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Resumen

El empleo es el mecanismo de insercién e inclusién social por excelencia. La formacion profesional y la
capacitaciéon tienen un rol preponderante en el aumento de la empleabilidad, considerada como las
diferentes competencias generales y especificas, que permiten al individuo conseguir y mantener un
empleo de calidad.

Las Instituciones de Formacion Profesional (IFP) constituyen el pilar rector de la politica de
formacion profesional, idealmente integrada a las iniciativas de los Ministerios de Trabajo. Por lo tanto,
se concibe a la capacitacion para el empleo como un componente fundamental (por su incidencia y
magnitud de recursos) de toda politica de empleo.

Las IFPs han desarrollado una sustantiva acumulacién de conocimientos e innovaciones. Han
dado respuestas a diferentes requerimientos en distintas etapas histéricas. No es posible concebir una
politica de formacién profesional eficiente sin estas Instituciones.

El presente documento analiza diferentes aspectos vinculados a los Sistemas Nacionales de
Formacién Profesional y Capacitacion (SNFPC). Se abordan una resefia histérica de las IFPs,
caracteristicas generales de dichas Instituciones, la propuesta para los grupos vulnerables centrados en
las juventudes, la educacion formal y la evaluacion de la capacitacion para el empleo.

La formacion es un componente fundamental para el desarrollo econémico. Estd claro que existe
no solo un deber ético que por medio de la formacién profesional se debe propiciar un acercamiento a la
igualdad de oportunidades. Sino que también el aumento de la empleabilidad tiene un impacto en mayor
productividad y ganancias para las empresas.

La formacién profesional, liderada por las IFPs, tiene un rol central en la busqueda del trabajo
decente e inclusion social.
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Introduccion

El presente documento realiza un esbozo y se analizan algunos aspectos de los Sistemas Nacionales de
Formacién Profesional y Capacitaciéon (SNFPC). Se abordan diversos temas que en parte explican y
definen dichos sistemas.

En el primer apartado, se presenta una resefia historica de las IFPs. Se describe el contexto que
vio nacer a las IFP, luego se plantean cudles son dichas instituciones y como respondieron en forma
eficiente a su coyuntura histdrica, para finalmente repasar los cambios en el mercado de trabajo que
dejan sumamente exigidas a dichas instituciones.

En segundo termino, se repasan algunas de las caracteristicas generales de los SNFPC.
describiendo los elementos que conformaron un “modelo latinoamericano de formacién profesional”. Se
esbozan el marco juridico, la financiacion y la participacion de los actores.

En tercera instancia, se enfocan las propuestas de la formacién profesional para los grupos
vulnerables centralizado en las juventudes. Las experiencias de capacitacion laboral para jovenes
seguramente son las mds pertinentes para comprender el proceso de los diferentes modelos que transité y
transita la formacion profesional, su andlisis es sumamente ilustrativo.

Seguidamente, se abordan los aspectos centrados en la educacién formal y su vinculo con la
capacitacion para el empleo.

En quinto término, se presentan diferentes caracteristicas de la evaluacién de impacto y su
relacién con la formacién profesional.

Finalmente, el documento plantea una serie de conclusiones que invitan a la reflexion sobre las
fortalezas y debilidades del proceso histérico, la actualidad y los retos futuros de los SNFPC, en su rol
central de una politica a la busqueda de trabajo decente e inclusién social.
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I. Resena historica

En este apartado se esboza una resefia histérica de las IFPs. Es sumamente trascendente comprender este
proceso dado que son las instituciones que han permanecido a lo largo del tiempo, con pilares s6lidos de
tripartismo que le dan una importante influencia en el entramado publico y en la definicién de una
politica de formacién profesional que necesariamente debe estar en el marco de una politica de empleo.

El mercado laboral que produjo el nacimiento de las IFPs era su stantivamente diferente al que
existe en la actualidad (ver cuadro 1).

También la demanda de formacién eran otras que las actuales: no existia la necesidad de una
formacion a lo largo de la vida. La dindmica de cambio tecnoldgico era mas bien lenta, protegida como
estaban de la presion competitiva del comercio internacional. La educacién formal a nivel terciario tenia
como objetivo el ascenso en la estructura social.

A partir de la década de 1940 hicieron su aparicién en el panorama de la Regién las IFP,
destinadas especialmente a atender las necesidades especificas de capacitacion para el empleo con el
objetivo explicito de cubrir el vacio dejado por el sistema educativo formal ante el proceso de
industrializacidon (Abdala, 2013).

El comienzo se da con el Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI) de Brasil. Luego
nacen en los diferentes paises Instituciones similares pero con caracteristicas propias (ver cuadro 2).

Las IFP estuvieron destinadas especialmente a atender las necesidades especificas de capacitacion
para el empleo, con el objetivo explicito de cubrir el vacio dejado por el sistema educativo formal ante el
proceso de industrializacion.

Durante las afios siguientes, la problemadtica de la educacién y el trabajo en América Latina fue
abordada fundamentalmente desde la formacion profesional.
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CUADRO 1
ASPIRACIONES Y CAMBIOS A NIVEL MACRO EN EL MUNDO DEL TRABAJO?

Antes Ahora
El crecimiento econémico generaria los empleos El crecimiento econémico puede o no generar empleos. Y en el
necesarios. caso de lograrlo, la distribucién de los empleos de acuerdo

a su calidad varia segun los factores de exclusion.
El empleo estable, “de por vida” era la pauta Es normal que a lo largo de su vida laboral el individuo tenga
general del mercado laboral. muchos empleos. El estar ocupado se alterna con periodos de

largo desempleo.
Desempleo era visto como un problema El desempleo se instala como un fenémeno estructural.
coyuntural
La mayor parte de los empleos son como Crece el emprendimiento o insercién por cuenta propia,
trabajador dependiente. subcontratado, etc.
Existia una tendencia al crecimiento del empleo Cae el sector rural pero también el industrial y crecen los sectores
en el sector industrial y una caida en el sector de servicios y comercial como generadores de empleo.
rural.
Empleo publico ocupa gran parte del empleo total ~ Disminuye el empleo publico.
La poblacién econémicamente activa era Las mujeres incrementan su participacion econémica, pero se
predominantemente masculina mantienen las brechas de género en las caracteristicas del

empleo (salario, seguridad social, etc.). Mayor participacién no
implica mejores condiciones de trabajo.

Fuente: Elaboracion propia.

@ En el cuadro 1 se presentan algunas caracteristicas del mercado combinadas con aspiraciones de lo que era esperable a
nivel del comportamiento del empleo

CUADRO 2
ALGUNAS INSTITUCIONES DE FORMACION PROFESIONAL EN AMERICA LATINA
Pais Institucion Afo de creacion
Argentina INET 1995
Brasil SENAI 1942
SENAC 1946
SENAR 1976
SENAT 1993
Colombia SENA 1957
Costa Rica INA 1965
Chile SENCE 1976
El Salvador INSAFORP 1993
Guatemala INTECAP 1972
Haiti INFP 1985
Honduras INFOP 1972
Jamaica Herat/NTA 1982
Nicaragua INATEC 1991
Panama INAFORP 1993
Peru SENATI 1961
SENCICO 1977
Republica Dominicana INFOTEP 1980
Trinidad y Tobago NTA 1972
Venezuela (Republica Bolivariana de) ~ INCE 1959

Fuente: Elaboracion Propia.

Las IFP se consolidaron técnicamente, definiendo un campo de accion propio, y ganaron un lugar
reconocido y destacado en sus paises. A partir de la década de 1960 se produjo también una importante
expansion del nivel medio y de la universidad, sin una expansion similar de los mercados de trabajo.

10
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Este desfase entre la oferta del sistema educativo y la demanda de puestos de trabajo no permitia
cubrir la necesidad de mano de obra de nivel intermedio, con caracteristicas especificas de capacitacién
tecnoldgica. En la década de 1980 se empezd a desarrollar un movimiento hacia la transformacién del
nivel medio de ensefianza, para coordinarlo con las necesidades del despegue econdmico que se preveia,
con lo que se implant6 en varios paises el nivel medio profesionalizante.

Los programas de aprendizaje desarrollados por las IFP “...pueden considerarse como la primera
politica publica de formacién y empleo destinada especificamente a los jovenes...” (Casanova, 2004).

Adicionalmente, las limitaciones en el presupuesto de los Minigerios de Educacién hacian imposible
asumir una tarea que demandaba creatividad y dinamismo y que inplicaba una pesada carga financiera.

Todos estos factores conjugados permiten comprender el surgimiento de las IFP.

11
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Il. Caracteristicas generales de los SNFPC

Las IFPs constituyen el centro neuralgico de la institucionalidad en formacién profesional de América Latina.

3

Es posible afirmar que existe un "modelo latinoamericano de IFP", .. histéricamente, la
formacion profesional en la Regidon adoptd una serie de rasgos c omunes y originales con respecto al
resto del mundo. Estos rasgos consistieron en: i) la organizaci 6n de la oferta de formacién en torno a
grandes instituciones nacionales o, en algunos casos, simultineamente nacionales y sectoriales;
ii) 6rganos de direccién tripartitos o multipartitos, y iii) esquemas de financiamiento basados en aportes
sobre la némina salarial de las empresas...” (CEPAL/OIT, 2013).

Se desarrollan aqui diferentes elementos en términos de financi amiento, estructura organizativa y
el rol de los actores.

A. El marco juridico

Se constata una gran disparidad en cuanto a las normas juridicas que amparan las labores de las IFP. Asi,
en algunos casos se encuentran preceptos constitucionales que legislan en la materia; en otros, los
parlamentos han sancionado leyes orgdnicas que tratan el tema; adicionalmente, el régimen de la formacién
profesional estd ordenado por Decretos Presidenciales; Resoluciones Superiores o Decretos-Ley.

En materia de legislacién de la formacion profesional se constatan, en lineas generales, dos periodos.

En primera instancia el lapso comprendido hasta la creacién de las IFP en cada pafs, con dos ejes
centrales: la ensefanza técnica y los contratos de aprendizaje (en la orbita del Ministerio de Educacién y
Ministerio de Trabajo respectivamente).

En segundo termino con la creaciéon de las IFP, surge el cuerpo legal que organiza
institucionalidad de la capacitacién para el empleo (rectoria, objetivos, campo de accidn, etc.).

Una ultima consideracién sobre el marco juridico de la formacion y de sus arreglos institucionales
en la Region americana se relaciona con una falta de actualizacién de la legislacion vigente.

13
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_ RECUADRO1
NORMAS JURIDICAS Y FORMACION PROFESIONAL

La heterogeneidad de normas juridicas de diverso origen, naturaleza y cobertura que amparan a la
formacioén y a las propias IFP dan lugar a conflictos de jurisdiccion entre los ministerios de Trabajo y de
Educacion, cuando no a otras carteras o reparticiones oficiales que se ocupan de la promocién y bienestar
social en general (y de los jovenes, las mujeres y minorias diversas en particular) y aun los 6rganos
maximos de planificacién econémica y social.

Héctor-Hugo Barbagelata ha clasificado las cuestiones de que trata la legislaciéon sobre la formacién de
la siguiente manera:

¢ Cuestiones conceptuales, objetivos y medios de la formacion profesional.

* Relaciones entre la formacién profesional y la educacion formal, atribuciones y responsabilidades del
Estado, y derechos y deberes de los individuos a este respecto.

» Situacion de la formacion profesional en el cuadro de las relaciones laborales individuales y colectivas
y contenido de los decretos y obligaciones de las partes a este respecto.

¢ Organizacion, funcionamiento y financiamiento del sistema nacional de formacion profesional.

¢ Organizacion, cometidos y fines de las IFP.

¢ Reglamentacion de los contratos de trabajo que incluyen en su objeto la formacién profesional de la
parte laboral (Contrato de Aprendizaje, contrato de trabajo en practicas, pasantias, etc.).

e Certificacion de las calificaciones ocupacionales.

Fuente: Ducci, M.A. (Coord.) OIT/Cinterfor. La formacién profesional en el umbral de los 90. Volumen 1 y Volumen 2.
Montevideo, BIRF; CIID; GTZ; BID, 1990.

Las normas juridicas que amparan a las IFP y sus labores no ref lejan cabalmente lo que en
realidad se hace en la materia; en muchos paises, los planes y programas de las IFP trascienden
largamente los objetivos, finalidades y cometidos que la legislacién les confiere. Efectivamente, las IFP
abordan cuestiones no siempre contempladas por los legisladores en el momento de sancion de sus leyes
orgdnicas; actian en campos y a través de modalidades que no fueron previstos originalmente. Por lo
tanto, muchas veces la legislacion no recoge las nuevas concepciones existentes en materia de
formacion, ni toma en consideracién las innovaciones introducidas por la prictica de los organismos en
estas dltimas décadas.

B. Financiacion de los SNFPC

Para la conformacion y definicién del “modelo latinoamericano de IFP” un aspecto fundamental es
como se constituye y se instrumenta su componente financiero.

Es posible caracterizarlo rdpidamente como recursos provenientes de tres fuentes: a) Principalmente
aportes empresariales producto de un impuesto a la nomina salarial (oscila entre 0,5 y 2 %), b) Aporte de
los trabajadores y ¢) Aportes extraordinarios del presupuesto nacional.

Este esquema de contribuciones, tiene en su filosoffa que la mayor contribucién en la formacion
profesional debe ser de responsabilidad de las empresas. Lo expuesto determina una fuerte incidencia en
la practica (aunque la mayoria de las IFPs estén dentro del organigrama publico) de los empresarios en la
conduccién y definiciones estratégicas de las acciones de las IFPs. Este aspecto deberia permitir también
contar con un vinculo sumamente fluido con las empresas y las “sefiales del mercado” para definir las
necesidades de capacitacion laboral. El hecho que la contribucién financiera de las empresas sea por
medio de un impuesto, ademas de obligar a una inversion forzosa, garantiza la participacion del Estado
en las definiciones de la formacién profesional.

Otro mecanismo de financiamiento esta determinado por los incentivos tributarios a las empresas,
las mismas recuperan su inversidn en capacitacién al realizar sus declaraciones de impuestos. En
América Latina y el Caribe el ejemplo mads claro es Chile.

14
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Adicionalmente a las fuentes fundamentales de financiacion de las IFPs, también se encuentra
otras: contratacién de servicios de capacitacién en el mercado; subsidios de capacitacion a las empresas';
subsidios a los trabajadores por medio de becas y financiamiento de programas especificos de
capacitacion laboral.

En el pasado los organismos multilaterales han realizado fuertes inversiones en programas de
capacitacion laboral en los paises de la Region, un claro ejemplo de esto fueron los programas del
“Modelo Joven”.

Ademds de que los recursos estdn garantizados se adaptan a los cambios en el mercado de trabajo:
los aportes se ajustan a la cantidad de trabajadores en la economia formal.

El modelo parafiscal lleva a un debate sobre la categorizacion publica o privada de los recursos:
son aportes privados pero por un mecanismo evidentemente estatal. Es posible definirlo como un modelo
mixto: es un sector determinado (la formacion profesional) financiado por mecanismos publicos pero
con fondos de origen privado.

Se reconocen algunas diferencias en la puesta en marcha de estos sistemas. La experiencia
pionera brasilefla siempre tuvo sus IFPs (Sistema “S”) bajo la orbita privada. Sin embargo, en los otros
paises se administra por medio de organismos publicos, teniendo como columna vertebral instancias
tripartitas para la toma de decisiones.

RECUADRO 2
PRESUPUESTO ESTATAL VINCULADO A LOS SISTEMAS EDUCATIVOS

En Argentina, se disolvié el antiguo CONET vy se transfirieron sus Centros de Formacién Profesional a
los gobiernos provinciales y al Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. En reemplazo del
CONET se creo el Instituto Nacional de Educacion Tecnolégica/ INET, responsable de la politicas de
formacion técnico-profesional de nivel nacional, desde donde se ha venido desarrollando la modalidad de
educacion basica y media técnica polimodal. Simultdneamente, se creé el Consejo Nacional de Educacion-
Trabajo (CoNET), como organismo asesor del Ministro de Educacion e integrado por representantes de
empleadores, organizaciones sindicales, y de los Ministros de Trabajo y Economia.

El caso de Cuba, visto desde la perspectiva del financiamiento, reline dos caracteristicas especiales
derivadas de la ideologia subyacente a su sistema sociopolitico, que promueve intensamente la relacion
entre estudio y trabajo. De una parte, que la educacion general y la capacitacion técnica estan fuertemente
monopolizadas por el Estado, y de la otra, que los subsistemas de educacion general, politécnica y laboral
estan intimamente articulados. Uno de los objetivos centrales del sistema educativo es preparar una clase
obrera productiva y, en consecuencia, cerca del 50% de los egresados del noveno grado ingresan a la
educacion técnico-vocacional, cuyo curriculum y ejecucion se desarrollan bajo estrecha coordinacion de los
educadores y las organizaciones de empleadores publicos.

Los sistemas educativos de paises del Caribe angléfono (Jamaica, Barbados y Trinidad y Tobago, entre
otros), han experimentado, bajo politicas concertadas desde el CARICOM, cambios muy intensos en sus
sistemas de educacion técnica y formacion profesional, en un esfuerzo dirigidos a integrar sus sistemas
tradicionales de educacion técnica, generalmente derivados del modelo del Reino Unido, con nuevas
modalidades de formacién y capacitaciéon laboral mucho mas flexibles, orientadas al mercado y con
estrecha participacion de los sectores productivos. Su caracteristica fundamental es que descansan en
sistemas nacionales de normas ocupacionales y calificaciones profesionales, también bajo el modelo
britanico, lo que determina una diferencia fundamental con el enfoque de los otros sistemas planteados en
varios paises de América Latina, que se focalizan en la integracion de las ofertas.

La entidad pionera de este movimiento es el HEART Trust de Jamaica, una de las National Training
Agencies/ NTAs, que se han creado en varios de este grupo de paises. HEART esta ubicado
institucionalmente en la esfera del Ministerio de Educacion, y coordina sus relaciones con los sectores
empresarial y laboral a través del Consejo Nacional de Educacion Técnica y Formacion, conocido como el
NCTVET por su sigla en inglés. Otros arreglos institucionales analogos, en Barbados y Trinidad y Tobago
se ubican en el ambito de sus Ministerios de Trabajo.

Fuente: Ramirez 2002.

! Mediante los cuales se les reembolsa a estas los gastos de capacitacién a través de subsidio directo o como crédito fiscal.
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Con los cambios profundos del mercado de trabajo hubo una revisién del rol de las IFPs y ellas
pasaron de instituciones casi monopdlicas a rectoras y con mayor participacion en la ejecucion directa
del sector privado (organismos, ONGs, etc.). Por ejemplo, esto fue el caso del SINAFOCAL de
Paraguay, INA de Costa Rica, etc.

Los programas especiales de inversion social son otro mecanismo de financiacion de la formacién
profesional, se caracterizan por estar focalizados en grupos vulnerables, sus recursos provienen
generalmente de los Bancos Financieros Internacionales (BID, BM). Su campo de accién es muy
diverso, pero especialmente han contado con fondos considerables los programas especializados de
capacitacion para jovenes (“Modelo Joven™), los de recalificacién de desempleados, y los de apoyo a la
microempresa u otras formas de autoempleo. También es relevante los que, desde una perspectiva de
género o de inversion en capital humano, se orientan a poblaciones especificas como las mujeres jefas de

hogar, y que incluyen componentes de capacitacion laboral o apoyo a la creacién de microempresas.

Otro mecanismo de financiacién es la inversién de recursos que deciden las empresas y
empleados. Las primeras buscando el aumento de la productividad por medio de la devolucién de
impuestos, contribucién parafiscales, etc.; los segundos en incrementar su empleabilidad® por medio de
inversion personal de los trabajadores.

C. Participacion de los actores

Es posible entender al didlogo social como “...todo tipo de negociaciones y consultas o, simplemente el
mero intercambio de informacioén entre los representantes de los gobiernos, los empleadores y los
trabajadores, sobre cuestiones de interés comun relativas a las politicas econdmicas y sociales...”
(Billorou. M, Pacheco. M, Vargas, 2011).
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El didlogo social, las instancias tripartitas sdlidas “...producen reformas econdmicas que
compaginan la eficiencia y la equidad...”. Y cuando las negociaciones tripartitas no modifican
fundamentalmente el contenido de las reformas orientadas al mercado centran “la atencién hacia
cuestiones relacionadas con la equidad ...”. El didlogo social hace posible que los programas y reformas
“ sean politicamente mds sostenibles”. Por lo tanto, ... un tripartismo fuerte puede ayudar a los paises a
negociar las presiones de la globalizacion y conseguir un crecimiento socialmente mds equilibrado...”
(Fraile, 2014).

La formacién profesional constituye un tema muy propicio para el didlogo social. Ya que
combina diferentes objetivos prioritarios para los diversos actores. “...Para los trabajadores, la
capacitaciéon y/o formacién profesional debe continuar desarrollando, ampliando y diversificando
conocimiento y habilidades para desempefiarse en una actividad productiva en una manera que genera
satisfaccion y perspectivas de una trayectoria laboral ascendente...” (Weller, 2011). Adicionalmente,
como plantea OIT/CINTERFOR “...La formacién profesional y el aprendizaje son pilares
fundamentales para el empleo de los trabajadores y contribuyen con el desarrollo empresarial sostenible.
Estos cometidos estan ligados con los ODM, en especial los relativos a la reduccién de la pobreza...”
(Billorou. M, Pacheco. M, Vargas, 2011).

Uno de los principales pilares del modelo latinoamericano de Formacion Profesional lo constituye
el componente tripartito y la participacion de los actores en la dindmica institucional de las IFP. Las IFPs
cuentan con consejos asesores tripartitos en sus esquemas de gobernanza y sin duda son un importante
punto de apoyo para el logro de los objetivos.

En América Latina se constatan numerosos espacios de promocion del didlogo social sobre
formacion profesional. En gran parte, estimulado por el mandato presente en las diversas leyes de la
mayoria de las instituciones oficiales de formacién profesional.

El término “empleabilidad” se refiere a las competencias y cualificaciones transferibles que refuerzan las capacidad de las personas
para aprovechar las oportunidades de educacion y de formacion que se les presenten con miras a encontrar y conservar un trabaj o
decente, progresar en la empresa o al cambiar de empleo y adaptarse a la evolucién de la tecnologia y de las condiciones del m ercado
de trabajo (OIT, 2005).
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Sin duda, el didlogo social constituye un valioso instrumento para facilitar el aumento de la
pertinencia, relevancia y calidad de las acciones en formacién para el empleo. Sin embargo, se observan
diferentes niveles de involucramiento en las etapas de proceso de politicas y programas. Es preciso la
participacién activa de los trabajadores, empresarios y gobiernos no solo en el disefio, también en la
ejecucion, redisefio, monitoreo y evaluacion.

“...Es fundamental contar con el apoyo de los interlocutores sociales en la definicion,
seguimiento y evaluacidon de las politicas y estrategias de educacién y formacion...” (Billorou. M,
Pacheco. M, Vargas, 2011).

Seguramente, el punto neurdlgico esta constituido en superar algunas contradicciones y garantizar
cuestiones practicas (recuadro 3). A modo de ejemplos, por un lado, la empleabilidad del trabajador y su
compatibilidad con el aumento de la productividad en un circulo virtuoso. Por otra parte, que la politica
publica logre garantizar la formacion continua de calidad para los integrantes de la PEA. La base para
lograr garantizar derechos y superar contradicciones es el didlogo social, instrumento por excelencia para
lograr acuerdos en el mediano y largo plazo que permitan construir politicas de Estado.

RECUADRO 3
ALGUNOS FACTORES PARA UN DIALOGO SOCIAL EXITOSO

Un dialogo social exitoso depende de una serie de factores, entre ellos se puede mencionar:

El didlogo solo puede ser genuino e idoneo en contextos politicos democraticos, en los que se reconozca la
diversidad de opiniones e intereses en un marco de pluralismo que promueva la practica del didlogo.

e El didlogo requiere que existan organizaciones sindicales y de empleadores en pleno goce de la libertad
sindical en todas sus expresiones, autbnomas, representativas y fuertes, con presencia en todos los niveles de
actividad, y con capacidad y voluntad para dialogar y cumplir lo convenido. También es necesario que el
correspondiente sistema de relaciones de trabajo sea democratico, moderno y desarrollado.

* La eficacia del didlogo y de sus resultados también se vincula estrechamente con la apropiada
representacion y representatividad de los colectivos sociales que dialogan, la que debe ser medida en
forma confiable.

¢ Junto con la existencia de voluntad politica que priorice el didlogo, las partes que dialogan deben
tener confianza en el proceso de didlogo y comprometerse a participar en él con lealtad, buena fe, a la vez
que dispuestas a encontrar acuerdos.

e Las partes deben poseer capacidad técnica (propia o asistida) para participar en el didlogo y para
cumplir y hacer cumplir lo pactado, por lo que deber tener acceso a la formacion, informacién y asesoria
especializada.

e La idoneidad y eficacia del didlogo social son mayores en la medida en que las organizaciones de
empleadores y de trabajadores que participan en el didlogo consensuen apropiadamente lo atinente a la
composicion de la agenda, la fijacion del nivel, y la identificacion de los sujetos llamados a participar en el didlogo.

* No resulta apropiada la determinacion exclusiva y excluyente de solo un nivel para el didlogo social.
Por el contrario, ese didlogo sera mas eficaz si puede tener lugar en diferentes niveles, incluidos el de la
empresa y el internacional.

Las materias objeto del didlogo deben ser determinadas por las partes. Tal acuerdo puede consistir en
la adhesion a contenidos tematicos predeterminados al iniciarse el proceso dialogador.

¢ Una coyuntura econdémica positiva favorece el dialogo social.

e La eficaz implantaciéon del dialogo se facilita con su institucionalizaciéon mediante la existencia de
estructuras permanentes que lo promuevan, le den un marco fisico, procesal y de apoyo técnico, y
favorezcan la apropiada concrecion de los posibles resultados del didlogo mediante actividades de
seguimiento y asesoramiento que sean necesarias. Sin embargo, la existencia de instancias
institucionalizadas no conlleva automaticamente el funcionamiento eficaz de ellas.

Fuente: Weller, 2011.

El didlogo social permite a los trabajadores el lograr tener una incidencia real en qué y cémo
capacitar, por lo tanto en sus opciones de especializaciones laborales. Esto toma mayor importancia
cuando el sistema de formacidén profesional esta centrando en funcién de las necesidades y decisiones de
las empresas.
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Muchas veces se otorga especial énfasis al involucramiento de los empresarios en el marco del
didlogo social, pero se debe equilibrar con la participacion activa de los trabajadores por medio de sus
sindicatos. Inclusive ampliando a otros sectores para fortalecer la legitimidad de las acciones y llevar
adelante una rendicion de cuentas a la sociedad en su conjunto.

La participacion de los tres actores (Gobierno, empresarios y sindicatos) permiti6 a la formacion
profesional el logro de acuerdos y legitimidad que dieron sustentabilidad de politicas en el mediano y
largo plazo.
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lll. Grupos vulnerables y los SNFPC

Seguidamente se centra el andlisis en las propuestas para los grupos vulnerables desde los Sistemas
Nacionales de Formacion Profesional y Capacitacién Laboral tomando como referencia a los jévenes.

En los programas para las juventudes es donde con mayor claridad es posible evidenciar los
cambios que tuvo la formacién profesional en la Region.

Seguramente, es uno de los grupos donde mayor cantidad de recusos se han invertido, aunque todavia
sean modestos para la magnitud y heterogeneidad del desafio deldéficit de trabajo decente de las juventudes.

Probablemente por lo anterior, las propuestas para los jovenes permiten visualizar a lo largo del
tiempo los cambios en la concepcion, rol y funciones de la formacion profesional. Efectivamente, la oferta
en programas para jovenes es sumamente ilustrativa de las transformaciones del mercado de trabajo y
como la capacitacion para el empleo fue generando respuestas frente a un escenario sumamente dindmico.
Por tal motivo, se han seleccionado para analizar con mayor deenimiento en el presente documento.

A. Juventud, formacion y empleo

En la capacitacion laboral para jévenes es posible caracterizar tres modelos que acompafian diferentes
etapas de las Institucionalidad en la Formacién Profesional:

e FEl primero denominado “tradicional o de Instituciones Formacién Profesional”, es aquel
vinculable al periodo que va desde el nacimiento de las IFPs, incluyendo la etapa de
sustitucion de importaciones, el apogeo del sistema de aprendizaje. Esté modelo ya se analizé
en el apartado sobre resefia historica de las IFP del presente documento.

e Fl segundo llamado “modelo joven” y tiene que ver con un tipo de programa que nace en
Chile y se extiende a gran parte de la Regién. Impulsando una nueva institucionalidad y
planteando renovacion en algunos aspectos que las IFPS habian quedado sumamente exigidas
para dar respuestas adecuadas a los cambios del mercado de trabajo.

e FI tercero denominado ‘“tercera generacion o modelo integral” do nde se afianzan diversos
actores en la formacion profesional y se apunta a dar respuestas mas completas y sostenibles.
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Es posible reconocer varios elementos innovadores de un modelo integral todavia en
construccion pero que implica sin duda un salto cualitativo respecto al modelo anterior.

En el apartado de resefia histérica del presente documento se esbozaron las caracteristicas
pertenecientes al primer modelo, seguidamente son analizados el modelo joven y el integral, haciendo
referencias al modelo primero o tradicional.

Este repaso permite ver claramente la evolucion de la formacion profesional sus caracteristicas,
innovaciones y limitaciones en las tltimas décadas en América Latina.

1. Modelo joven focalizado

Durante la década de los noventa, debido a que se contd con el apoyo financiero de organismos
multilaterales se empieza a ejecutar una nueva generacion de politicas de formacion para el empleo de
jovenes, intentando dar mayor flexibilidad y llegada a la poblaciones mds vulnerables (Abdala, 2013).
Los Ministerios de Trabajo (en la mayoria de los casos) tienen una participacion activa en el disefio y/o
ejecucion del “Modelo Focalizado” (MF).

El Modelo Focalizado representa un cambio en el papel del Estado: éste adopta un papel
subsidiario, abandona la ejecucién directa de las acciones, delegdndola en oferentes privados
eventualmente publicos, sometidos a competencia a través de licitaciones. El Estado asume el disefio y
financiamiento de los programas, definiendo la poblacién objetivo y mecanismos de evaluacién y
control. También resulta delegada la cuestion acerca de la pertinencia de las diversas acciones, orientada
por las denominadas “sefiales de mercado”.

El MF parte de una vision critica del Modelo Tradicional y de los sistemas puiblicos de formacién
profesionalS, propone un sistema alternativo caracterizado por:

e Sostener que la capacitacion laboral debe ser flexible, y orientada por la demanda de trabajo.

e Considerar que el financiamiento ptblico debe pasar a programas focalizados en grupos
sociales desfavorecidos.

e Separar el disefio, la coordinacién, la supervision y la evaluacion, de la ejecucion,
considerando que mientras las primeras tareas corresponden al Estado, la segunda debe quedar
en manos de instituciones publicas y privadas.

Un aspecto innovador del MF es la introduccién de un componente dirigido a garantizar la
equidad de género. Las metas inclufan la participaciéon de mujeres en alrededor el 50% de los
beneficiarios; se preveian mecanismos de apoyos especiales para las mujeres con hijos y se promueve la
participacidn de las mujeres en cursos que rompen con el estereotipo de género.

Con respecto al contexto institucional bajo el cual se disefid y operd inicialmente el “Modelo
Focalizado”, fue el de los programas que, bajo la forma de Fondos de Inversién Social (FIS), surgieron
como mecanismos de compensacién a los duros efectos sociales de las politicas de ajuste estructural y de
apertura al comercio de las economias de la Region, con sus correspondientes procesos de reorganizacion
de los servicios sociales estatales, que se han adelantado en los afios setenta (para el caso de Chile) y
posteriormente durante los ochenta y principios de los noventa en la gran mayoria de paises de la Region.

El MF se implement6 en distintos paises de América Latina. Si bien el modelo inicial comenzd
aplicandose en Chile, se extendi6 con cierta rapidez y con algunas adaptaciones a las realidades
nacionales a varios paises de la Region (ver cuadro 3).

*  Las criticas se centraron en su inadecuacién a las demandas de competencias del mercado de trabajo, debido a su tendencia a ofertar

capacitacion mds alld del andlisis de la demanda de trabajadores. Otras de las criticas es no haber reformulado la capacitacién a partir
del cambio que se produjo en su ptiblico con el aumento de las tasas de escolarizacion.
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CUADRO 3
ALGUNOS PROGRAMAS DEL MODELO FOCALIZADO SEGUN PAIS Y FECHA DE INICIO®
Nombre del Programa Pais Afo de inicio
Chile Joven Chile 1993
Opcién Joven/Projoven Uruguay 1994
Proyecto Joven Argentina 1997
Projoven Peru 1995
Quisqueya Joven/ Juventud y Empleo Republica Dominicana 1996
Programa de Capacitacion Laboral para Jévenes/ Jovenes en Accion ~ Colombia 1996

Fuente: Elaboracion propia.

# En este documento se esbozan algunos solamente, por informacion detallada de cada uno ellos ingresar a la plataforma
virtual del curso

En la implementacién del Modelo Focalizado, para proveer la oferta formativa se convoca a
instituciones capacitadoras a participar en licitaciones de cursos disefiados por ellas mismas.
Mayoritariamente, se trata de cursos de capacitacion a nivel de semi-calificacién, que incluyen
pasantl’as4 en empresas del sector formal. Estos cursos se dirigen a jovenes desempleados, apoydndose
en el mecanismo de autofocalizacon de la poblacion objetivo. los jovenes reciben becas por su
participacién en el programa.

Podemos afirmar que es limitada la participacion que tienen eda administracién y ejecucion de
estos programas los Ministerios de Educacién y/o las IFP. Peraeconociendo que cuando se avanza en
su institucionalizacién quedan viculados a los Ministerios deTrabajo (Abdala, 2009).

Los principales ejes a partir & los cuales se estructura el Mdelo Focalizado son los siguientes:

a) Pertinencia de la capacitacion con relaciéon al mercado de trabajo
Se debe ofrecer una capacitacion laboral que esté vinculada con reales oportunidades de empleo
dependiente o actividad productiva independiente. Ello exige que las acciones de los programas
respondan a sefiales objetivas de demanda en el mercado de trabajo y no necesariamente a la capacidad
instalada de las entidades oferentes de la capacitacion. Para ello se adopta como indicador la deteccién
de oportunidades de practica laboral en empresas o proyectos especificos.

b) Articulacion de esfuerzos del Estado, la sociedad civil y el sector empresarial
El Estado central asume la responsabilidad de disefio, supervision, control técnico y financiacion de los
programas. La ejecucion se realiza por medio de instituciones pertenecientes al Estado y a la sociedad
civil, las que deben recibir servicios de apoyo al fortalecimiento institucional por parte del ente
administrador, para desarrollar su capacidad operativa, técnica y administrativa (Abdala, 2004).

El sector empresarial aporta espacios de prictica laboral y hhcerlo suministra sefiales de
pertinencia a la capatacién ofrecida.

c) Autofocalizacién de los beneficiarios
El disefio de las acciones y en particular de los aspectos criticos del modelo operativo, tales como
ubicacion geogréfica de los servicios, duracion del paquete de capacitacidn y practica laboral, nivel de
calificacion obtenido, condiciones de la practica laboral, monto del subsidio, etc., deben hacerse de
manera que los programas sean atractivo.

d) Adecuacion a las motivaciones, necesidades y expectativas de los actores
Para regular las expectativas de poblacién objetivo, organismos capacitadores y empresas
potencialmente empleadoras, el modelo requiere de una consulta cuidadosa y permanente de sus
motivaciones y expectativas. A partir de este conocimiento se debe ejecutar una fuerte estrategia de

Se entiende por pasantia al periodo dentro de la formacion de practica laboral en un lugar de trabajo.
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promocion social, factor clave para el logro de los niveles de participacidon, compromiso y desempefio
necesarios en todos ellos.

e) Ejecucion desconcentrada y regulada por mecanismos de mercado
Mediante la invitacién a registro y concurso para muchos potenciales oferentes, se persigue la méaxima
flexibilidad y desconcentracidn en la oferta de servicios de capacitacion. Por medio del mecanismo de
licitacion se espera obtener Optimas relaciones costo beneficio, por cuanto se califican las propuestas con base
a criterios técnicos y financieros dentro de un marco de pardmetros que debe ser cuidadosamente elaborado y
permanentemente ajustado por los administradores de los programas, con base en la experiencia.

RECUADRO 4 }
PROGRAMA PROJOVEN DE PERU

En Peru se cre6 el Programa de Capacitacion Laboral Juvenil ProJoven. La ejecucion del programa,
para cuya gestion se armé una Unidad Coordinadora del Programa (UCP), es responsabilidad del
Ministerio de Trabajo y Promocion Social, a través del Viceministerio de Promocién Social.

El Programa ProJoven proporciona capacitacion y experiencia laboral a jévenes de escasos recursos
en ocupaciones especificas demandadas por el sector productivo, al nivel de semicalificacion. De este
modo, se apunta a enfrentar el problema que se deriva de la baja insercién de los jévenes pobres en el
mercado de trabajo. En su disefo, se ha previsto alcanzar a 150.000 beneficiarios a lo largo de un periodo
de cinco afos. El programa esta orientado a jévenes provenientes de hogares de bajos ingresos, con bajo
nivel de instruccion, con escasa o nula experiencia laboral y que se encuentren desempleados o
subempleados. De forma particular, ProJoven busca concentrarse en la poblacién joven urbana en
situacion de marginacion, la que padece las mayores dificultades para insertarse laboralmente.

Para brindar a los jévenes beneficiarios la capacitacion y experiencia laboral en ocupaciones especificas,
ProJoven, selecciona a Entidades de Capacitacion (ECAP) publicas y privadas, a través de un proceso de
precalificacion que evalla, entre otros aspectos: la experiencia de capacitacion previa de la ECAP, su
capacidad administrativa, de gestion y el nivel de los recursos humanos. Aquéllas que cumplen con los
requisitos previamente establecidos forman parte del Registro de Entidades de Capacitacion (RECAP), que
las habilita para presentar propuestas de cursos en las licitaciones que el Programa convoca.

El Programa busca orientarse por la demanda del sector productivo peruano y opera convocando a las
Entidades de Capacitacion, precalificadas e inscritas en el RECAP, a participar en concursos publicos para
que organicen e implementen cursos de capacitacion, especialmente disefados de acuerdo a los
requerimientos del sector empresarial y en funcion de las caracteristicas de los jévenes beneficiarios.

Mediante procesos de licitacion publica, ProJoven selecciona y contrata los cursos de capacitacion para
ocupaciones especificas de nivel de semicalificacion cuya demanda esté comprobada en el mercado. Esto
ultimo se hace mediante “cartas de intencidon” que suscriben las empresas que ofrecen practicas laborales,
las que deben ser presentadas por las entidades de capacitacion acompanando la oferta presentada. La
seleccidon de cursos se establece en funcidon de criterios de calidad técnica y precio. A través de estos
procesos, que se convocan periédicamente, se estimula la competencia entre las diversas entidades de
capacitacion, propendiendo asi al logro de altos estandares de calidad y precios competitivos.

Los cursos de capacitacion tienen como objetivo lograr que los jovenes participantes adquieran
habilidades y competencias basicas para desempefarse en una ocupacion especifica al nivel de
calificacion inicial o semicalificacion. Estos cursos comprenden dos fases: una denominada de formacion
técnica a desarrollarse en las ECAP y, otra, de practica laboral a realizarse en empresa.

Fuente: Elaboracién propia.

f) Organizacion Institucional
Los Programas son administrados desde una Unidad Coordinadora Central (UCC), establecida generalmente
como grupo interdisciplinario ad hoc, ubicada en un Fondo de Inversion Social, un Ministerio u otra unidad
administrativa del gobierno central. La UCC responde a un Consejo Directivo o entidad similar, en donde se
espera que tengan asiento representantes de las diversas instancias del sector publico involucradas asi como
de otros actores claves del Programa, sefialadamente los empresarios vinculados a la misma como agentes de
practica laboral y como potenciales contratantes finales de los egresados.
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g) Descripcion operativa del modelo
El servicio bdsico ofrecido a los usuarios consiste en un paquete de capacitacion y précticas laborales.
El componente de capacitaciéon laboral estd dirigido a desarrollar un nivel de semicalificacién en un
oficio especifico.

El componente de prictica laboral debe ser realizado en una empresa que ha sido comprometida
para tal fin por la entidad ejecutora de la capacitaciéon y debe corresponder al oficio en el cual se dio la
capacitacion. La empresa asume un papel co-formador, bajo la supervision y responsabilidad de la
entidad ejecutora. En algunas variantes, orientadas al autoempleo, la fase de practica laboral se sustituye
por la ejecucién supervisada de un proyecto productivo independiente.

RECUADRO 5
URUGUAY: PROGRAMA PROJOVEN

En Uruguay, se resuelve poner en funcionamiento el Programa de Capacitacion e Insercion Laboral para
Jévenes, PROJOVEN, en el marco de un acuerdo interinstitucional de los Ministerios de Educacion y Cultura
(representado por el Instituto Nacional de la Juventud) y de Trabajo y Seguridad Social (representado por la
Direccion Nacional de Empleo). Se financia con recursos aportados por trabajadores y empresarios del sector
privado al Fondo de Reconversiéon Laboral (FRL) que administra la JUNAE (Junta Nacional de Empleo), un
organismo de integracion ftripartita (con representacion de trabajadores, empleadores y gobierno) que
funciona en la orbita del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. La gestion esta a cargo de una Unidad
Coordinadora del Programa (UCP) con sede en el Instituto Nacional de la Juventud.

PROJOVEN es uno de varios programas descentralizados de la Direccion Nacional de Empleo (DINAE)
para promover el empleo, con fondos administrados por la JUNAE.

Los principales objetivos de PROJOVEN son apoyar a los jovenes de los sectores de menores ingresos
para que puedan mejorar sus posibilidades y oportunidades de insercion laboral mediante procesos de
capacitacion laboral, efectivamente articulados con las demandas de recursos humanos detectadas en el
mercado de trabajo.

Los objetivos especificos del Programa son:

Fortalecer la articulacion entre la capacitacion laboral para jévenes y las exigencias del mercado de trabajo.

Apoyar el fortalecimiento de la capacidad de gestion y vinculacion con el mundo productivo de las
entidades de capacitacidon que trabajan con la poblacién objetivo.

Cooperar con las empresas en sus procesos de incorporacion de jévenes semicalificados y ofrecerles
una primera experiencia laboral.

Fuente: Elaboracién propia.

h) Las entidades ejecutoras
Las ejecutoras directas de los servicios de capacitacion son entidades o empresas publicas o privadas las
que son llamadas mediante convocatorias publicas a inscribirse en un Registro Nacional administrado
por la Unidad Coordinadora Central (UCC). Para ingresar al registro se debe demostrar el cumplimiento
de unos requisitos de experiencia, capacidad técnica y operativa, solvencia econdmica, etc. A las
entidades inscritas en el registro posteriormente se les invita a presentar propuestas en licitaciones
publicas, de las que eventualmente deriva la contratacion de sus servicios.

i) Seleccion de usuarios y de actividades de capacitacion
La seleccioén de candidatos es realizada mediante procesos de identificacion, seleccion y canalizacién
que son responsabilidad de las entidades estatales responsables del Programa, siempre en estrecha
relacién con entidades territoriales. La seleccion final de usuarios es realizada por las Entidades de
Capacitacion Adjudicatarias (ECAS).

i) La estrategia pedagodgica
En este terreno, y en correspondencia con el diagndstico hecho sobre la poblacion meta y la
caracterizacion de su situacion de desempleo estructural, se plantean los siguientes criterios:

e [ a capacitacién laboral debe tener un alto contenido préctico.
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e En algunos casos se plantea como opcional la posibilidad de incorporar actividades remédiales
de carencias de formacién bdsica: lecto-escritura, matemadticas, pensamiento 16gico.

e La etapa de practica laboral debe conservar su naturaleza formativa, por lo que las empresas
deben asumir responsabilidades en este sentido y las Entidades de Capacitacién Adjudicatarias
(ECAS) deben supervisar su cumplimento.

2. Modelo Tercero o Integral

El Modelo Focalizado implico varias innovaciones pero tuvo varias deficiencias. Por ejemplo, en la
época de su implementacion a nivel de la formacién profesional “...Si bien se amplié en forma
significativa la oferta disponible, en no pocos casos ello dio lugar a situaciones de fragmentacién de esa
misma oferta y a dar cierto énfasis a cursos de corta duracién con poco impacto en la empleabilidad y las
condiciones de trabajo, que ademds no se articularon efectivamente en el desarrollo de itinerarios
formativos...” (CEPAL/OIT 2013).

Seguidamente se presenta el Modelo Integral o de Tercera Generacién. Si bien no se trata
estrictamente de una secuencia temporal, la comparacion con la propuesta del Modelo Focalizado
permite caracterizar una tercera generacion de programas que erigen sus componentes principales como
respuesta a algunos aspectos que aquel modelo parece haber subatendido. En este sentido, varios
programas ampliaron el drea de atencidn de los jovenes de bajos recursos procurando abarcar no sélo la
esfera del empleo sino también el entorno sicosocial. Dando respuesta a los problemas que presentan la
insercion laboral y social de grupos vulnerables (ver recuadro 6).

] RECUADRO 6 )
ALGUNOS OBSTACULOS PARA UNA CAPACITACION LABORAL EFECTIVA
CON GRUPOS VULNERABLES

Los grupos vulnerables suelen tener bajos niveles de educacion y la experiencia muestra que es dificil
que la capacitacion compense las brechas correspondientes.

¢ Los grupos vulnerables generalmente no estan representados en los procesos de toma de decisiones
sobre el contenido y los mecanismos de capacitacion. Esta falta de “voz” puede incidir en que los
contenidos no son pertinentes para sus necesidades.

e Los grupos vulnerables suelen tener problemas de empleabilidad que van mas alla de la falta de
conocimiento y destrezas relacionados con los procesos productivos. Especificamente suelen tener poco
capital cultural, lo que obstaculiza su acceso a un empleo productivo, aun si tendrian las habilidades técnicas
para ejercerlo. Por lo tanto, la capacitacion de los grupos vulnerables debe asumir este reto adicional.

e Los grupos vulnerables también suelen estar en desventaja en términos de capital social. Un
mecanismo clave para compensar esta desventaja es la informacion, tanto de los vulnerables respecto a la
informacion relevante sobre una posible insercién laboral como para posibles empleadores sobre sus
conocimientos y habilidades. Es un reto especial para la institucionalidad laboral cerrar estas brechas.

e La capacitacion de grupos vulnerables suele enfrentar problemas especiales de comunicacion, tanto
con el reto de desarrollar un lenguaje adecuado como respecto a

necesidades especificas de minorias étnicas.

e Por la debilidad de las principales instituciones en la capacitacion y formacién de los grupos
vulnerables, en muchos paises organismos no gubernamentales estan tratando de satisfacer las
necesidades correspondientes. Si bien muchos de estos ONG estan trabajando con respuestas ingeniosas
a muchos de los retos nombrados previamente, si no estan integrados en los sistemas nacionales
capacitacion y formacion profesional existe el riesgo de una elevada dispersion, de una falta de
reconocimiento y de una pérdida de aprendizaje cuando una ONG se retira de un pais dado.

Fuente: Weller, 2011.

El supuesto que estd por detrds de las propuestas de esta tercera generacion de programas es que
no basta la capacitacion y la practica laboral para que el joven pueda lograr una efectiva integracién
social y asegurarle un nivel de empleabilidad que rompa los circulos de pobreza, sino que es necesario
un mayor nivel de “contencién”, en términos de las dimensiones que determinan la vulnerabilidad de
estos jovenes.
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Algunas instituciones fueron pioneras en América Latina en el intento por desarrollar un modelo
de capacitacion especialmente adecuado a los jovenes desempleados de sectores de pobreza estructural.
Entre los aportes de este tipo de experiencias se destacan:

e Una conceptualizacion amplia de la formacion profesional, incluyendo formacion personal y social.

e La incorporacion de otras actividades formativas generales como deportes, artes, etc. que
promueven la organizacién social de los jovenes.

e FEl desarrollo de programas de formacién de formadores.

e La puesta en practica de estrategias de retencién centradas en el vinculo personalizado que se
establece con los jovenes.

e Contemplar que la capacitacion técnica y la alternancia, si bien necesarias, no son suficientes
para habilitar a los jovenes pobres.

e Estos jovenes son desertores del sistema de ensefianza formal (con pocos afios de educacién media,
en el mejor de los casos) y tampoco cuentan con las redes sociales para obtener un trabajo.

e La incorporacién de un componente de acompaiamiento y de orientacion personal y laboral
sustantivo, especialmente adecuados para el tipo de poblacion atendida, aunque sean dificiles y
costosos de replicar en programas de mayor escala. La formacién social, la orientacién socio
laboral junto a estrategias de desarrollo de competencias sociales que resultan necesarias tanto
para la vida ciudadana como para la laboral.

Llegado a este punto es importante ilustrar por medio de algunos programas en ejecucion,
distintos aspectos de un tercer modelo que se encuentra en construccion.

Entre las experiencias se distinguen variantes de objetivos, herramientas metodoldgicas,
poblacién objetivo y formacién, pero con el comiin denominador de mejorar la empleabilidad de estos
grupos de jovenes y proponer diversos aspectos en el disefio que buscan solucionar las deficiencias del
Modelo Joven.

Por lo tanto, con este Tercer Modelo los programas desarrollados en América Latina y el Caribe han
realizado avances significativos en la busqueda de un nuevo modelo en capacitacién laboral para las
juventudes, con innovadores arreglos referidos a la elaboracién, ejecucién, aprendizaje y retroalimentacion.

Interesa aqui subrayar las apreciaciones innovadoras que pueden derivar en propuestas
interesantes, sistematizando el legado histérico de actores publicos en el dmbito nacional que han
acufado directrices tedricas y metodoldgicas relevantes.

Los proyectos que se presentan en el cuadro 4, dan cuenta del importante esfuerzo que se viene
desarrollando en la Regién como aporte para un modelo de inclusion laboral y social con referencias
claras al concepto de ciudadania en sus disefios, teniendo en cuenta, no sélo las exigencias del mercado
de trabajo sino también la realidad de los jovenes y sus propias demandas.

La secuencia de Modelos no es estricta, existen elementos que conviven en la transiciéon de uno a
otro. Por ejemplo, en el recuadro 7, se describe el programa Jévenes en Accion del Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA) de Colombia. Es interesante la experiencia pues surge desde el modelo focalizado
y cuando pasa a la orbita del SENA se incorporan elementos del modelo de tercera generaciéon, como el
proyecto de vida que deben elaborar los jévenes beneficiarios.

El Modelo Tercero o Integral, puede ser descripto por medio de algunos aspectos que constituyen
ejes del mismo y que seguidamente se desarrollan, a saber: a) formacién integral, b) alianzas locales,
¢) la formacion educativa, técnica y laboral, d) lo primordial de lo focal-local, e) la participaciéon como
elemento conducente y f) formacién con grupos en las fronteras sociales.
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CUADRO 4

ALGUNOS PROGRAMAS DE LA TERCERA GENERACION SEGUN PAIS®
Programas Pais
Navegar Sur Argentina
Alternativas de inclusion social Brasil
AXE Brasil
La Escuela Gaspar Melchor de Jovellanos Cuba
Grupo Social FEPP, Escuela de Formacion Empresarial Ecuador
Jévenes Desmovilizados Colombia
Jévenes en Accion Colombia
Capacitacion Profesional de Jévenes Campesinos, Indigenas y Afro ecuatorianos del FEPP Ecuador
Poligono Industrial de Don Bosco El Salvador
La Comuna México
CAPLAB Peru
Movimiento Tacuru Uruguay

Fuente: Elaboracion propia.

? En este documento se esbozan algunos solamente, por informacion detallada ingresar al observatorio de experiencias en
la plataforma virtual del curso.

a) Laformacion integral
Las competencias, capacidades, talentos y destrezas que hoy se valoran como elementales para la
integracion en la vida social, laboral y econdmica han sido modificados sustancialmente, la devaluacién
de las credenciales educativas: cambios en el perfil de los trabajadores y la elevacion de requisitos de
acceso al mercado de trabajo.

En los programas L.a Comuna (México), Alternativas de Inclusiéon Social (Brasil) y Navegar Sur
(Argentina) se hace mencion a la importancia de atribuir a los procesos y ofertas educativas y de
formacion, un cardcter integral. Un proyecto de formacion y capacitacion integral en este contexto
significa una propuesta sistematica que aglutina y contempla todos los aspectos constitutivos de la vida
de los jovenes.

Pese a la proximidad existente entre los objetivos de la formacion y la capacitaciéon y las
demandas locales del mercado de trabajo (o bien de las instancias de empleo), dicho proceso formativo
en el caso de los proyectos aqui analizados, no se limita sélo a desplegar efectivamente competencias,
sino que por el contrario, esta instancia de formacién vincula otros aspectos importantes para la
integracion social, acentuando por ejemplo, los valores de la equidad, el género, la ciudadania, etc.

b) Alianzas locales
A continuacién es importante destacar que si bien la mayoria de los programas coinciden en sefalar a las
alianzas locales e interinstitucionales como elemento fundamental para su desarrollo (y en muchos de los
casos la fuente de su éxito), en el caso especifico de los proyectos formativos laborales CAPLAB (Pert),
Movimiento Tacurd (Uruguay) y la Escuela Gaspar Melchor de Jovellanos (Cuba), este aspecto resulta
mas relevante y claro de percibir.

La inclusion de nuevos actores sociales capaces de asumir y llevar adelante un rol estratégico en
el campo de la formacidn, atencidn y capacitacion juvenil, en la actualidad detenta un lugar determinante
en la agenda politica. Con fines formativos laborales: CAPLAB y Tacurd con empresas y sectores
estratégicos vinculados con el mundo del empleo.

Las alianzas se inscriben como redes que se conforman en las comunidades locales entre distintos
referentes civiles y comunitarios.

Los diferentes actores que participan de esta red conforman un nicleo operativo desde donde es
posible la articulacién de acciones a los fines de desarrollar un proyecto de formacién y asistencia
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juvenil capaz de articularse con las fortalezas locales, y en este sentido se cree en lo plausible de
potenciar los recursos técnicos y humanos e infraestructurales disponibles.

_ RECUADRO 7
JOVENES EN ACCION

Jovenes en Accion es un programa del Gobierno de Colombia que funciond primero por fuera de la
orbita del SENA pero, con el objetivo de fortalecerlo, en el afio 2004 quedd bajo la direccion de esta IFP.

La Red de Apoyo Social, como parte de la Estrategia de Recuperacion Econdémica y Social del
Gobierno Nacional, por medio del programa “Jévenes en Accion”, intenta disminuir los niveles de exclusion
laboral de los jévenes.

Tiene por objeto mejorar la empleabilidad y posibilidades de insercion laboral y social de jovenes
desempleados entre 18 y 25 afos, a través de acciones de formacion para el trabajo, formacion laboral en
un oficio y practica laboral en empresas legalmente constituidas.

Algunos de los aspectos destacables de la experiencia: Coordinacion interinstitucional; disefio curricular
de los cursos basados en las demandas del mercado; practicas en las empresas para los jévenes; generar
un proceso de mejoramiento de las habilidades basicas sociales y transversales del joven para mejorar su
empleabilidad: capacidad de vinculacion y desempenio laborales.

No es un programa de empleo, sino de empleabilidad, es decir, la formacién laboral que reciben los
beneficiarios, es un proceso a través del cual desarrollan conocimientos, habilidades, destrezas y valores
para desempenarse productivamente en la vida, el trabajo y la sociedad.

El proceso de formacion esta conformado por dos fases:

* Fase Lectiva

* Fase de Practica Laboral desarrollada en empresas legalmente constituidas.

A estas dos fases se suma un componente transversal, el Componente Proyecto de Vida que se realiza
en el transcurso de las dos Fases mencionadas y busca aportar al desarrollo humano integral de los
beneficiarios del Programa.

Los encargados de hacer la capacitacion son entidades externas al SENA, llamadas Entidades de
Capacitacion Adjudicatarias (ECAS).

La capacitacion consiste en cursos en oficios semicalificados durante seis meses. Los jovenes reciben
un apoyo econdémico para alimentacién y transporte durante los seis meses de duracion de la formacion
que es reforzado en el caso de las mujeres que tengan hijos menores de 7 afos. A su vez, los beneficiarios
cuentan con seguro de responsabilidad civil y accidentes laborales.

El SENA desarrolla mecanismos agiles para facilitar el reconocimiento y la validacion de la formacion
obtenida por los beneficiarios del Programa de manera que ellos puedan vincularse a las distintas ofertas
de su cadena formativa.

Se han establecido acuerdos con los gobiernos locales y Cajas de Compensacion Familiar (CJF) para
que ellos faciliten la vinculacion posterior de los egresados del programa que no han completado el nivel
medio de la educacion formal, a sistemas educacion compensatoria de adultos.

Fuente: Elaboracion propia.

La intervencién de estos nuevos actores sociales en la confeccién de acciones formativas
orientadas a los jovenes se produce de modo horizontal y democrético, aunque la cohesion de intereses
no siempre suele ser una resultante armonica e inmediata de las negociaciones que la preceden; por eso
mismo ella se presenta como la pauta garantizadora de la legitimidad y significancia de dichos
proyectos, que en el fondo exponen la resultante de un compromiso colectivo y la confluencia de
intereses diversos.

En este sentido las acciones de formacion educativa y profesional estdn orientadas, desde y hacia
la demanda, a los fines de concretar la articulacién entre capacitacidn laboral y las necesidades de la
sociedad civil.

c) Formacion educativa, técnica y laboral
El eje de las propuestas de formacion educativa se basa en lograr una articulacion sistematica, congruente,
diversificada y focal de acuerdo a las necesidades de cada uno de los distintos colectivos de juventudes.

Aproximar el mundo educativo con el mundo laboral y social, resulta la idea central del programa
del Grupo Social FEPP, Escuela de Formacién Profesional (ver recuadro 8).
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Desde la perspectiva de este proyecto de capacitacidon y formacion se considera que los jovenes
vulnerables estuvieron por mucho tiempo privados del acceso a un capital educativo de calidad, capaz de
acoplarse a sus ritmos de aprendizaje, solidario con las necesidades de sus contextos sociales proximos y
empatico a sus rasgos motivacionales; sobre esta critica es que la oferta del programa adquiere una
mayor significancia.

Fortalecer las competencias de los jévenes, incrementar sus posibilidades de intervencion en la
decisién auténoma y responsable de sus trayectorias educativas, laborales y sociales, constituyen un
objetivo sustantivo que yace incorporado dentro de las ofertas de formacion elaboradas.

] RECUADRO 8 )
CAPACITACION PROFESIONAL DE JOVENES CAMPESINOS, INDIGENAS
Y AFRO ECUATORIANOS DEL FEPP

El proyecto de “Capacitacion Profesional de Jovenes Campesinos, Indigenas y Afro ecuatorianos del
FEPP” se plantea como objetivo general la capacitacion de miembros de las comunidades, orientada a la
profesionalizacion y creacion de nuevas posibilidades de produccion y empleo de los jovenes campesinos.

El programa se orienta en la combinacién de diversos elementos estratégicos: a) fortalecimiento de
empresas y/o cajas de ahorro y crédito ya constituidas y el apoyo de a la creacidon de nuevas empresas. En
este aspecto, el objetivo es conformar empresas tanto en el ambito comunitarios e individual—familiar;
b) la entrega de crédito y/o donaciones ligada a la conformacion de empresas nuevas o fortalecimiento
de las ya existentes.

El area de atencién alcanza a casi la totalidad del territorio ecuatoriano, ofreciendo una capacitacion
sobre la base de una muy amplia red de convenios interinstitucionales. Entre estos convenios se destaca el
de cooperacion mutua con el SECAP, Servicio Nacional de Capacitacion, que otorga una validacion de
capacidades con la titulacion en areas artesanales.

Una de las fortalezas del programa, esta relacionada con ofrecer un disefio curricular por competencias
profesionales adaptado a las necesidades y requerimientos de formacion de los campesinos y de los
sectores populares.

Siguiendo esta linea, el Centro Ocupacional muestra una flexibilidad para impartir sus capacitaciones,
no tiene un horario definido para todas sus sedes, especializaciones y menciones que ofrece. El horario se
establece de acuerdo a la propia dinamica de los y las participantes.

Por tanto, la oferta de la Escuela de Formacion Profesional, responde a las necesidades de los
educandos en distintas materias, con un sistema de formacion modular que permite que los estudiantes
avancen paulatinamente, obteniendo certificados ocupacionales a quienes demuestre capacidad y
competencia en la especialidad.

Adicionalmente, el programa prevé el apoyo a los egresados, facilitando el acceso crediticio para la
formacion de emprendimientos productivos y para el fortalecimiento de empresas rurales, de esta manera,
se contribuye a la creacion de nuevos puestos de trabajo en el campo.

Fuente: Elaboracién propia.

Partiendo de la idea de que el proceso de formacidén y capacitacién jamds termina cuando finaliza
el curso o el programa ofrecido, es que el apoyo y contencion a los egresados estd pensado también en
una instancia posterior, vale decir pos formacién, desde donde, por ejemplo, se facilita a los egresados el
acceso crediticio para la formacion de microemprendimientos laborales y productivos o que también
puede ser destinado al fortalecimiento de empresas locales, entre otros, en el ambito rural.

d) Lo primordial de lo focal-local
En el programa “Alternativas de Inclusién Social” de San Pablo (Brasil) se subraya el rol de las
municipalidades, como un anclaje institucional sélido capaz de gestionar, modular acciones, representar
intereses y habilitar nuevos consensos entre diferentes asociaciones y organismos vinculados al sector juvenil.

Desde esta estrategia que surge de la cooperacidon con el gobier no federal, estadual, y con un
particular y determinante compromiso de la sociedad civil con 1as metas publicas, persigue establecer
una relacién mas fluida entre los diferentes actores comprometi dos con la viabilizacion de los programas
de formacion, y torna, de este modo, a la capacitacion, en una tarea local conjunta que conoce de
diversas instancias de elaboracién, concrecion y evaluacion.
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La relevancia del proyecto local busca acoplar las acciones de formacién con la situacion y
caracteristicas del desarrollo comunitario y regional; esto implica conocer adecuadamente, no sélo el
tipo de empleo, actividades productivas reales y potenciales, sino que ademads ello exige una articulacion
inteligente de las politicas y proyectos que se circunscriben en el drea politica de lucha contra la pobreza,
la exclusion, el acceso desigual a los beneficios sociales y el desempleo.

Por ejemplo, desde el Programa de Inclusion Social en San Pablo, se intenté amalgamar el
esfuerzo de los diferentes actores productivos locales, y en este sentido, la reconstrucciéon de la cadena
productiva a escala local es una de las premisas mds importantes donde apuntalar nuevos proyectos
econdémicos experimentales e incipientes que a largo plazo pueden constituir nichos laborales novedosos
para las nuevas generaciones. Con este posicionamiento formativo articulador es posible, entonces,
conjugar el desarrollo local con sus fortalezas y debilidades, con un programa de capacitacion.

Para ello se generan diversos componentes del Programa ligados a la situacién econdémica de las
familias, brindando ayudas especiales (rentas familiares minimas), a lo que se articula una bolsa de
trabajo, subprogramas para reactivar la empleabilidad de diferentes sectores sociales.

Por otro lado, se alienta el fortalecimiento de valores ciudadanos, como la solidaridad, el valor de
lo comunitario, la aproximacion de las propuestas de formacion laboral con la utilidad préctica de estos
capitales, e informacion.

Las diversas ofertas elaboradas se sustentan en la condicién de pobreza, vulnerabilidad y riesgo
de los grupos juveniles, y con esta base se intenta animar la participacion local de distintos referentes
con miras a focalizar acciones y superar efectivamente los escollos del desarrollo econémico, laboral y
educativo de los grupos juveniles.

e) La participacion como elemento conducente
La participacion constituye otro elemento sustantivo en la construccion de los programas analizados; en
este caso en particular, se destacan las propuestas de Axé, Navegar Sur y La Comuna.

La participacién, no s6lo queda restringida al plano de las disposiciones de los actores juveniles
en tanto beneficiarios de los programas, sino que ademads, el peso de esta idea fuerza se cristaliza
también como la aspiracion por ampliar la participacién e involucramiento de diferentes actores sociales,
politicos, no gubernamentales, consejos empresariales y culturales a nivel local, regional y federal e
internacional, frente a problemas que afectan la vida de los jovenes.

Esta participacion en temdticas proximas a la vida de los jovenes, este tipo de alianzas estratégicas
derivadas de una mayor participacién de nuevos actores sociales en el caso del Proyecto Navegar Sur se
denominan “nodos”.

En este sentido se concibe que el rol activo de estos distintosreferentes y/o de los espacios sociales
donde se circunscribe la vida de los jévenes, contando con unaadecuada modulacién por parte de un 6rgano
publico que opere como articulador estratégico, se podria desarollar programas y planteos innovadores a
nivel de proyectos tendientes a promover educativa, laboral y ©cialmente el desarrollo de los jovenes.

En estos proyectos se intenta promover la participacién protagénica de actores vinculables al
quehacer formativo, capacitador y asistencial de los jovenes; sobre esta base estructurante se definen los
contenidos ofrecidos por los programas de capacitacién, formacion, asistencia técnica y orientacion
profesional y ciudadana.

Vale decir, la formacién educativa visualizada desde diferentes perspectivas, se define
fundamentalmente por un fuerte estimulo (cooperacidn) y correlacion con los intereses de la comunidad
y los actores que la integran.

La sistematizacion sinérgica de acciones de capacitacién permite que los temas vinculados a los
jovenes se aborden puiblicamente; es mds, se favorece que estos asuntos pasen a formar parte de la vida y
la responsabilidad de todos. Por otra parte, la participacion de estos actores facilita que se pueda
establecer una agenda conjunta a la hora de definir los desafios, prioridades y medios adecuados para
abordar la articulacién entre educacion, trabajo y juventud.
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] RECUADRO 9
GENERO Y CAPACITACION PARA EL EMPLEO

Las disparidades de género son elocuentes a nivel de empleo. La capacitacién laboral tiene un
importante rol y se han llevado adelante transformaciones en sus funciones y objetivos que han permitido
avances, aunque todavia falta mucho para alcanzar la igualdad de oportunidades.

Probablemente las variables de género y edad estén dentro de las que mejor evidencian claramente las
inequidades de empleo. Es preciso reforzar la igualdad de acceso a la capacitacion laboral para que contribuya a
revertir dicha situacion. Los retornos de la educacién resultan bien diferenciados en hombres y mujeres. La
capacitacion tiene un importante rol al diversificar los empleos en los que tienen acceso las mujeres.

La mejora en los mecanismos de focalizacion, ajustes a los programas y metodologias han facilitado el
acceso, permanencia y egreso de las mujeres de los cursos de formacion laboral.

La capacitacion laboral ayuda a revertir prejuicios sobre las “ocupaciones tradicionalmente masculinas”,
aumenta la productividad.

La formacién profesional tiene mucho para contribuir en la igualdad de oportunidades dado que al
diversificar las diferentes areas donde se forman las mujeres permite abrir rutas laborales a ocupaciones
tradicionalmente masculinas donde el porcentaje de mujeres es marginal.

Los programas enfrentan un importante desafio en retener a los grupos de los sectores vulnerables.
Para lograr disminuir la desercion es importante que el disefio de los cursos sea mas integral a medida que
aumentan los niveles de exclusion de la poblacién objetivo.

Algunos componentes de los cursos son importantes para estos fines, como subsidio para la movilizacion,
alimentacion o el contar con guarderias para el cuidado de los hijos cuyas madres son capacitadas.

Es importante tanto la focalizacion como la auto focalizacion. Esto implica por un lado que los requisitos
formales (focalizacién) para formar parte del curso permitan ingresar solo a la poblacion beneficiaria, como
también que la propuesta resulte principalmente atractiva (auto focalizacion) para el grupo al que va dirigido.

Por ejemplo, en el caso de las mujeres es muy importante romper con la ‘“tradicion” que
mayoritariamente se capacitan en cuestiones vinculadas al trabajo doméstico, de baja calificaciéon y en
ocupaciones con altos déficit de trabajo decente. Es recomendable propiciar mayor cantidad de programas
que busquen insertar a mujeres en ocupaciones “tradicionalmente” masculinas.

Fuente: Elaboracién propia.

La participacién de los jovenes se inscribe, de este modo, en un basamento insustituible para la
construccion, mejoramiento y diversificacién de su propio capital social; para ello es necesario que estos
actores puedan ser reclutados por las organizaciones y contrapartes que tienen por misioén elaborar
proyectos acordes a las diferentes demandas de estos actores.

Tanto Navegar Sur (Argentina) y Axé (Brasil), como La Comuna (México), apuestan a la
construccion de un proyecto educativo amplio, flexible, diversificado y diversificable, que favorezca la
conformacién de una estrategia de apoyo y promocién educativa y laboral juvenil basada en el
aggiornamiento de diferentes servicios de apoyo educativo para estudiantes situados en los niveles
primario y secundario, nivelacién educativa para desertores y sujetos desmotivados, practicas
empresariales, recreacién, educacion para la vida, promocién de la integracién, desarrollo de
emprendimientos, administracion y gestion de recursos, etc.

f) Formacion con grupos en las fronteras sociales
Dentro de la heterogeneidad de la poblacion juvenil que habita América Latina, existen contingentes de
jovenes que conviven de forma cotidiana, con la violencia.

Tal es el caso de violencia que experimentan los jovenes en El Salvador, en donde la realidad de
las “maras” (pandillas juveniles) es motivo de tension permanente y focos de violencia constante. Como
consecuencia de esta dindmica, muchos de estos jovenes son encarcelados por delitos graves y deben
cumplir sus condenas en centros de reclusion.

El programa plantea una posibilidad de reinsercién de estos jovenes en conflicto con la ley, los
cuales por orden del juez, pueden cumplir sus condenas en el Poligono Industrial Don Bosco (ver
recuadro 10). Alli, bajo la premisa de trabajo, estudio y ahorro, son beneficiados con una formacién
integral, aportando a sus vidas sentido y ganas de superacion.
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] RECUADRO 10 ]
JOVENES EN CONFLICTO CON LA LEY Y CAPACITACION PARA EL EMPLEO.
EL POLIGONO INDUSTRIAL DON BOSCO EN EL SALVADOR

La necesidad de programas integrales es especialmente evidente en el caso de jévenes en conflicto
con la ley. La experiencia de Don Bosco esta vinculada con la congregacion catélica salesiana.

La institucion se caracteriza por recibir a jovenes en situaciones de alta vulnerabilidad, con causas
judiciales y ex-integrantes de las “maras” (pandillas).

El programa Integral de Reinsercion Social y Juvenil tiene objetivos de insercién laboral, y reinsercion o
retencion escolar de los jovenes, la estrategia seguida es la creacion de unidades empresariales
autogestionadas y la educacién practica y tedrica de los alumnos, realizada por medio de los siguientes
componentes:

¢ Programa de trabajo: consiste en la creacion de unidades productivas autogestionadas que puedan
propiciar fuentes de trabajo permanentes para sus miembros.

* Programa de capacitacion técnica: la escuela taller apunta a la formacién integral del alumno, a través
de la educacién técnica y administrativa, la formacion humana y social, y a introducir a los alumnos en un
modo de gestion cooperativista.

¢ Programa de educacion formal: a través del Instituto Técnico Obrero Empresarial. Este programa es el
complemento tedrico a la formacion practica recibida en los programas anteriores. Otorga el certificado de
Bachillerato vocacional, con opciéon microempresarial.

La institucion tiene una fuerte presencia a nivel local: realizando actividades en la comunidad como
servicio de salud, organizacion, saneamiento ambiental.

Fuente: Elaboracién propia.

La capacitacién se realiza en los distintos oficios que forma la institucion y para los cuales cuenta
con empresas donde realizar las practicas. A estos jovenes se les brinda la posibilidad de asociarse con
su trabajo a las empresas del poligono y ser asi parte del proyecto laboral, generando para si, ingresos
que son determinantes a la hora de su salida y posterior reinsercion social. Gran parte de los internos,
son socios de las empresas, y la capacitacion les brinda herramientas no sélo que mejoran su
empleabilidad, sino que ademads, los forman como emprendedores. Como consecuencia de esto, muchos
de los jovenes egresados de la escuela se convierten en cuentapropistas e inician sus propios
emprendimientos productivos, completando el transito de ser un excluido en conflicto con la ley a
convertirse en un hombre integrado y productivo, para si y para el conjunto de la sociedad.
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IV. Educacion, formacidén profesional
y trabajo decente

La educacién de la Regién muestra un campo segmentado con un acceso diferencial en la calidad de la
educacidn, segtin estrato social. El acceso a la educacion se generalizd, pero con discriminacidn negativa
hacia los sectores sociales desfavorecidos: ingreso tardio, altas tasas de repeticion, de atraso escolar y un
ingreso a la secundaria claramente por debajo de la poblacién en edad y condiciones para hacerlo
(Abdala, 2007).

El impacto efectivo de los logros educativos y formativos en América Latina y el Caribe estd
francamente por debajo del de los paises desarrollados, especialmente si se pertenece a sectores
desfavorecidos. Toda esta problemdtica queda, ademds, inmersa en el fenémeno de “la devaluacién de
las credenciales educativas”: se exigen mds afios de preparacion para las mismas tareas.

El abandono prematuro de los sistemas de formacién educativa menoscaba sus probabilidades de
convertirse en un adulto polivalente funcional a las nuevas estructuras del empleo.

Es recomendable innovar en los programas de educacién, formacion y capacitacién en una red de
educacién permanente para evitar que los sectores pobres vayan transitando los diferentes puntos
neurdlgicos que condicionan la reproduccion de la pobreza, en un proceso de identificaciones y
socializaciones propias del ingreso acelerado y precoz al mercado precario e informal.

Un sistema educativo que no reconoce la heterogeneidad de sus alumnos no serd capaz de retenerlos
como beneficiarios. Y el desafi6 para los programas de capacitacion laboral es doblemente exigente: dichas
intervenciones deberdn transmitir las competencias generales que el sistema educativo no fue capaz de
interiorizar en los individuos que han desertado en forma temprana de la educacion formal.

En el marco del concepto de juventud y los dos grandes grupos diferenciados (jovenes
adolescentes y adultos), se deberian articular politicas relacionadas con la permanencia y el retorno al
sistema educativo para los adolescentes y el ingreso ordenado-progresivo al mercado laboral para los
adultos, posibilitando la formacién continua.

Se puede plantear como deseable la permanencia de los jévenes en el sistema educativo y sin
duda se entiende como prioritaria en el caso de los adolescentes. Ahora bien, no solo importa la
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permanencia, también en las condiciones que se da la asistencias al sistema educativo. Es muy bajo el
porcentaje de jovenes que se encuentran en condiciones ideales para evitar el rezago escolar, adquirir
conocimientos y garantizar un minimo de competencias que les permitan aspirar a empleos formales. En
resumen, toda politica educativa debe tener en cuenta, a nivel transversal, al menos tres factores
trascendentes: cobertura, progresion y calidad. Ademds debe estar articulada con la capacitacion para el
empleo y generar pasarelas flexibles entre los dos d&mbitos.

Las politicas de reinsercion y permanencia en el sistema con sectores vulnerables son tan
importantes como aquellas que postulan la heterogeneidad de las propuestas dentro del curriculo oficial
reconocido por los Ministerios de Educacién’ (Abdala, 2005).

Sin ninguna duda el grado y la forma en que acceden los individios al sistema educativo ya la
formacion profesional determinan gran parte de sus posibilidades futuras de encontrar empleos decentes .

Tanto la cantidad de afios de estudio por alumno como la calidad de la educacién en los paises de
América Latina y el Caribe impactan en el desarrollo econdémico. El mercado laboral demanda como
minimo el nivel secundario completo para acceder a empleos formales. Detrds de dicha exigencia se
encuentra el supuesto que 12 afos de educacion formal certifica que el joven adquirié habilidades como:
aprender a aprender, pensamiento 16gico matematico, etc. (OIT, 2013). Elementos que garantizan que el
individuo serd capaz de moverse en la dindmica del mercado laboral y adaptarse a las diferentes
necesidades que surjan en la empresa. Por lo tanto, mejorar el nivel de aprendizaje de los estudiantes
figura entre los mayores desafios en materia educativa que enfrenta la Region.

En América Latina los niveles de desigualdad a nivel educativo no son tan altos como la
inequidad social o la diferencia de ingresos. Si bien los paises de la Regién han ampliado su educacién y
brindan hoy un acceso mds equitativo a las oportunidades de aprendizaje a la mayoria de los nifios ello
no se refleja en una disminuciéon importante de las desigualdades en los ingresos. Dicha situacion se
explica en parte por el deterioro de la excelencia en educacioén (Banco Mundial, 2007).

RECUADRO 11 i
EL AUMENTO DE LA COBERTURA NO PUEDE TENER COMO COSTO LA DISMINUCION DE
LA CALIDAD DE LA EDUCACION EN LA REGION

Se subrayan algunos de los argumentos que fortalecen que el nivel de aprendizaje de los estudiantes
es el desafio clave para la educacion en la Regién:

¢ Los paises de la Regidn se encuentran entre los que tienen los puntajes mas bajos en las evaluaciones
internacionales de las competencias de los estudiantes en materias claves como matematicas.

e También tienen un alto porcentaje de estudiantes que alcanzan niveles de competencia por debajo
del minimo en todas las materias.

¢ En muchos paises de la Region, la disparidad de logros entre un estudiante y otro son un indicador
de la gran desigualdad en los resultados del aprendizaje que se produce entre estudiantes provenientes de
diferentes sectores sociales.

e Son pocos los estudiantes que finalizan sus estudios con una educacion internacionalmente
competitiva. Los estudiantes mas vulnerados tienen mayores probabilidades de obtener puntajes inferiores
a los de niveles socioeconémicos mas altos. Por otro lado, los jovenes econémicamente favorecidos de la
Region obtienen resultados inferiores a aquellos de los estudiantes de los paises que integran la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) en las evaluaciones internacionales.

Fuente: Elaboracién propia en base a Banco Mundial 2007.

Se han desarrollado programas exitosos como Axé en Brasil o el Programa Don Bosco de El Salvador donde se han adaptado los
curriculos a las situaciones particulares de los jovenes que atienden.

Uno de cada dos jovenes (47%) en América Latina asiste al sistema educativo. De ellos, solamente el 30% lograba compatibilizar
estudio y trabajo. El trabajo y la situacién econdmico/familiar conforman las principales causas del abandono de la educacién formal
(70% en el caso de Ecuador y Paraguay y entre 40 y 67 para Reptblica Dominicana, Honduras, Salvador, Perd y Nicaragua). Por lo
tanto, se deben instrumentar sistemas integrales para los sectores vulnerables, que permitan un complemento entre la educacién
formal y la capacitacion para el empleo.
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El sistema educativo junto a la formacion profesional deben cumplir con su objetivo principal:
asegurar que todos los individuos adquieran los conocimientos y habilidades necesarios para interactuar
en el mercado de trabajo y un ejercicio pleno de la ciudadania; reduciendo las inequidades
socioecondmicas. Las competencias bdsicas que permiten la insercion laboral incluirfan: caracteristicas
actitudinales, autoestima, creatividad, capacidad para identificacién y resolucién de problemas,
responsabilidad, interés en el aprendizaje permanente, buena comunicacion, eficiencia, proyectos a largo
plazo, participacidon activa, disposiciéon al cambio, alta responsabilidad y pensamiento creativo e
interactivo con nuevos codigos de comunicacién basados en la tecnologia y el trabajo en equipo.

Los estudios y evaluaciones realizadas destacan que tanto la calidad de la educacién como la
cantidad de afios aprobados pueden influir en el logro de la inclusién laboral y social .

Cobertura, calidad y un entorno favorable para la insercién laboral son todos elementos que se
conjugan en el logro de los objetivos propuestos. En efecto, para que la calidad de la educacion se
traduzca en mayores ingresos a nivel de los individuos y en mejores tasas de crecimiento econdémico
para los paises, es necesario ademds un entorno econdémico y laboral apropiado.

Conviene tener en cuenta el contexto general en que se mueve la educacién media en la Region
este nivel de la educacién formal es, en la practica, un importante proveedor de mano de oferta para el
mercado de trabajo. Los analistas del sector educativo se plantean dos grandes cuestionamientos sobre
ella: a) la revisién de su papel tradicional de etapa en el proceso propedéutico de avance hacia la
educacién superior, que ya no tiene sentido cuando se constatan sus coberturas relativamente bajas, sus
altas tasas de desercidon y el hecho de que solo una fraccidn reducida de sus egresados realmente
ingresan a la educacion terciaria; b) y relacionada con la anterior, el cuestionamiento acerca de la
tradicional diferenciacion entre una educacién media “académica” y una “técnico-vocacional”, que
avanza hacia una re conceptualizacion de la educacién media como etapa de exploracion de los intereses
y aptitudes de los estudiantes, y de orientacion hacia la seleccion de los diversos destinos ocupacionales
posibles (o futura identidad profesional), en lugar de continuar con la funcién de puente o “nivel de
paso” u obligado para acceder a la educacion superior (Ramirez, 2002).

Para asegurar el impacto del aprendizaje en los futuros niveles de bienestar de los estudiantes es
necesaria una vinculacién entre los conocimientos demandados por el mercado laboral y los que
otorga el sistema educativo y la formacion profesional.

7 Los efectos de la calidad de la educacién, evidenciados por las calificaciones obtenidas en evaluaciones internacionales, son mucho

mas marcados desde el punto de vista de la equidad social que los efectos que produce la cantidad de alumnos matriculados, si bien
el acceso constituye un primer paso necesario, aunque no suficiente.
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V. Evaluacidén de la capacitacion laboral

La evaluacion constituye un proceso sistematico, metddico y neutral que hace posible el conocimiento
de los efectos de un programa, relaciondndolos con las metas propuestas y los recursos movilizados,
facilitando la identificacidn, la recoleccién y la interpretacidon de informaciones utiles a los encargados
de tomar decisiones y a los responsables de la ejecucion y gestion de los programas. Por lo tanto, se
vuelve imprescindible evaluar con el objetivo de conocer la eficiencia, eficacia, pertinencia de los
Programas (Abdala, 2009).

La evaluacion de cualquier proyecto debe dar cuenta de las hipétesis que sustentan los modelos de
intervencién, cuestionando sus estructuras causales. Esto permite responder, primero, si existe impacto
y, segundo, si éste es atribuible al proyecto en un tiempo y contexto especificos’.

Tal como plantea OIT/CINTERFOR “La Recomendacién 195 de la OIT alienta a los paises
miembros a apoyar y facilitar la investigacién en materia de desarrollo de recursos humanos y la
formacion, la que podria comprender las inversiones en formacidn, asi como la eficacia y el impacto de
la misma” ...” .(Billorou. M, Pacheco. M, Vargas, 2011). Y especialmente la Recomendacién 195
agrega que los paises Miembros de la OIT “deberian aprovechar la informacién obtenida mediante la
investigacion para orientar la planificacion, la aplicacion y la evaluacion de los programas” (OIT, 2005).

Si no se evalda, no hay retroalimentacion, no se identifican los ajustes y conexiones para el
programa. La evaluacion, en cierta medida, posibilita el reforzamiento de los mejores retornos y bondades.

El financiamiento de los programas debe justificarse ya que inexorablemente entrardn en
competencia con los gastos publicos y/o privados que la sociedad moviliza para otros fines. Pero ademds
el Estado, los organismos que financian el programa y los diversos actores tienen el derecho y la
necesidad de contar con mecanismos de retroalimentacidn para corregir la planificacién de las acciones
institucionales. Se reconoce aqui el concepto de rendicién de cuentas, su vertiente ética, con todos los
actores intervengan o no en el programa.

®  Ver la evaluacién de impacto en los programas de capacitacién y empleo de jévenes: desafios y logros. Ernesto Abdala, 2007.

Documento de trabajo.
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Es indispensable que la cuota de financiamiento que se asigne alas politicas de capacitacidn laboral
que se formulen en el futuro se utilice con el maximo de eficiacia y asegure un alto grado de efectividad.

El punto central de un programa es mantener la trayectoria ademada, con correcciones y ajustes
rdpidos. Con este propdsito, es recomendable un sistema de infamacién que oriente y alerte a las
Instituciones Formativas de si se encuentran en el camino correto, segtin las metas que se han propuesto.

Evaluando el destino de los beneficiarios capacitados, la calidad de la formacién como palanca de
insercidn social, el costo y el beneficio del proyecto.

La utilidad de la evaluacién también radica en la produccién de conocimiento y en facilitar a los
organismos que ejecutan y financian el programa de la retroalimentacién necesaria para nuevos disefios
de programas y politicas.

Conceptualmente, el monitoreo y la evaluacién forman parte del sistema de aprendizaje y
retroalimentaciéon de un proyecto, pero cumplen funciones distintas y complementarias.

El monitoreo corresponde a la observacién permanente y focalizada de los procesos centrales de
ejecucion (trayecto de prestaciones) de un proyecto, observacidon que permite determinar el nivel de
logro y explicar las limitaciones, con el propdsito de generar informacion util y oportuna para la toma de
decisiones, todo lo cual contribuye a mejorar la gestion y a prever las situaciones de riesgo. Esto
contrasta con la evaluacién, que es mds amplia y pretende establecer en qué medida la estrategia
utilizada (bienes y servicios entregados) resuelve el problema laboral de un grupo especifico, por medio
del cuestionamiento de la hipdtesis de intervencién (Abdala, 2009).

Para optimizar su utilidad, los sistemas de monitoreo y evaluaciéon deben permitir aprendizaje y
ajustes a lo largo del Programa. La experiencia demuestra que el monitoreo es eficaz cuando incluye
procesos participativos donde los beneficiaros tienen oportunidades de aportar sus impresiones durante
su ejecucion. Con la evaluacion intermedia realizada a tiempo, se pueden implementar los ajustes
necesarios, lo que contribuye a que se obtengan mejores resultados.

El camino de la evaluacién no es sencillo, dado que no todo el proceso formativo posee
consecuencias medibles. Al averiguar sobre los cambios ocurridos, entendidos, por ejemplo, como
alguna transformacién en la productividad a causa de la capacitacion, se presentan al menos dos
problemas. En primer término, no siempre estd disponible una definicion clara de productividad y sus
parametros, asociados con la actividad de capacitacion. En segundo lugar, establecer la relacion entre la
capacitacion y los cambios ocurridos, eliminando cualquier otra explicacién considerada espuria a veces
es una tarea muy dificil. Es posible citar aqui a modo de ejem  plo el contexto socioecondémico: si al
momento de ejecutar el programa el pais se encontraba en crecimiento econdmico, con un aumento de la
demanda agregada de empleo, esto facilita los logros del programa.

Parece mds sencillo poder organizar experiencias de evaluacion de impacto cuando el programa
de capacitacion ya tiene montado un sistema de evaluacién de sus actividades y donde el juicio sobre el
impacto aparece como la profundizacion en la informacion que se obtiene a través del esquema ya
instituido de seguimiento de la capacitacion. Por otra parte, es deseable que se conjuguen una serie de
factores que pueden ser entendidos como condiciones previas que facilitan la aplicacion de estas
practicas evaluativas: las condiciones metodoldgicas, estructurales y pedagdgicas.

La evaluaciéon de programas de capacitacion laboral presenta varios niveles de discusion, entre
ellos, el conceptual, el metodoldgico y el politico-estratégico.

El nivel conceptual remite al conjunto de entramado de variable y dimensiones tenidas en cuenta. El
disefio conceptual de la evaluacion constituye un gran desafio prque en la implementacién y resultados de un
programa de capacitacion interviene tal multiplicidad de factoes, que es preciso realizar un gran esfuerzo por
incluir los mds significativos y relevantes seguin cual sean losobjetivos del dispositivo.

Se cuenta con diversas metodologias para evaluar el impacto, yla eleccién de aquella a emplear se
encuentra estrechamente relacionada con la informacién disponible y la manera en que ésta fue recogida.
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Los aspectos metodoldgicos plantean los alcances y los limites de los distintos tipos de medicion.
La evaluacién de procesos, de la implementacion, de los resultados y del impacto social requiere
idealmente la utilizacién de diferentes dispositivos metodoldgicos. Los interrogantes planteados
marcardn el camino metodolégico mds apropiado. Aunque los costos econdmicos, las urgencias y
prioridades planteardn las condiciones de la evaluacion.

Por otra parte, se considera clave la omision en el disefio de la evaluacion de aspectos cualitativos,
entre otros:

e Cambios de actitudes y capacidades que denoten la adquisicién de una cultura de trabajo.

e Componentes sicosociales (caracteristicas actitudinales y comportamentales), entre otras se
podrian medir: Autoestima, creatividad, elaboracién de proyectos, insercidn social, &mbitos de
los procesos de socializacion (la familia, la calle, los pares, las instituciones, otras),
participacién activa en grupos sociales, artisticos, religiosos, deportivos, barriales, culturales,
incremento de los espacios sociales, creacion de nuevas redes sociales (con otros beneficiarios,
con instituciones, servicios, lugares de trabajo).

e Variable bienestar (integrando: empleo, insercion laboral, satisfaccion laboral, tipo de trabajo,
ingresos y rol ciudadano), que aporta una visién mds abarcadora del fenémeno apoyando un
entendimiento y una retroalimentacion de mejor calidad.

Siendo ademas que estd ampliamente demostrada la incidencia que muchas de estas
caracteristicas tienen fortaleciendo las posibilidades de superar las desventajas de exclusion
transformandolo en competencias sociales de empleabilidad. Los procesos de formacidon para el trabajo
de los beneficiarios (especialmente de los grupos vulnerables) deben responder a desafios mdltiples, que
no se agotan en la obtencién de un puesto de trabajo o un empleo. Se comprometen también aspectos de
formacion general que les aseguren una insercion social mds amplia de la cual dependen sus
posibilidades de ejercer sus derechos laborales y ciudadanos y de contribuir al desarrollo de la sociedad
a la que pertenecen.
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VI. Conclusiones

Las IFP nacieron en la década de los 40 del siglo pasado y constituyen los pilares de los sistemas de
formacion y de las politicas de capacitacion laboral en América Latina y el Caribe. Tuvieron un rol
destacado y eficiente en el proceso de sustitucion de importaciones e industrializacién de la Region, pero
posteriormente las crisis econdmicas y cambios de modelos de produccion, las transformaciones
vertiginosas del mercado de trabajo, dejaron sumamente cuestionadas a las IFP en su capacidad de
afrontar los nuevos desafios. Se sefialan en la caracterizacién de esta crisis factores tales como la
inflexibilidad al cambio organizacional, la tendencia al burocratismo, el alejamiento de los sectores
productivos y la pérdida de pertinencia de su oferta con relacion a los rapidos cambios que se producen
en el mercado de trabajo.

Dichas transformaciones econdémicas han tenido dos consecuencias centrales sobre la formacion:
en primer término, la formacion y capacitacion para el empleo se constituye en un factor central y
absolutamente relevante, en segundo término la formacién queda mds exigida y cuestionada con
rigurosos requerimientos para lograr la tan ansiada insercion laboral de calidad. Dado que las nuevas
formas de organizacion demandan que las empresas cuenten con trabajadores con niveles de formacién
s6lidos y al mismo tiempo con capacidad de adaptarse a los cambios.

Mais adelante, a partir de finales del siglo pasado irrumpieronen la conformacién socioecondémica de la
Region varios factores que provocaron profundos cambios en el mnorama de la formacion profesional:

e Desde el punto de vista demogréfico, el efecto de las altas tasas de crecimiento demografico
registradas en las décadas de los cincuenta a ochenta generé un enorme contingente de jovenes
que presiond tanto los sistemas educativos tradicionales como los mercados de trabajo,
especialmente los urbanos.

e Desde el punto de vista educativo, el sistema educativo formal logra ampliar su matricula pero
no logra cubrir los requerimientos de la demanda y se crean diversos niveles de calidad, donde
el sector mds desfavorecido accede a la peor oferta educativa, esto genera que muchos jovenes
ingresen al mercado laboral sin tener las competencias minimas necesarias.

e Desde el punto de vista tecnolégico, los fendmenos universales de cambio acelerado en los
procesos y en las formas de organizacion de la produccion se manifestaron también en la Region,
con sus consecuentes efectos en el empleo: movilidad incrementada y precarizacion agudizada.

e Desde el punto de vista politico institucional, tres fendmenos particularmente significativos han
acompanado el profundo cambio social inducido por los anteriores factores: el deterioro, o aun la
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ruptura, de los marcos institucionales tradicionales de la poltica social de los diferentes paises, el
avance hacia formas de organizacion politico-administrativas mds descentralizadas, y el cambio
estructural en la ecuacion de lo publico y lo privado para la provision de servicios sociales.

A. Laruptura con el enfoque tradicional: lo que dejo
el Modelo Focalizado

Constadas las dificultades que tenfan las IFPs para atender a los sectores mds vulnerables, especialmente
los jovenes de escasos recursos, los Ministerios de Trabajo con el fuerte apoyo financiero de los Bancos
Internacionales (BID y BM) pusieron en marcha en la década de los 90 los programa “Joven”, que nacen
con Chile Joven y se extienden en diferentes paises de la Region.

Se trata de una apuesta a la tercerizacién de la formacién que intentaba hacer surgir una nueva
institucionalidad, con mayor dindmica y una rapida reaccion antes las sefiales del mercado de trabajo.

Se dan nuevos enfoques en la formacion profesional. E1 Modelo Focalizado o Joven que plantea
innovaciones en la organizacién operativa y en la fundamentacién de politicas publicas, y encarna una
radical propuesta de cambio en la base institucional de los sistemas de oferta, en cuanto tiene como
supuesto un mercado de competencias laborales en el que concurren diversos oferentes donde la calidad
de los cursos es un dato relevante (ver recuadro 12).

RECUADRO 12 i
LA CALIDAD DE LA FORMACION

El Modelo Focalizado puso en evidencia el dilema de la calidad versus cantidad en los programas de
formacion. Se evidencias cursos cortos y con cuestionamientos evidentes que no permiten un salto
cualitativo a las personas hacia su integracion laboral. En general, se constata que las Instituciones
continuan formando en aquellos cursos que tienen acumulacion en materiales, instructores, etc. Con lo
cual, el salto hacia la actualizacién que posibilita la calidad resulta muy complejo y genera muchas
resistencias.

Hacer de la calidad de la formacién un elemento constitutivo de los programas se vuelve imperativo en
el contexto actual, por medio de la retroalimentacion de los distintos programas y el fortalecimiento
institucional.

Desde finales de los noventa las IFP han venido incorporando y certificando la gestion de la calidad en
la formacion profesional. Esto se justifica plenamente, ya que la capacidad de acumular conocimientos,
capacidades educativas, metodologias de disefio y formacion, y los procesos de ensefianza- aprendizaje
es un producto del know-how propio con que cuentan las IFP (Vargas, 2003:14) y cuya amplisima
acumulacion resulta un aspecto diferenciador respecto a otros actores vinculados a la formacion. La
calidad es un elemento de interés tanto para quienes desean capacitarse, para los empresarios que
desean invertir en capacitacion, asi como para quienes aportan fondos.

El énfasis puesto en la calidad por las IPF en los ultimos afios se fundamenta en el objetivo de acompafar
la gestion de calidad conforme a la dinamica de las empresas asi como para garantizar que se atiendan las
necesidades de sus usuarios. Esto ha repercutido en una mayor evaluacion de resultados como garantia de
una correcta aplicacion de recursos y de una actualizacion constante de los servicios de formacién (Vargas,
2003). En esta linea se vienen adoptando en la Regién (por ejemplo en Argentina y Chile.) versiones de la
ISO 9000 para la educacién que se aplicaran a organismos ejecutores de capacitacion

Fuente: Elaboracién en base a Vargas, 2003

En el resultado de este proceso, que excluye en gran medida a las IFP, se estd lejos de vislumbrar
la tan ansiada y anunciada nueva institucionalidad emergente, flexible y eficiente, adaptada a las sefiales
del mercado, etc.

Efectivamente, cuando se hicieron toda clase de sefialamientos criticos sobre el agotamiento del
modelo institucional en la formacién, los modelos alternativos (incluyendo al Modelo Joven)
demostraron sus deficiencias justo en su dudosa habilidad para generar conocimiento sobre formacion.
La capacidad de acumular conocimientos, capacidades educativas, metodologias de disefio y formacion,
docentes calificados y procesos de ensefianza/aprendizaje es un producto del know-how propio de la
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organizacion institucional de la formacion. Las IFP han mostrado, desde la tltima parte de los noventa,
esa capacidad, y han aplicado sus conocimientos para desarrollar otros nuevos; para innovar en los
programas y aplicar nuevos métodos (Vargas, 2003).

Por otra parte, sin duda existen algunos aspectos especificos a mejorar (ver recuadro 13), que no
solo implican a los jévenes como poblacién objetivo y que el Modelo Joven dejé en evidencia:

e La educacién y formacion profesional deben responder a los cambios de la demanda del
mercado de trabajo.

e Promover un acceso equitativo e inclusivo a la formacion profesional.

e Pero ademds se debe aumentar la calidad de la formacién. Mejorando los procesos de
aprendizaje. Medicion e implementacién de estdndares en la formacion.

e Integrar la formacién como contribucion a economias sustentables, ligadas a los “empleos verdes”.

e [a capacitacién con un fuerte componente tecnolégico queda muchas veces a medio camino,
obsoleta o postergada; dado que para ser eficiente precisa de un alto gasto en equipos,
capacitacion de instructores, etc.

e Formacion de formadores.

e La formacion corta no es suficiente para garantizar una insercion laboral solida, aunque exista
una demanda concreta en los oficios en que se capacita a los beneficiarios. Una insercién
laboral para que sea sostenible requiere de competencias generales que el modelo joven, en la
mayoria de los casos, no lograba transferir.

e Reforzar la certificaciéon de saberes. En la actualidad la adquisicion de competencias se
desarrolla en diferentes dmbitos, no solamente en las aulas. Aprendizajes en el lugar de
trabajo. Cooperacion entre el aula y la empresa. Sobre este udltimo punto es trascedente
profundizar algunas cuestiones. La formacidn profesional en el sector informal de la economia
es una de las principales vias de adquisicion de competencias. Varios paises ya implementan
sistemas de certificacion de competencias. Sobre este punto, la Recomendacion 195 de la OIT
plantea “...Deberian adoptarse medidas, en consulta con los interlocutores sociales y
basdndose en un marco nacional de cualificaciones, para promover el desarrollo, la aplicacién
y el financiamiento de un mecanismo transparente de evaluacion, certificacién vy
reconocimiento de las aptitudes profesionales, incluidos el aprendizaje y la experiencia
previos, cualquiera que sea el pais en el que se obtuvieren e independientemente de que se
hubiesen adquirido de manera formal o no formal...” (OIT. 2005)

Un desafio importante resulta en lograr armonizar la capacitacién en la economia informal con los
sistemas nacionales de formacion profesional. Lograr acercar la légica de las Instituciones de Formacién
Profesional y su propuesta para que contribuya en la certificacion y complementariedad con la capacitacion
en el lugar de trabajo. Conseguir plasmar lo anterior a nivel de programas y politicas es un punto clave y
que evidentemente precisa un alto grado de innovacién pero también sostenibilidad y planificacién.

B. EIlI modelo Integral: componentes que innovan y cuestionan

Luego de constatadas las limitaciénes del Modelo Joven y que los resultados no fueron los esperados se
disefian y ejecutan nuevas propuestas que conforman un Tercer Modelo o Integral. Este conjunto de
politicas y programas tienen importantes grados de innovacion.

La impronta de la globalizacién junto al desarrollo tecnoldgico, entre otros factores, han
introducido nuevas reglas de organizacion de los procesos de ensefianza y aprendizaje, del mismo modo
ello generé una transformacion en la composicion de los programas de estudios y propuestas
curriculares, lo que a su vez impactdé en las trayectorias y disposiciones de los jovenes frente a los
procesos educativos que ellos experimentan en los diferentes espacios donde se produce, socializa y
adquieren conocimientos.
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RECUADRO 13
ALGUNOS FACTORES QUE CONDICIONAN EL EXITO DE LAS NUEVAS INTERVENCIONES

Una de las primeras limitantes para los programas es la escasez de puestos de trabajo generados por
la economia. Si bien las intervenciones pueden ser eficaces en términos de capacitacion, la realidad
econdémica coyuntural del pais puede oscurecer los alcances de los programas debido a la restriccion de
puestos de trabajo en el sector formal.

A su vez, la situacion econdémica puede determinar también que emprendimientos con potencial de
desarrollo fracasen debido a la constriccion en la demanda que afecte sus productos o servicios

Otro factor limitante de las intervenciones es la carencia de competencias basicas de parte de la
poblaciéon objetivo. Las fuertes debilidades que los jovenes arrastran en las areas de lectura, escritura,
matematicas y lenguaje condicionan las posibilidades de éxito de los programas. Varios proyectos incluyen
un componente de formacion para suplir estas carencias pero se reconoce que no hay sustituto para un
buen sistema de educacion basica, ya que no se puede remediar en unos pocos meses lo que en general
lleva varios afnos construir.

El costo de oportunidad de participar en los programas, asi como de “esperar” la formalidad para este
grupo de jévenes es también un elemento que restringe los alcances de las intervenciones al limitar la
capacidad de participacion de los potenciales beneficiarios y potenciar la predisposiciéon al abandono. El
tiempo dedicado a la participacion en el programa es tiempo perdido para la busqueda de actividades de
generacion de ingresos de las cuales puede depender la supervivencia econémica de las familias. Para
atenuar este efecto, algunos programas incorporan ayudas econémicas para mantener la participacion y
cubrir costos basicos, como en transporte.

Aunque los programas incluyen mecanismos focalizados en los jévenes desfavorecidos, el origen de
éstos es uno de los factores que inhibe a los empresarios al momento de ofrecer pasantias. No obstante
los buenos resultados de muchos de los programas de empleo, pueden surgir aspectos un tanto mas
complejos vinculados con la equidad, como la posibilidad de que algunos empleadores utilicen las
pasantias como medio para detectar y seleccionar a los mejores, y el uso de instrumentos formales (como
por ejemplo, examenes médicos) para descartar a determinados jévenes en los cuales perciben algun tipo
de riesgo. Se instala de esta forma, un problema para la formacion pues debe responder simultaneamente
a las necesidades sociales y a las econdmicas. Cuanto mas orientado esté un programa a los sectores
mas carentes de la poblacion, como es el caso de los jévenes de la economia informal, menores seran sus
logros en encontrar un trabajo para ellos (De Moura Castro, 2002).

En el mundo laboral actual dinamico y de cambio vertiginoso con transformaciones frecuentes en las
tareas necesarias para un puesto de trabajo y en el que a lo largo de su vida un individuo tendra diversos
empleos, plantea la necesidad de personas polivalentes, con capacidad de aprender a aprender y una
amplia flexibilidad para adaptarse a los cambios en las empresas. En este contexto, se da el surgimiento
del término competencias, que implica un enorme desafio para la capacitacion para el empleo.

Fuente: Elaboracién propia

La presencia de una metodologia integral en la formacion y desarrollo de competencias (como es el
caso de los proyectos del tercer modelo), potencia la provision de capacidades y conocimientos que ayuden
a los beneficiarios a construir sus itinerarios para la reinsercion laboral y social, acentuando aspectos
relevantes ligados a su vida personal y que pueden estratégicamente permitir la participacion social una vez
egresados de las instancias de formacion y capacitacion pautadas por los proyectos de atencion, asi como
también los respectivos a los convenios laborales establecidos con las empresas locales.

El objetivo de estas alianzas se centra en la busqueda de respuestas a las causas e impactos que
tienen en la vida de los jovenes, la desintegracién social y educativa, y en este sentido, el valor
depositado en la mediaciéon de la formaciéon y capacitacién (como premisa de la superacion de las
situaciones de rezago educativo, social y laboral), posee un rol estratégico.

Diferentes instituciones educativas y no educativas participan en la elaboracién y puesta en
practica de las propuestas de formacién y capacitacion juvenil que tienen incidencia en la vida social y
personal de los jovenes; la significancia de estas acciones se ponderan entonces de acuerdo a su poder de
impacto en la modificaciéon de aspectos concretos de la cotidianeidad de los actores, sus referentes
colectivos, y fundamentalmente, sus procesos cognitivos y personales.
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Para la formacion y capacitacién, contar con un intercambio permanente y fluido con la demanda
de trabajo, permite acceder a una actualizacién constante, y de este modo acompafiar y actuar
creativamente en la construccién local.

La articulacién local de ofertas y demandas, posibilidades reales y potenciales, restricciones y
oportunidades concretas de superacion facilitan una organizacidn curricular mds efectiva, cuya
organizacién se produce en mddulos, que permite pautar un progreso en etapas en la adquisicion de las
competencias, con talleres practicos y pasantias laborales en empresas con las que se tienen convenios.

La critica a la falta de puentes articuladores que “reconcilien” las l6gicas del mundo productivo
laboral con los mecanismos institucionales que promueven el desarrollo de competencias educativas y
sociales, puso de relieve la necesidad de producir un cambio significativo en la mirada educativa frente a
los problemas de integracion y participacion social de los beneficiarios procedentes de sectores pobres.

La mejora de la calidad de la formacién educativa y profesional aparece como una condicion
precedente a toda herramienta metodoldgica y propositiva posterior.

Las estrategias de capacitacion, asistencia educativa permanente y entrenamiento laboral
establecidas en un estilo personalizado, revelan el alto grado de focalizacion existente; desde otra
perspectiva, la adecuacién individual y contextual de ofertas facilita la ejecucion exitosa de las acciones.

Todos estos aspectos caracterizan el modelo integral o de tercera generacion. El desafio claro esta,
es como llevar estas innovaciones que funcionan muy bien en programas pequefios a grandes propuestas
de politicas. Se constat6 en diversas oportunidades que cuando experiencias exitosas se masifican bajan
la calidad y el logro de resultados. Sin embargo, un paso intermedio que si funciond es mantener
pequefios programas articulados y coordinados desde una instancia central.

C. Lo publicoy lo privado en la formacion

Los nuevos modelos de programas en capacitacién laboral permitieron la diversificacion de los actores
para atender a los grupos vulnerables (ver recuadro 14). Han surgido nuevos actores que llegaron con
innovadoras reglas de disefio que intentan respuestas a la exclusion, aportando sus capacidades.

Una de las cuestiones centrales a resaltar de esta situacion es el nuevo espacio de interseccion e
intercambio entre lo publico y lo privado. En un esquema de ensayo y error, con permanente ajuste,
compartiendo criterios comunes de eficiencia y responsabilidad, por medio de arreglos de relaciones
horizontales intentando complementar sus ventajas comparativas.

La vieja dicotomia entre lo publico y lo privado, vistos como dmbitos completamente separados
de las relaciones sociales, cada uno de ellos con sus propias reglas de gestidon, con ordenamientos
juridicos particulares, con criterios econémicos distintos, con desarrollos organizativos particulares, da
lugar a nuevos dmbitos de mutua cooperacion.

La descentralizacion en este contexto facilita cambios en el perfil de la sociedad civil, en cuanto
estos nuevos actores (ONG, organizaciones comunitarias, asociaciones sectoriales y pequefios
empresarios)se afiaden a los actores que tradicionalmente ocupaban el &mbito de la formacion profesional.

Uno de los puntos a debate es el papel y funciones de las IFP. Centrado en cémo se deben
acomodar a las nuevas circunstancias: desde modelos mixtos en que cumplen funciones de creacién de
politicas y/o ejecucion de la formacién misma, hasta creacién de nueva institucionalidad. Subyace aqui
también la idea de una vision integradora con todos los actores: IFP tradicionales, ONG, organizaciones
comunitarias, capacitacion en la empresa, oferentes privados de capacitacion, centros de investigacion y
desarrollo tecnoldgico, educacion media técnica, educacion superior, etc.
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) RECUADRO 14 )
LO PUBLICO Y LO PRIVADO EN LA FORMACION PROFESIONAL.

El mundo de la formacion no se limita a las IFP, es sumamente amplio y complejo, especialmente luego
de la experiencia de los programas “Modelo Joven” que se desarrollaron en diversos paises de América
Latina, se dio la incorporacién plena de diferentes actores. Por lo tanto, retine a distintos actores publicos y
privados®. Lo que esta claro es que la rectoria de una politica de formacién laboral la tienen las IFP
integrada a una politica de empleo coordinada por los Ministerios de Trabajo.

La articulacion entre lo publico y lo privado es esencial para el logro de los objetivos y responder
efectivamente a los retos que tiene la formacion profesional, teniendo como eje un equilibrio entre
conceptos tales como: productividad, competitividad, inclusién y equidad. El problema se complejiza aun
mas pues en la transformacion permanente del mercado de trabajo deben existir arreglos institucionales
que permitan la actualizacion constante de los contenidos de la formacién para el empleo. En los roles
entre el Estado y la empresa privada a nivel de la formacion profesional existen algunas zonas en las
cuales los limites se desdibujan.

Fuente: Elaboracion propia.

@ Desde las IFP, hasta instituciones de educacion formal (publicas o privadas), diversas academias, consultoras, etc..

La interaccion entre lo publico y lo privado ha contribuido fuertemente al debate de la necesidad
de reformar o no los sistemas de formacién para el trabajo centrado en como mantener el acceso de
todos a oportunidades de formacion. Existen al menos dos cuestiones muy claras:

e FEl Estado debe garantizar la financiacion de aquellas funciones de la formacién que por su
cardcter de bien publico no pueden ser asumidas por el sector privado;

e La regulaciéon de una oferta descentralizada y diversificada requiere de sélidas y legitimas
estructuras institucionales, cuya base se encuentra en las instituciones de formacién
profesional, reformuladas y actualizadas.

La creacion de verdaderos mercados de competencias laborales, a los que concurren multiples
proveedores publicos y privados. Esta tendencia es muy favorable para estimular la pertinencia, la
flexibilidad y la eficiencia de la formacién, pero también tiene el riesgo de que los mismos mecanismos
de mercado asi como el mayor protagonismo de las empresas conduzcan a una oferta de formacion
concentrada en quienes pueden pagar y en las necesidades inmediatas de las mismas empresas.

Se fortalece la necesidad de la existencia de una institucionalidad ptblica que asegure el
cumplimiento de la cobertura guiada por principios equidad social. Se puede concluir que esta clara la
necesidad de cambios en la oferta de formacidon profesional pero necesariamente estos deben ser
orientados y conducidos por fuertes instituciones publicas.

D. Educacion y formacion: busqueda de un sistema articulado

En lo referente a la educacién es preciso sefialar algunos aspectos sumamente relevantes como
conclusiones generales:

a) La creciente valoracién de los niveles medios o superiores de educacion formal como requisito
para la insercion laboral, con la correspondiente desvalorizacion de los tradicionales
mecanismos de formacién profesional inicial;

b) La andloga revalorizacién de la educacién tecnoldgica post secundaria, que plantea el dilema
de su papel como paso intermedio hacia la educacion universitaria o como fase terminal
orientada directamente al mercado de trabajo;

¢) La educacion técnica surge mds cercana a la escuela, por otra parte mds vinculada a la
produccién se da el nacimiento de la formacién profesional. Constituyen 1dgicas y espacios
institucionales bien distintos.
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d) La educacién media no debe ser un proceso que legitima una insercién marginal.

Por otra parte, la formacion, en su sentido mds amplio, incluye a la educacién formal. En general
el aumento de la cobertura trajo aparejado un costo en la calidad de la educacion ofrecida. La educacién
se segmenta no solo por nivel alcanzado, también por retencion y calidad. Existen datos contundentes en
este sentido, a modo de ejemplo en algunos paises de América Latina se constatan altos porcentajes de
abandono escolar combinado con elevadas cifras de jévenes que no completan los doce afios de
educacién formal.

Adicionalmente, en varios paises subsiste una educacion media técnica relativamente marginal en
cobertura, comunmente considerada como modalidad de menor estatus social y educativo, ofrecida a
sectores sociales de bajos ingresos y capital cultural, seriamente cuestionada en su calidad y, en general,
orientada hacia la formacién para ocupaciones tradicionales cuya pertinencia a los mercados laborales
modernos es discutible. Por lo tanto, la educacién técnica en muchos paises de la Region funciona en los
hechos como una “segunda opcién por descarte”, frente aquellos estudiantes que por diferentes motivos
(fundamentalmente restricciones socioecondmicas) no lograron llegar al nivel terciario.

La Regi6n hipoteca gran parte de su potencial de formacién cuando la educacién técnica no es de
calidad y no logra ser una opcién por vocacion legitimada por el sistema y el entramado social. Gran
parte del éxito en la insercion laboral depende de que la educacién técnica de nivel secundario y post
secundario se encuentre articulada y sea de calidad.

Por otra parte, la educacion formal todavia mantiene un disefio centrado en el objetivo de llegar a
la educacion terciaria, con pocas salidas intermedias al mercado de trabajo.

Es posible afirmar la existencia de una atomizacioén entre la educacién formal, técnica y la
formacion profesional y la ausencia de “pasarelas flexibles” entre estos dmbitos que permitan la
acumulacion en el marco del progreso curricular. La necesaria articulacién entre la educacién
formal/formacién laboral y el mundo productivo es un aspecto clave en la construccién de Sistemas
Nacionales de Formacién Profesional.

Las inequidades en cuanto a las oportunidades de educacion, formacion y empleo permean,
condicionan y definen la estructura social de la Regiéon. Y mds especificamente, las décadas
transcurridas con importantes contingentes de grupos vulnerados y excluidos permiten sospechar que
los instrumentos y metodologias, ligados a la educacién formal y la capacitacion laboral, para el
aumento y consolidacién de la empleabilidad no estdn dando los resultados previstos y necesarios. Por lo
tanto, se imponen los ajustes pertinentes que permitan dotar de mayor coherencia al sistema de
formacion laboral por medio de la evaluacién de las acciones (ver recuadro 15).

Uno de los aspectos claves el lograr puentes entre ambos mundos consisten en el objetivo de
itinerarios flexibles entre la educacion formal e informal y la generacién de espacios de intercambio, de
intereses diversos, objeto de negociacion que posibiliten una politica integral.

Los limites conceptuales entre la formacién y la educacion son confusos. Sin duda, es un objetivo
la creacion de sistemas nacionales de educacién y formacidn profesional, ambos mundos deberian contar
con pasarelas flexibles entre ellos, certificacién progresiva, etc. Estar complementados y disefiados para
permitir la mejor atencion para los diversos grupos, especialmente aquellos mas vulnerables.

La formacién profesional puede ser entendida como un complemento natural de la educacién
formal, en la adquisicién de competencias generales y especificas que permitan aumentar y consolidar el
capital humano.
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_ RECUADRO 15
EVALUACION Y FORMACION PROFESIONAL.

Por el tipo de mecanismo de financiamiento las IFP tienen asegurados los recursos, inclusive
independientemente de los resultados. Es razonable que las evaluaciones y el logro de resultados deberian
marcar el monto de los recursos. Pero por otro lado, es cierto que el flujo permanente de recursos permite
programar acciones al mediano y largo plazo fortaleciendo a dichas instituciones.

En todo caso, esta claro que la formacion profesional maneja un volumen de recursos sumamente
importantes comparado con otros lineamientos y programas en el marco de las politicas de empleo (por
ejemplo la intermediacion laboral, emprendimiento, etc.). Esto plantea que la formacion profesional deberia
“demostrar que vale lo que cuesta” aunque es preciso tener mucho cuidado al delimitar sus objetivos y
funciones como externalidades.

En tal sentido, evidentemente la formacién profesional no es responsable de la generacién de empleo,
aunque si del aumento de la empleabilidad con cierto énfasis en la blusqueda de la equidad e igualdad de
oportunidades. Por lo tanto, la inversién de las sociedad toda en el financiamiento de la capacitacion
idealmente debe conjugar componentes de aumento de la productividad pero también de cohesion e
integracion social. Los programas y politicas de formacion profesional deben integrarse a politicas publicas
mas amplias. Deben tener una ubicacion mas estratégica en el marco de una politica nacional, situarse en
el marco de una politica de empleo integrada a una politica de desarrollo social, ahi estara su mayor
rentabilidad para la sociedad en su conjunto. Las competencias laborales constituyen uno de los
componentes que fomentan la equidad social. Dado lo anterior, el medir lo que vale no debe reducirse a
una simple ecuacién de costos por beneficiario, pues evidentemente existen bondades de la formacién que
trascienden los aspectos economicistas. Dichos resultados deben ser identificados por medio de
evaluaciones expost, luego de varios anos.

Finalmente, no existe una practica sistematica de monitoreo y evaluacién, mas bien casos aislados
donde generalmente se evaluaron los programas por exigencias de los organismos financiadores.

Fuente: Elaboracién propia.

La formacién y educaciéon son ttiles cuando se encuentran combinadas y conjuntamente
promueven el aumento de la empleabilidad, entendida en su sentido mds amplio: como las competencias
generales y especificas, que generen individuos polivalentes capaces de adaptarse a los cambios del
mercado laboral.

La educacién formal es la mejor base para la formacién profesional, resulta muy complejo llevar
adelante buena formacién para el empleo con un bajo nivel de educaciéon formal. La formacion
profesional no sustituye a la escuela formal. Se debe comprender que la mejor preparacién para un
mundo laboral dindmico y cambiante como el actual es una educacion bdsica sélida, resulta ser la mejor
garantia para una vida laboral fragmentada, con multiples puestos de trabajo futuros.

Ademads una muy buena educacién bésica acorta las exigencias pan una formacion laboral especifica.

Las innovaciones de la educacion y la formacidn profesional se enmarcan en la trascendencia de
la interrelacién educacion-trabajo para las politicas publicas y para el desarrollo econémico, con énfasis
en la equidad y la productividad.

Un desaffo de gran envergadura en América Latina es que la educacién y las politicas de
formaciéon no se constituyan en factores adicionales de segmentacién, mediante mecanismos
diferenciales o inequitativos de acceso al conocimiento. Superar este reto pasa necesariamente por una
articulacién institucional y un acercamiento a la complementacién entre los diversos enfoques de
politicas de formacién. Al margen de que existan acciones inmediatas para situaciones urgentes, los
sectores en condicién de pobreza merecen tener caminos que les permitan acceder a una educacion y
formacion de calidad.

E. Evaluacidn: rendiciéon de cuentas y aprendizaje

La evaluaciéon de Programas de Formacion implica una serie de dificultades politicas, conceptuales y
metodoldgicas. Entre las conceptuales pueden encontrarse los mayores desafios: dada la multiplicidad
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de estrategias en la implementacion de los programas, se debe realizar un enorme esfuerzo para
seleccionar las variables e indicadores imprescindibles y relevantes.

Contexto socioecondmico: se constata la fuerte dependencia quetienen los programas de capacitacion
laboral con el contexto socioecondmico en el cual se desarrolla. Por otra parte también se reafirma lo dificil
que resulta aislar los efectos del mismo para poder visualizarel impacto especifico de las acciones.

Es preciso el andlisis serio y riguroso de la influencia del contexto econdmico en el cual se ejecuta
la experiencia. En la medida que el crecimiento econdémico crea trabajos, la formacién ayuda para
obtener empleos. Pero algunas evaluaciones confunden este impacto poderoso e indirecto con el impacto
inmediato del programa. Dificultando un diagnéstico claro del aprendizaje y por tanto impidiendo el
mejor redisefio de las intervenciones. El escollo principal detectado en los programas, fue ajustarlos a la
demanda, cayendo en la “crénica enfermedad de la sobreoferta”. La demanda del mercado es muy escasa
en épocas de recesion y absorbe fundamentalmente a los mds calificados, la formacion laboral se
tensiona entre la demanda del mercado y la demanda social de los beneficiarios que buscan que el
programa les permita aumentar su empleabilidad.

Participacion de todos los actores: el desafio pendiente es desarrollar sistemas de monitoreo y
evaluacion que no solo faciliten la gestion y la toma de decisiones, sino que se conviertan en
mecanismos de participacién que dan origen a una comunicacién y una retroalimentacién constantes con
todos los actores implicados. En efecto, una de las propuestas para fortalecer la gestion de los programas
es crear mecanismos expeditos de acceso a informacidn, bases de datos y metodologias, con la finalidad
de potenciar el “aprender haciendo”. Se logra que los resultados de los andlisis sean confiables y
aceptados por todos los involucrados en los procesos de capacitacion.

Evaluar en mediano y largo plazo: los efectos del programa decaen, se deterioran con el tiempo:
serfa importante realizar no sélo evaluaciones post (como la mayoria de las experiencias), sino también
incluir evaluaciones expost, por ejemplo: a los dos afos de terminadas las intervenciones. Lo interesante
aqui es lograr conocer los impactos al mediano y largo plazo, més alld de los efectos inmediatos sobre el
empleo de los beneficiarios.

Por todo lo anterior debe procurarse la evaluacién del impacto real en egresados, porque, ;de qué
otro modo puede asegurarse que estos programas no son de corto aliento y que solo logran un
mejoramiento de la insercién laboral para un empleo especifico?

Utilidad de la evaluacién: el objetivo fundamental de las evaluaciones es servir a los propios
programas para mejorar de manera continua su disefio e implementacion Posiblemente, la evaluacién
bien hecha sea mas necesaria que nunca. Pero siempre que los distintos actores encargados de su disefio
y ejecucion estén dispuestos a utilizar los resultados como para encarar cambios de recursos y
convecciones, segln las alertas que le llegan desde el monitoreo, el seguimiento y la evaluacidon.

Determinar hasta dénde los encargados de la toma de decisiones intentan incorporar las
recomendaciones de las evaluaciones, tiene que ver con la utilidad real de la evaluacion. Seria triste
concluir que la mayorfa de las evaluaciones se realizan por compromisos de distintos tipos (politicos,
con los financiadores, etc.) y pocas veces mejoran en algo el programa.

Evaluar logros de objetivos no incluidos en el disefio: Muchas veces no se presta atencion a los
objetivos logrados que no fueron incluidos en el disefio del programa pero que forman parte de su
impacto. Por ejemplo: sucedié con muchos programas que no evaluaban el retorno al sistema escolar
como un impacto positivo de su ejecucion y dichos beneficiarios a veces ingresaban la lista de desertores
de la experiencia.

Existen determinados aspectos sobre los que seria recomendable centrar mds la atencidn de la
evaluacién y son los que conducen a las acciones que ayudan a obtener mejores resultados y que sean
sostenibles. El incremento del capital social de los beneficiarios, las posibilidades de la prictica laboral y
el acompafnamiento de los egresados en el mercado de trabajo han sido en otros contextos aspectos muy
importantes para la insercién laboral. El incremento de la autoestima (producto de la sensacion de
contencion que les da el Programa, de la valoracién de “estar aprendiendo algo que vale la pena”) es
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importante si se corresponde con un incremento de las competencias laborales y sociales; pero si este
incremento no se refleja en una mejor insercion social y laboral, rdpidamente decae al finalizar el
Programa. Todo ello ayudaria a volver el programa socialmente rentable. Seria importante medir el
impacto sobre el bienestar de los beneficiarios, debido al valor agregado en las variables empleo
(insercién laboral, satisfaccion laboral, aplicaciéon de competencias, tipo de trabajo), ingresos y
ciudadania, podria configurar, junto a ciertos cambios psicosociales, el objetivo principal del programa y
por lo tanto, su medicién es un reto ineludible.

Estrategia metodoldgica: algunas de las evaluaciones realizadas en América Latina de programas
de capacitacién laboral desarrollan metodologias cuasi experimentales. Este tipo de metodologias no
logran replicar una asignacién experimental totalmente aleatoria entre el grupo de control y
beneficiarios, Unica forma de eliminar todos los sesgos potenciales debido a variables no observables.

Construir un modelo de evaluacion para la Region: dada la ricay larga experiencia acumulada en
formacion profesional en los paises de América Latina y el Caribe, se reconoce la necesidad de construir un
modelo de evaluacion integral de la capacitacion, ajustado a la realidad de las organizaciones
latinoamericanas, altamente efectivo, econémico de aplicar y cuyos resultados sean confiables y aceptados.

Fortalecimiento institucional: la conviccion de que el incremento de la capacitacion favorece la
productividad y la competitividad, con el consiguiente crecimiento de la economia y del empleo, obliga
a continuar este camino buscando nuevos arreglos entre todas las alternativas posibles y profundizando
el perfil de las instituciones mas adecuadas para planificar y ejecutar, con una central participacién de las
IFPs como organismos rectores de la temdtica junto a los Ministerios de Trabajo. El fortalecimiento
institucional, aparece como una medida propiciatoria de la sostenibilidad del programa y es
recomendable integrarlo a toda evaluacion de impacto.

Queda claro que cuando los programas se ejecutan desde la orbita de los Ministerios de Trabajo y
de las IFP existe en el largo pl azo mayor frecuencia y estrategia de evaluacién, se obtienen mejores
resultados, se constata una retroalimentacion (los resultados de las evaluaciones son utiles: se da un
verdadero aprendizaje aplicado al redisefio y ajuste). Esto sucede dado que son las Instituciones rectoras
de la temdtica y estardn implicadas en futuros programas y politicas.

Crear sistemas de educacién y trabajo articulados: las evaluaciones de estos programas dejan en
claro la necesidad de construir sistemas integrados de educacién formal y capacitacién laboral en el
marco de la formacion permanente, coordinando actores publicos y privados junto al fortalecimiento de
las distintas instituciones, con un papel destacado de aquellas que han sido histéricamente rectoras de la
tematica (IFP, Ministerios de Trabajo y Educacion).

Finalmente, cabe la pregunta cudnto cuesta llevar a cabo una evaluacién de impacto, porque
también para ella cabe la relacion costo-beneficio y costo-eficiencia. ; Vale la pena evaluar?

1) La capacitacion es cara y sin insercion laboral, el valor agregado o las bondades se agotan
rapidamente; 2) es imprescindible el estricto cumplimiento de normas de calidad en la educacién y en la
formacidn; 3) el Estado deberia tener un rol mds activo como igualador de oportunidades, incrementando
la inversion publica, pero en un marco de mayor competencia y mayor rendicién de cuentas, con una
buena cultura de evaluacion que rdpidamente incorpore los cambios del mercado adecuando la curricula
de educacion y formacidn.; 4) se deberian crear circulos virtuosos de integracion y articulacién de todos
los actores involucrados, publicos y privados, en los sistemas de Educacion, Formacién y Capacitacion,
facilitando el fortalecimiento de las instituciones. Por otra parte el trabajo decente constituye un enfoque
conjunto del trabajo, el empleo y el progreso social. En el basamento del logro del Trabajo Decente estin
los sistemas educativos y formativos de calidad disponibles para toda la sociedad.

Dada la complejidad de los problemas sociales y la variedad de los programas de capacitacion no
es llamativo que quede siempre la impresion de que restan aspectos sin evaluar, asi como opiniones
disimiles en la definicién de los objetivos de los programas: ;insercion laboral o insercién social?,
(cudles competencias son el objetivo a adquirir para los beneficiarios?
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La evaluacion permitird saber si los modelos implementados son los mds adecuados o si se hace
necesario, buscar otras alternativas para reforzar la inclusién de todos los integrantes de una sociedad.
Seria aconsejable implementar evaluaciones internas y externas, en las que participaran todos los actores
involucrados en esta compleja problemdtica. La evaluacion sistemdtica, ordenada y planeada
previamente a la implementacién de cada etapa permite como mecanismo retroalimentador, aportar la
visualizacién de los aciertos y de los errores, para reforzar los primeros y para corregir los segundos.

Finalmente, las evaluaciones de impacto deberian despejar una pregunta sin respuesta: determinar
taxativamente hasta qué punto los programas de capacitacion laboral contribuyen a romper el circulo
vicioso de pobreza y exclusion social, para ello se requiere observar los itinerarios laborales y familiares
de los egresados a mas largo plazo. Queda la sensacién, no confirmada, de que en muchos casos
contindan firmes caracteristicas determinantes propias del beneficiario y su contexto socioecondémico y
cultural que podrian estar siendo atenuadas pero que no se perdieron con el paso por un programa de
capacitacién. Reconstruir esas historias individuales con enfoques cuali cuantitativos, evaluando post y
expost los programas es un gran desafié pendiente.

La relacion entre eficiencia econdmica, equidad y ciudadania es hoy una realidad dentro de los
postulados mds sélidos de la literatura especializada. Todo programa dirigido a sectores vulnerables
debiera tener muy en cuenta, en la medida de sus posibilidades, esta trilogia. Al revisar las evaluaciones
centradas en este punto, se plantean dudas sobre el éxito de estos programas.

F. Implicancias practicas de la financiacion

En relacion a la financiacién es preciso reafirmar algunos conceptos. Las bondades de la formacién
profesional benefician a los actores involucrados en su financiamiento: aumento de la productividad en
las empresas y de la empleabilidad de los trabajadores.

El subsidio de capacitacién no logra, en muchos casos, favorecer a los sectores mas vulnerables,
generalmente trae como principal resultado la formacién de personas de altos ingresos.

La financiacién de la formacién general no resulta siempre atractiva para el sector empleador y es
aqui donde debe jugar un rol principal el Estado.

Por otra parte, la formacion general garantiza la existencia de trabajadores con mayores
capacidades para reconvertirse, factor central en un mercado sumamente dindmico y vertiginoso.

La financiacion para subcontrataciones por medio de licitaciones permite mayor flexibilidad y
formalmente exigir ciertos niveles de calidad y pertinencia de los cursos. Pero es cierto, que en la
préctica los resultados no han sido los esperados.

G. Intermediacidén laboral: instrumentos que refuerzan
la formacion

Los sistemas de intermediacién laboral tienen un rol central en la promocién de la igualdad de
oportunidades. Adicionalmente, pueden implicar una maximizacion de los esfuerzos publicos cuando
llevan adelante una verdadera articulacién con la formacién profesional, por esto es importante
puntualizar algunas cuestiones.

Si bien no es responsabilidad directa de la capacitacion para el empleo la generacién de fuentes
de trabajo, debe posibilitar rutas de salida al empleo para sus egresados.

La intermediacion laboral ofrece orientacién a los trabajadores y a las empresas. Buscando
articular la oferta y la demanda de empleo. Ademads brindan informacion ttil sobre el mercado de trabajo
por medio estudios que muchas veces se encuentran en los Observatorios del Mercado de Trabajo,
incluyendo las demandas de ciertos oficios y profesiones.
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En general, no es posible constatar una suficiente articulacidon entre las IFP y la politica de
intermediacion laboral (institucionalmente adscriptas a la Direcciones de Empleo de las cuales dependen
comunmente las Oficinas de Empleo).

Existen situaciones en la forma en que se implementan la intermediacion laboral, la formacién
profesional y especialmente las rutas entre ambas, que generan distorsiones e impiden la maximizacién
de las bondades de la politica publica , es posible citar las siguientes:

e Servicios propios de Intermediacion laboral en las IFP.

e Asimetria de informacién entre los diferentes sectores sociales tanto a nivel de los puestos
disponibles como de las ofertas de capacitacion.

e Debilidad del contacto con las demandas de competencias del mercado. La intermediacion
laboral tiene un contacto directo y fluido con el mercado de trabajo que puede ser muy bien
aprovechado por la formacién profesional.

e Observatorios vs Observatorio: generalmente el Observatorio laboral se ubica a nivel del
Ministerio de Trabajo, asociado a las Direccion General de Empleo. Pero con frecuencia
ocurre que existen diferentes Observatorios y no uno.

e FEstigmatizacion de los servicios de empleo y de la formacion profesional de baja calidad
frente otras opciones del mercado a nivel privado. Trabajan con los menos empleables.

Son todos elementos que dificultan el logro de los resultados de la formacién profesional, por lo
tanto la ella no es ajena a la implementacion de acciones en la intermediacién laboral.

En este sentido, es posible concebir a la formacién profesional y la intermediacién laboral como
etapas de un mismo proceso. Inclusive muchas veces trabajan con los mismos beneficiarios. Un proceso
previo de orientacidn laboral que lleva a la capacitacién y a la posterior bisqueda de empleo.

Por todo lo anterior se plantea como recomendable la instalacién de ventanilla tnica de
intermediacién y formacién laboral que monopolice las funciones comunes: inscripcion, derivacion,
monitoreo de beneficiarios junto con observatorio del mercado laboral. Dejando las funciones
especificas a cada organismo: formacion (en las IFP) e intermediacion laboral (en las Oficinas de
Empleo, dependientes generalmente de las Direcciones de Empleo).

H. La FP componente fundamental de la politica de empleo

Las politicas de formacion profesional para ser “...eficaces, han de formar parte sustancial de politicas
integrales en los dmbitos econdémico, social y de mercado de trabajo y de programas destinados al
crecimiento econdmico y del empleo..” (OIT, 2005).

El vinculo entre los Ministerios de Trabajo y las IFPs resulta en un aspecto clave para el logro de
trabajo decente e inclusion social con equidad. Principalmente pues al primero le cabe la rectoria de las
politicas de empleo, al segundo la rectoria de la formacién profesional. Lo anterior se refuerza si se
concibe a la capacitacién para el empleo como un componente fundamental (por su incidencia y
magnitud de recursos) de toda politica de empleo. Se han creado Direcciones de Formacién Profesional
en los Ministerios de Trabajo (uno de los casos mds recientes es el paraguayo), se han desarrollado
programas de capacitacién para el empleo desde los propios ministerios; estos elementos favorecen la
necesaria complementariedad de la formacidn profesional y los Ministerios de Trabajo.

52



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 162 Esbozo de la dinamica histdrica...

RECUADRO 16
MINISTERIO DE TRABAJO Y FORMACION PROFESIONAL

En Argentina, la Ley General de Empleo de 1991 otorgd al Ministerio de Trabajo competencias sobre la
formacién vinculada a politicas de empleo, permitiendo que este organismo desarrolle programas vy
acciones de capacitacion laboral.

En el Uruguay, el Ministerio de Trabajo tiene por ley, desde 1992, competencias en el ambito de las
politicas y programas de capacitacion laboral, ambito que anteriormente era exclusivo del sector educativo.
Su organismo ejecutivo para tal fin es la Direccion Nacional de Empleo (DINAE). Es significativo que la
accion de la DINAE en el campo de la capacitaciéon laboral no se reduce a la promocion de proyectos
especificos, sino que ha asumido el objetivo de propender a la creacién de un Sistema Nacional de
Formacion. En cualquier caso, su instrumento financiero mas importante es el Fondo de Reconversion
Laboral, al que aportan empresas y trabajadores, y que tiene como objetivo financiar programas de
capacitacion focalizados hacia trabajadores con especiales dificultades para insertarse en el mercado de
trabajo. Su administracion esta a cargo de la Junta Nacional de Empleo/JUNAE, 6rgano de conformacion
tripartita (gobierno, centrales sindicales y organizaciones empresariales).

En Paraguay, se cred en el 2014 el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social. Su organigrama
institucional contempla una Direccién de Formacion y Capacitacion Laboral.

Fuente: En base a OIT/Cinterfor, 2003

l. Reflexiones finales

El empleo es el mecanismo de insercién e inclusidn social por excelencia. La formacién profesional y la
capacitacion tienen un rol preponderante en el aumento de la empleabilidad, considerada como las diferentes
competencias generales y especificas, que permiten al individuo conseguir y mantener un empleo.

Es posible afirmar que ““ la formacién y el desarrollo de los re cursos humanos es un tema central
de articulacién entre las dimensiones econdmicas y sociales” (OIT . 2006). Por lo tanto, los beneficios de
la capacitacién laboral se constatan en el: a) aumento de la productividad, factor clave para los
empresarios en un mundo altamente competitivo y b) en las mejor as de las condiciones laborales para
los trabajadores, en el marco de la busqueda de la equidad y 1a igualdad de oportunidades.

La formacién profesional adquiere entonces un papel crucial. A demads, es una de las tareas donde
mejor se conjugan consideraciones de dinamismo econdémico con equidad social. Es necesario dar
respuestas eficientes a la problemadtica del alto déficit de tra bajo decente de la Regién. Seguramente uno
de los mecanismos mds adecuados sea el aumento de la empleabili dad de las personas permitiendo
cubrir las demandas sociales y las econémicas.

Existe una fragmentacion con fuertes componentes ideoldgicos sobre el rol que le cabe a la
formacion profesional permea diversos dmbitos, también a la fin anciacién y evaluacion de la formacién
profesional, que se abordan a lo largo del documento. De esta f orma, el monitoreo y la evaluacién se
separan en dos corrientes: por un lado aquella claramente econo micista basada en la ecuacién de los
costos-beneficios y otra que cuestiona a la anterior sobre la f uncién de politica social de la formacién
profesional, vinculada a una politica de empleo e inclusion social.

Las alianzas y articulaciones son de distinto grado y tipo. Es ta diversidad también encierra
diferentes opiniones acerca de cudles son las formas mds eficie ntes de hacer politica social y de atender a
los requerimientos que en materia de formacién demanda tanto el sector productivo como la sociedad
toda. Por otro lado, refleja una discusion acerca de cudles deb en ser las dreas y las formas de actuacién
del Estado, qué puede y/o debe ser librado al mercado y, aunque mads recientemente, qué se puede dejar
en manos de la sociedad civil con sus diversas formas de organizacion.

Por otra parte, la formacién es un componente fundamental para el desarrollo econémico. Esta
claro que existe no solo un deber ético que por medio de la for macion profesional se debe propiciar un
acercamiento a la igualdad de oportunidades. Sino que también e | aumento de la empleabilidad tiene un
impacto en mayor productividad y ganancias para las empresas.

53



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 162 Esbozo de la dindmica histdrica...

Es un objetivo deseable generar avances que faciliten la incorporacién de las herramientas a los
paises para aproximarse a la construccioén de Sistemas Nacionales de Formacién y Capacitacion laboral.
Con resultados que sean visibles a nivel nacional y local.

Aparentemente, no existe en los paises de la Regién un SNFC integramente articulado. Pero
probablemente a nivel de la Region (en la suma de los paises) se encuentre cierta acumulacion de lo que
serfan las bases o pilares de un SNFC. Dentro de esos posibles pilares podemos sefalar: rectoria,
legislacion, institucionalidad, coordinacién de las iniciativas posibilitando el trdnsito de programas a
politicas de formacion profesional y capacitacién laboral, articulado con educacién formal en pasarelas
comunicantes e itinerarios flexibles con certificacion progresiva.
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