Formacién y trabajo en Jamaica

CapriTuLo IV

INGRESANDO A LA ERA ORIENTADA POR LA DEMANDA

T tienes el poder: descentralizacion y autonomia!

Poder centralizado vs. autonomia, liderazgo de las instituciones
vs. asociacion local

HEART Trust/NTA, al igual que otras organizaciones similares de forma-
cion en todo el mundo, se encuentra bajo una presion creciente para
proveer una formacién que atienda las necesidades actuales y futuras de
la fuerza de trabajo. En la busqueda de mayor flexibilidad y relevancia, la
politica de formacion desarrollada por HEART Trust/NTA ha estado pres-
tando creciente atencion al traspaso de responsabilidades operacionales
a los proveedores externos de formacion. Sin embargo, la implementacion
de este tipo de estrategia orientada al mercado enfrenta una serie de
dificultades técnicas e institucionales. En este contexto, un programa
de descentralizacion de las instituciones de formacion de HEART Trust/
NTA se ve como un paso significativo hacia la diferenciacion entre la
prestacién de la formacion, y las funciones de planificacion, determina-
cion de politicas y financiamiento. La descentralizacion significa dar una
mayor autonomia administrativa, financiera y pedagdgica a las institu-
ciones, con el objetivo de mejorar la eficiencia, la efectividad y la relevan-
cia de sus ofertas en todas las areas.

Este tipo de accion, consistente en asignar autoridad para tomar deci-
siones y en transferir una mayor responsabilidad administrativa al nivel
de las instituciones, corresponde a una tendencia internacional méas
amplia de descentralizacion de los sistemas de formacion. La proposi-
cion bésica detras de esta reforma es que las instituciones estan en
mejores condiciones para satisfacer las cambiantes demandas locales
por formacién. En otras palabras, se asume que, como resultado de la
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descentralizacion, el disefio de bienes y servicios publicos (formacion y
mercancias relacionadas) puede ser mas acorde a las preferencias loca-
les. M&s aun, el otorgamiento de autonomia adicional a las instituciones
de formacién puede verse también como una forma de obtener un mayor
grado de participacion de los usuarios, en este caso en particular, de los
empleadores.

La revision de los vinculos de las instituciones de formaciéon de HEART
Trust/NTA con las empresas y su entorno socioeconémico debe incluir-
se en este marco mas amplio de politicas. Si bien la retérica de la des-
centralizacion ha ganado ya terreno dentro de la ANF, la direccion de la
provision de formacion sigue estando relativamente centralizada, en la
medida en que la sede central de HEART Trust/NTA mantiene un firme
control sobre sus instituciones. En la practica, la autonomia en el mane-
jo del presupuesto, personal, inversiones y gastos de operacion, todavia
puede considerarse modesta. Ciertamente, la falta de autonomia es el
primer problema de manejo mencionado por los responsables de las
instituciones (13 veces sobre 22 respuestas), especialmente entre las
academias.

Sin embargo, al nivel de las instituciones se han establecido comités
directivos, que incluyen participes locales. Si bien esas estructuras des-
empefian principalmente un rol de asesoramiento, proveen amplias opor-
tunidades para que haya una intensay productiva interaccion entre las
instituciones de formacién y su entorno. En esta etapa del proceso de
modernizacion que se esta llevando a cabo en el sistema de formacion,
este tipo de asociacion todavia no contrarresta el estilo de manejo buro-
cratico “de arriba hacia abajo” que aun prevalece, ni tampoco hace un
uso pleno de las oportunidades ya disponibles para incrementar la in-
fluencia de las empresas en la toma de decisiones a nivel local.

Si bien en el caso de Jamaica la movilizacion de recursos para la forma-
cién no es una cuestion en este momento, debido a la estabilidad finan-
ciera garantizada por el impuesto, la descentralizacion frecuentemente
se ve también como una forma de mejorar la capacidad de captar fondos
a nivel de las instituciones. En un disefio descentralizado, las institucio-
nes de formacion publicas pueden tratar de recuperar parte del costo de
los servicios prestados. Esta opcién gané creciente atencién en la arena
internacional, en la medida en que un gran nimero de gobiernos enfren-
tan fuertes restricciones presupuestarias. Mientras que en el caso de la
educacioén béasica proponer aranceles a ser pagados por los usuarios
puede dar paso a importantes cuestionamientos relativos a la equidad,
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en el caso de la formacion profesional pueden implementarse con mayor
facilidad medidas para recuperar los costos, excepto en el caso de los
programas que estan motivados socialmente. Sin embargo, se ha argu-
mentado que una aplicacion masiva de aranceles podria generar proble-
mas de eficiencia, al limitar las grandes externalidades positivas poten-
cialmente asociadas con la formacion.

Junto a los argumentos puramente financieros, quienes defienden las
cargas para los usuarios de los servicios de formacion insisten en el
hecho de que recuperar los costos en el nivel local pone a las institucio-
nes mas cerca de sus beneficiarios y hace que sus ofertas sean mas
acordes a las necesidades de las empresas de su entorno. Por ello, la
recuperacion de los costos a nivel de las instituciones podria ser un
instrumento estratégico para promover una mayor sensibilidad y generar
un sistema de formacion orientado por la demanda. En cierta medida,
provee un mecanismo de votacion que permite que los empleadores lo-
cales expresen sus preferencias, las que se reflejaran en el tipo de for-
macién que estan dispuestos a pagar. Este punto de vista esta obvia-
mente condicionado por fallas en el mercado de trabajo, que podrian
limitar la inversion de los empleadores en la formacion. El argumento
sobre la diversificacion de los recursos de las instituciones es, sin em-
bargo, util para iluminar la dimensién implicita de incentivo para poner a
las instituciones mas cerca de las necesidades locales y, eventualmen-
te, hacer que la formacién sea mas relevante.

La informacion recogida acerca de la actitud de las instituciones de HEART
Trust/NTA respecto a la recuperacion de costos no refleja una preocupa-
cion clara por la movilizacion de recursos. Si bien se toman muchas
iniciativas, éstas no estan integradas en una estrategia abarcativa, y sus
retornos parecen ser modestos. El ambiente financiero relativamente fa-
vorable en el que HEART Trust/NTA opera, si bien no se refleja necesa-
riamente a nivel de las instituciones, puede explicar esta escasa cultura
de recuperacién de costos. Tal como ya se indicd, méas alla del aspecto
de la movilizacién de recursos, el cambio de esta actitud podria contri-
buir a consolidar aun més los vinculos entre las instituciones y la comu-
nidad de empresarios y, eventualmente, hace que las instituciones sean
mas sensibles a las necesidades del mercado de trabajo.

Sin embargo, a pesar de la ausencia de incentivos financieros, los resul-
tados de la encuesta indican que las instituciones han sido capaces de
desarrollar muchos vinculos con sus entornos. La medida en que partici-
pan en, y contribuyen a, la vida socioeconémica local sugiere que su
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impacto va mucho mas alla de la formacién. Consolidar este impacto
podria requerir que la sede central provea servicios de apoyo, particular-
mente en &reas relacionadas con el andlisis del mercado de trabajo local.

Finalmente, los hallazgos sugieren que la capacidad administrativa pue-
de constituir un serio obstaculo al incremento de la autonomia de las
instituciones. Atender esta cuestion requerira medidas apropiadas dirigi-
das a consolidar la competencia directiva de los responsables de las ins-
tituciones, y a establecer sistemas de informacion ejecutiva en este nivel.

Esta situacion refleja perfectamente la cuestion mas amplia relativa a la
capacidad de las instituciones. En muchos paises, la viabilidad adminis-
trativa impone severos limites a la autonomia de las instituciones de
formacion y, mas en general, a la descentralizacion. Los prerrequisitos
de competencia del personal, regulaciones bien definidas y herramien-
tas de direccion efectivas, se encuentran frecuentemente ausentes. La
construccion de esta capacidad a nivel de las instituciones se considera
usualmente como un prerrequisito para una efectiva politica de descen-
tralizacion que conduzca hacia instituciones fuertes y verdaderamente
autbnomas.

Perfil y actividad de las instituciones de formacion
Presentacion general de las instituciones

Como se indico en el capitulo 111, la red de formacion de HEART Trust/

NTA incluye tres tipos principales de instituciones:

1. Las Academias, que forman el corazon de la red: fueron concebidas
como instituciones de formacién con residencia, al servicio de las
necesidades de calificacién de la economia.

2. Los Centros de Formacion Profesional (CFPs), ampliamente distri-
buidos a lo largo de la isla; fueron pensados para estimular la econo-
mia de las comunidades locales.

3. Otras instituciones, que incluyen una variedad de centros de forma-
cion que sirven a grupos focales especificos o proveen formacion
especializada:

—Instituto de Formacion Profesional Paul Bogle (instituto para la
construccion);

—Fundacion Abilities (formacion para personas con alguna discapa-
cidad);

—Centro LEAP (formacion para nifios de la calle).

Mientras las Academias y los CFPs representan dos subpoblaciones
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relativamente homogéneas, el grupo de otras instituciones constituye
una categoria heterogénea que representa, basicamente, la misién so-
cial de HEART Trust/NTA.

Recuadro Vil o v1

Tipos de instituciones

Total (1996) % (1996) Total (1998) % (1998)

Academias 8 31 9
Centros de Formacion Profesional (CFPs) 15 58 16
Otras instituciones 3 11 6
Total 26 100 31

29
52
19
100

Listado de instituciones encuestadas
(Academias, Centros de formacion profesional y otras instituciones)

Academia Garmex

JAGAS

Academia Kenilworth
Instituto Nacional de Herramientas e Ingenieria (NTEI)
Academia Portmore
Runaway Bay

Escuela de Cosmetologia
Academia Stony Hall
Above Rocks

10 Beechamville

11 Black River

12 Boys Town

13 Culloden

14 Falmouth

15 Junction

16 Lluidas Vale

17 Newport

18 Old Harbour

19 Petersfield

20 Port Maria

21 Rockfort

22 Seaford Town

23 Fundacion Abilities

24 Centro LEAP

25 Instituto de Formacidn Profesional Paul Bogle
26 Instituto Mel Nathan

O©CoO~NOULWNPE

La informacion relativa al nimero de afios dé®xistencia de las instituciones muestra que la
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red de formacién es relativamente reciente. El promedio es de 10 afios
de existencia (13 instituciones fueron establecidas -0 reestablecidas- en
los dltimos 10 afios). El valor medio para los centros de formacion profe-
sional es un poco mayor (12 afos).

Desde 1972, en promedio, una institucion se ha agregado a la red cada
afio; esta tendencia refleja un sostenido esfuerzo por reforzar la capaci-
dad nacional de formacién, si bien originalmente no estaban dentro del
marco de HEART Trust/NTA.

Entorno local

El contexto en el que se mueven las instituciones es bastante diversifi-
cado: la mayoria de ellas estan localizadas en areas semiurbanas y el
resto se encuentran divididas en partes mas o menos iguales entre areas
urbanas y rurales. Un andlisis de la localizacién, de acuerdo al tipo de
institucion, confirma la diferente naturaleza de las academias, predomi-
nantemente urbanas y semiurbanas, y los CFPs, que estan ubicados,
en gran medida, en areas semiurbanas y rurales. Este patron de distri-
bucién geografica parece ser consistente con los objetivos de cada tipo
de institucion.

Estas diferencias también se reflejan en la opinion de los responsables
de las instituciones acerca de su contexto econdmico. Mientras que la
mayoria de los responsables de las academias consideran que su am-
biente econémico es dinamico, la mayoria de los responsables de los
CFPs describen sus areas como econdémicamente deprimidas. En con-
junto, el 75 por ciento de las respuestas consideran su ambiente como
deprimido o estable, lo que es razonablemente coherente con la situa-
cibn macroeconémica del pais.

Modo de formacion

Los programas con experiencia laboral forman un importante componen-
te de la formacion ofrecida por las instituciones de HEART Trust/NTA.
Estos vinculos con las empresas se consideran cruciales para proveer
una formacién de calidad. Ciertamente, todos los programas regulares
incluyen periodos de experiencia laboral. Al preguntarseles acerca de
los objetivos del aprendizaje en las empresas, los responsables de las
instituciones mencionan con mayor frecuencia la provision de experien-
ciaindustrial y practicas en el trabajo. Es interesante notar que la inser-
cion laboral sélo fue mencionada tres veces.

La colocacion en periodos de experiencia laboral fue considerada relati-
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Cuadro IV.2
Objetivos de los periodos de experiencia laboral*
Obijetivos NUmero de instituciones
Practica laboral 17
Experiencia industrial 14
Insercion laboral 3
Total 25

* La pregunta admite multiples respuestas

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.

vamente dificil por el 80 por ciento de los encuestados. Organizar este
aspecto de la formacién ha probado ser un serio problema, si bien no
uno de los principales, dado que ninguno de los encuestados lo clasifico
como muy dificil.

Participacion local en latoma de decisiones

Cuadro IV.3
Colocacion en periodos de experiencia laboral
Opinién expresada NUmero de instituciones
Muy dificil 0
Relativamente dificil 20
Facil 5
Total 25

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.

Estructura de toma de decisiones

Frecuentemente se argumenta que la participacién local puede asegurar
una provision de formacion mas relevante para las condiciones, necesi-
dades y recursos disponibles a nivel local. Por ello, asegurar el apoyo de
la comunidad y la participacion en la toma de decisiones y en los modos
de implementacion, forma parte de un esfuerzo méas amplio para acercar
las instituciones a las necesidades locales de desarrollo. Los arreglos
para lograr tal participacion difieren de acuerdo a las oportunidades dis-
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ponibles, al interés de los involucrados y a la cultura local. Abrir las
estructuras de gobierno de los centros de formacion a los participes
locales es una de las formas mas comunes de institucionalizar su parti-
cipacion en las instituciones.

Adoptando este patrdn, las instituciones de HEART Trust/NTA han esta-
blecido un comité directivo, incluyendo en casi todos los casos a repre-
sentantes de la institucion, la industria y la comunidad.

La participacién de la comunidad de negocios en el manejo de las insti-

Cuadro IV.4
Miembros de los Comités
Academias CFPs Otros Total
La institucion 7 13 2 21
La industria 7 13 1 21
La comunidad 5 13 1 19
Los formandos - 1 - 1
Los padres - 4 1 5
Otros 1 3 2 6
NUmero de respuestas 7 13 2 22
Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.
Grafico IV.1
Miembros de los comités directivos (distribucion de frecuencias)
14
OAcademias
12
B CFPs
10
8
6
4
2 |
0! [

Instituci n Industria Comunidad Formandos Padres Otros

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.
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tuciones se refleja también en la ocupacién del presidente de los comi-
tés. En el 71 por ciento de las 21 instituciones que respondieron, sobre
un total de 22, el presidente es un directivo de empresa, un ejecutivo o
un hombre de negocios. Por el contrario, los padres y los formandos,
especialmente, estan escasamente representados en los comités.

Proceso de toma de decisiones

Cuadro IV.5
Ocupacién del presidente

Total %

Directivo de empresa 7 26,9
Otros ejecutivos de empresa 4 15,4
Hombres de negocios 4 15,4
Educadores 3 115
Ministros religiosos 3 11,5

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.

Las respuestas relativas a la funcion del comité muestran que éste es
principalmente una estructura consultiva. S6lo cinco entre 22 se involucran
en el proceso de toma de decisiones, mientras que todos participan en
el asesoramiento. Un poco mas de la mitad de los comités se involucran
en el monitoreo y la provision de informacion a asociados externos.

La funcién de asesoramiento se aplica mayormente a la politica de for-
macion, mientras que en 19 de las 22 instituciones, el comité contribuy6
a construir y reforzar las relaciones con los asociados externos.
Cuadro IV.6
Rol del Comité *

Academias CFPs Otros Total
Asesoramiento 7 13 2 22
Monitoreo 3 7 2 12
Informacion a asociados externos 1 9 - 10
Toma de decisiones - 3 2 5
Otros - 3 1 4
Ndmero de respuestas 7 13 2 22

* incluye respuestas mdltiples
Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.
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Al preguntéarseles acerca de lo que consideran como el papel mas im-
portante que el comité cumple o deberia cumplir, 10 de las 20 respues-
tas mencionaron el “asesoramiento”. Estos resultados, comparados con

Cuadro IV.7
Areas de participacion *

Academias CFPs Otros Total
Relacién con asociados 7 12 - 19
Politica de formacién 6 8 1 15
Presupuesto 4 2 2 8
Personal 2 3 2 7
Otras 2 3 2 5
NuUmero de respuestas 7 13 2 22

* incluye respuestas mdltiples
Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-1IEP, 1996.

los de la Tabla IV.6 parecen indicar que los responsables de las institu-
ciones estan bastante satisfechos con el papel actual del comité.

La informacion recogida acerca del nimero de reuniones llevadas a cabo
en 1996 indica que los comités tienden a reunirse mes por medio, inde-
pendientemente del tipo de institucion. Esta frecuencia refleja un nivel

Cuadro IV.8
Papel principal *

Academias CFPs Otros Total
Asesoramiento 3 7 - 10
Monitoreo 2 3 2 7
Formulacion de politicas 1 2 1 4
Toma de decisiones 1 2 - 3
Vinculos con el entorno 1 2 - 3
NUmero de respuestas 6 12 2 20

* incluye respuestas multiples
Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.

relativamente alto de actividad.
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Movilizacion de recursos

La mayoria de las instituciones (19 sobre 25 respuestas), incluyendo
todas las academias, llevan a cabo actividades de busqueda de fondos;
13 instituciones declararon haber encarado medidas especificas para
establecer o expandir la busqueda de fondos. Sin embargo, la informa-
cion provista acerca de la cantidad y fuente de recursos autogenerados
no permite obtener valores promedio al respecto. M4s aun, la informa-
cion provista acerca de la utilizacion de esos recursos es muy pobre.

Estos resultados indican que la mayoria de las instituciones siente la
necesidad de complementar el presupuesto que tienen asignado y em-
prenden acciones en tal direccion. Sin embargo, la escasa informacién
disponible parece mostrar que dichos fondos siguen siendo marginales
(menos del 1 por ciento del total de recursos en la mayoria de los casos;
un maximo de 5 por ciento para una institucién).

Asociacion local

Como ya se menciond, es de esperar que la participacion local en la
toma de decisiones torne mas adecuada la provision de formacion. Mas
aun, frecuentemente se considera que la presencia de una institucion de
formacién en una comunidad particular debe producir efectos econémicos
y sociales positivos. Sin embargo, el impacto de las instituciones de
formacién sobre sus entornos es dificil de valorar. En particular, es dificil
decir en qué medida las instituciones de formacion contribuyen a promo-
ver el desarrollo local. En principio, las instituciones de formacion pue-
den estimular la actividad econdmica local a través de diversos medios,
incluyendo el incremento del flujo de calificaciones y competencias y
generando un entorno de incentivos mas efectivo. Podria argumentarse
gue las mismas estan bien posicionadas para promover y apoyar los
emprendimientos locales a través de la provision no sélo de formacion,
sino también de asistencia tecnoldgica y de orientacion.

En ausencia de indicadores adecuados para medir con precision el im-
pacto de las Academias y los CFPs sobre sus entornos, el examen de
los patrones de asociacion que han establecido, asi como los vinculos
con las empresas, provee informacién interesante.

Patrén de asociacion

Todas las instituciones que respondieron a la encuesta consideran que
las empresas son un socio fundamental; una gran mayoria también men-
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ciond a las iglesias, ONGs y autoridades locales. Este patrén de asocia-
cion es valido para todos los tipos de establecimientos. Mientras las
empresas pueden considerarse como socios haturales de las institucio-
nes de formacion, es interesante notar la importante posicion que pare-
centener las iglesias. Las autoridades locales representan un socio prin-
cipal para casi todos los CFPs, mientras que so6lo dos academias los
consideran de esa manera; esta diferencia puede relacionarse con sus
respectivas localizaciones geograficas: los CFPs estan en &reas rurales
y semirurales donde, posiblemente, las autoridades locales desempe-
fian un papel mas importante.

Veinte instituciones declararon haber establecido una estrategia con re-
lacion a los socios externos cuyos objetivos mas frecuentes son:

e consolidar los programas de experiencia de trabajo;

Cuadro IV.9
Principales socios

Academias CFPs Otros Total
Empresas 8 14 3 25
Iglesias 6 12 2 20
ONGs 4 12 2 18
Autoridades locales 3 13 1 17
Escuela y/o comunidad 3 5 2 10
Ndamero total de instituciones 8 14 3 25

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.

e promover la formacién orientada por la demanda.

El manejo de las relaciones con los asociados externos es, en la mayo-
ria de las instituciones (14), responsabilidad exclusiva del director. Esta
funcion es compartida con otros miembros en seis casos y en solo dos
instituciones un formador esta a cargo de las asociaciones. En el con-
junto, sélo cuatro instituciones no tienen ningun responsable especifico
en el manejo de las relaciones con los asociados externos. Este patrén
parece indicar un elevado nivel de institucionalizacién de esa funcion.

Vale la pena tener presente que una gran mayoria de las instituciones

forma parte de estructuras (22 casos) y/o proyectos (23 casos) de desa-

rrollo comunitario. La participacion en iniciativas de desarrollo local su-

giere que las instituciones estan bien integradas a sus entornos, y que
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Grafico IV.2
Principales socios (distribucién de frecuencias)
16
14 O Academias
Hl CFPs
12
10
8
6
4
24 |
0
Empresas Iglesias ONGs Autoridades locales  Escuela /com.
Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-1IEP, 1996.
sus actividades y contribuciones van mas alla de la provision de forma-
cion.
Cooperacion con las empresas
La asociacion entre instituciones de formacién y empresas representa la
clave para una transicion exitosa hacia el mercado de trabajo. Sobre las
22 respuestas validas, se contabilizé un total de 584 empresas asocia-
das, dando un promedio de 27 por institucion. Este promedio no varia
mucho de acuerdo al tipo de institucion, pues el valor es casi el mismo
para las academias y los CFPs.
Cuadro 1V.10
Nimero de empresas asociadas
Academias CFPs Otros
Total
NuUmero total 202 327 55 584
NUmero promedio 29 27,2 18 27
NUmero total de respuestas 7 12 3 22

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.

las empresas en sesiones informativas sobre oportunidades laborales aparece como la mo-
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dalidad mas frecuente, mientras que la formacién de los instructores en
el empleo, donacidén de equipamiento, apoyo financiero o provisién de
servicios de consultoria a las empresas son, en la mayoria de los casos,
raros o inexistentes.

El analisis de estos resultados por tipo de institucion muestra un cuadro
contrastante. Por ejemplo, las academias organizan frecuentes visitas a
las empresas, mientras que los CFPs lo hacen raramente; una vez mas,
esta diferencia puede relacionarse con el factor de localizacion geografica.
Por el contrario, la tutoria es importante para los CFPs mientras que es
una prioridad moderada para las academias. El desarrollo curricular cons-
tituye un &rea de cooperacion frecuente o muy frecuente para las aca-
demias, pero es una preocupacién moderada para los CFPs. La coope-
racién técnica representa una actividad frecuente o muy frecuente para
los CFPs, pero es mucho menos importante para las academias.

En conjunto, la cooperacion entre instituciones y empresas cubre un
amplio rango de actividades. Sin embargo, existe una gran diversidad
entre las instituciones entre si, y entre las academias y los CFPs. Las
academias parecen estar mas inclinadas a desarrollar actividades de
cooperacion dirigidas a mejorar la provision de formacion.

Si las instituciones ggpgapdgsarrollar ain mas sus vinculos con las

RERIPSRSHENPE SEpilat RIHTeBIRE e dRes de dificultades, la

Academias CFPs Otros Total

Frecuente  Raro  Frecuente  Raro  Frecuente  Raro  Frecuente  Raro Nimero
omuyfe- o omuyfre- 0 omuy fre- o omufe- o de
cuente inexistente cuente inexistente  cuente  inexistente cuente inexistente  respuestas

Informacion sobre oportunidades laborales

Visitas a empresas

Busquedas laborales
Tutorfa de formandos
Participacion en clase

Cooperacion técnica
Formacion de instructores
Desarrollo curricular
Participacion en examenes

Servicios de consultoria a empresas

Donacién de equipamiento
Apoyo financiero

7
7
5
4
4
Educacion continua para trabajadores 1
3
6
6
3
2
1

1 9 4 1 2 17 7 24
1 5 10 1 2 13 13 26
3 7 5 1 2 13 10 23
4 8 4 1 2 13 10 23
3 7 6 1 2 12 1 23
3 7 6 1 2 9 1 20
4 8 4 1 2 12 10 22
2 5 8 - 3 1 13 24
3 5 7 - 3 1 13 24
5 4 9 - 3 7 17 24
5 4 8 - 3 6 16 22
6 2 12 1 2 4 20 24
- 7 2 11 2 1 4 19 23

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-IIEP, 1996.
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principal de las cuales es la falta de tiempo y de empresas en sus
entornos.

En 22 instituciones, la cooperacion con las empresas es una responsa-
bilidad a cargo de uno de sus miembros en particular. Sin embargo, en
Cuadro IV.12
Principales problemas para el desarrollo de vinculos con las empresas

Academias CFPs Otros Total
Falta de empresas 2 10 1 13
Falta de tiempo 3 6 2 11
Falta de competencias adecuadas - 5 1 6
Falta de interés de las empresas - 4 - 4
Problemas financieros - 1 1 2
Resistencia de los formandos - 1 - 1

Fuente: Encuesta HEART Trust/NTA-1IEP, 1996.

nueve de estas instituciones el administrador es el Gnico responsable de
esta funcidn, mientras que en otras nueve ésta es compartida con otros
miembros. M&s aun, en cinco de las instituciones que respondieron (22),
la responsabilidad es otorgada al consejero orientador o al administrador
asistente. Estos resultados parecen indicar que la cooperacion con las
empresas se delega con mayor frecuencia que las relaciones externas
en general.

Principales hallazgos
Combinando las metas de la educacion y las de la formacion

Hasta el momento, los CFPs estan concentrados en el Nivel 1, mientras
gue las academias proveen formacion en los Niveles 1 a 3. Este patron
de prestacién debe ser revisado tomando en consideracién dos cuestio-
nes:

» ¢Puedenlos CFPs seguir concentrando sus ofertas en las califica-
ciones bésicas orientadas al ingreso al trabajo, sin ninguna pers-
pectiva de formacion posterior? El Plan (véase Figura Ill.1) propone
llevar los CFPs al Nivel 2;

» ¢Deberian las academias concentrarse en la formacion de mayor
nivel, mientras que los programas de Nivel 1 son ofrecidos por los
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CFPs, o deberian adoptar un enfoque de flujo que, mediante un sen-
dero de formacion abarcativo, incluyera los niveles 1 a 4?

Atender estas cuestiones es claramente un punto importante, tanto para
atraer mas estudiantes a los CFPs (preferentemente con un mayor perfil
educativo), como para mantener la coherencia en un periodo de rapidos
cambios, mediante la actualizacion de los programas y la moderniza-
cion de la formacion.

Junto a su actividad profesional, las instituciones de formacién, espe-
cialmente los CFPs, conducen una serie de programas educativos, ya
sean para elevar el nivel académico de los participantes que carecen de
los conocimientos bésicos que se esperan de ellos (cursos preprofe-
sionales), o para ofrecer una segunda oportunidad a los jévenes que no
pudieron completar su educacién general (cursos remediales). Esta si-
tuacion refleja tanto los déficits educativos de muchos formandos de los
CFPs, como el deseo de satisfacer la demanda social de sus comunida-
des por parte de esas instituciones. Este contexto da lugar a dos cues-
tiones de politica relevantes:

« ¢Cbmo atraer hacia los CFPs, a participantes con un perfil acadé-
mico mas alto, al tiempo que la formacién de los grupos con desven-
tajas educativas se asigna por completo a los Programas Especia-
les de HEART Trust/NTA?

¢ Qué soporte pedagoégico puede dérseles a los CFPs para reforzar
su capacidad de proveer cursos remediales?

Participacion de la comunidad en la toma de decisiones

La frecuencia, estructura y funcionamiento actual de los comités directi-
vos de las instituciones reflejan un claro patrén de participacion. No obs-
tante, en esta etapa, las responsabilidades de los comités son principal-
mente de naturaleza consultiva o pensadas para apoyar/facilitar la politi-
cay las actividades de las instituciones. En la mayoria de los casos, los
comités directivos no participan en el proceso de toma de decisiones y
ni se espera que lo hagan.

Por ello, es importante observar que, si bien los actores claves (las em-
presasy las comunidades locales) se involucran en la operacién de las
instituciones, las decisiones no son compartidas con socios externos.
Promover un genuino sentido de pertenencia entre los empleadores loca-
les y la comunidad en general puede requerir que se les asignen mayo-
res responsabilidades en la operacion de las instituciones.
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Vinculos con las empresas y la comunidad: un activo importante

El desarrollo de vinculos con el entorno socioeconémico parece ser una
politica clara y, con frecuencia, formalmente establecida para la mayoria
de las instituciones. Su implementacion se refleja en su frecuente parti-
cipacién en las estructuras y/o proyectos de desarrollo comunitario. Ta-
les resultados son signos positivos de la integracion de las instituciones
a sus entornos.

La empresa aparece como el socio clave para todas las instituciones.
Sin embargo, sdélo unas pocas (siete, incluyendo solo dos academias)
han institucionalizado los vinculos cooperativos dentro de un marco de
acuerdos formales o contratos. Asi, puede verse que la mayoria de las
academias no han podido o no han sentido la hecesidad de estabilizar la
cooperacion con las industrias y confian principalmente en las relacio-
nes informales.

La mayoria de las instituciones declara tener alguna estrategia respecto
a los vinculos con los asociados externos, incluyendo a las empresas.
Asimismo, todos los directores reportaron haberse contactado con
empleadores en relacién con empleos para los graduados.

Visto que se reconoce la preocupacion por incrementar gradualmente la
autonomia financiera de las instituciones, deberia darse una considera-
cion especial a los modos de reflejar este objetivo en la estrategia global
de cooperacién con la industria (solo cuatro instituciones se han benefi-
ciado con el apoyo financiero de las empresas en 1996).

La consolidacion de las instituciones y la mejora en eficiencia y relevan-
cia de la formacién también requieren adecuadas capacidades
institucionales. La encuesta refleja un esfuerzo creciente por analizar el
mercado de trabajo local (CFPs) o sectorial (academias), y la existencia
de iniciativas para comunicarse con el mundo exterior. Si bien esta in-
vestigacion no provee ninguna informacion acerca de los retornos de esas
actividades, éstas representan un importante hito para el incremento y
mejora en el reclutamiento de formandos y para el ajuste de los progra-
mas de formacion a las condiciones del mercado local de trabajo.

Iniciativas para la busqueda de fondos

La mayoria de las instituciones emprenden diversas acciones de bus-
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queda de fondos. Sin embargo, la poca informacién disponible parece
indicar que esas actividades todavia contribuyen modestamente al pre-
supuesto. Las razones pueden encontrarse en la falta de voluntad —o
capacidad— de las empresas y la comunidad en general para proveer
fondos, si bien podria vincularse también con la falta de incentivos para
que las instituciones vayan en esa direccion. La disponibilidad de recur-
sos en el nivel central no deberia verse como un motivo para no incentivar
a las instituciones a buscar recursos adicionales, incluyendo la provi-
sion de programas de educacién continua para los trabajadores. La pau-
latina construccién de esta capacidad, en un periodo en el que no exis-
ten fuertes restricciones financieras, puede ser una forma de asegurar la
sustentabilidad de las instituciones de formacion. Esta estrategia reque-
rirfa no sélo proveer orientacion y apoyo adecuados a las instituciones,
sino también incrementar su autonomia financiera implementando nue-
VOS mecanismos de control.

Prerrequisito para una firme politica de descentralizacion

La historia, los grupos enfocados, el tamafio, la localizacion y los niveles
de formacion son algunos de los factores que diferencian a las acade-
mias de los CFPs. Sin embargo, es interesante notar que, a pesar de
esas diferencias, los dos tipos de instituciones comparten una serie de
patrones comunes en lo que se refiere al manejo y relaciones con el
entorno.

Aunque ambas categorias de instituciones gozan por ahora de una mo-
desta autonomia administrativa, financiera y pedagogica, han tomado la
iniciativa estableciendo y desarrollando contactos y cooperacion con
socios externos. Esta tendencia supone nuevas tareas para los respon-
sables de las instituciones y sus equipos. Paralelamente a su funcién
central de formacién, tienen que desarrollar capacidades especificas para
manejar vinculos de cooperacidén con el entorno, especialmente con
empresas, participando en proyectos de desarrollo comunitario, formu-
lando una estrategia de comunicacién y, en el caso de los CFPs, ofre-
ciendo cursos preprofesionales y/o remediales a formandos académica-
mente deficientes. Atender estas cuestiones emergentes probablemen-
te requiera formas renovadas de apoyo del nivel central.

Esta realidad, junto a la necesidad de mayor autonomia expresada por
muchos directores, puede llamar a reconsiderar el vinculo entre el nivel
central y las instituciones. Una firme politica de descentralizacién reque-
riria en primer lugar consolidar las capacidades directivas de las institu-
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ciones, especialmente en el &rea de manejo de los sistemas de informa-
cion. Transferir mayores responsabilidades a las instituciones implicara
llevar adelante una amplia reforma del sistema de informacion, que ayu-
de a los titulares de las instituciones a monitorear el desempefio, pero
permita también que el nivel central realice un mejor monitoreo, evalua-
cion y comparacion de instituciones.

Un nuevo esquema de aprendizaje
Esquemas de aprendizaje: conceptos basicos y principios

En la mayoria de los paises, es dificil conseguir que las empresas se
comprometan con la formacién de los jovenes. Esta dificultad se acen-
tla en periodos de crisis o incertidumbre econémica. Irénicamente, cuando
las depresiones economicas fuerzan a las empresas a retirarse de los
programas de formacién, generalmente el gobierno quiere cargarles ma-
yores responsabilidades, especialmente ayudando a los jovenes a inser-
tarse en el mercado de trabajo. De hecho, los empleadores son vistos en
general como los més aptos para proveer el tipo correcto de formacion,
asi como para ensefiar los valores y actitudes aplicables a la vida labo-
ral. Este deseo a veces coincide también con una filosofia que asignha a
las empresas una funcion social ademas de la econdmica. Esta postura
también asume implicitamente que esta mision social corre paralela ala
eficiencia econdmica. Una vez mas, las condiciones estructurales jue-
gan un rol clave, y a los paises que otorgan gran prioridad al didlogo
social y a las negociaciones colectivas les resulta mucho mas facil mo-
vilizar a los empleadores para la formacién y el empleo de los jovenes.

En Jamaica, HEART Trust/NTA se ha embarcado en una amplia reforma
de la provision y financiamiento de la ensefianza profesional, con miras a
establecer un sistema nacional de formacion de amplio espectro. La
actualizacion de las instituciones de formacion, promoviendo la creacion
de un mercado de formacion, estableciendo un modelo y una curricula
basados en competencias, y promoviendo la participacién de los
empleadores en la prestacion de la formacion, son algunos de los pun-
tos claves de la reforma en curso. Es en este marco que HEART Trust/
NTA quiere revitalizar el aprendizaje, basandose en los puntos fuertes de
los compromisos actualmente existentes de formacion en la empresa:
SL-TOP y programas de aprendizaje.

El contexto jamaiquino

Los modelos de aprendizaje varian grandemente de un pais a otro. El
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grado de intervencion gubernamental en la regulacion del sistemay en la
financiacion del aprendizaje se encuentra entre las variables claves que
diferencian los diversos modelos nacionales.

El esquema de aprendizaje contemplado por la Agencia Nacional de
Formacidn se concibe como un componente pleno del sistema nacional
de formacion emergente. Confiando en la previsible y creciente participa-
cion de los empleadores en la prestacién de formacion, el nuevo esque-
ma de aprendizaje basado en competencias seria un intento de atender
los cambiantes e inciertos requerimientos del mercado de trabajo y con-
tribuir aun mas al aumento de la productividad y la competitividad.

Latransicion desde el presente esquema de aprendizaje, regulado por el
Acta de 1954, al modelo basado en competencias requerira extensos y
complejos cambios. Una de las metas de esta reforma consiste en apar-
tarse del tradicional “aprendizaje por tiempo en servicio” e implementar
un sistema basado en el desempefio, dentro del marco de las nuevas
Calificaciones Nacionales Profesionales de Jamaica (National Vocational
Qualifications of Jamaica, NVQ-J).

El sistema de financiacion previsto sustituira por subsidios directos la
opcién presente de deducir parte de los estipendios de los formandos,
del impuesto del 3 por ciento sobre las nébminas salariales, que actual-
mente se aplica solo al programa SL-TOP. Si bien ambos métodos apun-
tan a reducir el costo para el empleador, en HEART Trust/NTA se tiene la
sensacion de que un esquema de reembolsos fomentara un espiritu de
compromiso y participacién entre los empleadores.

En general, se acepta que el salario del aprendiz depende de su produc-
tividad y del costo que la formacion representa para el empleador. La
intervencion publica a través de la provision de subsidios para los sala-
rios de los aprendices asume que el costo neto de la formacién es una
variable clave para las decisiones de los empleadores relativas a la for-
macién, estando la demanda por aprendices inversamente relacionada
con su salario relativo.

Considerando la actual situacion de depresion de la economia, se espe-
ra que el esquema de reembolsos dé lugar a que las empresas formen a
sus trabajadores mas alla de sus necesidades, creando una masa de
trabajadores con calificacion de Nivel Il que, en el mediano plazo, servi-
rén al esperado aumento del PBI y crecimiento del empleo. En el corto
plazo, el nuevo esquema de aprendizaje se ve como una forma de aten-
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der la escasez de calificaciones que se experimenta en ciertas areas.

HEART Trust/NTA también asume implicitamente que el costo unitario
del esquema de aprendizaje sera menor que el de los actuales progra-
mas de formacion en instituciones (CFPs y academias).

Si bien la Agencia es consciente de que la implementacién de un esque-
ma de reembolsos generara nuevos costos administrativos, se propone
minimizar los costos y el trabajo burocratico adicionales. El estableci-
miento de un sistema relativamente amigable y transparente para los
usuarios, podria constituir otro incentivo para los empleadores.

Modelo de costos compartidos

Tradicionalmente, el aprendizaje es un tipo de formacién en el puesto de
trabajo. El aprendiz, en pago por la formacién recibida, contribuye a la
produccion. Esta relacion dual provee la base para el contrato de apren-
dizaje y para los arreglos financieros complementarios.

Considerando que el trabajo y los servicios de formacién son inter-
cambiados entre ambas partes, podria esperarse que los pagos se efec-
tlen sélo si el valor de este intercambio es desigual. Asi, los aprendices
recibirian un salario sélo si el valor del trabajo excede el valor de la forma-
cion.

En realidad, en Jamaica, como también en otros paises, los arreglos
financieros son méas complejos. Ademas del salario, los aprendices (asi
como los participantes en el SL-TOP) frecuentemente reciben pagos en
efectivo o0 en especie para alimentacién, vestimenta o transporte. Estas
formas de pago no son identificadas por las firmas como salario, y cons-
tituyen una compensacion no imponible.

Como modo de formacién, el aprendizaje puede analizarse dentro del
marco de la teoria del capital humano. La formacién implica un costo
gue incluye el tiempo que el maestro y otros empleados supervisan al
aprendiz. Al comienzo del periodo de formacién la productividad del apren-
diz equivale al producto marginal de un trabajador no calificado. Durante
el periodo de formacién la productividad del aprendiz aumenta gradual-
mente.

De acuerdo a la teoria del capital humano, los trabajadores deberian
pagar por la formacion si reciben calificaciones transferibles. La inver-
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sion en formacién general deberia ser hecha por los aprendices (o por el
estado) pues los retornos de tal formacion pueden ser apropiados por
otras firmas.

Del mismo modo, los empleadores deberian pagar el costo si las califi-
caciones impartidas son especificas. Considerando que la formacion
especifica de la firma tiene valor s6lo en la medida en que se mantenga
la relacién de empleo, ambas partes tienen interés en evitar la finaliza-
cion temprana del contrato laboral. Cuanto mas especifica es la forma-
cién, mayor es la probabilidad de que el aprendiz continde trabajando
para la firma una vez completada la formacion.

Al hacer que la inversion en formacién sea compartida, de modo que
trabajadores y firmas asuman parte de los costos y reciban algunos de
los beneficios, se evitan las ineficientes decisiones de separacién por
ambas partes. Por medio de la inversién compartida, un aprendiz acep-
tard un salario menor que su productividad marginal durante la formacion
y recibird posteriormente una parte de los retornos de esta inversion,
reflejados en un perfil de ingresos creciente.

Bajo un esquema de pagos a lo largo de la formacion, los aprendices
pagan el monto total del costo de su formacién a través de las deduccio-
nes de los salarios durante el periodo de formacién. En un ambiente de
bajo costo laboral, el costo neto de la formacién es cubierto usualmente
por el trabajo del aprendiz. Sélo entonces el aprendizaje es una actividad
beneficiosa para el empleador.

En la vida real resulta dificil, si no imposible, distinguir entre competen-
cias generales y especificas, lo que en parte se debe a la falta de
trasparencia del mercado de trabajo. Por ello, el desafio para esta politi-
ca consiste eninvolucrar a los empleadores en la prestacién y financia-
miento de la formacién, al tiempo que se asegura que las competencias
adquiridas sean transferibles de una empresa a otra.

Las decisiones de financiamiento también afectan a la duracién de la
formacién. El financiamiento por parte de los empleadores requiere que
los aprendices permanezcan en la firma luego de que la formacién se ha
completado. En Jamaica, esta situacion se refleja en un contrato de
aprendizaje relativamente largo que se firma en ciertos casos (hasta cin-
co afnos).

Elinterés de HEART Trust deberia ser que las empresas ofrezcan forma-
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cion general, asi como calificaciones generales que sean Utiles en otras
firmas y que preparen a los aprendices para asumir sus propios
emprendimientos.

Determinantes del crecimiento

La oferta de vacantes de formacion depende del bienestar y de las previ-
siones de las firmas. Esta relacion lleva a asumir que la oferta de forma-
cion esta en relacion con los ciclos de actividad empresarial, y esta
mediada por el costo y el retorno netos de la formacién. Si los costos
netos de la formacién son altos, la formacion estard vinculada a la per-
cepcion de los empleadores de las necesidades de trabajo a corto plazo.
La formacién se incrementara durante los periodos de auge econémico,
mientras que disminuird durante una recesion.

Las firmas con un bajo costo neto, o incluso con retornos netos, tende-
ran a invertir constantemente en formacién, méas alla de sus propias ne-
cesidades de trabajadores calificados. Este comportamiento conduce a
una oferta de formacion anticiclica.

Una vez que un empleador comienza a incorporar aprendices, los costos
marginales vinculados a la incorporacién de uno o dos aprendices adicio-
nales pueden considerarse como relativamente bajos. Por ello, el patrén
de incorporacion no solo esta influenciado por el costo promedio sino
también por el costo marginal.

La estructura salarial es también una variable significativa para compren-
der el incentivo a incorporar aprendices. Las disparidades salariales en-
tre trabajadores no calificados y semicalificados (Nivel 1), calificados (Ni-
vel Il) y altamente calificados (Niveles Il y IV) varian de pais en pais. Un
bajo diferencial reduce el precio relativo del trabajo calificado. Por ello,
invirtiendo en el aprendizaje, los empleadores pueden asegurar un mayor
nivel de productividad a cambio de un modesto incremento de salario, si
se lo compara con el costo del trabajo no calificado. En otras palabras,
un bajo diferencial de salarios entre la fuerza de trabajo no calificada y
calificada constituye un incentivo adicional para que los empleadores
inviertan en aprendizaje (el aspecto negativo lo constituye el hecho de
gue tal estructura salarial contribuye al desempleo de trabajadores no
calificados, que en Jamaica son la mayoria de la fuerza de trabajo). Des-
afortunadamente, la poca informacion disponible sobre los salarios no
permite hacer una apreciacion de la estructura salarial que prevalece en
la economia del pais.
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Ponderacion de costos y beneficios

Los retornos para el empleador son generados por los bienes y servicios
producidos durante el periodo de formacion y vendidos en el mercado.
Pueden utilizarse diversos métodos para medir el valor de esos retornos.
El més comun es el “enfoque del tiempo productivo”. Consiste en medir
el tiempo pasado por el aprendiz produciendo bienes o servicios (tiempo
productivo) y compararlo con el costo incurrido si el mismo trabajo hubie-
ra sido hecho por un trabajador calificado. El ahorro del salario corres-
pondiente al trabajador calificado es una medida del retorno de la forma-
cion. Este podria considerarse como un concepto de “retorno de oportu-
nidad”.

El costo neto de un aprendiz incluye los salarios, otros beneficios y el
costo de formacion (tutores, equipamiento para la formacion, desperdi-
cios, costos administrativos y otros costos relacionados). Puede expre-
sarse de la siguiente forma:

Costo neto = (costo de la formacion + salario) — (valor de lo producido por el aprendiz)

En realidad, cuando la formacion no esta formalizada, como es el caso
en la mayoria de las firmas, las calificaciones se adquieren en el puesto
de trabajo, de un modo informal, y se hace muy dificil evaluar el costo de
ta-formacion—Es-atin-mas-difict-medir-con-precisidonta-contribueibn-de

aprendiz a la produccion.

Alemania es uno de los pocos paises donde se han llevado a cabo ex-
tensas encuestas para evaluar el costo del aprendizaje (Hegelheimer,
1986; Timmermann, 1993). La informacion disponible muestra que el costo
de la formacion varia mucho de acuerdo al sector, los grupos de ocupa-
cion y el tamafio de las empresas. Investigaciones empiricas también
confirmaron la presuncion de que los aprendices son productivos durante
el periodo de la formacién. De hecho, incluso en Alemania el conoci-
miento sobre el tamafio y la estructura de los costos de formacién es
aun moderado. El costo de la formacién esta integrado dentro de los
costos generales y las encuestas representativas son costosas y difici-
les de implementar.

Por estas razones, en el ejercicio de simulacién que se presenta en este
capitulo se asumira que los salarios de los aprendices constituyen la
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mayor parte del costo total para el empleador. Los salarios pagados a
los aprendices seran entonces utilizados como un aproximado del costo
de la formacion.

Las razones de los incentivos

El nuevo sistema de financiamiento deberia proveer suficientes incenti-
vos para asegurar un adecuado numero de vacantes de formacion, res-
petando los limites manejables para la Agencia. El principio basico con-
sistiria en reducir el costo neto de incorporar a un aprendiz.

Hasta hace poco tiempo, Jamaica no tenia un marco global para certifi-
cary reconocer las calificaciones de los trabajadores. Esta falta de trans-
parencia en relacion a las competencias ha contribuido, aparentemente,
a la subinversién de los empleadores en formacion. Sin embargo, en un
entorno abierto y altamente competitivo, las empresas deberian invertir
en formacion.

En el mediano y largo plazo, la implementacion de las NVQ deberia
contribuir a aumentar la inversién de los empleadores en formacion. Ade-
mas, la tan necesaria mejora en la calidad de la educacién basicay la
“formabilidad” de los graduados de la escuela, eventualmente se conver-
tiran en un fuerte incentivo para que los empleadores inviertan en la for-
macion.

En el contexto econdmico actual, donde la demanda de trabajo es baja,
el lanzamiento del nuevo sistema de aprendizaje requerird un nivel de
incentivos lo suficientemente alto como para convencer a las firmas para
contratar aprendices y formarlos més alla de sus necesidades. Sin em-
bargo, es de esperar que, méas all4 de este punto de partida, la inversion
de mediano y largo plazo en aprendizaje seguira eventualmente las ten-
dencias econdémicas, en la medida en que los empleadores incorporen
mas aprendices cuando anticipen un aumento en la demanda.

Se requerird, sin embargo, un estricto control del cumplimiento de las
reglas especificadas, a fin de asegurar que los “aprendices subsidiados”
no sean utilizados como trabajo barato para sustituir a los trabajadores
semicalificados actuales.

Laexperienciajamaiquina de formacioén en la empresa
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Afo

Inflacion

El contexto macroeconémico: un breve repaso

Durante los afios noventa, Jamaica ha hecho grandes esfuerzos para
restaurar la estabilidad macroeconémica y generar un crecimiento sus-
tancial. A pesar de la reforma en curso de la economia, los progresos
han sido relativamente lentos. Entre 1991 y 1996, el Producto Bruto In-
terno ha crecido a una tasa promedio anual de menos del 1 por ciento,
mientras que la inflacién ha promediado el 40 por ciento anual. La mayo-
ria de los avances se han logrado en el sector financiero, tal como lo
reflejan la reduccién del nivel de los servicios de la deuda y el aumento
de las reservas internacionales.

Si bien el manejo del sector publico ha mejorado significativamente, des-
de 1993, los aumentos salariales han contribuido a originar niveles rela-
tivamente altos de inflacién. Bajo el actual sistema, la negociacion sala-
rial entre empleadores y empleados tiene lugar cada dos afios. Este
mecanismo de fijacion de salarios, considerado inflacionario, se encuen-
tra actualmente en revision.

El elevado nivel de la inflacion, junto a las altas tasas reales para los
créditos (22 a 37%), han incrementado la incertidumbre econémica y
afectan las decisiones de inversién en los sectores productivos, mien-
tras que el capital financiero es atraido por los lucrativos instrumentos
especulativos de corto plazo. La alta inflacion también tiene un impacto
negativo sobre la pobreza, la cual, junto al desempleo, alimenta el cri-
men y la violencia (véase Capitulo ).

Cuadro V.13
Tasas deinflacion (1987-1997)

Tasas de inflacion de 1987 al presente (%)

Dic. 87 Dic. 88 Dic. 89 Dic.90 Dic. 91 Dic. 92 Dic. 93 Dic. 94 Dic. 95 Dic. 96 Dic. 97
(proyectada)
84 88 172 298 802 402 301 268 255 128 783

Fuentefnstituto-de-Estadisticas-de-Jamaica{STATIN

Ademas de la politica macroecondmica, mejorar la calidad de la fuerza de trabajo es un
componente clave de cualquier estrategia de crecimiento econémico, en un contexto en el

que la productividad del trabajo sigue siendo relativamente baja. Esto es, en parte, un resul-
tado de la pobre calidad de la educacion, asi como de deficiencias en el sistema de forma-
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Cuadro IV.14
Relacién entre inflacién y crecimiento

1986/90 1991/94
Crecimiento real del PBI (% anual) 4,9 11
Tasa de inflacion (% anual) 13,2 44,3

Fuente: Banco Mundial.

cion.

La actual politica gubernamental consiste en reestructurar el gasto pu-
blico en la educacioén béasica (grados 1 a 9). El proyecto de Reforma de la
Educacion Secundaria (ROSE), actualmente en curso, esta dirigido a
mejorar la calidad en los grados 7 a 9 por medio de diversos mecanis-
mos, incluyendo actualizacién de las escuelas, revisién de los materia-
les curriculares y formacion de directores de escuela. La posterior rees-
tructuracién y consolidacion del sistema de formacion, bajo la coordina-

cion de HEART Trust/NTA, es también parte de este esfuerzo por lograr
una mayor competitividad y un crecimiento sostenido.

A pesar de los esfuerzos realizados, el impacto de un ambiente externo
desfavorable (cierre de mercados preferenciales, mayor competencia,
pérdida de fuentes de financiamiento externo, transferencia neta de re-
cursos a agencias externas para el pago de la deuda) permite esperar,
como mucho, un modesto crecimiento de mediano plazo.

Este marco macroecondmico tiene dos consecuencias inmediatas para
HEART Trust/NTA:

* elbajo crecimiento del empleo esperado en el sector formal no cons-
tituye una perspectiva muy favorable para la base de recursos finan-
cieros de la Agencia;

* no cabe esperar que la situacion del mercado de trabajo mejore
significativamente las oportunidades laborales, incluyendo las de los
graduados de HEART Trust.

En el largo plazo, el impuesto del 3 por ciento sobre las ndminas puede
ser sujeto a revision. Puede suponerse que, en conjunto, los tres im-
puestos especificos que existen sobre las néminas salariales (3% para
vivienda, 5% para el seguro social y 3% para formacidn) tienen un efecto
negativo sobre el empleo, si bien es dificil hacer una evaluacion precisa.
Mas aun, el impuesto es pagado por los empleadores para financiar prin-
cipalmente formacién pre-empleo, en un contexto de reduccién y bajo
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crecimiento del empleo. Finalmente, si se acepta que los impuestos
sobre las néminas en general son pagados, en Ultima instancia, por los
trabajadores, puede pensarse que el sistema produce un efecto distorsivo,
dado que la mayoria de ellos no perciben beneficios directos.

Si bien a esta altura el impuesto de 3 por ciento para la formacién no
esté en discusién en el mercado de trabajo, especialmente si se lo com-
para con la productividad, la conflictividad laboral y la rivalidad entre los
sindicatos, la sustentabilidad del impuesto para la formacion eventual-
mente requerir el logro de una genuina cooperacion social. En particu-
lar, una mayor participacién de las empresas en la formulacién de la
politica de formacion sera un paso fundamental hacia el establecimiento
de un sistema liderado por la industria.

El aprendizaje hoy

La formacion de tipo aprendizaje esta hoy regulada por el Acta de Apren-
dizaje de 1954. La organizacion central para este tipo de formacion es la
Junta de Aprendizaje (Apprenticeship Board). El rol de la Junta consiste
en “establecer y recomendar estandares de formacion para aprendices y
facilitar la provision de obreros calificados para satisfacer los requeri-
mientos de mano de obra de la industria”.

Provisiones detalladas sobre el programa de aprendizaje estan conteni-
das en las Reglas especificas que han sido establecidas para diversos
oficios (los programas de aprendizaje se ofrecen en 23 oficios). De acuer-
do ala legislacion, los contratos de aprendizaje tienen una duracion de
tres a cinco afios y combinan la formacion en la institucion y en el pues-
to de trabajo.

Los criterios de admision establecen una edad minima de 15 afios y
requisitos educativos que dependen del campo de la formacién (grados
9, 10 u 11 completos).

Los salarios de los aprendices se definen normalmente como un porcen-
taje del salario de un obrero de grado Il. En realidad, los aprendices
reciben generalmente el salario minimo legal (J$ 800 por semana), aun-
que las condiciones salariales pueden variar considerablemente de un
oficio a otro o dependiendo del tamafio de la firma. El marco legislativo
también prevé un ahorro opcional a ser colocado en una cuenta especial
y entregado al aprendiz con un 10 por ciento de intereses al final de la
formacion. Sin embargo, parece que este arreglo ya no se utiliza.
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Al final del contrato, los aprendices reciben un certificado que acredita
gue han completado la formacidn, en base a la asistencia y los progre-

sos reportados por los empleadores.

Aungue se encuentra regulado por la ley, el esquema de aprendizaje ha
entrado progresivamente en una fase de declinacion: la Junta esté fuera

Cuadro IV.15

Matricula en programas de aprendizaje (1995-1997)

Oficios Abril Abril Abril  Septiembre
1995 1996 1997 1997
Mecanico automotriz 159 217 362 419
Soldador 15 24 50 72
Maquinista y tornero 59 62 67 73
Mecanico ajustador 1 1 2 2
Electricista de automoviles 17 23 34 40
Instalador eléctrico 4 11 19 17
Mecanica pesada 24 43 44 43
Mantenimiento mecanico industrial 37 38 41 35
Mantenimiento eléctrico industrial 51 38 35 35
Plomero e instalador de cafierias 1 1 1 0
Carpintero y carpintero de obra 19 29 57 102
Especialista en automoviles 0 0 3 5
Pintor de automdviles 3 6 5 9
Reparador de carrocerias 8 18 53 66
Albafiil 1 1 1 1
Tapicero de automotores 1 1 3 3
Tonelero 3 0 0 0
Ingenieria sanitaria 6 0 0 0
Panadero y pastelero 0 0 0 3
Refrigeracion / mecanico
de acondicionadores de aire 0 5 6 6
Joyero 0 0 1 1
Electrénico 0 0 4 6
Técnico en reencauchado de neumaticos 0 0 0 3
Tapicero 0 0 3 3
Confeccion de indumentaria 0 0 0 8
Total 409 518 791 952

Fuente: HEART Trust/NTA.
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de actividad, la formacion en la institucion no se esta garantizando y el
namero de contratos ha disminuido (actualmente hasta unos 400). El
reciente resurgimiento, reflejado en un aumento del nimero de contratos
registrados, se debe en realidad al esfuerzo de HEART Trust/NTA para
que los empleadores suscriban contratos con jévenes que ya estdn em-
pleados como aprendices “de hecho”.

Se supone que la falta de incentivos impositivos es una de las razones
principales del escaso interés de los empleadores en el programa. Las
firmas elegibles prefieren emplear jovenes bajo el programa SL-TOP, que
ofrece un crédito fiscal de J$ 150 por semana por participante (y les
impone menores cargas y responsabilidades).

Principales caracteristicas del programa de egresados de escuela (SL-
TOP)

El programa SL-TOP fue concebido como una forma de proveer experien-
cia laboral y formacién en el puesto de trabajo para quienes egresan de
Cuadro V.16
Programa de Aprendizaje (Informe mensual, septiembre de 1997)

NuUmero de aprendices en formacién al 30/09/1997 952
Numero de aprendices registrados durante el mes 41
Numero de firmas al 30/09/1997 199*
Numero de firmas adicionales 12

* 35 de estas también tienen formandos del SL-TOP

Fuente: HEART Trust/NTA.

la escuela. Los criterios de admision difieren de los aplicados a los apren-
dices; los candidatos deben poseer dos niveles 1, 2, 3 de aptitud general
delCXC (02 SSCsderango 3,4,504 SSCs) y tener entre 17 y 23 afios
de edad. Por ello, en comparacion con el aprendizaje, la poblacién foco
de este esquema es de mayor edad y mejor educada. Ademas, mientras
que el programa de aprendizaje es masculino en un 97 por ciento, el SL-
TOP es femenino en un 73 por ciento.

La formacion es provista en su totalidad en el puesto de trabajo, bajo un
supervisor designado por la firma. Los oficiales de colocacion y monitoreo
(placement and monitoring officers, PMOSs) siguen a los participantes
por medio de visitas a las plantas y recogiendo evaluaciones de los
formandos cada tres meses. Los programas pueden durar hasta tres
afios, si bien el arreglo mas frecuente parece ser de un afio. El programa
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SL-TOP no hace ninguna provision para la formacion en la institucion y
no conduce a una certificaciéon de NVQ, si bien actualmente se esta
experimentando en este sentido.

A diferencia de lo que esté ocurriendo con los aprendices, las firmas
participantes hacen un ahorro sobre sus impuestos. Segun el Acta de
Empleo y Formacion de Recursos Humanos de 1982, cualquier firma
elegible puede deducir J$ 150 por semana de sus cargas contributivas
totales. Ademas, durante el segundo y tercer afio se puede utilizar una
cantidad equivalente al 75 por ciento (80% en el caso de las participan-
tes mujeres) de la remuneracion de referencia (J$ 150 por semana) para
reducir los pagos de impuestos de la firma. Sin embargo, de hecho este
incentivo impositivo adicional no es utilizado por los empleadores.

Esta claro que el sistema actual de otorgamiento de incentivos fiscales
para el programa SL-TOP, que no exige mucho al empleador, pero que
excluye de estos beneficios al esquema de aprendizaje regulado méas
estrictamente, resulta paradgjico.

El programa registré una matricula total de 2.332 participantes a fines
del afo fiscal 1996/97 (marzo de 1997), representando casi el 20 por
ciento de la matricula total. Es interesante notar que el programa SL-
TOP se ha expandido recientemente para colocar participantes en insti-
tuciones gubernamentales especificas (por ejemplo, el Ministerio de
Salud). Esta nueva tendencia refleja la incapacidad del esquema para
adaptarse a una demanda creciente. Por otra parte, la falta de oportuni-
dades para los candidatos tiende a ser atribuida al bajo nivel de los in-
centivos financieros. También podria estar reflejando la situacion del mer-
cado de trabajo.

Si bien puede considerarse como un instrumento potencialmente pode-
roso para proveer experiencia laboral a los graduados de la escuela se-
cundaria, el concepto SL-TOP enfrenta tres problemas principales:

» Lasfirmas parecen haber desarrollado un alto grado de especializa-
cion, reflejado en el nimero de areas de calificacion registradas.
Mas aun, en la mayoria de los casos sélo se ofrecen a los partici-
pantes oportunidades de aprendizaje restringidas. La formacion es-
pecifica de la firma limita la flexibilidad y la movilidad del trabajo.

»  Existe también cierta discrepancia entre la estructura de formacion
demandada por los jévenes y la estructura de formacién ofrecida por
las empresas.

» Las condiciones bajo las cuales el esquema ha estado creciendo
hacen dificil prevenir o corregir situaciones de explotacion de los
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participantes, en los casos en que el programa SL-TOP se utiliza
como fuente de trabajo barato (en la actualidad cada funcionario
responsable por la colocacién y monitoreo debe realizar el segui-
miento a un promedio de mas de 200 participantes).

Financiando un nuevo esquema de aprendizaje:
cuestiones y perspectivas

Patrones de recursos y gastos

Tendencias en la recaudacion del impuesto

Cuadro V.17

Programas de Aprendizaje y SL-TOP: similitudes y diferencias

Factores

Aprendizaje

SL-TOP

Edad

Requisitos de ingreso

Estructura

Certificacién

15y mas

a) Haber asistido a la escuela secun-
daria

b) Informe médico

c) Ser graduado de alguna institucion
de la HEART

a) En el puesto de trabajo y en la insti-
tucion

b) Asistencia diaria con permiso en el
trabajo (clases pagadas por la firma;
informe escolar anual enviado a las fir-
mas por las escuelas)

¢) Nimero especifico de horas de for-
macion

a) Otorgada

b) Dos niveles:

Parte 1 - al finalizar la formacion teé-
rica y practica,

Parte 2 — al finalizar sélo la formacién
practica

c) Tiene reconocimiento internacional
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a) Haber aprobado dos examenes re-
conocidos externamente (CXC, GCE,
etc.) o cuatro examenes locales (JSC,
SSC, etc.) 0 alguna combinacién de
ambos

b) No haber recibido formacién en nin-
guna otra institucion de la HEART
Trust

En el puesto de trabajo

a) Propuesta
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5. Areas de calificacion
6. Seleccion de tareas durante

la formacion
7. Duracion de la formacién

8. Monitoreo de la formacién

9. Materiales de formacion

10. Esquema de ahorro

11. Remuneracion

12. Reembolso de impuestos

13. Vacaciones

14. Contrato

15. Periodo de prueba

16. Transferencia de formandos

17. Graduacion
18. Sexo

19. Opinién general de los
empleadores

23 oficios prescriptos

Depende de la informacion publicada
y de las necesidades de las firmas

3 a5 afios (prescripto)

Hecho trimestralmente por los PMOs

Informacion publicada fijando lo que
debe ser aprendido cada afio

Eran obligatorios. Ahora son opcionales

Vinculada al salario de un obrero de
grado Il

10 dias laborales por afio

Firmado por el empleador

Firmado por los padres / el aprendiz
El registro del contrato puede ser re-
chazado si se evalta que la firma no
dispone de los medios de formacién
adecuados

6 meses

Puede hacerse de una firma a otra,
siempre que el participante sea forma-
do en el mismo oficio

Una vez por afio 0 una vez cada 2 afios

Mayormente masculino

Formandos de largo plazo para ser
empleados

Cualquier area de calificacion para la
que no haya restricciones legales

Depende de las necesidades de las
firmas

1 a 3 afios (decidido por la firma con
orientacion de la HEART Trust/ANF)

Hecho cada seis semanas por los
PMOs

Provistos por la HEART Trust/ANF en
forma de informes de desarrollo de ca-
lificaciones (SDRs) y cuadernos de
trabajo desarrollados mediante ané-
lisis del trabajo y otros métodos de
investigacion

No existen

A discrecion de la firma, aunque no
puede ser menor que la asignacion
reembolsable fijada por el gobierno,
actualmente J$ 150 por semana por
participante

Recibido por las firmas con liquida-
ciones mensuales de por lo menos J$
14.444

Al menos 10 dias laborales

“Acuerdo de caballeros”
No hay bases para rechazar mas que
la clausula salarial

Latransferencia no depende del man-
tenimiento del &rea de calificacion

Ninguna
Mayormente femenino

a) Una alternativa a pagar impuestos
b) Trabajadores temporarios

Fuente: Financing of in-plant training, HEART Trust/NTA, IIEP, 1997.
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La recaudacion delimpuesto del 3 por ciento constituye la principal fuen-
te de ingresos para el sistema nacional de formacién. De acuerdo al
Acta de Empleo y Formacién de Recursos Humanos de 1982, reformada
en 1994, un empleador cuyos pagos brutos mensuales de emolumentos
a los empleados sean al menos iguales a J$ 14.444 debe contribuir al
Fondo HEART una suma equivalente al 3 por ciento de la némina total;
estdn exentas de esta obligacién ciertas organizaciones, tales como
ministerios, departamentos de gobierno o consejos de parroquia.

La recaudacion tiene lugar mensualmente, y es responsabilidad del De-
partamento de Ingresos Internos, a través de sus 26 agencias en las 14
parroquias. Las contribuciones al Fondo de HEART Trust se depositan
en los bancos designados y se transfieren diariamente a la Cuenta del
Fondo de HEART Trust, en Kingston.

El Departamento de Recaudaciones y Giros de HEART Trust/NTA se
establecié recién en 1991, como parte de la reestructuracién de la orga-
nizaciéon. Desde entonces, el aumento registrado tanto en el nimero de
firmas contribuyentes como en las contribuciones fiscales reflejan su
eficiencia.

En un contexto de depresién econémicay bajo crecimiento del empleo
en la economia formal, si no de ligero decrecimiento, el crecimiento re-

Cuadro 1V.18

Numero de firmas contribuyentes por sector (afio financiero 1996-1997)

Sector Ndmero de firmas %
Manufacturas 764 13.28
Servicios financieros 283 4.92
Agricultura 186 3.23
Transporte 378 6.57
Construccion y mineria 363 6.31
Organizaciones profesionales 1.099 17.54
Distribucién 1.777 30.89
Servicios publicos 23 0.4
Turismo y entretenimiento 624 10.85
Educacion y formacion 86 1.51
Otros servicios 259 4.5
Total 5.752 100.0

Fuente: Compliance and Remittance Department, HEART Trust/NTA.
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gistrado en los ingresos se explica por la activa politica de “caza de
evasores”. A pesar de tal desempefio, probablemente todavia existe mu-
cho espacio para mejorar la recaudacion. Desafortunadamente, el esta-
do presente de los sistemas de informacion fiscal no permite evaluar con
precision la tasa de cumplimiento. La tasa de cumplimiento actualmente

computada se basa en el nUmero de contribuyentes ya registrados en la
Cuadro V.19

Estimacion del nimero de firmas contribuyentes
en el periodo 1991-1997

Afo Namero de firmas
1991 1.814
1992 2.414
1993 3.014
1994 3.614
1995 4.550
1996 5.091
1997* 5.632

* el valor de 1997 es para los meses de enero a julio

Fuente: Compliance and Remittance Department, HEART Trust/NTA.

Cuadro 1V.20
Contribuciones fiscales

Ao fiscal Recaudacion Crecimiento %
(en millones)

1991-92 172

1992-93 315 83%
1993-94 496 57%
1994-95 721 45%
1995-96 1.000 39%
1996-97 1.260 26%

Fuente: Compliance and Remittance Department, HEART Trust/NTA.

base de datos, y por ello no puede proveer una evaluacion precisa del
namero de evasores. En otras palabras, el sistema de informacion exis-
tente no es suficiente para asegurar que todos los empleadores en condi-
ciones de pagar pagan lo que realmente deberian. Se espera que lareforma
impositiva en curso, que incluira el uso de un nimero Unico de identificacion
del contribuyente, reduzca la evasion fiscal.
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Debe notarse que, junto a la contribucion del 3 por ciento (alrededor del
76% del ingreso total en 1997), los intereses de los depésitos llegaron a
constituir una fuente significativa con el paso de los afios, representan-
do, en 1997, el 21 por ciento de los ingresos totales (véase Tabla IV.21).
Esta tendencia se debe al proceso de acumulacién de excedentes, re-
munerados con elevados intereses.

Tendencias del gasto y estados financieros

En HEART Trust/NTA la practica de formulacion presupuestaria se hace
a partir de un sistema de presupuesto de base cero. Todos los adminis-
tradores de costos de los centros deben justificar su presupuesto. Lue-
go, el cierre del presupuesto requiere una serie de discusiones y nego-
ciaciones que involucran a los administradores de costos de los centros,
al Departamento de Finanzas, al Subcomité de Finanzas de la Juntay al
Ministerio de Finanzas. Las estimaciones del presupuesto deben tomar
en cuenta los lineamientos fijados por el Ministerio de Finanzas en rela-
cion al gasto del sector publico.

A lo largo de los afios, las tendencias del gasto han revelado continuas
desviaciones, estando generalmente el gasto efectivo por debajo de los
montos presupuestados. Esta situacion sugiere que los gastos proyec-
tados sobrestiman la capacidad real de gasto de la Agencia.

Proyecciones financieras

La Division Administradora del Fondo de la HEART Trust/NTA elabora

Cuadro V.21
Estados financieros (1989/90 — 1996/97)

1989/90  1990/91 1991/92 1992/93 1993/94 1994/95 1995/96 1996/97

Ingresos (miles) 96.409 121.466 207.411 384.918 613.688 928.313 1.270.275 1.681.019
Impuesto 3% (%) 97,6 96 84,3 83,9 78,8 77 79,3 75,9
0,1 2,3 7,3 11,5 17,6 * 17,8 21,1

86.689 96.798 139.805 244.234 368.750 594.707 845182 1.294.789

Excedente (miles) 9.720 24.668 67.606 140.684 241.250 333.606 425.093 386.230
Excedente como % del gasto 11,2 25,5 48,3 57,6 65,4 56,1 50,3 29,8

* sin datos

Fuente: estados financieros de la HEART Trust/NTA (no auditados).
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proyecciones financieras. El pronéstico de mediano plazo, hasta el afio
2001, puede verse enla Tabla IV.22.

Los resultados de la proyeccion reflejan el esfuerzo por reducir el exce-
dente (ingresos menos gastos). Sin embargo, para cada afio se proyec-
ta un excedente corriente, dando seguridad para monitorear el desarrollo
real y modificar, en caso de ser necesario, el esquema de gastos.

El crecimiento del excedente acumulado en términos nominales mantie-

ne las substanciales reservas necesarias para resguardar a HEART Trust/
NTA contra eventos adversos inesperados, y para proveer un fondo de

Cuadro 1V.22

Proyecciones financieras a mediano plazo (1998-2001)

1997/98 1998/99 1999/2000 2000/01
Ingresos (millones de J$) 1.766 2.484 2.680 3.341
- contribuciones del 3% 1.380 1.510 1.642 1.888
- otros ingresos 348 911 1.038 1.458
- donaciones 38 63 - -
Gastos operativos (millones de J$) 1.583 2.378 2.616 3.101
Gastos de capital (millones de J$) 623 155 100 119
Excedente anual (millones de J$) 183 106 64 240
Excedente acumulado (millones de J$) 1.833 2.016 2.122 2.186

Fuente: HEART Trust/NTA

amortizacion para remplazar los activos de capital.

En esta etapa, esos valores no se obtuvieron a partir de un modelo finan-
ciero completo. El proceso de proyeccién combina el pronéstico de in-
gresos hecho por el Departamento de Recaudaciones y Giros y las pro-
yecciones de gastos preparadas por el Departamento de Finanzas y
Contabilidad. Las proyecciones se hacen en términos nominales, lo que
requiere riesgosos supuestos respecto a las futuras tasas de inflacion.
Por el lado de los ingresos, el tamafio creciente de los recursos por
cobro de intereses hace cada vez mas dificil producir pronosticos finan-
cieros confiables (véase Cuadro IV.21).

La cuestion del excedente:
escasez en educacion vs. abundancia en formacion
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Con el correr de los afios, HEART Trust/NTA ha generado un excedente
corriente (J$ 386 millones en 1997) que ha originado un volumen acumu-
lado de J$ 1.570 millones en 1997. Este excedente acumulado represen-
ta una comoda reserva que refuerza la viabilidad financiera de la Agencia,
en un contexto de elevada incertidumbre econémica y contingencias
politicas impredecibles.

Sin embargo, la persistencia de un excedente corriente (Cuadro IV.21),
junto con el nivel de los recursos acumulados, ha alimentado cada vez
mas preocupaciones, particularmente cuando se lo compara con la si-
tuacion financiera del sector educativo. El presupuesto del Ministerio de
Educacion y Cultura decliné de 5,2 por ciento del PBI en 1989/90 a 4,7
por ciento en 1994/95. Si bien en 1995/96 se registré un aumento debido
al inusual ajuste salarial (los salarios de los docentes aumentaron un 87
por ciento en el periodo abril de 1994-abril de 1996), la asignacion presu-
puestaria esté todavia lejos del objetivo del 6 por ciento del PBI. Ade-
mas, los gastos en educacion para 1994/95 fueron comparables, en tér-
minos reales, al nivel registrado en 1982/83.

El excedente anual generado por HEART Trust/NTA resulta marginal si
se lo compara con el presupuesto corriente del Ministerio de Educacion
y Cultura. Por ejemplo, en el afio fiscal 1993/94 el excedente (J$ 241
millones) representd menos del 5 por ciento de los gastos corrientes
efectivos del Ministerio (J$ 5.112 millones). Sin embargo, en un contexto
en el que el compromiso con la educacion basica se considera una prio-
ridad, la acumulacién financiera lograda por HEART Trust/ANF se con-
vierte en materia de debate, sobre la base del costo/eficiencia global del
gasto del sector publico en educacion y formacion.

La razén principal de este superavit anual radica en la persistencia del
régimen de altas tasas de interés, que genera comodas ganancias sobre
los recursos acumulados. Esta peculiar situacion es un resultado de la
politica gubernamental de control de la inflacion (Cuadro IV.13) y de de-
fensa del tipo de cambio. En 1995, los depésitos obligatorios hechos por
los bancos comerciales y las instituciones financieras en el Banco de
Jamaica redujeron la liquidez de la economia. Esto también contribuy6 a
reducir la inversién privada, desacelerar el crecimiento y elevar las ga-
nancias financieras de HEART Trust/NTA.

Es dificil predecir la sustentabilidad del actual régimen de tasa de inte-
rés, por lo que los ingresos de HEART Trust/NTA no pueden ser anticipa-
dos de manera confiable. Esta incertidumbre explica parcialmente la bre-
charegistrada entre los excedentes proyectado y real para cada afo.
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Reconociendo la necesidad de evitar una sobreacumulacion de exce-
dentes “artificialmente” generados, y a la vez asegurar la sustentabilidad
de largo plazo del sistema de formacion, la Agencia ha planeado reducir

Cuadro 1V.23

Tasas de interés comparadas (bonos del Tesoro a 90 dias)

Paises 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Jamaica 17,14 23,8 169 19,7 17,8 254 285 443 195 40,0 206
Trinidad y Tobago 35 40 44 48 69 75 75 93 93 101 7.2
Reino Unido 116 104 93 85 13,0 150 125 105 54 49 6.1
Estados Unidos 75 60 56 57 88 79 59 41 30 35 57

Fuente: Banco de Jamaica.

el volumen acumulado a un minimo de J$ 550 millones en 1997/98 (com-
parado con los J$ 1.750 millones en 1996/97) y limitar el superavit co-
rriente a J$ 100 millones por afio.

El nuevo esquema de aprendizaje:
revisando sus posibles caracteristicas

Certificacion y desarrollo curricular

Dentro del nuevo esquema de aprendizaje basado en competencias, a
los aprendices se les reconoceran los Niveles | y Il de las NVQ-J, por
parte del NCTVET, luego de completar exitosamente la formacién y los
ejercicios de evaluacion. La implementacion de los cursos modulares de
nivel 1 y Il en un formato de aprendizaje dara lugar a la aparicion de
dificultades operativas en cuanto a la proporcion de los médulos de las
calificaciones principales que podrian ensefiarse en el puesto de trabajo,
para los diferentes oficios.

El establecimiento de curriculas de formacion en el puesto de trabajo y
de objetivos por competencias, para cada oficio, exigen un cauteloso
enfoque gradual en la introduccion de nuevos oficios en el esquema de
aprendizaje. Una seleccion de los 23 oficios actualmente cubiertos por
el programa existente podria considerarse como la linea de base (algu-
Nnos ya no son relevantes), incorporandose cada afio un niumero limitado
de nuevos oficios al esquema de aprendizaje basado en competencias.

Reclutamiento
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Considerando las implicancias de un esquema mas regulado, la inver-
sion de tiempo que requiere la incorporacion de nuevos oficios, la pre-
sion adicional sobre las instituciones de formacion y las deprimidas con-
diciones econOmicas prevalecientes, parece razonable optar por una
expansion gradual. Los requisitos de ingreso podrian ser similares a los
que se aplican actualmente para los programas de Nivel 1. Sin embargo,
el esquema deberia permitir una suficiente flexibilidad como para dar
lugar a requisitos mas elevados en oficios especificos.

Se ha sugerido que los empleadores que no contribuyen al Fondo de
HEART Trust podrian suscribir contratos de aprendizaje, sin beneficiar-
se con el esquema de reembolsos. No obstante, igual tendrian derecho
a reclamar que la remuneracion de los aprendices se considere como
gastos de la firma, beneficiandose con deducciones al impuesto sobre
los ingresos.

Duracion del aprendizaje

Los oficios del esquema de aprendizaje se adecuaran muy probable-
mente a un término de 3 afios. Esta presuncién parece consistente con
los requisitos de formacion y experiencia para los programas de Nivel |y
I, y compatible con una razonable expectativa de costo/beneficio, tanto
para el aprendiz como para el empleador. Sin embargo, deben hacerse
provisiones para arreglos diferentes, en funcion de los requerimientos
particulares de oficios especificos.

Acreditacion

Deberia establecerse un procedimiento de acreditacion para las firmas
deseosas de incorporar aprendices. Este procedimiento permitiria ase-
gurarse de que se satisfacen determinadas condiciones, antes de la
firma del contrato de aprendizaje. Los criterios de acreditacion incluirian
aspectos tales como: naturaleza de la actividad, condiciones de trabajo,
calificacién de la fuerza de trabajo, equipamiento disponible, nUmero de
personas empleadas, etc. El primer objetivo de la acreditacién de las
firmas consistiria en garantizar las condiciones minimas para una forma-
cion de calidad. Debera definirse una relacion entre el tamafio de la fuer-
za de trabajo y el nUmero méximo de aprendices que un empleador pue-
de tener. Las firmas elegibles que busquen la acreditacién deberian estar
sujetas a auditorias del Departamento de Recaudaciones y Giros, con el
fin de verificar su contribucién al Fondo de HEART Trust/NTA.
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Ademas de las cuestiones de calidad, la acreditacién constituira otro
instrumento para controlar el crecimiento del sistemay por lo tanto del
nivel del gasto. Los Oficiales de Colocacion y Monitoreo (PMOs) pueden
llevar a cabo las visitas necesarias para la acreditacion.

Deberan desarrollarse esfuerzos para evitar el establecimiento de un pro-
cedimiento burocratico demasiado pesado que pueda desalentar a las
firmas. Ademas, el control publico estricto de los criterios que se han
definido s6lo puede aplicarse luego de un periodo inicial, durante el cual
debera mantenerse cierta flexibilidad. El desafio consistira en intervenir
de un modo realista y constructivo. La rapida implementacion de la nue-
va regulacién podria ser contraproducente y desalentar la participacién
de los empleadores en la formacién.

Medidas de apoyo para la formacioén en el puesto de trabajo

Con miras a facilitar y apoyar el modo dual de formacion, el Centro de
Recursos EFTP deberia producir lineas orientadoras y materiales de for-
macion para los tutores de empresas. Eventualmente, podria encargarse
al Instituto de Desarrollo de la Formacion Profesional (VTDI) el disefio de
cursos especiales de formacion para aquellos.

Coordinacion de politicas

Se podria considerar el establecimiento de una estructura ligera —posi-
blemente un comité— para supervisar el desarrollo y la implementacion
de las politicas. Este comité reemplazaria a la actual e inactiva Junta de
Aprendizaje. HEART Trust/NTA podria servir como un secretariado para
el comité. Con miras a asegurar la participacion y el compromiso, la
nueva estructura podria ser un cuerpo multipartito que incluya, ademas
de HEART Trust/NTA, a representantes del gobierno (el Ministerio de
Educacion, el Ministerio de Trabajo), de los empleadores y de los sindi-
catos.

Entre las responsabilidades del comité se destacarian:

* asesorar respecto a la duracion del contrato de aprendizaje y a los
requisitos de ingreso para oficios particulares, que no sean compa-
tibles con la regulacién estandar;

» establecer una lista de prioridades para la incorporacién de oficios
en el nuevo esquema.
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Permisos y opciones de prestacion

Bajo las presentes condiciones, la mayoria de los aprendices carecen
de acceso a las instituciones de ensefianza profesional, por lo que se
forman exclusivamente en el puesto de trabajo. En el marco del nuevo
esquema de formacién basado en competencias, cada aprendiz recibira
formacién fuera del puesto de trabajo. La formacién en la institucion po-
dria proveerse en las instituciones de HEART Trust/NTA (academias y
CFPs) y posiblemente también en secundarias técnicas. Al incluir a las
secundarias técnicas en este esquema se aseguraria una mejor distribu-
cion espacial y ocupacional de las oportunidades de formacion en insti-
tuciones a lo largo de toda la isla.

La formacién fuera del puesto de trabajo puede organizarse en base a
permisos diarios o en bloque para asistir a clases. En esta etapa, el
sistema de permisos diarios podria ser mantenido como referencia. Sin
embargo, deberian hacerse arreglos para dotar de flexibilidad al sistema
en oficios donde la naturaleza de la demanda, de caracter estacional por
ejemplo, podria resultar en una pobre asistencia. Ademas, mientras que
los permisos para asistencia diarios podrian aplicarse facilmente en la
region de Kingston, los en bloque podrian ser mas apropiados en algu-
nas areas rurales. La asistencia en bloque en academias, para aprendi-
ces localizados en areas rurales, podria tener que considerarse en si-
tuaciones donde los CFPs ofrecen sélo cursos de Nivel 1.

Monitoreo

Existe la necesidad de definir reglas y estandares para la formacion en
la empresa, para asegurar que las competencias adquiridas sean gene-
rales, y puedan asi ser usadas en diversos ambientes de trabajo, y sean
reconocidas por otros empleadores. En la situacién actual, la provision
de calificaciones generales/transferibles, certificables por el sistema de
NVQ, contribuira a la movilidad de los trabajadores calificados y produci-
ré un efecto favorable en el funcionamiento del mercado de trabajo.

Debe establecerse un sistema de monitoreo, a fin de asegurar la calidad
de la formacion en el puesto de trabajo y controlar las condiciones labo-
rales de los aprendices. Los PMOs, quienes ya desempefian estas ta-
reas para los participantes del programa SL-TOP, podrian ser los respon-
sables del monitoreo del proceso de formacién en el puesto de trabajo.
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La implementacion de un esquema de aprendizaje basado en competen-
cias requiere un monitoreo sistematico, dada la falta de tradicion de for-
macion entre los empleadores; la considerable variabilidad entre secto-
res y firmas respecto a la disponibilidad y calidad de la experiencia de
formacién también hacen que el monitoreo sea un aspecto critico del
nuevo esquema.

Ademas de cumplir sus funciones de monitoreo, los PMOs deberian
hacer visitas de apoyo de modo regular, para asegurar que se satisfagan
los requerimientos de formacion, asi como las condiciones definidas en
el contrato de aprendizaje. Su tarea consistiria en seguir el proceso de
formacién y ayudar a los tutores de empresa y a los aprendices a que
las experiencias de formacion en el puesto de trabajo se mantengan en
linea con el formato basado en competencias que se ha acordado.

Las inspecciones de seguridad e higiene serian llevadas a cabo por lo
inspectores laborales, como parte de sus tareas regulares.

Simulacion de costos de diversas opciones

La viabilidad financiera del nuevo sistema dependera de sus costos. Los
determinantes del costo total del aprendizaje son :

1. elincentivo financiero asignado a los empleadores;

2. elcosto de laformacion para HEART Trust/NTA (tiempo pasado por
los aprendices en sus instituciones);

3. el costo del monitoreo (seguimiento del tiempo pasado por los apren-
dices en el puesto de trabajo);

4. el costo administrativo;

5. los costos de transporte (compensacion de los costos en los que
incurren los aprendices para asistir a las clases en las institucio-
nes).

Presentacion de los diversos escenarios

Las simulaciones se llevaron a cabo, primero, sobre la base de dos es-
cenarios, proyectando el impacto de una gradual fusion de los progra-
mas SL-TOP y de aprendizaje en un nuevo esquema de aprendizaje
basado en competencias. En una segunda instancia, se desarrollaron
dos escenarios adicionales sobre la base del mantenimiento del progra-
ma SL-TOP.
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La Tabla IV.24 muestra las caracteristicas principales de los cuatro es-
cenarios:

Gastos resultantes de la simulacion

Para cada afio, los gastos adicionales estan calculados de la siguiente
manera:

Gastos adicionales para el afio = (gastos proyectados para el afio) -
(gasto efectivo para el afio fiscal 1996/97)

Para los diferentes escenarios, los resultados para el quinto afio corres-
ponden a los siguientes niveles de matricula:

Cuadro V.24
Resumen de las principales caracteristicas de los cuatro escenarios

Escenario 1

Escenario 2

Escenario 3

Escenario 4

Desaparicion gradual
del programa SL-TOP

Incremento constante
del ingreso de apren-
dices (+400 cada afo)

Esquema de reembol-
sos sobre la base de
un salario de J$ 150
por semana

Deduccion impositiva
en base al salario de
J$ 150 por semana.

Desaparicion gradual
del programa SL-TOP

Incremento constante
del ingreso de apren-
dices (+400 cada afio)

Esquema de reembol-
sos sobre la base de
un salario de J$ 300
por semana

Deduccién impositiva
en base al salario de
J$ 300 por semana.

El ingreso de partici-
pantes en el programa
SL-TOP se mantiene
en 2.450 individuos

Incremento constante
del ingreso de apren-
dices (+400 cada afio)

Esquema de reembol-
sos sobre la base de
un salario de J$ 150
por semana

Deduccién impositiva
en base al salario de
J$ 150 por semana.

El ingreso de partici-
pantes en el programa
SL-TOP se mantiene
en 2.450 individuos

Incremento constante
del ingreso de aprendi-
ces (+400 cada afio)

Esquema de reembol-
sos sobre la base de
un salario de J$ 300
por semana

Deduccién impositiva
en base al salario de
J$ 300 por semana.

Fuente: HEART Trust/NTA, IIEP, 1997.
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El escenario 2, que incluye un 100 por ciento de aumento del nivel actual
del incentivo, refleja una clara politica de atraccién del interés de los

Cuadro IV.25
Proyeccién de los gastos adicionales por afio paralos cuatro escenarios
(en millones de J$, a precios constantes de 1997)

Afio 1

Afio 2 Afo 3

Afo 4

Afio 5

Escenario 1 33,3
Escenario 2 41,2
Escenario 3 34,3
Escenario 4 42,3

41,0 55,2
52,1 72,3
47,6 71,9
58,8 88,9

74,9
100,1
105,4
130,6

96,2
129,6
139,0
172,3

Fuente: HEART Trust/NTA, IIEP, 1997.

empleadores hacia el aprendizaje. Al mismo tiempo, parece fiscalmente
razonable, pues restaura mas o menos el nivel de incentivos establecido
inicialmente por los legisladores, gradualmente erosionando por la infla-
cion. Sobre la base de un salario semanal de J$ 1.000, este escenario
consiste en subsidiar el 40 por ciento del costo laboral del aprendizaje
(véanse los anexos técnicos, con los resultados de la simulacién). Ade-
mas, esta politica parece compatible con la situacién financiera de la
Agencia (véase Tabla IV.22). El monto de J$ 130 millones proyectado
hacia el fin del periodo excede el superavit proyectado de J$ 100 millo-
nes. Sin embargo, éste podria absorberse facilmente, considerando el

Cuadro 1V.26
Capacidad de formacion en el puesto de trabajo
de acuerdo a los diferentes escenarios (quinto afio)

SL-TOP

Aprendizaje

Total

Ingresos  Matricula

Ingresos  Matricula

Ingresos

Matricula

Escenarios 1y 2 0 343
Escenarios3y4 2.450 3.570

2.000 4.278
2.000 4.278

2.000
4.450

4.621
7.848

Fuente: HEART Trust/NTA, IIEP, 1997.

superavit anual proyectado, correspondiente a un promedio de J$ 148

millones para los proximos cuatro afios.

El escenario 4 muestra que mantener el programa SL-TOP junto al desa-
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rrollo del nuevo esquema de aprendizaje podria resultar problematico desde
el punto de vista financiero. Sin embargo, este escenario no deberia ser
completamente excluido. Podrian existir razones para mantener, junto al
esgquema regulado de aprendizaje, un programa orientado a proveer tanto
experiencia laboral como formacién en el puesto de trabajo para los gra-
duados de la escuela secundaria. Sin embargo, esta decisién deberia
estar sujeta a una evaluacion del programa SL-TOP, y requeriria recortar
costos en otras &reas. Una estrategia complementaria consistiria en in-
crementar los ingresos, diversificando los servicios provistos por la Agencia
y desarrollando programas de formacion que cubran sus costos, en algu-
nas areasy para grupos enfocados especificos.

Principales hallazgos del ejercicio de simulacion

En un contexto de sistemas organizacionales y practicas laborales muy
cambiantes, Jamaica se ha embarcado en una reestructuracién y mo-
dernizacién de su sistema de formacién. Ademas de actualizar la forma-
cion impartida en las instituciones, se esta prestando creciente atencién
alaformacion en el puesto de trabajo. Para que estos esfuerzos encami-
nados hacia un sistema nacional de formacién de calidad tengan éxito,
HEART Trust/NTA debe ser capaz de promover una cultura de la forma-
cion entre las empresas y asegurar que las calificaciones sean recono-
cidas y trasferibles. El desarrollo de un nuevo esquema de aprendizaje
basado en competencias es un importante componente de esa estrate-
gia global.

En la situacion econdmica prevaleciente y tomando en cuenta la actitud
de los empleadores hacia la formacion, el establecimiento de un esque-
ma de aprendizaje regulado, que combine la formacion en el puesto de
trabajo con la formacién con base en la institucion, requiere la provision
de incentivos financieros para aumentar la demanda por aprendices. Al
mismo tiempo, el ambiente industrial y la situacién deprimida del merca-
do de trabajo exigen una prudente politica, en la cual el aumento del
numero de aprendices sea modesto, al menos en la primera etapa. En
este contexto, los objetivos a focalizar estaran dictados por lo concer-
niente a la calidad, tomando en cuenta que un moderno sistema de apren-
dizaje es dificil de monitorear y manejar y mas exigente en términos de
tiempo y recursos.

Tomando en cuenta los arreglos financieros presentes y los deseos de la

Agencia, el nuevo esquema de aprendizaje seria costeado a través de un
esguema de reembolsos, en el que una proporcion significativa del prin-
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cipal componente del costo (el salario de los aprendices) seria afrontado
por HEART Trust/NTA. La informacién disponible sugiere que el costo
extra asociado al nuevo esquema seria compatible con los recursos de
la Agencia, y mas especificamente con el superavit previsto.

Reconociendo el deseo de la Agencia de incorporar en el sistema de
incentivos un mecanismo basado en el desempefio, la férmula podria
incluir dos componentes: una cuota mensual y un premio pagado al otor-
gante la certificacion.

Eventualmente, la expansion global del sistema de formacion deberia
lograrse a través de un nuevo equilibrio entre la formacion en institucio-
nes y los esquemas basados en la empresa. Se entiende que, en la
medida de lo posible, la dindmica de los Ultimos deberia estar vinculada
con las necesidades de la industria. Por ello, debe reforzarse ain mas la
asociacion con las empresas. En el corto y mediano plazo, se espera
gue los mecanismos de incentivos aumenten la concientizacion de los
empleadores y la inversion en formacion. Sin embargo, en el largo plazo,
el desafio consiste en crear un ambiente donde los empleadores se
involucren cada vez mas en la prestacion de la formacién, no sélo para
beneficiarse con los incentivos financieros y fiscales, o por un sentimien-
to de compromiso con la comunidad, sino también porque reconocen
gue asi mejoraran su rentabilidad y competitividad.
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Recuadro IV.2
El modelo de simulaciéon

Para facilitar el andlisis de los efectos sobre el costo, de la implementacion de un
nuevo esquema de aprendizaje, se disefid un modelo basico de simulacion. Ade-
mas de ser (til para la dimensién financiera, este modelo sirve como un instrumento
para facilitar el dialogo informado entre los varios participes dentro de la Agencia, y
también con el Ministerio de Educacién y Culturay con otros interesados (Ministerio
de Finanzas, donantes).

Con miras a alcanzar esos objetivos, el modelo fue concebido de forma simple y
para que pueda adaptarse a cambios en pardmetros claves tales como niveles de
ingreso, tasas de eficiencia, valor de algunos componentes del costo unitario, etc.
Como tal, puede ser utilizado por los planificadores de la formacién que tengan
conocimientos basicos de computacién y de un software de planilla de calculo. De-
sarrollado en Excel, es compatible con el entorno de programas que se encuentra
en HEART Trust/NTA.

El modelo se concibié como una herramienta de proyeccion de mediano plazo y por
ello cubre un periodo de cinco afios. El afio fiscal 1996/97 se utilizé6 como afio de
referencia.
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