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Formacion de jévenes desempleados en América Latina

Claudio de Moura Castro y Aimée Verdisco

Este capitulo analiza los programas de capacitacion dirigidos a los
jovenes desfavorecidos en América Latina. Se presentan los ejemplos
de Chile Joven, del Proyecto Joven de Argentinay del Plan Nacional de
Educacién Profesional-PLANFOR, de Brasil. La idea de estos progra-
mas es atractiva politicamente y algunos han sido exitosos. Datos rela-
tivamente confiables muestran que los jévenes encuentran trabajos en
ocupaciones suficientemente proximas a aquellas para las que se for-
maron; este éxito merece ser sefialado particularmente, ya que infor-
mes de experiencias similares implementadas en muchos lugares del
mundo indican que éstas han sido mediocres.

1. ¢Lamismatristey viejahistoria?

Los proyectos serdn comparados en términos de la calidad de la
formacidn ofreciday los mecanismos de focalizacion utilizados; se pre-
senta también un contexto tedrico mas amplio dentro del cual pueden
ser situados. Comparados y comprendidos asi, emergen algunos resul-
tados interesantes: los dos proyectos “Joven” son fuertes en su
focalizacion pero débiles en la calidad de los cursos de formacién que
ofrecen. Los cursos patrocinados por el PLANFOR, por el contrario,
tienden a ser de buena calidad pero pobremente focalizados. De esta
manera, y arriesgando exagerar para ilustrar el punto, mientras que
Chile y Argentina ofrecen una formacion adecuadamente focalizada
derelativamente baja calidad, Brasil ofrece buena formacion con meca-
nismos débiles de focalizacion. Ambos sistemas podrian aprender uno
del otro.
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2. Elescurridizo arte de capacitar

Por largo tiempo la formacion ha ocupado una posicion central en
las agendas de los gobiernos en todas partes; como la mayoria de las
politicas publicas, ha tenido considerables cambios de rumbo, en res-
puesta a las diferentes condiciones econémicas y sirviendo a diferentes
estructuras politicas. Tradicionalmente, los gobiernos promovierony
financiaron laformacién como un medio para aumentar la productivi-
dad y crear una fuerza de trabajo capaz de absorber tecnologias mas
complejas y sofisticadas. Esta fue la principal justificacion para la for-
macion durante el boom econémico de la segunda postguerra mundial;
esto es asi, a pesar de que los economistas a menudo plantean el argu-
mento de los retornos econémicos de la formacion —en forma de mejo-
res ingresos para aquellos que la recibieron—argumento que, aunque
no es lo mismo, es compatible.

En los afios setenta las circunstancias habian cambiado. Cuando la
recesion economica se instalé en el mundo, se pidi6 algo mas a la for-
macion: que “creara” empleo. Lajustificaciéon de esta politica fue sim-
ple y elocuente: cuanta mas formacién tuviera la gente, mayor seria su
nivel de empleo. Mas que una respuesta a la oferta de trabajo, laforma-
cion fue considerada como un medio para estimular la demanda de
trabajo, particularmente para el caso de las poblaciones marginales.

Dejando de lado el enfoque o las consideraciones éticas tomadas
en cuenta, la formacion ha probado ser una buena inversién tnicamen-
te cuando sus graduados encuentran un trabajo donde utilizan las ha-
bilidades recientemente adquiridas. Mas aun, este es el limite inferior
dey paralaformacién, pues de otra forma seria una mala inversion: es
mas costosa que la educacion regular, y si las habilidades aprendidas
no se utilizan, no tiene sentido gastar ese dinero; en este caso, es mejor
proveer mas educacién. Por lo tanto, obtener un buen ajuste entre la
demanda y la oferta de formacién se convierte y permanece como la
justificacién sine qua non para su provision.

2.1 Deunaformacién para los puestos de trabajo a una formacion
sinellos

Desde la perspectiva de las politicas publicas, la formacion llegd
principalmente a la sombra de la expansion econémica de la segunda
postguerra. El crecimiento explosivo de la formacion durante este pe-
riodo coincidio con el rapido crecimiento econémico y con los severos
cuellos de botella en las calificaciones; superar estas deficiencias ofre-
cio la obvia justificacion para las politicas nacionales de formacion. A
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medida que la rapida expansién de los sectores manufactureros e in-
dustriales sobrepasé la capacidad de los esfuerzos de formacion en el
trabajo —dominantes en ese momento- para preparar unafuerza de tra-
bajo calificada en un tiempo acotado, las naciones de todo el mundo
respondieron creando institutos de formacion financiados y operados
en forma publica. América Latina no fue la excepcion. Mas aun, las
instituciones nacionales de formacién de la region, nombradas aqui
como las “S-1” (se llaman, por ejemplo, SENAI, SENA, SENAC, SENAT,
SENATI e INA, INCE, INFOTEC, INACAP) pueden rastrear sus orige-
nes en estos periodos de expansion econémica. Todas compartian un
enfoque y una visién comun: lo que importaba era la oferta de forma-
cion;y cuanta mas, mejor,

Laformacién siguié una secuencia sencilla: capacitar instructores,
transmitir, adaptar y preparar materiales para la formacion, construir
centros y comprar equipamiento, todo al ritmo mas rapido posible. En
lamayoria de los casos, este modelo probé ser viable y autosustentable.
Dentro del sistema, se construyeron estructuras para el financiamiento
y la ejecucion, y para la autonomia politica. Un impuesto a la ndmina
salarial proveiaestabilidad financiera, presupuestos amplios y una pers-
pectiva de largo plazo. Las llamadas “series metddicas” proveyeron un
medio de ejecucidn eficaz, practicoy a prueba de fracasos. La indepen-
denciarespecto a las escuelas académicas y al Ministerio de Educacién
(en casi todos los casos) liberod a la formacion profesional del ethos de
clase mediade las escuelas académicas y del prejuicio contra las ocupa-
ciones manuales. Mas aun, estas instituciones a menudo estaban muy
cercanas a las empresas, asegurando asi que la orientacion general de
la formacion estuviera en linea con las necesidades de la industria.

Por varias décadas este sistema goz6é de buenareputacion y formo
avarias generaciones de trabajadores altamente calificados. Fueron, en
general, significativamente mejores que las escuelas regulares de sus
paises. Algunas fueron instituciones destacadas. Formaron trabajado-
res que posibilitaron que los sectores modernos de la economia se desa-
rrollaran, respaldando los procesos de sustitucion de importaciones. A
pesar de las criticas que recibieron, la mayoria fueron islas respetadas
de aprendizaje serio, en contraste con la mediocridad general de las
escuelas académicas.

1 Ver el capitulo 2.1 de este libro. También publicado por el International Institute for
Educational Planning-11EP: Castro, C. de Moura, Training policies for the end of the century.
Paris: IIEP-UNESCO (Research and Studies Programs), 1995.
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Pero cuando la economia de la regién comenz6 a estancarse, las
“S-1”, como la mayoria de las instituciones ligadas a la oferta, perdie-
ron su dinamismo. Las crisis del petroleo, las alteraciones econémicas
que siguieron y una industrializaciéon ahorradora de mano de obra, hi-
cieron disminuir el crecimiento del empleo en el sector modernoy lle-
varon a un aumento del sector informal y del cuentapropismo. Las “S-
I”, entonces, perdieron su ventajay comenzaron a graduar a alumnos
gue no encontraban un mercado de trabajo activo y claro en los sectores
industriales. Muchas experimentaron con la formacién para el sector
informal —experiencias que a menudo tuvieron una base mas amplia
que en otros lugares del mundo?- pero solo unas pocas (por ejemplo el
SENA de Colombiay sus “Talleres populares’) fueron realmente capa-
ces de hacer estatransicion. En general, lamayoria de esas experiencias
permanecieron como pequefas iniciativas que nunca fueron replicadas
en mayor escala.

A medida que el mercado para las ocupaciones industriales mo-
dernas perdio6 su impulso, las “S-1” fracasaron en su correspondiente
adaptacion; en lugar de satisfacer a los nuevos mercados que tenian
demanda mas activa, permanecieron encerradas en sus prioridades de
oferta originales, como si nada hubiera sucedido. Como resultado, su
prestigio y su reputacion se debilitaron tornandose mas vulnerables a
las presiones del exterior. Los presupuestos —recortados, si no directa-
mente “asaltados”- fueron desviados de la formacionper se hacia acti-
vidades mas productivas socialmente o politicamente mas expeditivas.
Ninguna institucién quedd inmune. No escaparon ni el SENA (Colom-
bia), ni el INA (Costa Rica), las instituciones mas prestigiosas de Amé-
rica Latina hispano parlante. Los presupuestos del SENA fueron suje-
tos acontroles centrales y se impusieron restricciones similares sobre el
INA. EI SENATI de Peru, en lamisma linea, perdio6 la mitad de su pre-
supuesto, que cay6 del 1,5 al 0,75 por ciento de lanémina salarial.

2.2 Silasinstituciones de formacion no cambian, compre formacion
enel mercado

Las “S-I"” muestran un caso interesante de instituciones de forma-
cion solidas que fracasan en adaptarse a circunstancias cambiantes, en
este caso, a un contexto donde los puestos de trabajo son escasos. Pre-
sionados por los economistas preocupados por las tasas de retorno, y
poco interesados en lo que sucede al interior de la caja negra donde se

2 Ducci, Maria A., La formacion profesional en el umbral del siglo XXI. Montevideo:
CINTERFOR, 1990.
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desarrolla la formacién, los formadores y los gobiernos por igual, tu-
vieron que redefinir lanociéon misma de formacion. El resultado ha sido
un cambio radical de postura. Al contrario que en tiempos pasados,
para algunos tomadores de decisiones del presente lo que importaes la
demanda de formacion. Esta demanda debe ser monitoreada estricta-
mente y solo la formacidn que responda a una demanda claramente
identificada deberia ofrecerse. La regla general es simple: no hay de-
manda, no hay formacién.

En Ameérica Latina, este cambio de postura se hamanifestadoen lo
gue puede llamarse el “enfoque de mercado” (checkbook approach) de la
formacidn?®. Este enfoque es un intento de elaborar unareingenieria del
sistema integro de formacidn, en lugar de reformar los institutos de
formacion (si esto ocurre, es considerado un efecto positivo de derra-
me).

Este enfoque es parte de procesos mayores de “reinventar el go-
bierno”y de usar incentivos econdmicos en areas que tradicionalmente
han sido el dominio de estructuras jerarquicas convencionales. Sefiala
un claro cambio en el paradigma. En lugar de ser un operador de la
formacion o de tratar de gestionar los sistemas de formacion mediante
controles administrativos o jerarquicos, el estado se convierte en com-
prador de servicios de formacion. En este rol, el gobierno se transforma
en un agente financiero que establece reglas claras para comprar for-
macion, seleccionar las mejores ofertas y controlar la calidad del servi-
cio ofrecido. El estado abandona el intento de administrar las institu-
ciones, como lo hizo con las “S-1”, y adopta una estrategia diferente.

En resumen, el enfoque de mercado tipifica una tendencia que se
estd extendiendo en América Latinay en otros lugares: crear mercados
sustitutos para servicios que normalmente se producen en el sector
publico. En este proceso, una multiplicidad de oferentes —tanto publi-
cos como privados—compiten por los contratos. Se pueden usarvouchers
para dar alos usuarios la completa libertad de elegir los servicios que
quieren. Pero en todos los casos, la financiacién esta separada de la
gjecucion. Quien paga no necesariamente es quien presta los servicios,
al tiempo que se da a los usuarios mayores posibilidades de eleccion.
“Votar con los pies” se convierte en una forma de controlar las activi-
dades que antes eran implementadas por los servicios publicos tradi-
cionales.

3 Ver el capitulo 7.1 de este libro. Originalmente publicado como: Castro, C. de Moura,
The stubborn trainers vs. the neoliberal economists: will training survive the battle?. Was-
hington, DC: Inter American Development Bank (N° EDU-106), 1998.
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2.3 Lalogica de la formacién sin puestos de trabajo

El enfoque de mercado de la formacién, aunque simple en su con-
cepcion, plantea la cuestion de como justificar la formacion ante la au-
sencia de demanda. La mayoria de estos programas de mercado —in-
cluyendo los examinados en este documento y los implementados en
los paises de la OCDE- se crean como respuesta al alto desempleo juve-
nil*. En periodos de estancamiento econémico, demasiados quedan sin
trabajo, aun quienes tuvieron formacion profesional; a pesar de esto,
hay una asuncion implicita o una esperanza de que tales programas
aliviaran el problemay crearan empleo.

Suponiendo que la formacién crea empleo, el peso de la prueba
cae sobre quienes defienden este supuesto. La evidencia recogida hasta
el momento sugiere que la formacion (excepto en los casos de la forma-
cién para los cuentapropistas o los microempresarios) no crea empleos.
Mucha informacién disponible permite ver que el empleo parece ser
creado cuando las variables macroeconomicas son adecuadas y el cli-
ma economico es favorable, mas que cuando la mano de obra calificada
esta disponible®. “El vinculo entre el empleoy el crecimiento econémi-
co ho se ha debilitado... Por cada punto porcentual de incremento en la
tasa de crecimiento de un pais en los Gltimos diez afios ha habido un
incremento en el nivel de empleo”®.

Quienes critican los programas de formacion para la creacion de
empleos lo hacen en base a una serie de argumentos razonables. El pri-
mero es el llamado efecto de sustitucion. Dentro de esta linea de pensa-
miento, se reconoce que aunque la formacion puede muy bien aumen-
tar las probabilidades de cualquier persona de obtener un trabajo, la
cantidad de trabajos en un momento dado esta determinada por otras
variables, lamayoria de nivel macro; asi entendidas las cosas, la forma-
cion sustituye a un candidato para un puesto, por otro; y a menudo lo
hace con altos costos para el estado. Aun si los niveles de empleo de los
capacitados aumentan —en comparacion con grupos de control bien di-

4 Organization for Economic Cooperation and Development (OECD), Enhancing the
effectiveness of active labor market policies: evidence from program evaluations in OECD
countries. Paris: OECD (N° 56), 1996.

Johansson, R., World labor report: retraining workers desplaced by structural adjustment.
Mimeo, 1994.

Soffer, B. & Zymelman, M., A global overview of youth employment programs. Washing-
ton, DC: World Bank, Africa Technical Department, Human Resources Division, 1993.
5 Lee, E., “Exposicion general”, Revista Internacional del Trabajo, 114 (4-5): pp. 495-506,
1995.

6 Boltho, A. y Glyn, A., “;Hay alguna politica macroeconémica capaz de crear em-
pleos?”, Revista Internacional del Trabajo, 114 (4-5): pp. 507-528, 1995.




Fonad nRdes ad end catiodesigo

seflados- el efecto de sustitucién permanece. Los programas de forma-
cion para jovenes en Gran Bretafia son un caso demostrativo: “A me-
diados de los afios ochenta, la evidencia de ‘sustitucion’, entre otras,
fue un argumento usado en contra de cualquier uso adicional de em-
pleo directo o de subsidios de reclutamiento de jévenes, para bajar el
costo efectivo del trabajo juvenil, y el gobierno se concentré en desarro-
llar laeducacidny el sistema de formacion™.

Laevidenciarequerida para demostrar que los programas de for-
macion crean puestos de trabajo no es facil de obtener. Habria que pro-
ducir evidencia convincente para demostrar que: (i) los graduados de
los programas de formacion obtienen mas trabajos de los que obten-
drian en ausencia de dichos programas; (ii) los trabajos que se crean se
suman al total de trabajos disponibles, en lugar de cambiar la distribu-
cién de los puestos en favor de quienes recibieron formacion. Estos son,
por supuesto, dos fenémenos diferentes. El primero habla de aumentar
la empleabilidad de los graduados, mientras el segundo se refiere al
impacto agregado de tales programas en los niveles de empleo. El Glti-
mo es el argumento de sustitucion, que es dificil de descartar. Pero tam-
bién es dificil, para sus defensores, demostrar su fuerza; las herramien-
tas empiricas para medir los efectos de sustitucion permanecen poco
desarrolladasy subutilizadas.

2.4 ;Porqué ofrecer formacién si no hay suficientes
puestos de trabajo?

A pesar de las dificultades empiricas para comprobar su impacto,
los argumentos en favor de la formacion de jovenes alin tienen sentido.
A continuacion, se revisan los argumentos claves.

2.4.1 Lasvacantes permanecen sin cubrir debido a la falta
de trabajadores calificados

Cuando las firmas tienen vacantes —reales o potenciales— que per-
manecen sin cubrir debido a la falta de calificaciones por parte de los
candidatos, laformacién puede representar una diferencia significati-
va. En este caso, no hay sustitucion sino un incremento neto en el em-
pleo. Esta es la justificacién usual para tales programas de formacion.
Los funcionarios gubernamentales reclaman que sus agencias de em-
pleo informan sobre muchos puestos que permanecen sin cubrir debi-

7 Lindely, R. M., “The school-to-work transition in the United Kingdom”, International
Labor Review, 135 (2): 170, 1996.
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do ala falta de trabajadores que tengan las calificaciones requeridasy
estén buscando empleo. Estos programas podrian incrementar el em-
pleo agregado, preparando a jévenes que se califiquen en las areas donde
existan vacantes en forma persistente.

Este argumento tiene mucho sentido logico. Sin embargo, la
cuantificacion de estas oportunidades de trabajo es siempre escurridi-
zay las bases empiricas con respecto a las cuales se puede esperar em-
pleo significativo son, en el mejor de los casos, débiles.

Lalogica es suficientemente claray hay noticias sobre oportunida-
des de trabajo que permanecen vacantes debido a la falta de candidatos
adecuados, aun en contextos de alto desempleo. Pero ¢existe evidencia
gue sostenga estas afirmaciones sobre trabajos excedentes? No mucha.
La mayoria de los estudios hechos por los servicios de trabajo en Amé-
rica Latina-y otros lugares—preguntan a los empleadores acerca de es-
tas vacantes no cubiertas. Como sugiere cualquier texto introductorio
de economia, la demanda es una funcidn del precio, ¢a qué nivel de
salarios las vacantes permanecen sin cubrir? Si se ofrecen salarios ma-
yores, alguien aparecera con las calificaciones requeridas. Los emplea-
dores encuestados ¢prefieren seguir con un pensamiento voluntarista
antes que pagar los precios que transparenta el mercado? Por lo tanto,
lamayoria de las estimaciones de las ofertas de trabajo, aunque no sean
necesariamente falsas, tampoco son necesariamente significativas.

El caso britanico provee un elocuente ejemplo: “En la mitad de la
década del ochenta, especialmente, hubiera parecido erréneo atribuir
el alto desempleo o subempleo de los jovenes, principalmente, a una
pobre preparacién escolar para la transicion al trabajo™®.

2.4.2 Esmejor dar oportunidades a los chicos mas pobres

En la vida real, es muy dificil descartar los efectos de sustitucion
en los programas de formacion para los desempleados. Sin embargo, la
sustitucion no es necesariamente un argumento fatal contra ellos; en
realidad, aunque exista un efecto de sustitucion, la formacion puede
justificarse si quienes se benefician con la sustitucion son los mas vul-
nerables y desposeidos. El resultado final seria un incremento en la
equidad del sistema. Como esos programas estan claramente enfoca-
dos hacia los jovenes menos educados y acomodados, favorecen el
empleo justamente de aquellos que estan peor dotados para soportar
las consecuencias del desempleo. Los capacitados pueden quitarle tra-

8 Lindely, R., Op. cit.,, p.159.
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bajo a otros, pero por lo menos, quienes los obtienen son los candidatos
mas excluidos.

2.4.3 Laformacion es mas barata que la carcel

Algunos observadores defienden la formacién sobre la base de la
integracion social y la provisién de “habilidades blandas”. En algunos
casos —incluyendo los que se examinan a continuacién-la capacitacién
puede estar ligada a “la necesidad de enfrentar las disfunciones o ‘pa-
tologias’ de la sociedad”®. Tales objetivos se estan volviendo cada vez
mas importantes, como lo sugiere ampliamente la literatura sobre el
tema. Los jovenes sub y desempleados probablemente tengan una baja
autoestima y una nocion remota de lo que el trabajo trae consigo en
realidad®; también enfrentan una mayor probabilidad de convertirse
en pequefios o grandes transgresores criminales. El impacto de los be-
neficios no cognitivos de la formacién -como la disciplina, el aprender
a manejarse con la autoridad, la puntualidad— no puede descartarse
facilmente. El tema de fondo es simple: la formacién es mas barata que
lacércel.

2.4.4 Laformacion aumenta la productividad, que incrementa
el crecimiento, que incrementael empleo

El argumento de més peso en favor de los programas de formacion
para jovenes —o cualquier otra formacion-seria su fuerte impacto sobre
la productividad y los consiguientes beneficios de la mayor productivi-
dad sobre el crecimiento y la creacidon de empleo. Aunque este meca-
nismo es mas indirecto y toma mucho mas tiempo para mostrar resul-
tados, es el mas predecible.

Hay amplia evidencia que indica que los trabajadores mejor pre-
parados producen mas. En otras palabras, un contexto global que favo-
rezcael crecimiento de la productividad esta lamentablemente incom-
pleto sin una fuerza de trabajo con las habilidades requeridas. Por lo
tanto, aunque la formacion no aumente el empleo en forma inmediata,
ni las tasas de insercion de los graduados sean espectaculares, la for-
macién sigue estando mas que justificada en el largo plazo. Este argu-
mento tiene fuertes implicancias para el contenido de la formacion: si

9 Favennec-Héry, “Work and training: a blurring of the edges”, International Labor Review,
135 (6), 1996, p. 667.

10 Ver; Soffer, B. & Zymelman, M., Op. cit.

Jacinto, C., Politicas publicas de capacitacion laboral de jovenes: un analisis desde las expecta-
tivas y las estrategias de los actores. Buenos Aires: CEIL-CONICET, 1996.
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los beneficios toman un tiempo para materializarse, laimprovisacion y
las politicas “de emparche” no se justifican; lo que importa es lo que
permanece, y no toda la formacion es igualmente durable o efectivaa
largo plazo.

Mas aun, el impacto a largo plazo puede proporcionar la justifica-
cién mas s6lida para la formacién en un contexto econéomico nada épti-
mo. Pero es en esta perspectiva que el contenido de la formacién se
vuelve critico: lo que importa es la durabilidad. Si los capacitados no
pueden encontrar empleo inmediatamente después de haber comple-
tado sus programas (como sucede con algunos graduados de los tres
programas examinados aqui), el valor real de la formacion puede resi-
dir, entonces, en la provision de un ndcleo durable de habilidades basi-
cas.

Si bien la definicion exacta de “habilidades basicas” es confusa, a
los efectos de la presente discusion es suficiente decir que tienen que
ver con las habilidades que se utilizan en una multiplicidad de situa-
ciones, tales como lectoescritura, calculo basico, pensamiento analitico,
resolucion de problemas y trabajo en equipo. Asi definidas, la perma-
nencia de estas habilidades basicas es incuestionable; ellas proporcio-
nan el fundamento sobre el que la capacitacion subsiguiente y el desa-
rrollo de las habilidades puede ser absorbido y aplicado.

Unaeducacion basica sélida es la mejor preparacion para una am-
plia diversidad de trabajos*. De hecho, las habilidades basicas son el
tema central de una buenaeducacién. Las economias modernas requie-
ren un desarrollo cognitivo fuerte como fundamento de las habilidades
vocacionales. Aprender una ocupacion requiere cada vez mayores ni-
veles de comprension de teorias cientificas y de los componentes tecno-
I6gicos de las ocupaciones. Parte de esta educacién deberia preceder a
laformacion, para asi facilitarlay acortarla. Los trabajadores con una
buena combinacién de habilidades practicas y comprension conceptual
de latecnologia, pueden adaptarse mas facilmente a nuevas y diferen-
tes ocupaciones, crecer en sus carreras y adaptarse a los cambios tecno-
l6gicos. La verdadera cuestion no es formacion general versus forma-
cion superespecializada, sino lasolidez y profundidad de las habilida-
des basicas ensefiadas junto con la formacion especializada.

Deberia quedar claro que laformacion no puede reemplazar total-
mente a las escuelas en los niveles primario y secundario. La formacién
lo ha hecho asi en casos limitados, pero tales experiencias no pueden

11 Ver: Dougherty, Ch., The cost-effectiveness of national training systems in developing
countries. Washington, DC: World Bank, 1989.
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generalizarse, dado su alto costo. Pero la formacion puede incluir la
teoria y los conocimientos requeridos para poder comprender el lado
conceptual de las ocupaciones; en este sentido, una buena formacién
también puede impartir buena educacion. La orientacion practicade la
formacion puede dar sustento al desarrollo de contenidos que forman
el ndcleo de una buena educacién; lacomprension lectora, la aritmética
y los principios de la fisica pueden estar integrados sélidamente en las
materias técnicas y de taller.

Las “series metddicas”, transmitidas a través de las “S-1"" son bue-
nos ejemplos de cdmo se puede combinar la practica con las habilida-
des conceptuales basicas; otros ejemplos interesantes incluyen el “mo-
vimiento de habilidades basicas”, los “académicos aplicados” o la
“contextualizacion del aprendizaje”.

Una de las justificaciones mas fuertes para sumar las habilidades
basicas a esta categoria de programas de formacién es que ellas pueden
estimular la vida propia, y asi ampliar el alcance de la formacién ofre-
cida. Si el empleo no aparece, y si cuando lo hace tiene poco que ver con
el contenido del curso tomado, lo que sera de valor para el graduado
seran las habilidades basicas que tienen una aplicabilidad mas amplia.

Por todo esto, parece razonable asumir que el desarrollo de las habi-
lidades basicas deberia ser uno de los objetivos principales de la mayo-
ria de los cursos de formacion, mas que ser casualmente agregados en
algunos como respuesta a la complejidad de la materia de que se trata
(por ejemplo algo de matematicas, requerida para los maquinistas). En
lamismalinea, el desarrollo y/o el refuerzo de las habilidades basicas
conformaria un uso valioso del tiempo de clases en aquellos cursos de
ocupaciones simples (por ejemplo, supermercados o ventas). Pero el
refuerzo de las habilidades basicas no se da automaticamente: se requiere
una planificacidn y unainversion considerables. No es algo que se pue-
de incluir en los lineamientos de un programa, sino que mas bien es
unatarea que requiere unainversion fijaen tiempoy en larevision de
experiencias similares en otros lugares. Los mejores programas de for-
macion, en cualquier lugar del mundo, se han visto beneficiados con
desembolsos significativos para incluir habilidades basicas en su curricula.

Estas consideraciones evidencian la necesidad de dedicar mas re-
cursos a la preparacién de los materiales de la formacion. La combina-
cion de habilidades basicas con capacitacion no tendra lugar cuando
los cursos se contratan uno por uno. Tampoco es facil explicar a los
proveedores de formacion qué se requiere para poder incluir las habili-
dades basicas en los cursos. La combinacién de las habilidades béasicas
con el contenido de la capacitacién puede requerir que se disefien algu-
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nos cursos desde el principio al fin, y que sean usados como modelos
para repeticiones subsiguientes. Para que esto suceda, los proveedores
de la formacion deberian tener acceso a los mejores materiales de for-
macién disponibles (libros, cuadernos de gjercicios, cintas, documentos
metodoldgicos, materiales para capacitar instructores, programas de
computacion, etcétera), y deben adjudicarse fondos adicionales para,
por ejemplo, crear cursos experimentales en areas especificas u obtener
apoyo de expertos. Como se ilustrara mas adelante, la estructura de
incentivos provista en ambos proyectos “Joven” operaen la direccion
opuesta: alejandose de una focalizacion en los materiales y acercando-
se a la contratacion de los cursos, partiendo siempre de cero.

2.5 Loslimitesdelaformacion

La formacion no crea empleos por si misma. Para que sea efectiva,
debe estar cuidadosamente dirigida a las habilidades que el mercado
demanday arequerimientos ocupacionales emergentes. El fracaso en
orientar laformacion en esta direccién sigue siendo la principal razén
por la cual lamayoria de los programas de formacion que buscan objeti-
vos sociales sin el contexto econémico adecuado producen resultados
nada convincentes. Montar campafias para los jovenes desempleados
es un apelativo politico casi permanente. El razonamiento circular que
subyace a los programas de formacidn para jévenes sugiere que a los
segmentos desfavorecidos de la poblacion les faltan las habilidades ne-
cesarias para obtener empleos que valgan la penay que los saquen de
la pobreza; la formacion de habilidades, en consecuencia, provee lalla-
ve para un futuro mejor para estas poblaciones. Avanzando un paso
mas en estas nociones, los gobiernos a menudo justifican subsidios publi-
cos para individuos que no pueden, por si mismos, comprar los servi-
cios, pero que siguen necesitando habilidades para acceder a los trabajos.

Estos argumentos sustentan la focalizacién de la asistencia
formativa. Pero, para ser efectiva, los objetivos de la formacion deben
estar focalizados tan cuidadosamente como su clientela. Las habilida-
des ensefiadas deben ser rapidamente absorbidas por el empleo, pues
la formacion en si misma no puede crear los trabajos. “Un sistema de
formacion sobreexpandido, excesivamente subsidiado y que no esta
acompafiado por oportunidades crecientes para el empleo o para ma-
yores salarios, no mejorard el bienestar y es un desperdicio innecesario
de recursos escasos” .

2 Middleton, J., Skills for productivity: vocational education and training in developing
countries. Washington, DC: World Bank, 1993, p. 114.
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La formacion de jovenes puede justificarse en diversos campos.
Pero, como se aclarara a continuacion, poder demostrar empiricamente
cuales son los campos donde cada justificacion se aplica, no es materia
trivial.

3. Formacién para mejorar la empleabilidad.
Experiencias de América Latina

En un esfuerzo por combatir la magnitud del desempleo juvenil,
los paises de la region han lanzado varios programas disefiados para
integrar a los jovenes al mercado de trabajo®. Estos programas ofrecen
unamezclageneral de instruccion en el aulay experiencia practica de
trabajo.

En este contexto, los programas emprendidos en Chile, Argentina
y Brasil atrajeron especial atencién. Como parte del cambio de paradig-
ma descrito anteriormente, se enfatiza la formacién como medio atra-
vés del cual, y con el cual, la juventud puede integrarse en el mercado
de trabajo o ser recuperada por el sistema formal de educacion. Los
programas chilenos y argentinos estan orientados a la demanda, y ope-
ran dentro del marco de una regla simple: no hay demanda, no hay
formacion. El programa brasilefio, también orientado por la demanda,
difiere de sus contrapartes “Joven’” en que construye -y corre en para-
lelo a- un sistema de formacién sélido y bien establecido. Los tres pro-
gramas han producido al menos algunos resultados positivos.

3.1 Cambiando el paradigma. Chile Joven

Chile Joven es el mas antiguo de los tres casos estudiados. Creado
en 1992 con el patrocinio del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
el proyecto —-en ese momento- ofrecié un enfoque nuevo y aparente-
mente radical de la formacién para jovenes. Mas que modernizar, re-
formar o reforzar de alguna forma las instituciones existentes, o que
propiciar el establecimiento de nuevas instituciones, Chile Joven bus-
cabaredisefiar los mecanismos a través de los cuales operaban los ser-
vicios de formacion. En resumen, laidea era crear un mercado de servi-
cios de formacion, dirigido a los sectores sociales de bajos ingresos, la
mayoria de los cuales quedaban fuera de la red de servicios provistos
ya sea por el Ministerio de Educacidn o por el Servicio Nacional de

13 Ver: International Labor Organization/Caribbean Office, The challenge of youth
unemployment in the Caribbean: the role of youth employment training programs. Port of
Spain: ILO, 1997. Ver también: Organizacion Internacional del Trabajo/CINTERFOR,
Juventud, educacion y empleo. Montevideo: CINTERFOR/OIT, 1998.
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Capacitacién y Empleo (SENCE), una dependencia del Ministerio de
Trabajo y Prevision Social®.

En el momento de su creacién, aproximadamente 200.000 (el 13%)
jovenes de entre 15 y 24 afos de edad estaban desempleados, subem-
pleados o fuera del sistema educativo formal®; la mayoria de ellos pro-
venia de sectores sociales de bajos ingresos. A lo largo del programa,
esta proporcion varié de 11,0 por ciento en el primer trimestre de 1994,
a 17,0 por ciento en el segundo trimestre de 1996. Era paradojico que el
desempleo de los jovenes hubiera alcanzado tales proporciones, ya que
coincidié con una época de crecimiento tanto de la economia chilena,
como de su demanda de mano de obra.

Dado este contexto, Chile Joven operé con el supuesto de que la
falta de habilidades demandadas por el mercado era la causa que
subyacia a las masas de jovenes desocupados, y por consiguiente, que
esas habilidades podian ser mejoradas a través de la capacitacion. Las
habilidades de empleabilidad, transmitidas a través de la ensefianza en
el aula seguida de experiencia practica de trabajo en laempresa?®, me-
joraria a su vez las oportunidades para obtener empleo o para seguir
estudiando. A través de una campafia de marketing social y de incenti-
vos dirigidos tanto a los jovenes como a las empresas'’, Chile Joven
inicialmente fijé como objetivo alcanzar a 10.000 jévenes de bajos in-
gresos, una meta que, hacia el final de programa, fue superadaen un 28
por ciento (habia un total de 128.106 participantes)®.

14 Banco Interamericano de Desarrollo, Oficina de Evaluacion, Analisis de ejecucion de
proyectos, Chile: Programa de capacitacion laboral. Préstamo 686/0C-CH. Washington, DC:
BID/EVO, 1998, pp. 6-8.

15 Chile, Ministerio de Trabajo y Prevision Social, Creciendo juntos: Chile joven. Santiago:
Ministerio de Trabajo y Prevision Social, 1997, p. 9.

16 El programa ofrecia aproximadamente 200-250 horas de instruccion en el aula y tres
meses de experiencia préactica en una firma o empresa. Cubria todos los costos asocia-
dos con estas actividades; los participantes también recibian subsidios para viaticos y
comida, y seguro contra accidentes.

17 Hay evidencias que sugieren que los incentivos tuvieron un impacto mayor que la
campafia de marketing social. Ver: Banco Interamericano de Desarrollo, Oficina de Eva-
luacion, Op. cit., p. 17.

18 Esta cifra se refiere al programa como un todo. El programa estaba compuesto por
cuatro subprogramas: formacién y experiencia en el trabajo; sistema de aprendizaje
con instruccion en el aula; formacion para el empleo por cuenta propia; y formacién y
desarrollo personal para jovenes. Debe advertirse que este texto se focaliza en el pri-
mer subprograma: formacion y experiencia en el trabajo. Este subprograma abarcé al
70% de todos los beneficiarios —-90.839 jovenes—, 48,6% de los cuales eran mujeres. El
subprograma de aprendizaje con instruccion en el aula abarcé al 2% de los beneficia-
rios; el de formacion y empleo por cuenta propia al 8%, y el de formacion y desarrollo
personal, al 20%.
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3.1.1 Losaspectos practicos de Chile Joven

Desde el comienzo hasta el final, Chile Joven se basé en un enfo-
que orientado a la demanda de formacién. Consistente con el modelo
de mercado resumido anteriormente, los servicios de formacion eran
contratados a través de licitaciones publicas. El estado, utilizando sus
competencias técnicas y atribuciones legales, establecia las reglas de
funcionamiento, incluyendo criterios de seleccién y férmulas de finan-
ciamiento. Todas las facetas de la prestacion del servicio —desde la iden-
tificaciéon de lademanda de mano de obra, hasta la preparacion de los
cursos y materiales o la ejecucién de los cursos— recay6 en los contratis-
tas u operadores de la formacion (Organismos Técnicos de Ejecucion-
OTEs), autorizados por el SENCE; el financiamiento, entonces, fue se-
parado de la ejecucion.

Este fue un importante punto de partiday un gran paso delante. El
nuevo modelo dio a los financiadores responsabilidades en la evalua-
cion de los programas. Esto evit6 los problemas crénicos de la ejecu-
cion por funcionarios del estado, reproduciendo el viejo modelo donde
recaian en laburocracia las responsabilidades por el programa, la eje-
cuciony la evaluacion. También cred un sistema de controles y balan-
ces entre las decisiones de ejecucion y las de financiacién. Tal vez aun
mas importante, el nuevo modelo (de mercado) descentralizo las deci-
siones trasladandolas a los propios operadores de la formacion. De esta
forma, los operadores sirvieron como intermediarios entre la demanda
de formaciony su provision. Desde el lado de lademanda, ellos podian
tratar directamente con mercados de trabajo variables y naturalmente
segmentados; y dada la descentralizacion del sistema, podian proveer
formacion para diferentes ocupaciones en diferentes comunidades. Del
lado de la oferta, fueron los responsables de encontrar oportunidades
de empleo para sus graduados.

Los postulantes elegibles para los contratos incluian organizacio-
nes de formacién de todo tipo, privadas, no gubernamentales y publi-
cas. Quienes obtenian subsidios tenian que demostrar que relaciona-
ban los servicios ofrecidos y lademanda de tales servicios en el merca-
do de trabajo, de laforma mas ajustada y con mejor relacion costo-efec-
tividad. El pago, sin embargo, estaba basado en los progresos del estu-
diante y la finalizacion del programa; habia penalidades econémicas
por los desertores.

Asi disefiado e implementado, Chile Joven se penso para respon-
der alademanda efectiva del sector productivo, en areas de especiali-
zacién donde esta demanda realmente existia. Al hacerlo, adopté un
enfoque creativo pararelacionar laformacion con lademanda de tra-
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bajo, como ya se menciond. Mas que realizar contratos sobre la base de
estudios de demanda elaborados previamente a laimplementacion del
programa, toda la responsabilidad de la identificacion de la demanda
de mano de obra recay6 en los operadores, lo cual es consistente con las
premisas basicas del programa. Dado que los contratos debian adjudi-
carse sobre la base del buen ajuste entre la demanday la formacion, no
importaba ni el nivel (por ejemplo, micro o macro) en el que la deman-
daexistia, ni el tipo de industria (por ejemplo, tradicional o no tradicio-
nal) donde se ubicaba. En realidad, el programa alentaba —si es que no
obligaba- a las OTEs a convertirse en supervisores de la demanda en
areas que estaban mas alla de los oficios tradicionales y por debajo de
las grandes empresas. Los programas respondian a lademanday, como
resultado, los cursos podian estar -y a menudo estaban- hechos a la
medida de las necesidades de las empresas.

La demanda comprobable de mano de obra constituia el criterio
principal de seleccion, aunque también se tomaban en consideracion
otros criterios (por ejemplo, el contenido de los cursos, la capacidad
institucional paralaejecucidn, la calidad de laformacién propuesta, el
costo por alumno). Para comprobar la demanda, las OTEs debian ase-
gurar pasantias para los alumnos en empresas privadas; como prueba,
se requeria también una carta de compromiso de las empresas. Estos
requerimientos servian como indicadores proxi del ajuste entre la de-
manday la formacién: la voluntad de una empresa de ofrecer una pa-
santia a los participantes del programa sefialaba una demanda no satis-
fecha en el area de una habilidad especifica. Ya que la formacién era
otorgada a cualquier proveedor que llenara estas condiciones, la bus-
gueda de pasantias era manejada por miles de posibles vendedores de
cursos al programa, quienes recorrian el pais buscando demanda de
pasantes.

Lavoluntad de tomar un capacitando como pasante implicitamen-
te definia los nichos de mercado donde habia un buen potencial de de-
manda. Mas aun, al término del programa, alrededor del 55 por ciento
de los participantes eran contratados en la misma firma donde habian
recibido experiencia préctica de trabajo®.

3.1.2 Exitos del programa: buena focalizacion y buenos resultados

Chile Joven probd ser exitoso en muchos aspectos. Estuvo bien
focalizado. Como se sefialé anteriormente, en términos de cobertura, el

19 Paredes, R., Figueroa, R., Campero, G. y del Campo, G., Evaluacién programa Chile
Joven. Santiago, 1996, p. 6.
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programa sobrepas6 su meta original: mas de 128.000 jovenes de todo
el pais participaron en él; 90.839 participaron efectivamente en el sub-
programa de formaciény experienciaen el trabajo. De éstos, laabruma-
dora mayoriaera parte del grupo objetivo: 95,6 por ciento provenia de
los sectores de bajos ingresos de la sociedad®; el 82 por ciento comenzé
el nivel medio de escolaridad, pero solo el 54,4 por ciento lo terminé; y
el 79,3 por ciento tenia menos de 24 afios de edad?. Esta es una buena
focalizacion en los jévenes necesitados.

Mas alla de producir buenos mecanismos de focalizacion, el pro-
gramatambién produjo buenos resultados. También fue “socialmente
rentable”?. La mayoria de los participantes (55,5%) consiguié empleo o
continud en la escuela después del programa; esta cifra es favorable si
se comparacon el 41,3 por ciento del grupo de control®, y la diferencia
era aun mayor en el caso de las mujeres (45,5% versus 27,0%, respecti-
vamente?). Hasta cierto punto, entonces, los esfuerzos para focalizar
en las mujeres fueron exitosos (en general, la tasa de empleo era casi un
20 por ciento mayor para varones que para mujeres). También los in-
gresos de los participantes del programa fueron mejores que los del
grupo de control. Este desempefio fue comparable al de los programas
similares de los paises industrializados?.

2 Esta cifra se distribuye de la siguiente forma: 43,4% de grupos de ingresos menores al
promedio; 49,2% de grupos de bajos ingresos; y 3,3% de grupos de ingresos muy bajos.
Los participantes de grupos econémicos de ingresos promedio, mayores que el prome-
dio, y altos solo constituian el 3,8% del total. Debe sefialarse que las cifras de los otros
subprogramas son similares: el 98,2% de los beneficiarios del subprograma de forma-
cion y desarrollo personal, el 98,2% del subprograma de aprendices con instruccion en
el aula, y el 99,8% del subprograma de formacién para el autoempleo, provenian de
sectores de bajos ingresos.

2 Chile, Ministerio del Trabajo y Prevision Social, Op. cit., 1997, pp. 60-61.

2 Paredes, R. y otros, Op. cit., p. 3.

2 El grupo de control se armé con jovenes que vivian en el mismo vecindario y que
poseian las mismas caracteristicas socioeconémicas que los participantes del progra-
ma. Ver: Chile, Ministerio de Trabajo y Prevision Social, Op. cit., p. 62.

24 Chile, Ministerio de Trabajo y Prevision Social, Op. cit, p. 65.

% Aunque se ha escrito mucho sobre los programas de formaciéon de jovenes en los
paises industrializados (ver las fuentes citadas), hay muy pocos datos sobre su impac-
to. Por lo que generalmente se deduce de la literatura, tales esfuerzos aparecen como
respuestas parciales e incompletas, particularmente en términos de focalizacion en los
jovenes de los sectores de menores ingresos de la sociedad. Algunos programas (por
ejemplo The school-to-work opportunities Act de Estados Unidos) tienen éxito en atraer
estudiantes a ocupaciones particulares o a familias de ocupaciones, pero son conside-
rablemente menos exitosos en su llegada a los empleadores, y asi asegurar trabajo para
los participantes de los programas. Otros programas (por ejemplo los programas de
transicion de la escuela al trabajo en Gran Bretafia), aunque fueron exitosos en térmi-
nos de la ubicacién de los graduados en un trabajo postformacién, no fueron capaces
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El programa también tuvo un impacto positivo sobre las firmas
participantes. Del lado de las firmas, las OTEs tuvieron éxito en averi-
guar lademanda desde todos los &ngulos, creando asi un mercado para
la formacién con una base amplia; las empresas micro, pequefias y
medianas representaban el grueso de esta demanda. Si bien el progra-
mabuscé y recibio la participacion de empresas de todos los tamafios,
notablemente la participacion de las empresas grandes (mas de 200
empleados) palidecio en relacién alade la firmas micro (de 1 a9 perso-
nas), pequefias (de 10 a 49 personas) y medianas (de 50 a 200 personas):
el 81,5 por ciento de todas las empresas participantes en el programa
fueron empresas micro (26,7%), pequefias (32,0%) o medianas (22,8%)%.

En conjunto, laabrumadora mayoria de estos participantes estaba
satisfecha con el programay se beneficio con él: cuando se los encuesto,
el 90,9 por ciento indicé que estarian dispuestos a recibir participantes
del programacen el futuro?®.

de llegar a los jovenes de bajos ingresos. Otros programas (por ejemplo los de politicas
activas para el mercado de trabajo en los paises de la OCDE y en Europa Oriental),
tuvieron mas éxito con los adultos que con los jovenes.

Ver también:

Silverberg, M., Haimson, J. & Hershey, A. M., Building blocks for a future school-to-work
system: early national implementation results. Executive summary. Princeton: Mathematica
Policy Research Inc., 1998.

Hollenbeck, Kevin M., An evaluation of the Manufacturing Technology Partnership (MTP)
Program. Kalamazoo: W.E. Upjohn Institute for Employment Research, 1996.
Hollenbeck, Kevin M., School to work: promise and effectiveness. Kalamazoo: W.E. Upjohn
Institute for Employment Research, 1997.

Organization for Economic Cooperation and Development (OECD), Enhancing the
effectiveness of active labor market policies: evidence from program evaluations in OECD
countries. Paris: OECD (N°. 56), 1996.

O’Leary, Ch. J., Performance management of active labor programs in Eastern Europe.
Kalamazoo: W.E. Upjohn Institute for Employment Research, 1995.

Kopp, H., Kazis, R. & Churchill, A., Promising practices: a study of ten school-to-career
programs. Boston: Jobs for the Future, 1995.

Stern, D., Finkelstein, N., Stone Ill, J., Latting, J. & Dornsife, C., Research on school-to-
work transition programs in the United States. Berkeley: National Center for Research in
Vocational Education, 1994.

% paredes, R. y otros, Op.cit., p. 8.

7 paredes, R. y otros, Op. cit., p. 13.

Muchos factores motivaron a las firmas a participar en programas como Chile Joven,
de los cuales no todos cumplimentan los objetivos del proyecto. Por ejemplo, como
sugiere C. de Moura Castro (Proyecto Joven: new solutions and some surprises. Washing-
ton, DC: Inter-American Development Bank, 1997, p. 13), en momentos de crecimiento
econdmico, las empresas grandes ven las pasantias como medio para seleccionar los
mejores empleados nuevos de un pool de candidatos. Las pasantias son como una prue-
ba gratuita de los posibles empleados futuros: otros los esta formando y estan haciendo
la primera seleccion; todo lo que las empresas tienen que hacer es elegir a los mejores de
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También tuvieron lugar cambios institucionales, EI INACAP hizo
unatransicion exitosa desde un enfoque de formacion de ofertaauno
orientado a la demanda. El Instituto, despojado de su presupuesto en
los primeros afios del programa, vendio sus cursos a empresas que re-
cibian subsidios del gobierno para comprar formacién a cualquier pro-
veedor que eligieran. EI INACAP ha estado operando sin subsidios
publicos por varios afios, en el marco de competencia establecido por el
programa?, El sistema de formacién nacional vivié unatransiciénenel
mismo sentido que el INACAP; de las 312 organizaciones asociadas
con el programa, aproximadamente un 60 por ciento (187) se crearon
después del proyecto®.

Estos éxitos, en parte, explican la decision del gobierno de lanzar
una segunda fase del programa con fondos propios, después de con-
cluido el préstamo del BID. El enfoque utilizado para brindar los servi-
cios de formacidn en el proyecto, fue replicado en proyectos posterio-
res, por ejemplo en Argentina —que se discute a continuacion-y tam-
bién en Perd y Venezuela. De todos modos, quedan dudas acerca del
éxito del proyecto en otros frentes.

3.1.3 Buenafocalizacion pero no tan buena formacion

Dada la racionalidad subyacente a Chile Joven y su ubicacién enel
contexto de la transformacion estructural de la economia nacional, el
programa puso comparativamente poco énfasis en la generacién de los
insumos de calidad requeridos para brindar formacion con efectividad,
por ejemplo libros, materiales, conocimiento y experiencia institucional®.
Tales insumos, parte importante de la formacion brindada por los insti-
tutos de formacion existentes (por ejemplo las “S-17"), faltaron en Chile
Joven. Al crear un mercado competitivo para los servicios de forma-
cion, laadministracion e implementacion del proyecto permanecieron

la tanda. Por el contrario, cuando el crecimiento econémico se esta estancando, las
pasantias a menudo se ven como fuente de mano de obra semicalificada barata; en esos
casos, las empresas pueden ofrecer pasantias en areas donde no hay posibilidades de
trabajo rentado en el futuro. Ver: Jacinto, C., Op. cit..

2 Ver capitulo 7.1 de este libro; también Castro, C. de Moura, op.cit., 1998, p. 7.

2 Unidad Coordinadora del Programa, Programa de capacitacion laboral de jévenes: Chile
Joven. Santiago: mimeo, sin fecha, p. 10 (Ministerio de Trabajo y Previsidn Social).

30 El programa incluye provisiones para la expansion y el mejoramiento del equipamiento
de ensefianza. Notablemente, sin embargo, las l6gicas que subyacen a tales provisiones
tienen mas que ver con la creacion de un mercado que con la calidad misma de la
formacion. El programa “alienta a las compariias contratadas a financiar el equipamiento
de ensefianza por medio de un pago adelantado para facilitar que las agencias de for-
macion (participantes) sean ‘elegibles’ para el crédito”.
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sumamente concentrados en la creacién de un mercado de servicios de
formacion. Aunque el SENCE aprobo cada curso previamente a su
implementacidn, el proyecto ni se focalizé en la calidad de la formacion
en si, ni proveyo incentivos para que las OTEs lo hicieran. Como resul-
tado, la calidad de los insumos, particularmente los materiales, dismi-
nuyo.

Otros problemas asociados con la calidad de la formacién remiten
al menu de cursos efectivamente ofrecidos. Chile Joven (al igual que
Proyecto Joven, discutido mas adelante) daba incentivos alas OTEs para
que relevaran el pais en busca de demanda de mano de obra
semicalificada. En efecto, cientos de OTEs sondearon el pais buscando
miles de pasantias en miles de empresas, sin limitaciones ni en los te-
mas ni en el contenido. Finalmente, sin embargo, el menu de cursos
ofrecido siguié siendo bastante estdndar y tradicional: 37,1 por ciento
en oficios industriales; 31,1 por ciento en comercio; 27,3 por ciento en
areastécnicas; 8,5 por ciento en agriculturay silvicultura; y 1,3 por ciento
en maritimos®. De hecho, habia poca diferencia entre las ocupaciones
en las que los participantes del programa encontraban trabajo y aque-
llas en las que el grupo de control estaba empleado; y el mayor porcen-
taje de los participantes del programa encontré empleo en algunos de
los sectores tradicionales (agricultura, silviculturay caza; industriay
manufacturas; electricidad, gas y agua).

3.2 Proyecto Joven de Argentina®

El Proyecto Joven es una variante argentina de Chile Joven. Se ini-
cio en 1994 con apoyo del BID y contintia en la actualidad; el proyecto
replica su contraparte chilenaen el sentido de utilizar la formaciéon como
un medio para aumentar la empleabilidad de los jovenes, particular-
mente de los de estratos de bajos ingresos. Al formar a estos jovenes, el
programa intenta incrementar su productividad e infundirles valores y
actitudes apropiadas, habilidades y valores que, a su vez, se supone
gue mejoran sus oportunidades de obtener (y mantener) un trabajo.

3.2.1 Los aspectos practicos del Proyecto Joven

El Proyecto Joven refleja a Chile Joven en la mayoria de sus aspec-
tos. Enmarcado en el contexto de ajustes estructurales y gradual

3 Paredes, R. y otros, Op.cit., p. 6.
3% Esta seccion se origina principalmente en: Castro, C. de Moura, Proyecto Joven: new
solutions and some surprises. Washington, DC: Inter-American Development Bank, 1997.
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revitalizacion econémica, el programa provee una estructura de res-
puesta intermedia para enfrentar las masas crecientes de jovenes
desempleados; alrededor del 30 por ciento —o tanto como 600.000 per-
sonas®- de ellos no estaban ni en la escuela ni trabajando®. Dirigido a
170.000 de estos jovenes, este programa, concebido e implementado en
la linea del “modelo de mercado” (descripto anteriormente), provee
fondos al Ministerio de Trabajo para contratar formacion con cualquier
institucién confiable, ya fuera publica o privada. Como en el proyecto
chileno, los oferentes deben presentar planes de instruccién en clase asi
como promesas firmes de las empresas de que, después de la finaliza-
cion de lainstruccion en clase, proveeran pasantias para los capacitan-
dos®. La demanda confirmada de mano de obra -medida a través del
compromiso empresarial de proveer pasantias— permanece como crite-
rio sine qua non para otorgar los fondos para la formacion a las ICAPs
(el equivalente de las OTES).

Vale la pena reiterar las ventajas de este sistema. Efectivamente
vacuna contra la “enfermedad de operar por la oferta”. Mas que pro-
veer alas instituciones publicas, automaticamente, de presupuestos fi-
jos y mandatos abiertos para capacitar —como en el caso de la forma-
cion convencional- este sistema recompensa solo a aquellas institucio-
nes que proveen algun tipo de garantia (por ejemplo, pasantias) de de-
manda real de formacién en el mercado. La regla simple de “sin de-
manda, no hay formacion” se aplica estrictamente. Los proveedores tie-
nen un fuerte incentivo para crear y mantener lazos con el sector pro-
ductivo, y asi preparar el terreno para las pasantias. De este modo, se
genera un sistema saludable de controles y balances, y de incentivos.
Son estos sistemas, no la dicotomia publico-privado, lo que subyace en
el corazon de las buenas versus las malas respuestas al mercado. Cuan-
do los premios van hacia quienes son capaces de encontrar los nichos

3 Debe notarse que para los jovenes de 15 a 19 afios de edad, estas cifras alcanzan el
46,4% para los varones y 56,9% para las mujeres (Jacinto, C., Op. cit., 1996, p. 3).

3 Ver Castro, C. de Moura, op. cit., 1997, p. 1.

Esta cifra se basa en datos provisionales reunidos por el Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID, Brazil: technical and vocational education reform program (BR-0247). Loan
proposal. Washington, DC: BID, 1997, p. 3). Se refiere a personas de menos de 30 afios
de edad que no han completado el nivel secundario, que vienen de hogares de bajos
ingresos, y estaban sub o desempleadas.

% La instruccion en clase generalmente dura de 150 a 250 horas; las pasantias tienen la
misma duracion. Al igual que en Chile Joven, las firmas reciben sin costo a los pasantes
de Proyecto Joven. Durante el periodo de la instruccion en clase, el programa provee
una asignacion de U$S 4,- por dia; durante la pasantia, esta asignacién aumenta a U$S
8,- diarios. Las mujeres reciben bonificaciones por hijos.
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de mercado, mientras los demas permanecen fuera de las fuentes de
financiamiento, la conducta tiende a ser considerablemente diferente.
Como ilustran las experiencias tanto de Chile como de Argentina, has-
ta las instituciones publicas, tales como escuelas técnicas o institucio-
nes de educacidn superior, que habian sido tibias o deplorables al brin-
dar programas de formacién regulares® orientados por la oferta, se
ponen en marchay responden al mercado, si los incentivos son correc-
tos.

Dadas las estrechas similitudes entre los dos “Jévenes”, los éxitos
apreciados en Chile han sido extensamente replicados en Argentina. El
Proyecto Joven, como Chile Joven, esta bien focalizado en cuanto a su
grupo objetivo: el 83 por ciento de sus participantes esta desempleado
y el 6 por ciento esta fuera del mercado de trabajo. La abrumadora
mayoria son pobres (el 80% pertenece a familias de bajos ingresos), y
mientras que la mayoria ha completado la educacion primaria (92%),
muy pocos (7%) han finalizado el nivel secundario®. El programa tam-
bién ha sido socialmente rentable; en base a datos compilados por el
gobierno argentino sobre una muestra de 1.600 graduados del segundo
y el tercer llamado, el 51,5 por ciento estaba trabajando once meses des-
pués de la formacion; la proporcion que volvio a retomar laeducacién
formal aumento de 7,9 a 20,8 por ciento en el mismo periodo.

Dentro de este contexto, sin embargo, el impacto del Proyecto Jo-
ven con respecto al género ha sido mas drastico que el de Chile Joven.
Los varones que participaron en Proyecto Joven aumentaron sus tasas
deempleo de 43,7a61,3 por ciento en el intervalo de once meses entre
la formacion y la encuesta; estas cifras se comparan favorablemente
con las tasas de 51,0 y 59,9 por ciento, respectivamente, para el grupo
de control. Las tasas equivalentes para las mujeres han sido, en cambio,
Mmenos que convincentes; mientras que el empleo en el grupo experi-
mental va de 35,4 a 38,6 por ciento, en el grupo de control se incrementa
de 35,3a41,5 por ciento. Asi, no solo el aumento en el empleo es peque-
fio en términos absolutos para las mujeres participantes, sino que su
aumento es menor que el del grupo de control. Estas cifras sugieren
claramente que el programa ha sido ineficaz —o como mucho, menos
eficaz—en la promocidn de laempleabilidad de las mujeres.

3% E| Estado de ejecucion indica que los programas postsecundarios y las universidades
publicas son las instituciones técnicamente mas débiles.
37 Castro, C. de Moura, Op. cit., 1997, p. 3.
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3.2.2 Capacitadores improvisados y agentes de negocios agresivos

Asi como los éxitos de Chile Joven y Proyecto Joven son similares,
asi también lo son sus debilidades: los problemas de calidad también
asedian al Proyecto Joven; las cuestiones de planificacién y desarrollo
reciben atencién insuficiente. Los sistemas de formacion convenciona-
les serios desarrollan sus cursos progresivamente, y por ensayo'y error,
los mejoran. La mayoria de las ofertas en los oficios clasicos tienen lar-
gas historias de items agregados y eliminados de la curricula, y de ma-
teriales y técnicas de ensefianza adaptados y descartados a medida que
se encuentran otros nuevos y mejores; PLANFOR de Brasil es ilustrati-
vo de esta manera de proceder. Pero el Proyecto Joven (como Chile
Joven, aunque en menor grado) trata con cada curso como si nunca se
hubiera dictado en el pasado. Cada curso parte de cero, es decir, desde
la identificacion de lademanda, a la descripcion de las tareas requeri-
das parael trabajo y a la elaboracion de un programa. Los cursos con-
vencionales son preparados, asi, como cursos ad-hoc para nichos ocu-
pacionales especificos, es decir, como ocupaciones nuevas o poco desa-
rrolladas.

Solo los cursos para nichos ocupacionales especificos justifican ser
desarrollados a partir de cero. Los cursos convencionales se reconocen
y tratan mejor como tales: los maquinistas son maquinistas en todo el
mundo. Mas aun, se suponia que los cursos “a medida” eran la razén
de ser del Proyecto Joven, pero esta elaboracién puede y debe ser un
proceso simple de sumar y restar médulos de un curso estandar. Esto
no diluira el enfoque orientado a la demanda del programa, como cla-
ramente ilustra la venta de los cursos de INACAP en el marco de Chile
Joven. No es necesario repetirlo: no es buena idea reinventar un siglo
de formacion.

Esta situacién trae otras desventajas. A lo largo del programa, el
mercado de la formacion ha sido crecientemente dominado por contra-
tantes individuales. Al llegar al sexto llamado, estos contratantes indi-
viduales eran responsables del 56 por ciento de todos los contratos otor-
gados, al tiempo que las firmas de formacion redujeron su presencia
del 26 por ciento durante el primer llamado a un mero 8 por cientoen el
sexto®, Estos individuos, la mayoria de los cuales trabajaron bajo los
auspicios de unainstitucion de formacion en anteriores llamados, son
agentes competentes capaces de vender cursos a las empresas, contra-
tar a quien encuentren para ensefiar en los cursos y alquilar el lugar

% Jacinto, C., Op. cit., pp. 19-20.
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necesario para llevar a cabo la formacion. Hay mucho esfuerzo desper-
diciado en este movimiento masivo de microidentificacién de la de-
manda. Este esfuerzo ni construye algo permanente en términos de ins-
tituciones, ni representa un enfoque sistematico —ni comprehensivo-
paracomprometer alos empleadores, como lo hacen las camaras secto-
riales personificadas por la experiencia alemana. El sistema de forma-
cion nacional, asi, queda sin cobertura institucional; la formacion se
convierte en una iniciativa de unos pocos (a menudo inexpertos pero
agresivos), y entonces sufre la calidad.

3.2.3 Reinventar la capacitacion en un sistema de formacion que colapsa

Como se puede deducir de lo anterior, el Proyecto Joven esta ju-
gando un rol diferente aaquel para el que fuera creado. El programa se
cred durante un periodo en el que el viejo sistema de las escuelas técni-
cas (CONET) estaba en estado de deterioro. Tal deterioro, dificil de
describir estadisticamente pero facilmente observable para quienes es-
tan familiarizados con el sistema, dejo a muchas escuelas sin los ele-
mentos necesarios para brindar una preparacion vocacional seria: el
equipamiento se habia vuelto anticuado o no funcionaba; los instructo-
res perdieron sus ventajas o se fueron; asi, resultaron afectados los
materiales de ensefianza y la experiencia. Un nuevo modelo para la
educacién técnica (los polimodales, en los cuales muchas ocupaciones
que se ensefiaban tradicionalmente en las escuelas técnicas de nivel se-
cundario fueron desplazadas hacia el nivel terciario) estaba implemen-
tandose en el momento en que el Proyecto Joven fue concebido. Pero
este nuevo modelo se aparté de la preparacion en los oficios clasicos,
particularmente en los oficios industriales, ofreciendo en su lugar un
pequefio nimero de trayectos que solo dan el “aroma” de estos oficios.

El Proyecto Joven, una vez implementado, se convirtié -y aun lo
es—en el sistema de formacion de facto del pais. Esto se puede ver como
una mutacién o incluso unadistorsion de las metas originales (que se-
rian inmateriales si el resultado fuera una formacién de calidad). Pero
aunque el Proyecto Joven es adecuado para un conjuntoadhoc y liviano
de cursos de formacion, no es ni un reemplazo ni un sustituto para un
sistema de formacidn integralmente desarrollado.

En primer lugar, muchas ocupaciones (por ejemplo los oficios cla-
sicos) han sido olvidadas en el nuevo sistema polimodal, que reempla-
za a las viejas escuelas técnicas. Muchas de estas ocupaciones requie-
ren considerable destreza, coordinacién motora y tienen periodos de
formacion relativamente largos; muchas son demasiado complejas para



Fonad nRdes ad end catiodesigo

ser aprendidas en el puesto de trabajo. Ademas, sus contenidos con-
ceptuales y simbdlicos, aunque no son triviales, no requieren un grado
postsecundario (por ejemplo soldadores, maquinistas, torneros, carpin-
teros o electricistas). Para estas ocupaciones, Argentina no tiene en ge-
neral mucho que ofrecer. El pais no tiene un sistema de formacion sig-
nificativo paralelo e independiente de las escuelas académicas; la des-
aparicion de las escuelas técnicas no ha sido seguida por la creacion de
un sistema para preparar trabajadores para las ocupaciones manuales
calificadas.

En segundo lugar, el programa brinda capacitacion a través de or-
ganizaciones pequefias y efimeras. Ningun aprendizaje organizacional
puede darse en tales instituciones. Las ICAPs no tienen ni el horizonte
temporal ni el capital parainvertir en la formacién de formadores, enla
produccién de materiales para la formacion o de métodos de instruc-
cion innovadores de alta calidad. Dada la decadencia de las escuelas
técnicas, el pais permanece sin tener un centro real de intercambio de
informacion para esta ensefianza colectiva, ni tiene alguien que contro-
le qué se ensefiaba y se sigue ensefiando en el arte y la ciencia de la
formacion. La calidad de la formacién, entonces, esta por debajo del
estandar porque los buenos materiales de formacion tienen que ser per-
feccionados a través de los afios o requieren fuertes desembolsos finan-
cieros paraser preparados. En lamedida en que no hay expectativas de
continuidad ni fondos o incentivos para desarrollar nuevos materiales,
la mayoria de los cursos —e instructores— son improvisados; el
equipamiento, por extension, es a menudo inadecuado para la tarea.
Como resultado, se pueden ensefiar malas practicas, y la experiencia
no se acumula.

3.3 EI PLANFOR de Brasil

En contraste con Argentina, la experiencia de Brasil con las institu-
ciones “S” es largay profunda. El SENAI ha estado funcionando desde
principios de la década del cuarenta, sirviendo a los oficios industriales
y trabajando en estrecha colaboracién con la industria®. Algunos de
sus cursos han sido pulidos o redisefiados una y otra vez por mas de
medio siglo. El SENAC, desde el principio de los afios cincuenta, ha
estado haciendo algo similar para el sector servicios. Instituciones mas
nuevas (SENAR, SEBRAE y SENAT) se han dirigido a los sectores ru-
ral, de pequefias empresas y del transporte, con orientaciones simila-
res.

3 Ver capitulo 7.2 de este libro.
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Aunque hay criticas ocasionales que surgen contra las institucio-
nes “S”, en general han hecho un trabajo creible y son defendidas fuer-
temente por las asociaciones de empleadores que las “poseen”. En ge-
neral, han respondido a las necesidades de aquellos que pagan el uno
por ciento del impuesto a la némina salarial, es decir, las firmas del
sector formal y moderno.

El problema real con estas instituciones no reside en qué es lo que
hacen mal, sino en como focalizan sus servicios. La orientacion a la de-
manda del sistema “S” emana de sus empleadores-directores que, a su
vez, focalizan sus servicios hacia sus componentes del sector formal y
moderno. Esto es comprensible: el que paga, elige. La estructura finan-
ciera del sistema provee pocos -si es que provee alguno- incentivos
para que los empleadoresy directores se dirijan a trabajadores que es-
tan fuera de sus sectores componentes. El hecho de que el enorme sec-
tor informal haya quedado fuera de este panorama no es casual, sino
que emerge mas bien como expresion de la fuerza de los intereses que
pugnan en el sistema.

Tampoco parece que esta situacion vaya a cambiar pronto. Como
las instituciones “S” son manejadas esencialmente como extensiones
de empresas privadas, hay poco que el gobierno pueda hacer para cam-
biar sus clientelas. Aunque existan comités y otros mecanismos para
coordinar las acciones de las instituciones “S” con las politicas del go-
bierno, las “S” cortésmente asienten a lo que dice el gobiernoy siguen
actuando a su manera. M&s aun, actuando a su manera, el sistema “S”
ha producido resultados notables: su enfoque basado en la demanda
ha realizado y asegurado, década tras década, un desempefio muy res-
petable.

Al crear el PLANFOR en 1996, el Ministerio de Trabajo brasilefio
vio una oportunidad de utilizar la capacidad instalada y la experiencia
del sistema “S” —asi como su propia experiencia con el PIPMO*- para
implementar una variante brasilefia de programa de formacion dirigi-
do a jévenes, desempleados y desposeidos. PLANFOR, como su hom-
bre loindica, es un programa para el mejoramiento de laempleabilidad
de su poblacion objetivo, estimada en 40 millones en 1996,

40 Bajo el PIPMO, operado durante los afios setenta, el Ministerio de Trabajo contrato
cursos cortos para habilidades simples, principalmente con el SENAI.
“ BID, Op. cit., 1997.
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3.3.1 Losaspectos practicos del PLANFOR

EIPLANFOR se financia a través de las ganancias provenientes de
un fondo para el desempleo (Fundo de Amparo ao Trabalhador-FAT) de
US$ 20 billones; de este monto, una suma estimada de US$ 300-330
millones se destina anualmente a la formacion de alrededor de 1,3 mi-
llones de trabajadores en todo el pais*; durante el primer afio de su
funcionamiento, este programa formé a casi 1,2 millones de trabajado-
res en 2.614 municipios. Consistente con las premisas basicas del enfo-
que de mercado para laformacion, estos fondos se usan exclusivamen-
te para la compra de servicios, y no se utilizan para inversiones direc-
tas. EI PLANFOR, entonces, adopta el principio de basarse en fuentes
externas para las actividades de capacitacion, también usado en los dos
proyectos “Joven”, através de un sistema de contratacion de institucio-
nes con una larga y soélida tradicion en capacitacién. Los estados
federados, al presentarse para pedir recursos, presentan un programa
al Ministerio de Trabajo (federal) detallando la formacién que piensan
ofrecer; unavez recibidos los fondos, se realizan concursos patrocina-
dos por el estado para elegir a los proveedores de la capacitacién.

Las similitudes entre PLANFOR y los “Joven” terminan aca.
PLANFOR parte de la necesidad de capacitar a los jévenes
desempleados de sectores de bajos ingresos; se preocupa menos por la
existencia concreta de puestos de trabajo. La regla de “si no hay de-
manda, no hay formacion” de los “Joven”, entonces, se diluye. Los da-
tos empiricos ilustran estas diferencias: alrededor de la mitad (52%) de
los participantes del PLANFOR no tiene empleos (estdn desempleados
0 nunca trabajaron). Si el prop6sito del programa fuera ofrecer una
oportunidad a los desempleados para obtener un trabajo como resulta-
do de la capacitacion, entonces sus resultados habrian sido pobres. Pero
las metas establecidas para el programa son mas amplias, focalizandose
generalmente en los jévenes marginados. El contenido de su formacién
responde a estos grupos. En contraste con los programas chilenoy ar-
gentino, las habilidades basicas y los materiales bien desarrollados fi-
guran en lugar prominente en el caso brasilefio, formando el ndcleo
alrededor del cual se ejecuta la mayor parte de la formacién ofrecidaen
el marco del PLANFOR®. Como se comentard mas adelante, es através

4“2 BID, Op. cit., 1997.

4 Rios-Neto, E. y Camilo de Oliveira, A. M., Uma metodologia de avaliagdo do Plano Estadual
de Qualificagéo Profissional (PEQ). O caso de Minas Gerais em 1996. Belo Horizonte, 1998.
Miranda-Ribeiro, P., Relatdrio final: grupos de discussao. Projeto “Metodologia de avaliagdo
do Plano Estadual de Qualificacao.” Volumen | Belo Horizonte, 1997.
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de estas y otras diferencias que el PLANFOR ha podido brindar capaci-
tacion de una calidad que no ha tenido paralelo ni en Chile Joven nien
Proyecto Joven. Pero, como reverso de esto, PLANFOR no ha sido ca-
paz de focalizarse en su grupo objetivo tan eficazmente como los “Jo-
ven”.

El PLANFOR funciona en paralelo a un conjunto de instituciones —
las “S”- que cuentan con dos billones de dolares y tienen alrededor de
tres millones de graduados por afio. El programa no trata de establecer
una nueva infraestructura de formacién: el sistema “S”, con los rasgos
yadescriptos, permanece intacto y contindia brindando una formacion
de calidad. Tampoco es un intento de alejar a las “S” de sus estudiantes
tradicionalesy acercarlas a una nueva clientela o grupo objetivo que no
tiene cohesion ni voz. Mas bien, PLANFOR se suma a la formacion pro-
vista por las “S” y se dirige a grupos objetivo que han quedado fuera de
las estructuras tradicionales*. En este aspecto, el programa ha sido un
éxito.

Datos iniciales* confirman la participacion de grupos y sectores
sociales previamente marginados. Al tiempo que el 21 por ciento de la
poblacién brasilefia vive en areas rurales, el 25 por ciento de los partici-
pantes del programa proviene de esas areas. Los datos empiricos pre-
sentados mas adelante sugieren que el programa, tal como esta
implementado en los estados, claramente se dirige a los asentamientos
rurales (una cuestion dolorosa en el pais). Este es todo un logro consi-
derando el sesgo urbano de la mayoria de los programas sociales, asi
como de los “S”. EI PLANFOR también ha tenido éxito en atraer a las
mujeres: el 49 por ciento de los participantes del programa son muje-
res, una cifra que excede su participacion total en la fuerza de trabajo
(40%). En algunas regiones (por ejemplo el Sudeste y el Centroeste) mas
del 50 por ciento de los participantes del programa son mujeres. Cuan-
dose considerael temade laraza, el programaes virtualmente ajeno al
color; los negros estan sobrerrepresentados y los “no blancos” (mesti-
zos, negros e indigenas nativos) estan apenas subrepresentados. Este
es un resultado curioso, pero positivo: los negros generalmente se con-
centran en el extremo mas bajo de la escala. En el mismo sentido,
PLANFOR parece atraer a trabajadores del sector informal. Retommando
lo dicho, apenas menos de la mitad de los participantes (48%) estan
trabajando; de estos, casi la mitad proviene del sector informal. En este
sentido, el programa hace algunos avances al dirigirse a las necesida-

4 Ver: Rios-Neto, E. y Camilo de Oliveira, A., Op. cit.
% Compilados por el Ministerio de Trabajo, 1997.
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des de este sector largamente excluido del sistema “S”. Pero como lo
sefialan los datos, el programa ni posterga ni privilegia al sector infor-
mal.

3.3.2 Buenaformacion

Aungue no hay evaluaciones generales del PLANFOR disponibles,
los datos recogidos en su implementacion en los estados de Minas Gerais
y Pernambuco proveen algunos indicadores del impacto del programa;
estos resultados deberian ser interpretados cautelosamente. El
PLANFOR tiene una multiplicidad de programas que abarcan un am-
plio espectro de ocupaciones; la naturaleza descentralizada de su eje-
cucion lo hace mucho mas heterogéneo que, por ejemplo, el Proyecto
Joven, donde el Ministerio de Trabajo contrata directamente los cursos,
y por consiguiente, deja de lado a los secretarios de trabajo locales. Los
programas del PLANFOR son ejecutados por instituciones con diferen-
tes niveles de competencia técnica y gerencial, y en estados que estan
mejor o peor equipados para manejar dichos programas. Cualquier ge-
neralizacion de los resultados necesariamente debilita, si es que no las
elimina directamente, estas diferencias. Se sabe que algunos progra-
mas son creativos y bien manejados, mientras que otros son sumamen-
te imperfectos.

Consistentemente con el programa nacional, los programas del
PLANFOR implementados por los estados se dirigen a sectores socia-
les de bajos ingresos, con bajos niveles educativos, particularmente a
los jovenes y a las mujeres. Durante su primer afio de implementacion
(1996), aproximadamente 70.200 personas fueron formadas en Minas
Gerais, una cantidad que, debido a los cambios en el plan de imple-
mentacién a nivel municipal, estuvo muy por debajo de las proyeccio-
nes (140.646). En Pernambuco (1997) fueron capacitados casi 100.000
participantes en 123 municipalidades, representando el 3 por ciento de
la poblacién trabajadora.

En ambos casos, el programa demuestra ser exitoso, especialmente
en areas del interior. En un analisis del impacto del programa, E. Rios-
Neto y A. Camilo de Oliveira* encuentran un impacto positivo y esta-
disticamente significativo sobre las tasas de empleo y sobre los salarios
de los varones en el interior de Minas Gerais. El programa también pa-
rece producir un impacto similar sobre las tasas de actividad econémi-
ca (varonesy mujeres) fuera del Area Metropolitana de Belo Horizon-

4 Rios-Neto, E. y Camilo de Oliveira, A., Op. cit.
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te. Los autores encuentran, ademas, un impacto estadisticamente signi-
ficativo y positivo del programa sobre el desempleo femenino en el in-
terior de Minas Gerais. Resultados provenientes de datos de encuestas
compilados en Pernambuco son similares*’. La mayoria de los entrevis-
tados sefial6 que su situacion ocupacional habia mejorado. Pero en ge-
neral, el impacto fue mayor para los varones; se beneficiaron mas los
participantes de edades intermedias que sus contrapartes mas jovenes
(por ejemplo los de 10 a 13 afios) y mayores (los que tienen una expe-
riencia de trabajo significativa).

Estos resultados son notables por varias razones. Primero, porque
el programa parece haber producido un impacto positivo sobre los va-
rones que estan fuera del Area Metropolitana de Belo Horizonte. Esto
es consistente con la comparativamente alta tasa de participacién de
las areas rurales observada en los datos mas generales del programa
(yasefnalados). Tales hallazgos sugieren que el PLANFOR esta tenien-
do éxito en atraer e integrar una nueva clientela, precisamente la que
ha sido dejada afuera por las estructuras tradicionales.

Como se mencioné antes, una critica general lanzada tanto contra
las “S” como contra otras instituciones de formacion publicas y semi-
publicas, ha sido que tienden a beneficiar a los varones urbanos de es-
tratos socioeconémicos comparativamente altos. En segundo lugar, a
pesar del hecho de que el programa ha tenido éxito en atraer a las mu-
jeres, los resultados de Minas Gerais y Pernambuco proveen evidencia
adicional del tipo de sesgo de género encontrado en los casos chileno y
argentino. En general, los varones obtienen mayores beneficios que las
mujeres, en estos tipos de programas.

Otros factores emergentes de Minas Gerais y Pernambuco llaman
laatencion hacia la calidad de la formacidn. De estos, la duracion de la
formacién y la institucién a través de la cual se provee ameritan una
detallada revision. Se asume generalmente que cuanto mas largaes la
formacion, mayor es su impacto. Los cursos ofrecidos a través del
PLANFOR son cortos. Pero, sorprendentemente, los resultados obteni-
dos por E. Rios-Neto y A. Camilo de Oliveira en el caso de Minas Gerais,

47 Barros, A. y otros, Acompanhamento de egressos do Programa Estadual de Qualificacdo
Profissional do Estado de Pernambuco em 1997. Recife: FADE-UFPE, sin fecha.

De los 37 proveedores de capacitacion del estado, se entrevistaron a los participantes
en 15 de ellos. Estos 15 proveedores fueron elegidos porque ofrecen los programas mas
abarcativos. Dentro de cada proveedor, la muestra se basé en una eleccién al azar no
estratificada. Estas muestras generaron 820 entrevistas. Fueron agregadas a 407 entre-
vistas hechas a un grupo de control armado en base a la proximidad geografica de su
residencia, con criterios agregados para medir las variables socioeconémicas.
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sefialan que los cursos con una duracion de solo 50 horas de instruccion
—alrededor de una cuarta parte de los de cualquiera de los dos proyec-
tos “Joven”-incrementan los salarios aproximadamente en R$ 64,-.

Los datos para Pernambuco muestran un panorama diferente, tal
vez mas real. Los datos obtenidos mediante analisis de regresion (probit
y logit) indican que quienes toman los cursos de formacion no incre-
mentan sus oportunidades de obtener un empleo®; en realidad, sus
chances disminuyen, aunque la diferencia no es estadisticamente signi-
ficativa. Tampoco parece que la formacion traiga claros beneficios eco-
némicos a los participantes®. Las ganancias financieras, por supuesto,
no son los unicos beneficios de la formacion; ni son tales ganancias un
verdadero indicador de los resultados de largo plazo®. Lo que si mues-
tra el caso de Pernambuco es que, entre quienes trabajan después de
completar lacapacitacion de PLANFOR, la vasta mayoriasefiala que se
siente mas segura de sus habilidades después del curso, en una propor-
cion que va de un 98 por ciento para los graduados del SENAI a un 66
por ciento para los graduados de otros proveedores.

Estos resultados son consistentes con las expectativas de estos au-
tores. Laausencia de mejoras econdmicas es un resultado perfectamen-
te natural de tales cursos de formacion. Mas aun, seria sorprendente
encontrar incrementos significativos en los ingresos como resultado de
cursos de 50 horas que se ofrecen sobre la base de una matricula donde
se inscriben quienes llegan primero, y que estan pobremente focalizados
(discutido méasarriba).

En la misma linea, las fortalezas del PLANFOR son consistentes
con las expectativas. El impacto del programa deriva, en parte, del he-
cho que la formacién es brindada por instituciones que operan en un
pais rico en formacion. Estas instituciones, entre las que las “S” figuran
en forma prominente®, tienen tradiciones e infraestructura largamente

48 Ver: Barros, A. y otros, Op. cit.

4 El cuestionario de encuesta incluy6 datos sobre ingresos (de quienes estaban en el
mercado de trabajo). Aunque A. Barros y otros @p. cit) encontraron algun impacto
positivo del programa sobre las ganancias, estos datos se manejaron con supuestos que
los autores de este capitulo consideran particularmente improbables.

% A. Barros y otros (op. cit) también tratan de estimar el impacto de los cursos sobre el
ingreso municipal. Sin embargo, los autores de este capitulo son muy escépticos acerca
de los métodos usados y piensan que no se trata de una linea de investigacién valiosa.
1 Los datos de Pernambuco indican que el SENAI tuvo la mayor proporcion de gra-
duados que se beneficiaron del programa, comparado con otros proveedores (Don Bosco
fue también un destacado ejecutor, hecho no sorprendente, considerando su desempe-
fio en toda América Latina). Los ejemplos de las instituciones “S” incluyen: SENAI-
Centro Automotivo y SENAI-CETEL en Belo Horizonte, SENAR en S&o Jodo Evange-
lista (ver: Miranda-Ribeiro, P., Op. cit.).
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establecidas para proveer formacién de calidad. La calidad de la for-
macion ofrecida a través del PLANFOR parece ser, entonces, buena.
Datos de grupos focales de Minas Gerais® indican que, en general, los
instructores estan bien preparados y bien versados en las artes y cien-
cias de su ocupacioén. Los instructores usan en forma habitual su expe-
riencia para su ensefianza, empleando ejemplos concretos y personales
parailustrar temas especificos relacionados con la formacién. Materia-
les y equipamiento de calidad sustentan los ejercicios del aula y los
practicos.

Al ser consultados, los participantes del programa a menudo men-
cionan laimportancia de los materiales y equipamiento de base parasu
proceso de aprendizaje: libros, cuadernos de ejercicios y materiales de
referencia tienden a ser “de uso sencillo” y “de gran utilidad™; el equi-
pamiento, a su vez, es calificado como “sofisticado” y “fundamental”
para la formacién que se recibe®. Las habilidades basicas (incluyendo
lectura, escritura y aritmética), como se sefald anteriormente, estan
absolutamente integradas a la curricula de la formacién, como también
lo estan las clases sobre leyes laborales y responsabilidades de los tra-
bajadores, seguridad en los lugares de trabajo, consideraciones ambien-
tales, escalas salariales y estrategias para encontrar trabajo®. En el aula,
lateoriasirve de base para la practica, introduciday aplicada en refe-
rencia aejercicios practicos. Dada la corta duracién de los cursos y (en
algunos casos) las limitaciones de espacio y recursos, sin embargo, a
menudo se dedica mas tiempo a la teoria que a la practica.

3.3.3 Buenaformacion, pero no tan buenafocalizacion

EIPLANFOR, como los dos proyectos “Joven”, se dirige a los miem-
bros menos acomodados de la fuerza de trabajo. De hecho esta es su
principal razén de ser. Con todo, hay datos que, al comparar la cliente-
la del PLANFOR con una muestra nacional de la poblacién, muestran
que este plan solo parcialmente esta alcanzando sus metas. Tal vez el
hecho mas notable a este respecto sea que dos tercios de los participan-
tes del programa haya completado la educacion primaria, un nivel que
solo untercio de la poblacidn trabajadora de Brasil ha alcanzado; el 10

%2 Miranda-Ribeiro, P., Op. cit.

53 Debe notarse que algunos cursos (por ejemplo en IDET-Belo Horizonte o IET-Neves)
faltan materiales didacticos y equipamiento adecuado. Pero estas deficiencias no pare-
cen estar tan extendidas como en Argentina y Chile.

% Miranda-Ribeiro, P., Op. cit., pp. 11-16.
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por ciento ha completado el nivel secundario o mas®. Tal situacién se
ubicaen nitido contraste con los dos programas “Joven”, y claramente
frustra los objetivos sociales del programa®.

Los participantes del PLANFOR obviamente no son trabajadores
brasilefios promedio, ni son una clientela que necesita programas so-
ciales. Por razones de acceso, informacion, difusién o lo que sea que
pueda influir sobre la matriculacion, el PLANFOR esta sesgado en con-
tra de los menos educados. El perfil educativo de su clientela es similar
al que posee laclientela del SENAI San Pablo, uno de los estados donde
el SENAI recluta jovenes con los mas altos niveles de escolaridad; esta
clientela esta considerada como una “elite de cuello azul”*’. Este sesgo
hacia arriba de los participantes del PLANFOR en términos de escola-
ridad provee un claro ejemplo de las clasicas contradicciones enfrenta-
das por tales programas. El mercado brasilefio discrimina a los candi-
datos con bajos niveles de escolaridad; al dirigirse a aquellos con nive-
les de educacidon demandados por el mercado, el PLANFOR asegura
un nivel minimo de empleo de sus graduados, pero al hacerlo, el pro-
gramadiscriminaa quienes mas necesitan laformacién.

Los mecanismos de focalizacién aplicados por el PLANFOR, por
lo tanto, podrian ser cuestionados. Como se menciond anteriormente,
laformacion en PLANFOR opera en forma descentralizada; las respon-
sabilidades de la ejecucion del servicio recaen en los Secretarios Estata-
les de Trabajo (las instituciones de nivel estatal imitan al Ministerio de
Trabajo federal). En principio, ladescentralizacion mejora lafocalizacion:
los estados estan mas cerca de las poblaciones objetivo y por lo tanto
estan mejor posicionados que el gobierno federal para asegurar que
aquellos cursos que reciben recursos competitivos respondan a las ne-

% Este nivel comparativamente alto de educacién puede verse como una explicacion
parcial de por qué los participantes del programa PLANFOR en Pernambuco muestran
un nivel més alto de “ciudadania” que los no participantes. A. Barros y otros (op. cit.)
incluyen un indice de ciudadania en el cuestionario de su encuesta. Aplican este indice
calculado (basado en la participacion en asociaciones voluntarias y sindicatos, y la
ciudadania politica) a la muestra experimental y a la de control. Los resultados asi
obtenidos son claramente definidos y estadisticamente significativos. Aquellos que
participaron en la formacién tuvieron puntajes mucho mas altos que quienes no lo
hicieron. Como la ciudadania constituye una meta explicita del programa, el indice
provee una demostracion elocuente de cambios en las actitudes como resultado de la
formacion. (Es importante notar, sin embargo, que este es un indicador de cambios en
las actitudes, no de cambios en el comportamiento.)

% Datos preliminares para afios subsiguientes dan alguna indicacion de un incremento
de participantes menos educados.

57 Por el contrario, el PLANFOR es un programa mas elitista si se lo compara con los
programas del SENAI dirigidos a participantes de bajos ingresos.
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cesidades locales. También la descentralizacién administrativa presen-
te en los dos programas “Joven” ha sido justificada sobre bases simila-
res, y como se discutio anteriormente, el sistema de controles y balan-
ces creado a través de tal descentralizacidn ha producido una mayor
correspondenciaentre lademanday la oferta de formacion.

Este no hasido el caso en Brasil. La descentralizacion solamente se
dadel nivel federal al estatal (los estados brasilefios a menudo son va-
rias veces mas grandes que Chile, como se ilustra por la simple magni-
tud de la poblacion objetivo de PLANFOR, de 40 millones en 1996). No
parece ser una delegacion del proceso de identificacion de la demanda
alos proveedores de formacion como sucede en los dos programas “Jo-
ven”. Como resultado, no aparece ningun sistema de controles y balan-
ces, y la habilidad de PLANFOR para afinar su formacién ha sido me-
nos que efectiva. La descentralizacion de la formacion a los estados si-
gue dejando el programa en manos de burocracias altamente centrali-
zadas, la mayoria de las cuales tiende a estar pobremente equipaday
capacitada en términos técnicos, y fuertemente contaminadas politica-
mente. Los problemas para la identificacion de las clientelas —la eterna
maldicién de los sistemas de formacién—aun permanecen.

Los datos recopilados del PLANFOR de Minas Gerais y Pernambu-
co proporcionan evidencia de una pobre focalizacion, el tema namero
uno en este capitulo. Por ejemplo, en Divinépolis (Minas Gerais), un
areano agricola, se ofrecen cursos en técnicas agricolas®. En Pernambu-
co, si bien alrededor de la mitad de todos los participantes permane-
cian en el mismo trabajo o actividad después del programa, alrededor
del 33 por ciento de los entrevistados dijeron que no podian utilizar lo
aprendido, una proporcién altay preocupante. El 25 por ciento indicé
que tomaron cursos en actividades para las que no habia demandaen
el mercado de trabajo.

Cuando lafocalizacion si existe, son inevitables las filtraciones (por
ejemplo de género; de areas urbanas). En la medida en que el Servicio
Nacional de Empleo-SINE, a través de sus representaciones locales, a
menudo mantiene una informacidn insuficiente sobre las ofertas de
cursos y su contenido®, cualquier ajuste entre laformacién y lademan-
da probablemente sera muy débil, en el mejor de los casos.

Estos resultados confirman la hipotesis que hemos desarrollado
antes de que esos datos estuvieran disponibles. Brasil tiene una fuerte
tradicién de formacion profesional, y muchas instituciones han acumu-

% Miranda-Ribeiro, P., Op. cit.,, p. 4.
% Miranda-Ribeiro, P., Op. cit., pp. 24-25.
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lado décadas de experiencia en un contexto donde la formacién ha per-
durado y continta desarrollandose. Entonces no sorprende que a los
alumnos les gusten los cursos y los consideren Utiles. Tampoco sorpren-
de que el PLANFOR mejore el desempefio ocupacional de sus partici-
pantes y aumente la confianza en si mismos. El hecho de que el progra-
ma no incremente ni el ingreso ni laempleabilidad de los participantes
es un resultado lamentable, pero un resultado que uno podria y debe-
ria haber esperado, debido a la ausencia de mecanismos solidos para
focalizar los cursos hacia trabajos nuevos o ya existentes.

4. Lecciones
4.1 Loque Argentinay Chile pueden aprender de Brasil

La mayoria de los observadores considera que Chile Joven y Pro-
yecto Joven son programas de formacion ampliamente exitosos. Este
documento esta de acuerdo con esta evaluacién general de ambos, en
un area donde los fracasos son mucho mas comunes que los éxitos. Pero
no pueden ignorarse las falencias de los dos proyectos, tal vez mas evi-
dentes en Argentina que en Chile, debido al considerable deterioro de
las escuelas técnicas en ese pais (discutido anteriormente) .

Ambos programas parecen ofrecer formacion de calidad por deba-
jo del nivel estandar. En el caso de Argentina, uno de los autores ha
visitado una cantidad de estos programas y confirma que no son acor-
des con el nivel de desarrollo del pais. Peor aun, el formato de los pro-
gramas no conduce al tipo de acumulacion de experiencias que llevaria
a un aprendizaje social y a la progresiva mejora de la formacién. Los
contratos tienen una vida corta y las instituciones son demasiado pe-
guefias —a menudo compuestas por un unico individuo que puede con-
tratar uno o dos instructores— como para convertirse en nlcleos de apren-
dizaje serio. Hay entonces pocas razones para esperar mejoras con el
tiempo: el aprendizaje, simplemente, no puede darse.

Los dos programas “Joven” tienen mucho que aprender de la larga
y continua experiencia de los miembros mayores del sistema “S”, parti-
cularmente del SENAI y del SENAC. La experiencia acumulada, posi-
ble por lacontinuidad y estabilidad de estas instituciones, ha llevado al
mejoramiento continuo de los cursos de estudio. En base a encuestas a
antiguos graduados y a contactos con empresas, estas instituciones afi-
nan sus ofertas y actualizan sus materiales de formacion y programas a
medida que los cambios en la economia y el clima de los negocios lo
indican. Como muchos de los contratos de formacion ofrecidos por
PLANFOR terminan en manos de las instituciones “S”, los cursos de
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PLANFOR se benefician de unalargatradicion establecida en la prepa-
racion de los cursos, desarrollo de los materiales y preparacion de los
instructores. Aun cuando la formacién vaya a otras instituciones inde-
pendientes, hay chances de que algunos capacitadores hayan sido an-
teriormente instructores de SENAI o SENAC, y de que traigan a las
clases y talleres su experiencia. Esta experiencia también aporto a los
cursos patrocinados por el PLANFOR una focalizacion en las habilida-
des basicas, las méas durables de todas las habilidades provistas a tra-
vés del tipo de programas de formacion considerados aqui. Estos facto-
res, individual y colectivamente, proveen a PLANFOR de una calidad
intrinseca que parece faltar en los programas chileno y argentino.

4.2 Loque Brasil puede aprender de Argentinay Chile

PLANFOR es un recién llegado, aunque se sustenta en una infraes-
tructuray unatradicion bien establecidas. Creado en un pais con una
considerable experiencia en la provision de una formacion que respon-
de en forma suficiente a lademanda, PLANFOR emerge como una idea
cuyo tiempo ha llegado. El sistema “S” establecié un conjunto ejemplar
de programas de formacion profesional orientados a las necesidades
del sector moderno. Pero, como se discutio antes, el sistema apenas rozé
laformidable necesidad de formar en el sector informal, las pequefias o
microempresas, o los que estan perdidos en algun lugar en actividades
donde se ofrece poca capacitacion formal. El tiempo estaba maduro para
llenar este vacio, y la disponibilidad de fondos del FAT hizo posible
este programa.

Por razones que no son faciles de comprender, el PLANFOR pro-
vee formacién a través de mecanismos que son claros pasos en retroce-
so en relacién a los dos proyectos “Joven” (y también en relacion a las
reglas del sistema “S”). Adjudica cursos sobre la base de procedimien-
tos centralizados, con poca investigacién de las realidades de la de-
manda del mercado y escasa participacion o aportes por parte de los
proveedores de los cursos. EI PLANFOR, entonces, comete el error mas
egregio de todos los errores de la formacién: su formacién de alta cali-
dad es ineficaz e inapropiadamente focalizada; el ajuste entre la de-
manda de formacién y su oferta permanece, en el mejor de los casos,
muy flojo.

Unade las preguntas mas obvias acerca del tipo de programas exa-
minados aqui es si ellos realmente ayudan a los capacitandos a obtener
y mantener trabajos. Como se sefialé antes, los datos de regresiones
(probit ylogit) del caso de Pernambuco indican que quienes asisten a los
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cursos de formacidn no aumentan sus chances de obtener trabajo®. En
realidad sus oportunidades caen, pero la diferencia no es estadistica-
mente significativa.

En la medida en que los resultados de los dos proyectos “Joven”
son mejores, se plantea la pregunta de si se deberia aconsejar a Brasil
que aumente la duracién de la formacion que brinda PLANFOR. Si los
cursos son demasiado cortos y su focalizacion es inadecuada, es proba-
ble que esta formacion no sea eficaz, aun ejecutada en un pais como
Brasil donde hay una larga tradicion de formacién de calidad. Mas aun,
temas como estos deberian haber sido considerados durante la elabora-
cion del PLANFOR: el programa se implement6 varios afios después
de que los resultados y evaluaciones de los dos “Joven” estuvieran dis-
ponibles. Claramente, en estos aspectos, Brasil puede aprender un par
de lecciones de sus vecinos.

4.3 ;Masequidad o mas trabajos? Dilemas que persisten

El asunto de si programas tales como los examinados aqui favore-
cen a los candidatos mas carenciados para los puestos de trabajo, no es
un temasimple. Aunque los programas incluyen mecanismos elabora-
dos parafocalizar en los jévenes desfavorecidos, la dudosa reputacién
de esta clientelaes uno de los principales factores que torna reticentes a
los empleadores cuando se trata de ofrecer pasantias. Mas aun, las ob-
servaciones de campo confirman que algunos estudiantes concurren a
laescuela llevando armas ocultas, y los capacitadores reiteradamente
enfrentan amenazas de conducta antisocial de una pequefia minoriade
los alumnos. Al margen de estas consideraciones, los programas que se
examinan aqui parecen haber producido notables resultados, ya sea en
términos de focalizacion o de empleo. Pero los logros en la equidad
involucran cuestiones considerablemente mas complejas. Al dirigirse a
los jovenes desempleados, los programas pueden estar desplazando a
trabajadores mayores, es decir, a quienes tienen mayores dificultades
para sobrevivir en tiempos de desempleo y que a menudo tienen una
familia que mantener. Bajo este aspecto, cualquier mejora en la equi-
dad es cuestionable.

Ademas, hay alguna evidencia que sugiere que los empleadores
usan las pasantias como un medio para detectar y seleccionar a los
mejores estudiantes, eliminando de esta forma la cola izquierda de la
distribucién®. Usando una cantidad de requerimientos formales (por

8 Barros, A. y otros, Op. cit.
& Jacinto, C., Op. cit.
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ejemplo, examenes médicos o pruebas de aptitud fisica) los empleadores
hacen lo mejor que pueden para eliminar a los candidatos en los que
ven riesgos, tales como malas actitudes o conductas inapropiadas. Uni-
dos al hecho de que las ocupaciones para las que los programas forman
en realidad suelen atraer a candidatos de escalas educacionales y
socioeconémicas mas altas, no queda claro si los programas estan sufi-
cientemente focalizados como para justificar su existencia, dado el efecto
de sustitucion positiva que promueven.

La formacion, entonces, vuelve a su problema mas penoso: res-
ponder simultaneamente a las necesidades sociales y a las econémicas.
Cuanto mayor sea el éxito que un programa tenga en conseguir traba-
jos para los graduados, mayores seran las pérdidas en focalizarse en los
pobres. Cuanto mas se dirija un programa a quienes verdaderamente
son los mas carenciados, menores seran sus logros en términos de en-
contrar trabajo para ellos. Cualquier solucién es un compromiso.

5. Conclusion: los programas de formacion para jévenes
¢aln son una buena idea?

A laluz de estos resultados, ¢ por qué paises como Chile, Argenti-
nay Brasil querrian continuar con los programas de formacion de jove-
nes en el futuro? Varios paises industrializados y otros en desarrollo
han llevado a cabo programas similares y los justificaban sobre la base
de que mostraban preocupacion y accion por parte del gobierno. Pero
esta es una forma muy costosa de mejorar la imagen publica de un go-
bierno.

Los resultados de los programas examinados a lo largo de este es-
tudio confirman que los capacitados estan consiguiendo mas trabajo
que sus contrapartes que no recibieron la capacitacion. No esta mal en
un area cargada de fracasos. Sea como fuere, los autores de este capitu-
loinsisten en que el impacto final de la formacion es sobre la producti-
vidad. Entonces, una razonable justificacién para la continuacién de
tales programas es su impacto sobre la productividad: la formacion
incrementa la empleabilidad porque aumenta la productividad y la
competitividad, que son elementos criticos parael crecimientoy la pros-
peridad econémica; y es el crecimiento econdmico el que crea trabajos
reales.



