1 Documento preparado por Luiz Antonio CRUZ CARUSO, coordinador del area de trabajo del
Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial y el Centro Internacional para la Educacion, Tra-
bajo y Transferencia de Tecnologia para la CEPAL, especificamente para el proyecto conjunto
CEPAL-GT2: “Politicas para mejorar la calidad, eficiencia y la relevancia del entrenamiento
profesional en América Latinay el Caribe”.
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presentd 8% de las matriculas del SENAI dentro de las modalidades de entre-
namiento y calificacion. Dentro de esas actividades se pueden citar el Programa
de Empresas Comunitarias (PEC), el Programa de Acciones Moviles Integradas
y las Acciones para las poblaciones de baja renta.

El PEC provee a los participantes de capacitacion técnica, gerencial y mercado-
lI6gica y de apoyo para establecer redes de cooperacién con empresas o institu-
ciones publicas y privadas. ElI Programa de Acciones Movibles Integradas ofre-
ce atencion a la poblacidn de la regién norte en localidades alejadas de las capi-
tales. Ademas de ello, existe la posibilidad y la intencion de expandir ese pro-
grama hacia otros Estados del pais. El programa orienta la educacion profesio-
nal para el auto empleo y para la formacién de empresas o cooperativas, \a-
liéndose de las instalaciones existentes en la comunidad.

Ademas de las actividades de reconversion y recalificacion profesional el
SENAI implementd una estrategia de gerenciamiento de sus unidades ope-
racionales (centros de formacion profesional y escuelas) con vistas a la con-
figuracion de la red nacional de tecnologias SENAI. Esa red nacional esta
integrada por el SENAI y el Centro Internacional para la Educacion, Trabajo
y Transferencia de Tecnologia (CVIET), por los Centros Nacionales de Tec-
nologias (CENATEC) y por los Centros Modelos de Educacion Profesional
(CEMEPS).

El presente documento tiene por objeto presentar elementos que configuran la
actuacion de los centros nacionales de tecnologia, a partir de aspectos presentes
en los documentos oficiales de las instituciones y de practica de algunos
CENATEC.

Inicialmente, se analizan las tendencias recientes en el mercado de trabajo bra-
silefio (punto 2) y las tendencias de cambios en las instituciones de formacién
profesional (punto 3). Esos dos puntos sirven como referencia para entender el
proceso de constitucién de los CENATEC. A continuacion se pasa a revisar las
descripciones de esas unidades, inicialmente dentro del &mbito de la red nacio-
nal de tecnologia del SENAI (punto 4) para, enseguida, analizar su préctica
(punto 5). Finalmente se presentan las conclusiones.

2. TENDENCIAS RECIENTES EN EL MERCADO
DE TRABAJO BRASILENO

La economia brasilefia atraviesa profundas transformaciones en la década de
los afios noventa, como resultado de la apertura comercial y de la consecuente
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reestructuracion productiva en las empresas, producidas principalmente debi-
do a la forma de incorporacion de nuevos modelos de organizacién del trabajo
y de la produccién (en una proporcion bastante superior a la incorporacién de
la automatizacion industrial) 2 que se expresaron en estrategias como las de
downsizing, desverticalizacion y reduccién del personal. El proceso de terceriza-
cioén reforzé la tendencia de constitucidon de un nuevo tejido industrial, basado
en relaciones contractuales distintas de las que prevalecian en el proceso de
trabajo més verticalizado. La flexibilizacion de la produccion apunt6, por lo
tanto, a la flexibilizacién de las relaciones de trabajo, a la polivalencia y a la
formacidn de nuevas redes de subcontratacion.

Los cambios méas generales del mercado de trabajo en esos periodos pueden
verse en la secuencia de cuadros y comentarios que se presentan a continuacion.
En el cuadro 1 se observa un cambio relativo en la estructura de la mano de
obra ocupada entre 1991 y 1996, con la pérdida de la participacién de la mano
de obra en la industria de transformacién en cerca de cuatro puntos porcentua-
les, teniendo como contrapartida un crecimiento de 6% en comercio y servicios,
gue alcanz6 56% en 1996.

Cuadro 1
PARTICIPACION DE LA PEA POR SECTOR DE ACTIVIDAD
(En porcentajes)

1991 1997
Industria/Transformacion 22 17
Comercio/Servicios 50 56
Otras actividades 28 27
Total 100 100

Fuente: PME/FIBGE

Ese aumento en la participacion de la mano de obra en la terciarizacion fue
acompafnado de un crecimiento en la participacidn de trabajadores sin “con-
trato permanente” y de trabajo autonomo, indicadores de mano de obra ocu-
pada en el sector informal, que pasaron de 21% a 25%, y de 20% a 23%, res-
pectivamente.

| 2 Véase Investigacion CNI/SENAI Modernizacion, Empleo y Calificacién Profesional, marzo 1998.
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Cuadro 2
PARTICIPACION DE LA PEA
EN CUANTO A SU POSICION EN LA OCUPACION
(En porcentajes)

1991 1997
Trabajador con cartera 54 47
Trabajador sin cartera 21 25
Trabajador por cuenta propia 20 23
Empleador 5 5
TOTAL 100 100

Fuente: PME/FIBGE

Al considerar las caracteristicas més cualitativas de los cambios en el mercado
de trabajo en la década de los afios noventa, se percibe que la poblacién econ6-
micamente activa pas6 por un intenso proceso de escolarizacion, cambiando
significativamente el perfil de la oferta de mano de obra. En 1997 la oferta de
ésta contaba con una escolaridad de 43% sobre 2do. Grado con respecto a 35%
en 1991.

Cuadro 3
DISTRIBUCION DE LA PEA POR NIVEL DE ESCOLARIDAD
(En porcentajes)

1991 1997
Hasta 8a. Serie 65 57
2do. Grado 21 26
Superior 14 17
TOTAL 100 100

Fuente: PME/FIBGE

Al observar los cambios verificados en el mercado formal de trabajo, los que se
reflejan en el saldo entre contratacion y despidos de mano de obra por faja eta-
ria, se verifica que entre 1991 y 1996 se contrataron mas de dos millones y me-
dio de trabajadores con edades comprendidas entre los 18 y 29 afios, en tanto
gue, para trabajadores con edad superior a 29 afos, ese saldo fue negativo en
cerca de dos millones doscientos mil trabajadores.
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Cuadro 4
SALDO ENTRE CONTRATACION Y DESPIDOS POR FAJA DE EDAD
(Sector formal entre 1991y 1997)

De 18 a 29 afios

De 30 a 49 afios Mas de 50 afios

Saldo

2627411

-1 263 676 -998 531

Fuente: CAGED-MTb

Por lo tanto, algunos hechos estilizados de los cambios del mercado de trabajo
en la década de los afios noventa, serian los siguientes:

reduccion de la participacion de la mano de obra en la industria;

aumento de la participacion de la mano de obra en el comercio y servicios;

aumento del sector informal;

aumento de la participacion de la mano de obra mas escolarizada;

sustitucidn de la mano de obra adulta por joven, no formal.

Con el objeto de complementar esta caracterizacion de los cambios en el merca-
do de trabajo, se presentan algunos datos de los trabajadores que han perdido
su empleo en la industria.

Una primera constatacién es que las oportunidades de retorno al mercado de
trabajo formal decrecen continuamente a medida que el tiempo transcurre, en-
tre los afios 1989 y 1993.

Cuadro 5

EVOLUCION DE LAS OPORTUNIDADES DE RETORNO AL

MERCADO FORMAL

Despidos Reinsercion (3 afios) Oportunidad de reinsercién
(en porcentaje)
1989 2802 651 2049214 73.12
1990 3073117 2105711 68.52
1991 2 635 654 1746 043 66.25
1992 2 037 467 1311125 64.35
1993 1893 389 1187 363 67.51
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Se comprueba que, aunque la cantidad de trabajadores que pierden su empleo
disminuye cada afio, la excepcion es 1990, con el plan Collor, la cantidad de
trabajadores que consiguen reinsertarse en un periodo de tres afios, computa-
dos a partir del afio de la pérdida del empleo, disminuye rapidamente, lo que
hace que la oportunidad de retorno al mercado de trabajo formal disminuya en
cerca de 10 puntos porcentuales entre 1989 y 1993. El grafico 1 ilustra ese mo-
vimiento més claramente.

Griéfico 1
EVOLUCION DE LAS OPORTUNIDADES DE RETORNO AL MERCADO

Chances de Retorno ao Mercado Formal (%)

74,0

72,0
70,0
68,0
66,0
64,0
62,0
60,0
58,0
56,0

1989 1990 1991 1992 1993

FORMAL

Con la intencion de corroborar algunas tendencias apuntadas anteriormente se
debe agregar que, aunque la tendencia general sea de reduccidn, las oportuni-
dades de retorno al mercado formal varian considerablemente segin edad y
escolaridad. Si se define el empleo, a partir de esa base de datos, como la opor-
tunidad de retorno al mercado de trabajo formal, en el cuadro 6 se puede com-
probar como varié el empleo de los trabajadores despedidos de las industrias
entre 1989 y 1993, considerando la oportunidad de retorno en los tres afios sub-
secuentes a su salida.
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Cuadro 6
VARIACION DEL EMPLEO DE LOS TRABAJADORES DESPEDIDOS DE LA
INDUSTRIA ENTRE 1989 Y 1993
(en porcentajes)

Caracteristicas 1989 1993 1989/1993
Escolaridad

Hasta 4ta. serie 73 62 -15.1
De 4ta. a 8a.serie 74 64 -13.5
Segundo grado 73 64 -12.3
Edades

De 18 a 29 afios 76 67 -11.8
De 30 a 49 afios 72 62 -13.9
Mas de 50 afios 53 35 -34.0

Fuente: Raismigra

Queda demostrado que, en el periodo 1989-1993, aunque se produjo reduccién
del empleo de los trabajadores en todas las desagregaciones examinadas, se
percibe que los que tienen escolaridad inferior a la 4ta.serie y edad superior a 50
afios son los que tendencialmente pierden relativamente més espacio en el mer-
cado formal de trabajo.

El tema de fondo de los cambios en el mercado de trabajo se completa con la
discusion en torno de las nociones de calificaciéon y de competencia. Estas se
encuentran referidas a cambios en el contenido de trabajo, otra dimensién que
trae implicaciones significativas para las instituciones de formacién profesional.

La tendencia a la declinacion del trabajo vinculado con un puesto de trabajo
estable y determinado, es el resultado de las nuevas configuraciones que asu-
men los sistemas técnico-sociales de la produccion. La inestabilidad de los mer-
cados y la determinacidn de los sistemas técnico-sociales exige una mayor flexi-
bilidad de produccidn con implicaciones en la movilizacion de las capacidades
de los trabajadores para la resolucién de problemas no previstos. Esas capaci-
dades se traducen en un crecimiento del trabajo intelectual y en exigencias de
nuevos comportamientos y actitudes, perdiendo cada vez mas espacio las se-
cuencias de gestidn de los trabajadores. Si ese tipo de observacion pierde senti-
do como criterio de codificacidn del trabajo, se busca medir el desempleo, o sea,
se intenta observar los resultados producidos por las acciones orientadas para
solucionar los problemas.
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Por lo tanto, las nuevas actitudes, conocimientos y habilidades que pasaron a
requerirse en el trabajo, conllevaron a que las instituciones repensasen sus es-
trategias de actuacion desde el punto de vista pedagdgico y operacional.

En resumen, la reduccién del empleo industrial, la transformacion del conteni-
do del trabajo, las nuevas dimensiones y relaciones del llamado mercado infor-
mal del trabajo, impactaron, especificamente, las opciones del modelo de for-
macion profesional del SENAI y de la estrategia de gestién de los CENATEC,
temas que se tratan a continuacion.

3. TENDENCIAS DE CAMBIO EN LAS INSTITUCIONES
DE FORMACION PROFESIONAL

Este apartado muestra una sintesis de los principales cambios ocurridos en las
instituciones de formacion profesional en la década de los afios noventa y que
contribuyeron a la estructuracion del Proyecto CENATEC.

A nivel internacional, la educacion profesional experiment6 un cambio de sistemas
orientados por la oferta a sistemas orientados por la demanda. En el modelo basado
en la oferta, que surgié en la época de la sustitucién de importaciones (creacion de
una cultura fabril) la oferta era definida a priori. EI modelo entré en crisis, pasando
por el financiamiento, inadecuacion de la oferta de la demanda, rigidez de la oferta
y burocratizacion creciente de las instituciones de formacion profesional.

La idea del modelo orientado por la demanda surgié del debate, considerando
inicialmente que era preciso atender las demandas concretas de las empresas y
trabajadores, de manera que toda la oferta deberia guardar correspondencia
directa con la demanda del momento. Posteriormente, comenzaron a incorpo-
rarse otras dimensiones debido a que, al atender la demanda de manera pasiva,
no se conseguia tener una intervencidn pro activa que posibilitase anticiparse a
sus alteraciones. Esto inviabilizaba una actuacién de las instituciones de forma-
cion profesional con vistas a contribuir a la promocidn del desarrollo econémico
e industrial en regiones de baja industrializacién.

Al incorporar esas dimensiones, el modelo percibiria la demanda compuesta
por las necesidades de formacion profesional originadas basicamente por em-
presas, gobierno y trabajadores. El gobierno tenderia a comprar capacitacion y

| 3 WEIMBERG, 1998.
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no a ejecutarla; estableceria reglas, definiendo politicas para la compra de capa-
citacién; demandaria certificacién (para garantizar la calidad de su compra) y
atenderia al sector informal y los desempleados4.

La relacidn de las instituciones de formacion profesional con las empresas apa-
receria bajo las siguientes formas basicas: aumento de la exigencia de nuevos
profesionales y programas de reciclaje, mayor apertura de las instituciones de
formacién profesional al mundo econémico y mayor actuacion de las empresas
como agentes de su propio proceso de formacién, con o son asistencia de las
instituciones de formacién profesional. La idea de alternar escuela/empresa
gana fuerza, principalmente entre las instituciones que actdan en el area indus-
trial, donde cada vez encuentran més dificultades en acompafiar el desarrollo
tecnolodgico y los cambios en los procesos de trabajo. Por otro lado, se reforzaba
de la dimensién pedagogica del proceso de trabajo, cada vez méas valorizada
por las empresas, de acuerdo a la forma de construccion pedagoégica de com-
petencia, dentro del &mbito de organizaciones calificadas, en las que la innova-
cioén tecnoldgica de productos y procesos es una busqueda permanente.

La demanda de los trabajadores por capacitacion se produciria de manera auté6-
noma, debido al crecimiento del sector informal, a las nuevas relaciones de ese
sector con el formal por medio de la constitucién de redes de subcontratacion, y
de un probable crecimiento de la demanda auténoma por capacitacién orienta-
da a la constitucion de pequefios proyectos.

Un segundo tipo de cambios en la educacién profesional se produciria por el
agotamiento del modelo de formacién basado exclusivamente en la ejecucién de
programas. La mayor proximidad de las instituciones de formacién profesional
con el sector productivo ocasiond la necesidad de promover una vision mas
global del proceso de trabajo de las empresas, extrapolando la dimensién for-
mativa strictu-sensu.

Con relacion a los métodos de ensefianza, habria una fase en las propuestas que
privilegian la construccion y la organizacion del conocimiento, el cambio en el
rol del profesor, la utilizaciéon de herramientas multimedias, la ensefianza a
distancia y la modularizacion.

A partir de esas consideraciones, la emergencia de algunos modelos de forma-
cioén profesional, no excluyentes, pueden sugerir:

| 4 WEIMBERG, 1998, op. cit.
291



Luiz Antonio Cruz Caruso

i) el modelo privilegia la integracion de la educacién profesional y presta-
cion de servicios:

ii) se basa en la competitividad,;
iii)  se vuelca hacia el autoempleo.

La integracion de la educacién profesional con la prestacion de servicios preco-
niza la transferencia de tecnologia; el modelo basado en competencias reorgani-
za el proceso de formacion para desarrollar capacidades orientadas a la solu-
cion de problemas en situaciones diversas; el modelo volcado hacia el auto em-
pleo considera el empleo asalariado como un cuadro irremediablemente decli-
nante, y dirige sus esfuerzos hacia las llamadas estrategias de desarticulacion
del mercado de trabajo formal.

Los CENATEC estan mas proximos del modelo que privilegia la integracion de
la educacion profesional y prestacion de servicios, aunque con interfases signi-
ficativas con los otros dos modelos, de acuerdo a lo que se vera a continuacién.

3.1. Red Nacional de Tecnologia del SENAI

La Red Nacional de Tecnologia SENAI esta constituida por el SENAI-CIET,
Centros Nacionales de Tecnologia (CENATEC) y Centros Modelos de Educa-
cion Profesional (CEMEPS). Poseen un soporte informatico y computacional
gue posibilita dar respuesta a diferentes demandas de las empresas y de la co-
munidad en general, independientemente de la existencia de competencias del
SENAI en la localidad de origen de esta demanda. El sistema de comunicacién
al interior de la red posibilita el acceso a la base de datos, nacionales e interna-
cionales, bancos de especialistas y otros recursos, de manera de generar solu-
ciones técnicas, tecnolégicas y educacionales a los problemas de las empresas y
de la comunidad.

Los CENATEC son centros que actlan en la capacitacion de técnicos industria-
les a nivel, por lo menos de 2do. grado, adoptan practicas de extension tecnolé-
gica, consultoria a las empresas, difusion de informacion tecnolégica, certifica-
cion de calidad y de desarrollo experimental de productos y procesos, orienta-
dos hacia el sector de actividad industrial en su &rea competitiva. En sintesis,
los CENATEC ejercen funciones de: educacién tecnolégica, informacién tecno-
I6gica, asistencia técnicay tecnoldgica e investigacion aplicada.

Los CEMEP cuentan como funciones basicas la educacién para el trabajo, la
asistencia técnica y la informacion tecnoldgica. La educacion para el trabajo
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desarrolla programas con metodologias flexibles, de acuerdo con las necesida-
des del mercado en calificacion profesional. Otorgan servicios de asistencia
técnica y tecnoldgica, utilizando recursos propios 0 en asociaciones internas y
externas. Y la funcion de informacion tecnolégica tiene como caracteristicas
estratégicas: prestar servicios a través de la captacion, adecuacion y difusién de
informaciones tecnolégicas e interligarse a la red nacional de tecnologia del
SENAI. Considerando que la educaciéon para el trabajo es el objeto final de los
CEMEP, es fundamental que los resultados del ejercicio de las actividades de
asistencia técnica y tecnolégica y de informacidn tecnol6gica puedan alimentar
o enriquecer el proceso de ensefianza.

La diferencia basica entre los CENATEC y los CEMEP se refieren a la funcién
de la investigacidn aplicada (inexistente en los CEMEP) y la intensidad con que
las demas funciones existen en cada tipo de unidad.

3.2. CENATEC - aspectos metodolégicos

En los origenes de los Centros Nacionales de Tecnologia, a finales de la década
de los afios setenta, existia laidea-clave de una escuela de avanzada tecnoldgica
en su proceso de ensefianza. Posteriormente, se comenzd a consolidar la idea de
una actuacion mas integrada (muchos de los problemas de las empresas no se
resolvian solamente con educacién profesional: era necesario tener una vision
mas integrada, lo que implicaba la realizacion de diagnésticos que cubriesen
otras dimensiones, como, por ejemplo, andlisis de procesos de fabricacion y de
productos, lay-out, etc.). En la década de los afios noventa, se consolidan en el
CENATEC las funciones de informacidn tecnoldgica e investigacién aplicada.
Aunque toda una experiencia se fue acumulando a lo largo de la década de los
afios ochenta en torno de una nueva forma de actuacién del SENAI a partir de
sus unidades operacionales (escuelas y centros de formaciéon profesional), fue
solamente en la década de los afios noventa que este proceso culminé en una
estructura denominada Centro Nacional de Tecnologia (CENATEC).

Se puede percibir de discusiones anteriores, producidas durante los aconteci-
mientos de la década de los afios noventa, la existencia de factores de contrac-
cion de las acciones de las instituciones que les impedian tomar nuevos rumbos.

La reduccion del ingreso de contribuciones pertenece a esa categoria de factores
obligatorios. La principal fuente de financiamiento del SENAI tiene su origen
en la planilla de salarios de las empresas industriales y la reduccion del empleo
industrial volvio la necesaria la bisqueda de fuentes alternativas de ingreso.
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Ademas, es sabido que la formacion profesional para la actividad industrial es
cara. Acomparniar el desarrollo tecnolégico de las empresas industriales fue la
principal estrategia pedagdgica utilizada entre la década de los afios cuarenta y
ochenta, e intentaba reproducir el ambiente fabril en las mismas escuelas. Ese
esfuerzo de reproduccién englobaba desde la etapa de captacidon de contenido
del trabajo (a través del analisis ocupacional), hasta la adquisicién de maquinas
y equipamientos que servian de soporte y de ensefianza. Ese fue un modelo
exitoso.

Sin embargo, la estabilidad que daba soporte a esta estrategia se alter6 radical-
mente a partir de mediados de la década de los afios ochenta debido a los cam-
bios que se produjeron en el contenido de trabajo (de calificaciones a competen-
cias); alteraciones en el mercado de trabajo; aumento de la velocidad de incor-
poracién del progreso técnico en los procesos productivos, etc.

Se hizo necesario modificar la estrategia global de actuacién y, al mismo tiem-
po, redefinir la estrategia pedagdgica. Una dimensién importante de cambios en
la estrategia global estaba relacionada al gerenciamiento: en cdmo concentrar
esfuerzos y recursos dado que el SENAI es un sistema de bases federativas, con
amplia autonomia en cada Estado: cémo descentralizar el proceso de toma de
decisiones, enriquecido y burocratizado a lo largo de una trayectoria institucio-
nal de éxito, durante el periodo de sustitucién de importaciones.

De esa forma, contribuir a la capacitacion tecnoldgica de la industria y al mismo
tiempo modificar la estrategia de gerenciamiento, fueron dimensiones contem-
pladas en la estructuracién del proyecto CENATEC, que tuvo su inicio a -
mienzos de la década de los afios noventa, privilegiando dos vertientes princi-
pales: gestion educacional y gestion tecnolégica.

La gestion educacional de un CENATEC intenta promover una educacion de
punta, lo que significa:

conocer el cliente y el mercado;
enriquecer y modulizar los curriculum;
propiciar un sélido conocimiento tecnoldgico;

incorporar componentes transversales (nociones bésicas de metrologia,
medio ambiente, seguridad del trabajo, informética, inglés técnico);
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actuar, siempre que se justifique, en la ensefianza de nivel superior;
organizar la ensefianza a distancia; y

instituir el alternar de funciones, buscando la polivalencia funcional.

La gestion tecnoldgica debe conducir a un CENATEC a mantenerse actualizado,
atender a las demandas del sector productivo y generar innovaciones tecnolégi-
cas, autdbnomamente o por medio de asociaciones. Entretanto, un CENATEC
debe dominar las tecnologias industriales basicas, o sea, el conjunto de conoci-
mientos que sustentan los sistemas de gestion tecnoldgica (metrologia, normati-
zacion, acreditacion y certificacién; propiedad industrial, informacion tecnolo-
gicay tecnologia de gestion).

Considerando esas dos dimensiones de la gestion, la estrategia basica de actua-
cion de un Centro Nacional de Tecnologia estd compuesta por:

multidisciplinariedad;
rapidez en la circulacion de informacion tecnolégica;

flexibilidad en la actualizacién de los instrumentos pedagégicos, conte-
nidos programaéticos y curriculares;

interaccion permanente entre las practicas tecnolégicas de las empresas y
las actividades de formacion profesional; y

actuacion sectorial o por area tecnolégica.

Actuando en la interfase entre cultura tecnoldgica y sistema productivo, los
Centros Nacionales de Tecnologia serian, por lo tanto, un espacio de encuentro
entre varios ramos del saber y del conocimiento, asociados a experiencias ope-
racionales, volcadas hacia la modernizacion industrial del pais. Sus funciones
béasicas son la educacion tecnolégica, la informacion tecnolégica, la asistencia
técnica y la investigacion aplicada. Finalmente, un CENATEC debe desarrollar
actividades de investigacion aplicada, generando innovaciones tecnolégicas
radicales e incrementales, utilizando recursos propios o en asociaciones, prefe-
rentemente por solicitud externa.
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3.3. Proceso de acreditacion

Para obtener el titulo del CENATEC, el centro de formacion profesional del
SENAI se debe someter a un proceso de evaluacion y de certificacidén. Se cons-
tituyé un sistema de evaluacion estableciendo procedimientos de auditoria
existentes para garantizar la conformidad a las normas acordadas entre las uni-
dades operacionales candidatas a este centro.

El sistema de evaluacién para otorgar un titulo del Centro Nacional de Techo-
logia se estructur6 basado en el premio nacional de calidad (PNQ) y, para lo-
grar el titulo, la unidad tiene que alcanzar un padrén minimo de puntuacion.
Este sistema establece sus criterios de evaluacidn sobre la base de las referencias
de excelencia de la gestion de la calidad total, siendo, por lo tanto, mas amplias
que las normas 1SO 9000, que priorizan la garantia del relacionamiento clien-
te/proveedor.

El sistema de evaluacion de los CENATEC presenta tres versiones distintas. La
primera, utilizada para la atribucion del titulo en la categoria bronce, consiste
en una versién simplificada del premio nacional de calidad (PNQ). La segunda
versién —la categoria plata— presenta un sistema de evaluacidon compleja y de
mayor alcance, ya que ademas de aumentar el nivel de exigencias de gestion de
la calidad, introduce un parametro de evaluacion relativo al “contenido tecno-
I6gico” del CENATEC. Esta version del sistema de evaluacién, categoria plata,
se destina a los CENATEC en etapas més avanzadas de implantacién de admi-
nistracion estratégica y de gestion de calidad. Las unidades candidatas deberan
demostrar cémo atienden a los requisitos de cada categoria de evaluacion, dan-
do mayor énfasis al proceso descriptivo en los relatorios de auto evaluacion, tal
como en el sistema del PNQ. En la tercera versién, para la categoria oro, se uti-
lizan los criterios de excelencia del PNQ, en su version vigente, incrementando
el item referente al contenido tecnolégico.

Son candidatos al titulo CENATEC categoria bronce todas las unidades del
SENAI que presentan un perfil de “Centro Tecnoldgico”. Ese perfil se caracteri-
za por el ejercicio de las funciones de educacion tecnolégica, informacion tec-
noldgica, asistencia técnica y tecnoldgica e investigacion aplicada. Las unidades
candidatas en mas de un area tecnoldgica deberan realizar un relatorio de auto
evaluacion especifico de cada area.

La evaluacion se realiza sobre la base de 25 items en siete categorias, y cada
item focaliza un requisito principal al que se le atribuye una puntuacion. Las
siete categorias son: liderazgo, informacién y analisis, planificacion estratégica,
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desarrollo y gestidén de recursos humanos, gestién de procesos, evaluacion de
desempefio, focalizacion en el cliente y en su satisfaccion.

4. CENATEC - ALGUNOS CASOS5

Con el sentido de observar en la practica la actuacién de los CENATEC se visi-
taron dos de esos centros, donde fueron entrevistados los responsables de las
areas gerenciales y técnicas.

El primero de esos centros actla en el area de la soldadura y esta ubicado en el
municipio de Rio de Janeiro. El segundo se centra en el drea de alimentos y
bebidas y esta ubicado en Vassouras, ciudad del estado de Rio de Janeiro.

4.1. Centro Nacional de Tecnologia de soldaduras

Las entrevistas relevaron algunos hechos que orientan la actuacién de ese Cen-
tro, siendo el principal el de fundamentar toda su actuacion entorno de la idea
de transferencia de tecnologia. Ese eje atraviesa y organiza la actuacion de las
areas de educacion tecnoldégica, informacion tecnolégica, calificacion y certifica-
cion, y asistencia técnica y tecnoldgica.

El vector de transferencia de tecnologia amplifica las interacciones entre las
areas en el dia a dia de la escuela, porque se trata no solo de estar muy cercano
de la frontera tecnoldgica para ser capaz de proveer una respuesta telefénica a
la demanda de una empresa, sino también de incorporar nuevos contenidos
programaticos al proceso de ensefianza.

De ese modo, dominar la tecnologia es transmitirla a los diversos segmentos de
la sociedad por medio de palestras, cursos, seminarios, articulos en revistas, lo
que ha sido el principal vector de la actuacidn del Centro. Por ejemplo, si en la
ciudad de Rio de Janeiro se coloca a una tubulacién de gas de polietileno, el
Centro ya estd dominando esta tecnologia “soldadura”, que es detentada por
Espafia, y sera la institucion responsable para entrenar a los profesionales que
actuaran en esa area.

5 Las entrevistas de campo fueron realizadas por Elizabeth SAAR DE FREITAS, de la maestria
del IPPUR/UFRI - Instituto de Investigacion y Planificacion Urbana y Regional de la Univer-
sidad Federal de Rio de Janeiro.
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A través de eventos como seminarios el Centro atendidé a mas de 600 personas
en 1997, ademads presto asesoria a otras unidades del SENAI y a instituciones
similares en el exterior.

Este eje esta asociado a otro, que es un centro de referencia autosustentado. Eso
significa ser reconocido por las empresas y otras instituciones que actian con
tecnologia de punta en el area de soldadura, participando e influenciando su
evolucién, particularmente en el proceso de transferencia al sector productivo.
Al mismo tiempo significa obtener ingresos por medio del proceso de genera-
cion y difusién de conocimientos en tecnologia de soldar, lo que les permite
cubrir sus costos.

Ese proceso esta claramente definido por las asociaciones con las cuales se viene
trabajando desde el inicio de sus actividades. Inicialmente, es preciso destacar
los convenios con instituciones internacionales, ya que el centro nacié de una
asociacion con el gobierno aleman. Otro punto crucial para la actuacion del
centro se refiere a la visidn que posee acerca de instituciones que son o pueden
ser socias en algunas inversiones. Asi, por ejemplo, en el caso de asociaciones
nacionales, varias fueron las instituciones de investigacién citadas por los en-
trevistados, como por ejemplo, la Universidad Federal Fluminense (UFF), y el
Centro Federal de Educacién Técnica de Quimica de Rio de Janeiro, entre otras.
La idea de complementariedad es la que preside el movimiento en la blsqueda
de nuevos socios: “la idea es trabajar en determinado servicio. Por ejemplo: si se
tratara de realizar un célculo o un andlisis de extensiones, es posible encontrar
en el Instituto Militar de Ingenieria (IME) un buen socio. En la UERJ o0 en la
Pontificia Universidad Catélica (PUC) se puede encontrar excelentes socios
para el &rea de vibraciones; la UFF esta desarrolldndose en el area de la robdética
y es interesante porque la Fluminense no tiene robot y nosotros si tenemos, de
modo que podemos ayudarnos”(Entrevista).

El Centro aplica una tasa por los servicios que brinda. Esta tasa posiblemente
estd asociada al hecho de que se sienten amenazados con respecto al financia-
miento de sus actividades. El pago compulsivo exigido a las empresas sirve
para financiar los programas de aprendizaje para menores y calificacién de
adultos. Como el Centro no tiene matricula (ya que nacié asi por fuerza de ley)
los profesionales se sienten fuertemente impedidos para obtener nuevos ingre-
S0s.

A partir de entrevistas se pudo identificar que la estrategia de busqueda de
nuevos ingresos trajo a la superficie, por lo menos, dos temas de orden geren-
cial: el primero se relaciona con la perspectiva de mantenerse como centro de
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referencia y el segundo demuestra una tendencia de crecimiento mayor de los
ingresos de servicios en relacion a los de los cursos.

En el primer caso, tienden a converger, en la mayoria de los casos, la estrategia
de busqueda de ingresos con aquella de mantenerse como un centro de referen-
cia. Ello se debe a que es mas facil promover la venta de servicios cuando se es
reconocido en circulos institucionales especificos. Por otro lado, es preciso ge-
renciar la venta de modo de preservar la calidad de los servicios ligados al pro-
ceso de transferencia de tecnologia.

Cuando esas estrategias no convergen, surgirian las siguientes situaciones:

i) para mantenerse como centro de referencia es preciso, por ejemplo, in-
vertir en la capacitacion del personal y, dada la gestién aun centralizada
de personal y de recursos financieros se viene produciendo una pérdida
de profesionales, principalmente debido a motivos salariales, que los ha-
ce emigrar hacia otras instituciones;

ii) para obtener ingresos es preciso que el personal esté disponible, la mayor
parte del tiempo posible, para visitar empresas e instituciones, lo que
puede generar conflictos con el tiempo que seria necesario para su capa-
citacion.

La segunda cuestién se refiere a la existencia de una tendencia del crecimiento
del ingreso por servicios (ensayos, calificaciones de procedimientos y de pues-
tos de trabajo, y una paralizacién de los provenientes de los cursos. A pesar de
la constante actualizacién de los profesionales y de los materiales didacticos, la
demanda por cursos ha venido cayendo, tanto la proveniente de empresas -
mo de profesionales. Esa disminucion se da principalmente en los turnos de la
mafana y de la tarde.

El aumento de la competencia y el elevado precio de los cursos pueden estar
entre los factores que justifican esa reduccién de la demanda. Los cursos son
pagos, siendo los mas econémicos del orden de los 300,00 reales: “el material
del curso es muy caro, porque incluye gas, chapa, equipo de proteccién (guan-
tes, delantal) y eso puede ser parte del problema. Por otro lado, existen muchas
organizaciones no gubernamentales (ONGs) ofreciendo cursos gratis para -
munidades en el area de soldadura lo que, aunque no sea formacion profesional
porque no se va a tener un certificado equivalente al del SENAI, compite con
nosotros”(Entrevista).
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Este aumento de la competencia a veces es generado dentro del propio Centro:
“las empresas medianas y grandes estan tercerizando esa funcién de recursos
humanos, por lo menos, en el area de soldadura. Actualmente, existen muchos
ex alumnos del Centro que estan dando cursos dentro de nuestras empre-
sas”(Entrevista).

Otro factor puede estar ligado a la rigidez pedagdgica propia de la naturaleza
del proceso de soldadura. Los profesionales de las micros y pequefias empresas
trabajan el turno normal de ocho horas y demandan el turno nocturno, gene-
ralmente por cuenta propia. Modificar la estrategia pedagdgica para capacitar
esos trabajadores en el local de trabajo, tampoco es muy simple. Uno de los
entrevistados manifest6: “la estructura para hacer un curso de soldadura es
dificil de encontrar dentro de la empresa. Ya tuvimos una demanda para dar
clases en Botafogo, a cielo abierto, pero no se pudo realizar. Lo ideal es contar
con una estructura ya que es mucho mas dificil montar una estructura en la
empresa”(Entrevista).

A continuacion se describe la forma en que estd organizado el Centro y como
las diferentes areas actlian e interactuan entre si.

4.2. Estructura

Inaugurado en diciembre de 1986, el Centro Nacional de Tecnologia de Solda-
dura (CENATEC) actia como agente de absorcién, incorporacion, gestion y
transferencia de tecnologia en el area de soldadura. En la basqueda de un
acompafamiento sistematico de los avances cientificos y tecnoldgicos, el Centro
es referencia nacional en tecnologia de soldadura, estando estructurado de la
manera siguiente:

Educacién tecnolégica (ET): ofrece a profesionales de la industria y la comuni-
dad cursos, seminarios, palestras y simposios de ambito nacional e internacio-
nal y certificacion de profesionales, procedimientos, materiales y métodos. Los
cursos son ofrecidos en los niveles de técnico (técnico especial en soldadura),
calificacion, especializacion y perfeccionamiento en las areas de soldadura, su-
bacuativa, tecnologia de materiales, calidad, ensayos no destructivos. Ademas
existe un curso de especializacion de ingenieros en el area de soldadura.

Asistencia técnica y tecnolégica (ATT): presta servicios de ensayos mecénicos,
metalogréaficos y no destructivos; calificacion de procedimientos de soldadura y
soldadores: homologacion de consumibles y anélisis de fallas de equipamientos
y componentes soldados. Ademas de ello realiza analisis, diagndsticos y orienta
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empresas en cuanto a la implementaciéon de cambios en los procesos y proce-
dimientos de trabajo, destinados a la mejora de la calidad de los productos.

Certificacion de Calificacién (CEQ): aplica exdmenes de calificacion de candi-
datos a la certificacion de ensayos no destructivos, siendo reconocidos como tal
por el Consejo de Certificacion de la Asociacién Brasilefia de Ensayos no Des-
tructivos (ABENDE). Es un nucleo acreditado por el sistema Nacional de Califi-
cacién que trabaja junto con la ABENDE en la certificacion de profesionales que
actian dentro de la Petrobras. Esta empresa exige la calificacion de los profe-
sionales de las empresas que prestan servicios para ella y ésta se realiza en el
Centro de Examen de Calificacion que es una parte del sistema nacional de
calificacion.

El Centro de Examen de Calificacion es acreditado junto al INMETRO que esta
siendo preparado para ser auditado, de acuerdo con las normas de la 1SO 9000.

Informacion Tecnologica (IT): asesora el cuerpo técnico para elaboracion de
trabajos, prestacion de servicios y andlisis aplicado. También actla directa-
mente junto a las empresas prestando informacion tecnolégica (servicio de pre-
guntas y respuestas, busqueda bibliogréfica, copia de documentos, acceso a
Internet, bases de datos y Red Antares), ademas de publicacién de documentos.

Investigacion aplicada (PA): se realizan actividades de desarrollo tecnoldgico
en areas potencialmente promisorias, en asociacién con empresas y universida-
des.

4.3. Interaccion entre los nucleos

En las entrevistas se destacaron algunos puntos revelando como se produce la
interaccion de los nucleos.

El primero se refiere a la interaccion entre las demas areas y la de educacién.
Por poseer un Centro de Calificacién (que realiza las certificaciones) y realizar
formacién profesional, el CENATEC debe adoptar determinados procedimien-
tos. Ello porque “el sistema de certificacion exige confidencialidad de pruebas y
gabaritos, de manera que la persona que realiza la calificacion profesional no
suministra clases ligadas al tema de la calificacién, porque, naturalmente, ella
pasaria ese contenido de manera inconsciente” (Entrevista). Los procesos de
auditoria son permanentes y, si se comprueba que determinadas reglas no se
cumplen, al Centro puede quitarsele su licencia.
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En los cursos de formacién de adultos existe la opcidén de certificacion y, aque-
llos que desean, pueden someterse al test de calificacion, que es, por lo tanto,
voluntario y depende de la decision del propio alumno. A veces, se detectan
puntos criticos en la prueba de calificacion de personas que fueron entrenadas
por el Sistema SENAI, o por otras instituciones. A partir de alli, el personal del
area de educacion procura perfeccionar los puntos fallidos y ese es un feedback
del area de calificacion (certificacion) para el de educacion.

Un proceso semejante, aunque menos formal, se da entre las areas de asistencia
técnica y de educacion. El hecho de estar permanente en contacto con las em-
presas provee un importante y constante flujo de informacion acerca de lo que
esta ocurriendo en los procesos productivos, y con ello se posibilita crear nue-
VOS cursos o alterar contenidos curriculares existentes.

Otro punto se refiere a la actuaciéon del area de informacidn tecnolégica, un
area que se constituye en una puerta de entrada muy efectiva de servicios
para el Centro. La naturaleza de la solicitud y el plazo de ejecucién acaban
por definir, en la préctica, si el servicio puede ser realizado por la propia
area de informacidon o por las areas de asistencia técnica o investigacién
aplicada.

Sobre este prisma se desarrolla una particular interaccion entre el ndcleo de
investigacion aplicada y el de asistencia técnica, en limites que son, a veces,
nebulosos. Cuando sélo se trataba de realizar el ensayo de una pieza, no
existia ese problema de delegaciéon de competencia entre las areas. Por lo
tanto, cuando pas6 a ser necesario, por ejemplo, desarrollar una estacion
robotizada de soldadura, surgi6 un cierto problema, “porque es diferente
proyectar una estacién robotizada, en términos de complejidad y de tiempo,
gue hacer un ensayo de traccion. La empresa que quiere hacer un ensayo de
traccién en una pieza, en general, necesita de servicio inmediatamente. Por
otro lado, el periodo para montar una estacién robotizada tiene un plazo
mayor”(Entrevista).

Por lo tanto, se intenta definir qué area de servicios técnicos trabajaria en servi-
cios donde la demanda tuviese un plazo menor de entrega, dejando la ejecucién
de trabajos mas complejos y lentos, que demandarian, en ciertos casos, el apoyo
de universidades, para el nlcleo de proyecto de investigacién aplicada. Los
proyectos tienden, en determinadas etapas, a utilizar los profesionales que es-
tan en el area de servicios, momento en que nuevamente se produce interaccion
del &rea de servicios con la de proyectos.
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4.4. Gestion de personal

Para desarrollar esas actividades el profesional del Centro precisa ser una per-
sona con gran experiencia: un instructor de soldadura, por ejemplo, posee un
conocimiento mucho mayor que el de un soldador. Y eso se consigue a lo largo
de los afios, por medio de experiencia e inversion en capacitaciéon profesional.
Ademas de ello hay funcionarios que se convirtieron en profesionales con di-
versas calificaciones, “que fueron pasando por programas de entrenamiento en
el Brasil y en el exterior y participando de ferias y que después salieron del
centro para montar sus propios negocios. Ellos se convierten, después de un
cierto periodo de experiencia y capacitacion, en profesionales capaces de abrir
Su propio negocio”(Entrevista).

El campo de la tecnologia de soldadura es muy especializado de modo que, en
el &rea de asistencia a la empresa, el personal tradicional del SENAI (que en
general es capacitado para ofrecer cursos de oferta regular) tiene dificultades
cuando necesita resolver determinados tipos de problemas en la empresa. “Ge-
neralmente identifica superficialmente el problema, vuelve al Centro, solicita
ayuda de un técnico, para entonces retornar a la empresa”(Entrevista).

En el caso del area de investigacion aplicada el profesional necesita, ademas de
la experiencia en el area de industria, ser creativo para atender las nuevas de-
manda de complejidad creciente.

4.5. Acomparfiamiento de los cambios en el mercado de trabajo

Ademas de la interacciéon permanente con las empresas, la dinamica de acom-
pafiamiento de los cambios en el mercado de trabajo esta ligada al cuadro ins-
titucional en el cual el Centro esté inserto.

El Centro es la sede de encuentros regionales de asociaciones brasilefias de sol-
daduras (ABS) y la Fundacién Brasilefia de Tecnologia de Soldadura (FBTS) que
funcionan en sus instalaciones. Periddicamente, esas instituciones, con la parti-
cipacion del Centro, organizan palestras y seminarios los cuales, ademés de
eliminar las dudas, crean oportunidades de negocio entre los participantes. Eso
posibilita al Centro estar en permanente contacto con especialistas, ademas de
consagrarle un espacio institucional en el area de soldaduras.

Otra forma de acompafiamiento del mercado es a través de la edicidon de un

periddico especializado en el area, la Revista Soldadura e Inspeccién, en coedi-
cién con el ABS y con el ABEDN. Es la Unica revista existente en el Brasil que
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trata de la soldadura e inspeccion, donde se divulgan articulos técnicos y cienti-
ficos, un vehiculo que disemina las informaciones de mercado y de tendencias
tecnolégicas.

Por lo tanto, motiva al profesional a desarrollar en la practica los conocimientos
y habilidades aprendidos. El profesional sale del Centro con una formacién
basica. “No se forma totalmente un profesional para soldar e inspeccionar, por
ejemplo, equipamientos submersos: él sale con una nocidn basica y en la practi-
ca es el que va a desarrollar la habilidad para aquel servicio”(Entrevista).

4.6. Comentarios finales

De acuerdo a esa forma de actuacion se percibe la necesidad de construir una
imagen mas clara del Centro, intentando garantizarle una especificidad dentro
del cuadro institucional de investigacidn del pais. Segun uno de los entrevista-
dos “en la Universidad Federal de Rio de Janeiro (UFRJ) el personal es bueno en
los ensayos, en la UFMG, en materias de metalurgia y en la PUB, en vibracio-
nes. El tnico forum que intenta lidiar con todo el proceso, desde la parte del
proyecto, pasando por el proceso de soldadura, estudio de los materiales, califi-
cacién del personal y los ensayos, s6lo se encuentra aqui en el CENATEC de la
soldadura” (Entrevista).

Esa necesidad también puede estar asociada a factores de percepcion, en cuanto
a que la soldadura esta evolucionando en el sentido de integrarse a otras areas,
como proyectos mecanicos, corrosion, seleccion de materiales, inspeccion, etc.
De acuerdo con las declaraciones “la tendencia es que esos conocimientos se
incorporaran cada vez més al proyecto del Centro”(Entrevista). El hecho es que
el Centro fue originalmente concebido para actuar de manera prioritaria junto
al sector, actividad en declinacion industrial en el pais, lo que volvié funda-
mental ampliar su espectro de actuacién.

Segun los entrevistados, Brasil usa muy poco los recursos del area, principal-
mente en términos de estructuras metalicas. Una de las razones puede también
estar asociada a la ausencia de profesionales con determinado perfil. En ese
sentido, los profesionales de las areas de servicios técnicos y de investigacion
del Centro estan identificando que existe un problema con el profesional que
trabaja en el area de proyectos de soldadura. “Tal vez se cree un curso para
especializacién de ingenieros, el que lo transformaria en un ingeniero proyec-
tista de estructuras y equipamientos, relacionado a la utilizacién del proyecto
de soldadura. Actualmente ese profesional es formado a lo largo del tiempo, lo
gue puede llevar hasta 15 afios, después de salir de la facultad” (Entrevista).
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En ese escenario, el &rea de investigacion aplicada tenderia a ser el eje principal
de las acciones del Centro. “Si se piensa en el desarrollo y fortalecimiento de la
industria para enfrentar ese mercado extremadamente competitivo, el Centro
podria apoyarlo en ese proceso. ;Cémo la pequefia y mediana empresa podrian
cargar aisladamente con los costos de la modernizaciéon? Se podria contribuir
via SENAI, para implementar una politica industrial. El area de investigacion
aplicada podria relacionarse con el area de informacion tecnolégica en el desa-
rrollo de esos trabajos, para facilitar el acceso a documentos y a, por ejemplo,
patentes”. (Entrevista).

También existe la necesidad que el Centro obtenga fuentes alternativas de in-
gresos por medio de la venta de servicios y asesoria, a fin de contar con recur-
sos para la realizacion de proyectos de investigacion (Programa de Apoyo al
Desarrollo Cientifico y Tecnolégico y Financiadora de Estudios y Proyectos).
Segun uno de los entrevistados “el SENAI fue creado para sobrevivir con una
contribucion obligatoria y se estd viviendo un momento en que eso esta cam-
biando. Para que ello ocurra se hace necesario crear mecanismos para resarcir al
Centro de las inversiones que realiza en la prestacién de servicios, garantizando
gue los recursos retornen al Centro” (Entrevista).

Otros dos factores estan presentes en la construccion de la imagen del futuro
del Centro: las referencias de las normas 1SO 9000 y el Proyecto CENATEC.
“Los objetivos para 1998 son que los laboratorios sean acreditados por la ISO
9002 a fin de conseguir el titulo CENATEC plata. Es una estrategia: ‘la 1ISO co-
mo una fuente para la plata (Entrevista).

A continuacion se describen la estructura y el funcionamiento del Centro Na-
cional de Tecnologia de Alimentos.

5. CENTRO NACIONAL DE TECNOLOGIA DE ALIMENTOS

Estructurado para atender al sector industrial de alimentos, el Centro Nacional
de Tecnologia de Alimentos del SENAI de Rio de Janeiro se localiza en la ciu-
dad de Vassouras y desarrolla innumerables actividades englobadas en cuatro
vertientes principales: educacion tecnoldgica, asistencia técnica y tecnoldgica,
informacion tecnoldgica e investigacién aplicada.

Para atender a las demandas de su sector, el Centro, inaugurado en 1989, cuenta
con cuatro nucleos y dos sectores ligados directamente a la direccion. Dos de
es0s nulcleos se encargan de las actividades tecnolégicas: el nlcleo de cervezas y
refrigerantes, y el ndcleo de alimentos. El ntcleo de educacién tecnoldgica, a su
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vez, coordina las actividades ligadas directamente a la ensefianza, entrena-
miento, practicas y material didactico. Ademas de estos nucleos existe el de
administracion que responde por las actividades relacionadas a las finanzas,
personal, mantencion, adquisicién y servicios administrativos diversos.
Los dos sectores ligados directamente a la direccién son el de relacién con el
mercado, responsable por las actividades de divulgacién y de apertura y conso-
lidacidn de canales de comunicacién con el area de actuacién del Centro vy, el
sector de documentacion bibliogréafica, que coordina los trabajos de manten-
cion, actualizacion y divulgacion del acervo de la unidad, asi como responde
por los servicios de informacién tecnoldgica (acceso a bases de datos, boletin
técnico), etc.
Las principales areas del sector alimentos que el CENATEC abarca son:

cervezay gaseosas

carnes y derivados

frutas y hortalizas

panaderiay confiteria

helados

analisis fisico-quimico de alimentos

analisis microbioldgico y microscépico de alimentos

analisis sensorial de alimentos

5.1. Estructura

El conjunto de las actividades relacionadas con cada una de las cuatro vertien-
tes son:

Educacién tecnolégica. Esta vertiente engloba la mayor parte de las actividades

desarrolladas por el Centro. Tales actividades pueden agruparse en las d-
guientes categorias principales:
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Cursos técnicos especiales (CTEs), modalidad en que el alumno ingresa en
el CENATEC, después de concluir el 2do. Grado regular, y se especializa en
uno de los cuatro cursos ofrecidos por la unidad, a saber: CTE de cerveceria;
CTE del procesamiento de carnes y derivados; CTE de procesamiento de
frutas y hortalizas y CTE de control de calidad de alimentos.

Cursos especificos solicitados por empresa. En estos casos, el contenido
programético y la duracion del entrenamiento son establecidos de comun
acuerdo con la empresa.

Cursos de suplemento —ofrecidos regularmente al mercado—. Son cursos
de corta duracion ofrecidos a las industrias y a la comunidad, interesadas
en reciclar profesionales y/o adquirir conocimientos tecnolégicos basicos.

Ademas de esas actividades, el Centro posee un curso de aprendizaje en el area
de mecénica general, que atiende al municipio de Vassouras.

Actualmente, el centro posee 40 aprendices de mecénica, 70 alumnos en la cer-
veceria (con la parte préctica dividida con las empresas —modelo dual—, por-
gue s6lo existen 16 puestos de trabajo) y 32 en el de alimentos (2 turnos).

Todos los cursos son pagos, con excepcion del curso de mecanica, que es de
aprendizaje. De acuerdo con uno de los entrevistadores el precio de los cursos
estd subvaluado respecto de su valor del costo: “el valor real para los cursos
técnicos, es del orden 634.00 de reales por mes, el valor de una Facultad. Sin
embargo, se cobran 120.00 reales para la ensefianza y 80.00 reales para aloja-
miento y alimentacidon” (Entrevista).

Asistencia técnica y tecnologica. Actividad cada vez mas demanda por el mer-
cado, Se caracteriza por la prestacién de consultoria técnica para mejoria de
proyectos de procesos, elaboracion de proyectos para instalacion de empresas,
realizacién de analisis de laboratorio, entre otras.

En esta vertiente, el CENATEC ha atendido a diversos tipos de industrias, con-
siderando que, en el campo de las micro y pequefias empresas, las asociaciones
con el SEBRAE y la Red de techoldgica de Rio de Janeiro han facilitado el acceso
y estimulado el procurar servicios de consultoria.

Informacién tecnoldgica. En ese campo también son diversos los servicios y
productos ofrecidos por el CENATEC-Alimentos. Uno de ellos es el Boletin
Técnico, que es distribuido cada cuatro meses aproximadamente a 2.500 clien-
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tes. Otras actividades ligadas a esta vertiente son los relevamientos bibliografi-
cos, identificacion de fuentes de informaciones técnicas y articulos de periodi-
cos, ademas del acceso a bases de datos. Actualmente, una buena parte de la
demanda de informaciones tecnolégicas se proveen de micro y pequefios em-
presarios, ademas de personas fisicas interesadas en montar su propio proyecto.
Asi, los servicios de orientacion tecnoldgica no estan restringidos al area de
actuacion del SDB, siendo ejecutados en grande por los equipos del NPA y del
NCR, las cuales elaboran respuestas y materiales especificos para cada deman-
da, agregando informaciones y conocimientos no disponibles en la literatura
técnica.

Investigacion aplicada. Dentro de esta area el Centro desarrolla proyectos,
encomendados por empresas 0 no, con el objeto de investigar asuntos inheren-
tes a las areas de alimentos y bebidas. Asi, pueden ejecutarse proyectos que
estudian la utilizacién de nuevos ingredientes, desarrollo y adecuacion de nue-
vos equipamientos, modificaciones substanciales e innovadoras inherentes al
proceso, desarrollo de nuevos productos, etc.

Tales proyectos, cuando se ejecutan por solicitudes externas, pueden realizarse
en sigilo 0 no, o sea, al criterio del cliente. Cuando se trata de trabajo no solici-
tado, pero identificado como estratégico por el equipo del Centro, éste se con-
vierte en un trabajo cientifico que se divulga en los medios adecuados para
ponerlo a disposicidn de las empresas.

Como la mayoria de los proyectos de investigacién son multidisciplinarios e
involucran diversos profesionales, recursos e infraestructura, el CENATEC
establece convenios de cooperacion con Universidades y Centros de investiga-
cion, con el objeto de tornar viable la ejecucién de este tipo de actividad.

Otra modalidad de prestacién de servicios que el CENATEC posee es la posibi-
lidad que las empresas e instituciones utilicen sus equipamientos e instalaciones
para la ejecucién de tests o ensayos de produccién, lo que también puede reali-
zarse sigilosamente o no, dependiendo del criterio del cliente.

5.2. Interacciéon entre los ndcleos

Existe una gran preocupacién en el Centro para que los resultados de las diver-
sas areas se reviertan hacia la ensefianza. Segun las entrevistas “hasta el afio
1995 se trabajaba con muchos docentes externos, por lo tanto pocos colegas
ejercian en la docencia. Siempre se mantuvo una gran preocupacién con los
docentes externos, porque ellos venian a dictar una clase y normalmente no
desarrollaban el producto y la consiguiente asistencia técnica. De a poco se fue
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formando un equipo para actuar de manera integrada, de modo que el mismo
técnico que esté desarrollando una investigacion o prestando asistencia técnica,
también es profesor. De ese modo, existen cursos en el area de las carnes, vege-
tales, bebidas (cervezas y gaseosas) masas (panificacion y confiteria) y todos
trabajamos para que el desarrollo de la investigacidn sea utilizada en mejorar la
formacién profesional, la asistencia técnica y tecnoldgica de modo que sea utili-
zada en la formacioén y en la capitalizacién de recursos humanos. En ninguln
momento las personas desarrollan actividades separadas” (Testimonio).

En esa misma direccién, algunos ejemplos mas especificos fueron:

a) “enlamedidaen que los profesionales que realizan la asistencia técnica son
los profesionales que estan en la sala de clases, es natural llevar los casos
para discutir en la respectiva sala y hasta involucrar a los alumnos, de algu-
na manera, para ayudar a pensar en el problema”;

b) “si hay algln contenido proveniente de la asistencia técnica que no esté
contemplado en la programacion y que sea de importancia, ello es incorpo-
rado al curso”;

c) “cuando la investigacion aplicada no es en sigilo industrial los alumnos
participan de la produccidn y de los tests en la planta: el mismo local donde
se realiza la investigacion es donde los alumnos tienen clases. El docente a
veces, es responsable por un determinado test y el alumno participa del
mismo” (Testimonio).

Finalmente, la integracién entre los nucleos torna, a veces, poco nitido los limi-
tes de actuacion de las areas de informacion y de asistencia. Las variables tiem-
poy complejidad de atendimiento aparecen actualmente como factores de reor-
ganizacién de esa delimitacion: “la informacién se confunde con la asistencia.
Se torna muy dificil, a veces, decir donde termina la una y comienza la otra.
Nosotros creamos un padrén: el servicio que no precisa de un desdoblamiento
mayor, no precisa de una elaboracién ademas de la respuesta dada, considera-
mos como informacion” (Entrevista).

5.3. Gestién de personal

El hecho que el Centro esté localizado al interior del Estado de Rio de Janeiro le
confiere algunas especificidades en lo que respecta a la gestién de personal. De
acuerdo con los entrevistados “nuestros profesionales vienen de otras regiones
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y se produce un proceso de adaptacién a otro ritmo de vida, a otra ciudad”
(Entrevista).

El Centro recluta sus profesionales del Instituto Nacional de Tecnologia de
Alimentos (INTAL), en las grandes Universidades de Rio de Janeiro y de S&o
Paulo, con las que el Centro normalmente trabaja en asociaciéon: “ingenieros de
alimentos e ingenieros quimicos son los dos profesionales que, con la formacién
pedagdgica del maestrado, tienen un excelente desempefio” (Entrevista).

También fue posible percibir una preocupacion con el entrenamiento perma-
nente del cuadro de personal: “los docentes durante el afio completo pasan por
entrenamiento, tanto con la formacion pedagdgica como también con la forma-
cion técnica especifica. Participan de seminarios, ferias, simposios nacionales e
internacionales, y el propio Centro, cuando promueve entrenamiento para las
empresas, inscribe a sus docentes. Cuando se trata de docentes externos la
preocupacion de hacerlos participar de las actividades desarrolladas por el
Centro, inclusive visitando empresas” (Entrevista).

La actuacion en las areas de educacion, asistencia, investigacion e informacion
requieren no solo de un personal con un cierto perfil de calificacién. Por tratarse
de areas distintas, guardan especificidades que se reflejan claramente en el per-
fil del personal. Asi es que “se puede tener un técnico especialista altamente
competente para actuar como docente o para dar asistencia técnica, pero puede
no tener el perfil para trabajar, por ejemplo, en investigacion. Para llevar a cabo
bien una investigacidn es preciso contar con un determinado perfil, que no se
forman de un dia para otro: una investigacion exige dedicacion integral, en
tanto que, para la asistencia técnica, lo que sucede es de una diversidad de acti-
vidades; otro problema es que no existe una investigacién simple a punto de
trabajarse solo como un problema, realizando un solo tipo de test. Normal-
mente involucra equipos multidisciplinarios, varios equipamientos e instru-
mentos, y no siempre se dispone de todos, siendo preciso interactuar con Uni-
versidades y otras instituciones” (Entrevista).

El Centro actualmente cuenta con 82 funcionarios permanentes, siendo que 80%
de ellos también son técnicos (actiian en nucleos técnicos).

5.4. Acompafamiento de los cambios en el mercado de trabajo

En una perspectiva historica el acompafiamiento de los cambios en el mercado
surge con la composicion del consejo de técnicos. Los cursos del area de ali-
mentos fueron montados, en 1987-1988, con empresas del ramo como la Sadia,
EMBRAPA e Ital, que participaron de la definicion del perfil ocupacional del

310



Formacion para el trabajo: ¢publica o privada?

alumno que el Centro estaba pretendiendo formar, y sugirieron especialistas
para elaborar curriculums, algunos de los cuales llegaron a ser docentes.

Existe un curriculum minimo aprobado por la Secretaria de Educacién, al que
se le fueron incorporando nuevos temas, con el objeto de atender los cambios
tecnolégicos. El curso se compone de médulos y se esta elaborando un nuevo
curriculum.

El Centro posee, ademas, un Consejo Técnico para el area de cerveceria, forma-
do por representantes de las empresas Brahma, Antartica y Kaiser que se redne
trimestralmente, donde se discuten temas como la duracion de los cursos, los de
suplemento necesarios al mercado y equipamientos, entre otros. La cerveceria
fue creada en 1992 y estd siendo introducida al sistema de médulos. El sistema
dual existe sélo en cerveceria, por una necesidad de convenio con Alemania. En
ese modelo, “que no es muy econémico, es preciso costear los gastos de loco-
mocion de los alumnos porque el sistema dual debe garantizar la practica pa-
ralela y no siempre ello resulta facil en determinados momentos, El curso de
cerveceria se encuentra modularizado y esta siendo aprobado por la Secretaria
de Educacion” (Testimonio).

El proceso de actualizacién es el resultado del estrecho trabajo del nicleo de
educacion con los demas nucleos. Ello queddé claro en varios ejemplos dados
anteriormente donde la interaccién entre las areas se exploré. Actualmente, las
empresas esperan que el Centro tenga un trabajo mas dinamico, y “estan au-
mentando la demanda por prestacién de servicios, anélisis, optimizacion de
procesos de desarrollo de productos. Ellos visan aumento de productividad,
requiriendo cada vez més capacitacién, perfeccionamiento y especializacién de
recursos humanos” (Entrevista).

Mantener el material didactico siempre actualizado es un gran desafio, sea a
nivel de informacion o a nivel de equipamientos. “Es necesario tener el equipo
ligado a esas modificaciones y tenemos la obligacion de gerenciar ese proceso,
porque somos un polo difusor de informaciones. Igualmente en el area de edu-
cacién se comenzaron a percibir nuevas ideas y procesos y se precisa correr
detréas de ello con una rapidez muy grande” (Entrevista).

Las practicas son otra forma de acompafar los cambios en el mercado y, de
acuerdos con los entrevistados, “el Centro tiene una preocupacién muy grande
en evaluar los relatorios de los alumnos en términos de su préactica. Se intenta
estar presente en las empresas buscando retorno de esos alumnos, practicantes
y egresados. Siempre que se percibe que algin tema o alguna innovacién tec-
nolégica se estd considerando con intensidad, o los supervisores nos reunimos
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con los supervisores técnicos, o traemos palestras sobre el asunto con especia-
listas de empresas, 0 visitamos una que esta con innovaciones en ese momento
y al regreso hacemos una mesa redonda para los alumnos (que cuando visitan
empresas van acompafnados de un especialista de punta en el area, consiguien-
do un aprovechamiento total). Por ejemplo, aqui en el Centro contamos con un
matadero y llegd el momento en que presenciar la matanza de pollos es extre-
madamente importante en el mercado. Hoy, el area esta precisando de ello y
nosotros llevamos la matanza y el procesamiento a los alumnos” (Entrevista).

Ademés de ello, el Centro no tiene problemas de colocar alumnos en préctica.
“Un ejemplo es el curso de control de calidad en alimentos, que va a terminar
en enero y ya tenemos a todos los alumnos colocados” (Entrevista). Aun en el
campo de nuevas estrategias pedagoégicas el Centro esta desarrollando algunos
programas y utilizando la metodologia de ensefianza a distancia. ‘Estamos
viviendo la experiencia de colocacion de la fase escolar y de la fase de practica
en la educacion a distancia: los alumnos durante el momento de la practica van
a realizar un médulo de educacion a distancia, siendo esa una primera expe-
riencia en asociaciones con las empresas” (Entrevista).

5.5. Comentarios finales

En la actual situacion, el Centro posee el sello bronce de CENATEC y, seguin los
entrevistadores “en condiciones de candidatearse al sello de plata. La idea es
entrar con la ISO 9002 y tener una unidad de planificacion estratégica de medio
plazo. Se hizo un seguimiento de informacién, que comenzd con la planificacién
estratégica del SENAI Departamento Nacional, con criterios de largo, mediano
y corto plazo, e identificando los objetivos del SENAI-DP, las estrategias que el
SENAI-RJ va a utilizar y a partir de alli estamos definiendo los escenarios inter-
nos y externos y promoviendo una reflexién sobre el futuro del Centro” (Entre-
vista).

6. CONCLUSIONES

Aungue no sea objeto de este trabajo hacer una evaluacidon del Proyecto
CENATEC, no se puede dejar de mencionar que, actualmente, es muy impor-
tante la presencia de los factores que componen el proyecto CENATEC en la
percepcién de los gerentes de los dos Centros entrevistados, tanto en la actual,
como en el futuro. Eso puede estar relacionado tanto a la necesidad de crear
pardmetros externos que permitan mayor visibilidad a la actuacion del Centro,
en cuanto al proceso de obtencién de los titulos, que son obtenidos a partir de
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un fuerte involucramiento de todos los funcionarios del Centro. Los parametros
externos también estan asociados a la definicion de padrones de eficiencia de
gestion técnica y administrativa. En general las referencias a las normas I1SO
aparecen asociadas al Proyecto CENATEC, existiendo una estrategia clara de
obtencion de un determinado sello del proyecto, conquistando una certificacion
ISO.

La inevitable caida, y tal vez extincién del ingreso de contricion (provenientes
del compulsorio) condujo a la definicion, por parte del SENAI, de estrategias de
basqueda de fuentes alternativa de ingreso, que seguramente encontraron en
los CENATEC un brazo operacional altamente eficiente.

La educacion profesional continua siendo el eje estructurante de las actividades
en los dos Centros. La interaccién entre las areas es muy positiva para la educa-
cion, que se traduce en una fuente permanente de nuevas informaciones las que
posibilitan la actualizacion constante de curriculos. Crean condiciones, ademas,
para que los alumnos tengan nuevas experiencias en la fase de aprendizaje
(participacion en testes, ensayos e investigaciones). Evidentemente existen |-
mitaciones para esto: investigaciones que contienen secreto industrial, testes
gue requieren profesionales habilitados, entre otras.

El vector educativo estd permanentemente tensado por la necesidad de buscar
estrategias alternativas, que en ciertas situaciones colocan en oposicion el area
de educacién con las otras areas. Posiblemente, la mejor salida para esta situa-
cion, a mediano y largo plazo, se encuentra en el fortalecimiento de la transfe-
rencia de tecnologia. Se estan realizando experimentos en este sentido en ambos
centros, lo que debe conducir a una integracion entre pedagogia y contenidos
técnicos. Es precisamente en la integracidn de las areas que se encuentra el ver-
dadero potencial de un CENATEC.

De esta manera los CENATECs configuran un nuevo modelo de formacion
profesional capaz de dar respuestas a las caracteristicas actuales del mercado de
trabajo, y al mismo tiempo muestran que pueden contribuir a transformarlo por
medio de su oferta de formacion. La actuacién de los CENATECS, a través de
sus cuatro vertientes, conduce inequivocamente al aumento de la productividad
de las empresas.

No sélo las empresas formalmente organizadas salen beneficiadas por esa nue-
va forma de actuacién institucional, si no que también se amplia el abanico de
oportunidades para apoyar la capacidad empresarial y para la constitucion de
microempresas. Se sabe que muchos cuellos de botella que ocurren en esta area,
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pueden ser resueltos no sélo por medio de la educacion profesional, sino tam-
bién por asistencia técnica, informacion tecnoldgica e investigacion aplicada.

Finalmente ademaés del aumento de la productividad deben tomarse en cuenta
también las nuevas configuraciones del mercado de trabajo decurrentes de la
conformacion de redes de subcontratacion. El proceso de externalizacion impli-
ca la formacién de un nuevo tejido industrial en el surgimiento de nuevas rela-
ciones de interdependencia entre las empresas contratantes y las contratadas,
las que contienen actualmente un fuerte grado de inestabilidad. Como las ac-
ciones de educacion, asistencia, informacion e investigacion podrian contribuir
para el aumento de productividad en estas redes es todavia una cuestion
abierta.
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